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Von den Nachbarn lernen

Vorwort

Der vorliegende Forschungsbericht (IZA Research Report) Nr. 13 stellt den Endbericht des vom Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Technologie geférderten Forschungsprojektes , Wachstumsaspek-
te der Arbeitsmarktpolitik - Von den Nachbarn lernen® dar, welches zwischen Januar und April 2007
durchgefiihrt worden ist.

Ziel dieses Projektes war es, durch den Vergleich Deutschlands mit drei im Bereich Arbeitsmarkt und
Beschiftigung deutlich erfolgreicheren Nachbarstaaten Hinweise auf wirksame beschiftigungspoli-
tische Reformstrategien zu gewinnen. Dabei standen die Fragen der arbeitsrechtlichen Regulierung,
der aktiven Arbeitsmarktpolitik, der Gewahrung von Lohnersatzleistungen sowie die Lohn- und Tarif-
politik und die Steuer- bzw. Abgabenbelastung im Mittelpunkt. Die vorliegenden Landerstudien Da-
nemarks, der Schweiz und Osterreichs zeigen, dass sich eine gute Bilanz am Arbeitsmarkt mit einem
ausgebauten System der sozialen Absicherung vereinbaren lasst, wenn im Bereich der Regulierung des
Arbeitsmarktes ausreichende Flexibilitat gegeben ist und bei den Lohnersatzleistungen im Falle der
Arbeitslosigkeit eine konsequente Aktivierungsstrategie umgesetzt wird.

Das IZA hat das Forschungsprojekt in Zusammenarbeit mit renommierten auslandischen Wissen-
schaftlern realisiert. Die Analyse des dadnischen Beschaftigungssystems wurde von Professor Per K.
Madsen von der Universitdt Aalborg verfasst, der Landerbericht zur Schweiz von Professor Michael
Gerfin, Universi-tit Bern, und die Studie zum 0&sterreichischen Arbeitsmarkt von Professor Rudolf
Winter-Ebmer, Johannes Kepler Universitat Linz und Institut fur Hohere Studien Wien, sowie von
Herrn Dr. Helmut Hofer, ebenfalls vom Institut fur Hohere Studien Wien.

Die Ergebnisse der gemeinsamen Arbeit des IZA und der auslandischen Wissenschaftler wurden im
Rahmen einer internationalen Konferenz am 20. Marz 2007 im Bundesministerium fir Wirtschaft
und Technologie in Berlin der Offentlichkeit vorgestellt und mit in- und auslandischen Experten sowie
politischen Akteuren diskutiert. Die Dokumentation dieser Veranstaltung findet sich auf den Internet-
seiten des Ministeriums.

Das IZA dankt dem Ministerium fiir die Beauftragung mit diesem Forschungsprojekt und den auslan-
dischen Wissenschaftlern fiir die Mitarbeit an diesem gemeinsamen Vorhaben.
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Zusammenfassung
der wichtigsten Ergebnisse




Einleitung

Der vorliegende Projektbericht basiert auf den
Kurzexpertisen zur Arbeitsmarktpolitik in der
Schweiz, in Osterreich und Danemark, welche
unter Federfiihrung des Forschungsinstitutes
zur Zukunft der Arbeit (IZA) im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Tech-
nologie (BMWi) erstellt und im Hinblick auf
mogliche Ableitungen fiir die Gestaltung der
Beschéftigungs- und Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland ausgewertet worden sind. Diese
drei Referenzldander zeichnen sich im Vergleich
zu Deutschland durch ein hoheres Beschifti-
gungsniveau und niedrigere Arbeitslosigkeit
aus. Da diese Unterschiede langfristiger Na-
tur sind, ist es folgerichtig, nicht zyklische,
sondern strukturelle Erklarungen zu suchen.
Das Geschehen auf dem Arbeitsmarkt |dsst
sich, das hat die vergleichende empirische
Forschung gezeigt, im Wesentlichen durch
folgende Parameter erklaren:

1. Steuer- und Abgabenlasten

2. Regulierung des Arbeitsmarktes
(z.B. Kuindigungsschutz)

3. Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit

4. aktive und aktivierende
Arbeitsmarktpolitik

Die vergleichende Forschung weist jedoch
auch darauf hin, dass unterschiedliche Mo-
delle mit dhnlicher Funktionstiichtigkeit be-
stehen konnen und dass die jeweiligen insti-
tutionellen Regelungen nur im komplexen
Arrangement ihres Zusammenwirkens ada-
quat verstanden werden konnen. Von daher
sind Bewertungen ausldandischer Erfahrungen
immer kontextabhangig.

Von den Nachbarn lernen

Der deutsche Arbeitsmarkt im internationalen
Vergleich

Die drei Linderstudien aus der Schweiz, Os-
terreich und Danemark zeigen in verschiede-
nen Dimensionen eine deutlich glinstigere
beschéftigungspolitische Bilanz als Deutsch-
land. Zwar zeigt sich seit Mitte 2006 sich
eine deutliche Belebung des deutschen Ar-
beitsmarktes. Dies schldgt sich einerseits in
einem deutlichen Riickgang der saisonberei-
nigten, registrierten Arbeitslosigkeit nieder;
andererseits steigt nach mehreren Jahren des
Rickgangs auch die Anzahl der sozialversi-
cherungspflichtig Beschaftigten mittlerweile
wieder an.

Diejlingste Verbesserung der Arbeitsmarktlage
sollte jedoch nicht den Blick auf die nach wie
vor bestehenden strukturellen Probleme ver-
stellen. Zunachst ist das geringe durchschnitt-
liche Wachstum von BIP und Beschaftigung in
Deutschland wahrend der laufenden Dekade
auffillig. Die Beschiftigung hat tber die letz-
ten Jahre hinweg stagniert. Es zeigt sich beim
Anteil der Erwerbstatigen an allen Per-sonen
im erwerbsfahigen Alter ein Niveau, das zwar
dem Durchschnitt der EU-15 entspricht, aber
hinter den drei Referenzlandern zuriickbleibt.
Am deutlichsten ist der Riickstand gegeniiber
der Schweiz mit knapp zwolf und gegeniiber
Déanemark mit etwas mehr als zehn Prozent-
punkten, wenngleich diese beiden Linder
leichte Riickgdange zu verzeichnen hatten. Be-
sondere Defizite bestehen dabei nach wie vor
bei der Beschaftigung von Personen mit gerin-
gerformaler Qualifikation. Hier weist Deutsch-
land das mit Abstand niedrigste Niveau auf.
Deutliche Riickstinde bestehen auch bei der
Erwerbsintegration von Frauen sowie bei den
Jugendlichen. Bei den élteren Erwerbsperso-
nen nimmt das Beschiftigungsniveau - ausge-
hend von einem niedrigen Stand - mittlerweile
recht deutlich zu, erreicht aber noch nicht den
Wert der Schweiz oder Danemarks. Gleichzei-
tig weist Deutschland noch immer eine der
hochsten Arbeitslosenquoten und einen der
hochsten Anteile an Langzeitarbeitslosen an
allen Arbeitslosen auf.
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Nicht nur ist die Arbeitsmarktintegration in
Deutschland weniger ausgepragt als in den
Vergleichslandern, auch zeigt sich eine aus-
gepragte Segmentierung des Arbeitsmarktes
zu Lasten bestimmter Personengruppen und
zwischen verschiedenen Formen der Beschif-
tigung. So ldsst sich zeigen, dass der Anteil
unbefristeter Vollzeitbeschéftigter an allen Er-
werbstadtigen langsam, aber stetig schrumpft,
wahrend abgabenrechtlich begiinstigte, sub-
ventionierte oder arbeitsrechtlich flexiblere
Beschéftigungsformen an Boden gewinnen.
Gleichzeitig ist es noch nicht gelungen, die
Transferabhangigkeit insbesondere im Be-
reich der Langzeitarbeitslosen zu vermindern.

Wichtige Erkenntnisse aus dem internationa-
len Vergleich

Ohne die Kohirenz der auslindischen ,Er-
folgsmodelle“ zu tiberschétzen, sind folgende
Punkte im Hinblick auf institutionelle Fakto-
ren gleichwohl bemerkenswert:

1. Alle drei Vergleichslander sind beschaf-
tigungspolitisch erfolgreich, obgleich sie
durchaus ahnlich groBziigige Sozialleis-
tungen im Fall der Arbeitslosigkeit gewah-
ren wie Deutschland. Zwar ist die Versi-
cherungsleistung in Osterreich nur von
relativ kurzer Dauer und etwas geringerer
Hohe, jedoch besteht bei langerer Dauer
der Arbeitslosigkeit Anspruch auf rela-
tiv hohe Transferleistungen. Auch in der
Schweiz sind relativ grofRziigige Leistun-
gen der Arbeitslosenversicherung verfiig-
bar. Gleiches gilt fir Danemark, wo aller-
dings nur Geringverdiener eine sehr hohe
Lohnersatzrate aufweisen. Osterreich,
mit gewissen Abstrichen auch Danemark,
haben Einkommensersatzleistungen auch
zum Zwecke der Frithverrentung genutzt
(Vorruhestand in Danemark, Erwerbsun-
fahigkeitsrenten und Pensionsleistungen
in Osterreich). Vergleichsweise groRziigi-
ge Transferleistungen generieren jedoch
Anreizprobleme, wenn sie fiir lagere Zeit
gewidhrt werden und nicht mit einer strik-
ten Aktivierung verbunden werden.

2. Alle drei Staaten verfolgen deshalb eine
klare Strategie der Aktivierung von Leis-
tungsbeziehern. Der Bezug von Einkom-
mensersatzleistungen wurde in den letzten
Jahren formal und in der praktischen Um-
setzung stdrker als in der Vergangenheit
von der Mitwirkung der Arbeitsuchenden
abhingig gemacht, Zumutbarkeits- und
Verfligbarkeitskriterien wurden verschérft,
Sanktionen haufiger verhangt, wobei der
Vergleich der relativen ,Striktheit“ von Ak-
tivierungsstrategien nach wie vor schwer
moglich ist. Grundsiatzlich ist es jedoch
so, dass der Bezug von Einkommenser-



satzleistungen von der aktiven Mitwirkung
der Transferbezieher abhidngt. Insgesamt
spricht die verfligbare Evidenz dafiir, dass
konsequentes ,,Fordern und Fordern“ Ab-
giange aus Arbeitslosigkeit in Beschéfti-
gung unterstiitzt - die Belege hierfiir sind
auch eindeutiger als fiir allein ,,fordernde
MaRnahmen der aktiven Arbeitmarkt-
politik. Die Zielgruppen der Aktivierung
wurden Uber die Zeit erweitert, insbeson-
dere im Bereich der Langzeitarbeitslosen
und Sozialhilfebezieher. Auch Anreize zur
Frihverrentung wurden in Danemark und
Osterreich abgebaut. Dies fillt zusammen
mit einer Reorganisation der zustindigen
Trager und dem Ubergang zu einer ziel-
orientierten Steuerung (vor allem in der
Schweiz und Osterreich).

Im Unterschied zu den angelsichsischen
Landern spielen in allen drei hier unter-
suchten Arbeitsmarkten mit relativhohem
Sicherungsniveau arbeitnehmerseitige
Kombilohne - im Unterschied zu befriste-
ten Lohnkostenzuschiissen an Arbeitgeber
- nur eine geringe Rolle. Eine bemerkens-
werte Ausnahme davon ist der Zwischen-
verdienst in der Schweiz, welcher fir eine
partielle Aufstockung niedriger Verdienste
wahrend Phasen der Arbeitsuche bzw. Ar-
beitslosigkeit sorgt.

Die Vergleichslander profitieren von ver-
schiedenen Mustern der Arbeitsmarktfle-
xibilitit, die in der Summe fiir mehr Fle-
xibilitat sorgen als in Deutschland. Dies
zeigt, dass alternative Mechanismen der
Flexibilitait zu ahnlich guten Ergebnissen
auf dem Arbeitsmarkt beitragen konnen
- vorausgesetzt, die Flexibilitdt ist insge-
samt ausreichend.

Alle drei Lander besitzen im Bereich des
Kiindigungsschutzes weniger strikte Rege-
lungen als Deutschland. Besonders liberal
ist die Regulierung des Arbeitsmarktes in
Dinemark und der Schweiz; das vor kur-
zem eingefiihrte Modell der , Abfertigung

Von den Nachbarn lernen

Neu“ in Osterreich stellt jedoch ebenfalls
eine Vereinfachung der Kiindigung dar.

Hinzu kommt in Osterreich eine ausge-
pragte makrockonomische Reallohnfle-
xibilitdit innerhalb eines koordinierten
Verhandlungssystems bei gleichzeitig aus-
gepragter Lohndifferenzierung nach Ge-
schlecht, Alter oder Ausbildung. Ahnlich
anpassungsfahig an externe oder interne
Schocks sind das schweizerische Arran-
gement dezentraler, betrieblicher Lohn-
verhandlungen und das danische System
Lkoordinierter Dezentralitit“. Alle drei
Lander verzichten auf gesetzliche Min-
destlohne. Aufgrund der nahezu vollstan-
digen Tarifbindung ergeben sich jedoch
in Danemark und Osterreich faktisch ver-
bindliche Untergrenzen der Entlohnung,
wahrend in der Schweiz ein Teil des Ar-
beitsmarktes von allgemeinverbindlichen
tariflichen Mindestlohnen erfasst wird.
Insgesamt wird damit die Flexibilitdat der
jeweiligen Arbeitsmarkte nicht nennens-
wert eingeschrankt.

Die Finanzierung des Sozialstaates ist
in Danemark und der Schweiz mit deut-
lich niedrigeren Abgabenbelastungen auf
den Faktor Arbeit verbunden, wihrend
Deutschland und Osterreich auf ein bei-
tragsfinanziertes Sozialversicherungssys-
tem zuriickgreifen. In Danemark bedeutet
dies einen tiberwiegend tiber Einkommen-
und Konsumsteuern finanzierten Sozial-
staat, der neben Transferleistungen vor
allem Dienstleistungen anbietet. In der
Schweiz spielt die betriebliche und priva-
te Vorsorge eine zentrale Rolle, so bei den
Kopfpauschalen in der Krankenversiche-
rung oder der erganzenden Vorsorge fiir
das Alter.
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Schlussfolgerungen fiir die Reformdiskussion
in Deutschland und weiterer Forschungsbe-

darf

Bemerkenswert ist vor allem die Erkenntnis,
dass ein vergleichsweise grof3ziigiges Siche-
rungsniveau bei Arbeitslosigkeit dann keine
negativen Arbeitsanreize schafft und Lang-
zeitarbeitslosigkeit begiinstigt, wenn dies mit
einer konsequenten Aktivierung verbunden ist
und der Arbeitsmarkt insgesamt aufnahme-
fahig und flexibel genug ist. Hier besteht in
Deutschland noch Anpassungsbedarf.

Obschon die drei Vergleichslander wesentlich
kleinersind als die Bundesrepublik, lassen sich
die Erkenntnisse liber das Zusammenwirken
der verschiedenen Sicherungsmechanismen
und der Finanzierungsform des Sozialstaates
fir die Reform des deutschen Arbeitsmarktes
nutzen. Dabei geht es nicht um eine einfache
Ubertragung auslandischer Modelle oder ,,gu-
ter Praktiken, sondern um die Formulierung
von Grundprinzipien einer funktionstiichtigen
Beschaftigungspolitik und von Reformbau-
steinen, die miteinander vereinbar sind und
im Hinblick auf Beschaftigung und Wachs-
tum eine Verbesserung erwarten lassen. Dabei
missen die institutionellen Voraussetzungen
in Deutschland jedoch stets beriicksichtigt
werden.

Die Landeranalysen zeigen, wie Sicherungs-
mechanismen gegen Arbeitsmarktrisiken - Ar-
beitslosenversicherung, Arbeitsmarktpolitik
und Regulierung des Arbeitsmarktes - die
Funktionsweise des Arbeitsmarktes beein-
flussen und sich auf die Strukturen von Be-
schaftigung und Arbeitslosigkeit auswirken.
Die Beispiele Ddanemarks, der Schweiz und
Osterreichs betonen jedoch die Bedeutung
einer ausreichenden Anpassungsfahigkeit des
Arbeitsmarktes an strukturelle und konjunk-
turelle Schwankungen. Eine geeignete Kombi-
nation von institutionellen Rahmensetzungen
kann Sicherungsziele einerseits realisieren,
ohne auf der anderen Seite die Flexibilitit des
Arbeitsmarktes zu behindern. Dies erlaubt es,
dauerhafte strukturelle Ungleichgewichte auf

dem Arbeitsmarkt zu vermeiden. Zentrale He-
rausforderung ist es, aus Leistungsbeziehern
Steuer- und Beitragszahler werden zu lassen.

Die weitere Forschung sollte sich mit folgen-
den vier Punkten befassen, welche im Rah-
men der hier vorgelegten Studie nicht geklart
werden konnten:

1. mit dem internationalen Vergleich der tat-
sachlichen Handhabung des Kiindigungs-
schutzes,

2. mitder faktischen Umsetzung von Aktivie-
rung durch verpflichtende Arbeits- oder
MafBnahmenangebote,

3. mit institutionellen Regelungen, welche
die Mobilitat und den Wiedereinstieg von
Arbeitnehmern in neue Beschaftigungs-
verhiltnisse unterstiitzen,

4. mit der politischen Umsetzung von auf-
einander abgestimmten Reformschritten,
welche zu einer Flexibilisierung des Ar-
beitsrechts und einer Neuausrichtung der
Arbeitsmarktpolitik in Landern mit stark
regulierten Arbeitsmarkten gefithrt ha-
ben.
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Executive Summary




Introduction

The following project report is based on ex-
pert opinions on labor market policy in Swit-
zerland, Austria and Denmark. These studies,
prepared under the direction of the Institute
for the Study of Labor (IZA) on behalf of the
German Federal Ministry of Economics and
Technology, have been analyzed with regard
to possible lessons for German labor market
and employment policy. Compared to Ger-
many, the labor markets of the other three
countries are characterized by higher levels of
employment and lower unemployment rates.
The longterm persistence of these differences
warrants a search for structural rather than
cyclical explanations. Comparative empirical
research has revealed that processes on the
labor market are primarily determined by the
following parameters:

1. the burden of taxes and social security
contributions

2. labor market regulation
(e.g. dismissal protection)

3. wage replacement transfers to
the unemployed

4. active and activating
labor market policies

However, comparative research also suggests
that different models may be similarly effec-
tive and that the particular institutional ar-
rangements can only be understood in terms
of their complex interactions. Therefore, any
assessment of experiences in other countries
is dependent on the context.

Von den Nachbarn lernen

The German Labor Market in Comparison

Over the last several months, a significant
improvement has taken place in the German
labor market. On the one hand, this means
a clear reduction of seasonally adjusted, reg-
istered unemployment. On the other hand,
though, the number of employees subject
to social insurance contributions rose after
several years of decline. The recent improve-
ment of the labor market situation should
not, however, distract from existing structural
problems. First of all, the low average growth
of GDP and employment in Germany during
the last decade is noticeable. Employment
has stagnated over recent years. The percent-
age of employed people in the working age
population reveals a level similar to the aver-
age of the EU-15, butitlags behind compared
to the figures from the individual countries.
The gap in employment is most notable when
compared to Switzerland with just under 12
percentage points and Denmark with a little
more than 10 percentage points, even though
both countries registered a slight decrease in
employment. Particular deficits still exist with
regard to the employment of lowskilled work-
ers. In this area, Germany has the lowest level
of employment by far. The economic integra-
tion of women and young persons exhibits
significant shortfalls as well. The employment
rate of older people shows — coming from a
low starting point — quite significant increas-
es, but still does not reach the level of Switzer-
land or Denmark. At the same time, Germany
still has one of the highest levels of unemploy-
ment and one of the highest shares of long-
term unemployed. An unemployed individual
counts as longterm unemployed after being
jobless for more than a year.

Not only is the integration into the German
labor market less pronounced than in the
reference countries, but there also exists a
distinctive segmentation of the labor market
at the expense of certain groups of persons
and between different forms of employment.
With data from the German Socio-Economic
Panel, one can show that the ratio of fulltime

15
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employees with an openended contract com-
pared to all members of the labor force de-
clines slowly, but steadily. Employment forms
that benefit from tax law, subsidies or less
stringent labor law regulations become more
important.

Major Findings from International Compari-
sons

The three reports from Switzerland, Austria
and Denmark show a more favorable balance
concerning labor market policies in multiple
aspects. Without overestimating the coher-
ence of the foreign “Success Models,” the fol-
lowing points are nevertheless remarkable:

1. All three of the comparison countries are
successful regarding labor market policy,
even though the generosity of their social
benefit programs in the case of unemp-
loyment is similar to Germany’s. Indeed,
Austrian unemployment insurance bene-
fits have a relatively short duration and
are somewhat smaller. In the case of lon-
ger unemployment, though, the benefits
last for a longer duration and recipients
can demand relatively high subsidy pa-
yments. In Switzerland, relatively high
benefits from unemployment insurance
can be obtained as well. The same holds
true for Denmark, even though only lo-
wincome earners can expect a high wage
replacement rate. Austria, and with some
reservations Denmark, have also used in-
come replacement benefits for the purpo-
se of early retirement (early retirement in
Denmark, disability pensions and oldage
pensions in Austria). Comparatively lar-
ge transfer payments generate incentive
problems, though, if they are granted for
extended periods and are not combined
with a strict activation scheme.

2. For this reason, the three states follow a
clear strategy of activating their benefit
recipients. During recent years, receipt
of wage replacement benefits was made
more dependent on the participation of
jobseekers, both in theory and in practice.
Criteria for reasonability and availability
were tightened; sanctions were imposed
more often, even though a comparison
of the relative “strictness” of activation




4.

strategies is still difficult. But in princip-
le, receiving wage replacement benefits is
dependent on the active participation of
the benefit recipients. On the whole, avai-
lable evidence points to the conclusion
that a policy of consistent “support and
demand” helps to make the switch from
unemployment to employment. The evi-
dence for this is also more clearcut than
for purely “supporting” measures of acti-
ve labor market policy. Target groups for
activation were expanded over time, espe-
cially including groups of longterm unem-
ployed and welfare recipients. Incentives
for early retirement in Denmark and Aus-
tria were reduced as well. This coincides
with a reorganization of the responsible
agencies and the change to goaloriented
governance (especially in Switzerland and
Austria).

Unlike in AngloSaxon countries, all three
of the examined countries’ inwork benefits
- in contrast to temporary wage subsidies
for employers — play only a marginal role.
A remarkable exception is the “subsidized
temporary employment” (Zwischenver-
dienst) in Switzerland, which is respon-
sible for a partial increase of low earnings
during periods of job search or unemplo-
yment.

The comparison countries benefit from
different patterns of labor market flexibili-
ty, which, when evaluated together, result
in a more flexible labor market than in
Germany. This shows that an alternative
mechanism of flexibility can lead to simi-
lar results in the labor market — assuming
the overall flexibility is sufficient.

Regarding dismissal protection, all three
countries have less strict laws than Ger-
many. The regulation of the labor market
is especially liberal in Denmark and Swit-
zerland. In Austria, the recently introdu-
ced severance pay model makes a layoff
by the employer easier as well.

Von den Nachbarn lernen

Additionally, Austria has a distinct ma-
croeconomic real wage flexibility within
a coordinated negotiation system. At
the same time, there exists a pronounced
wage differentiation by age, sex or educa-
tion. The Swiss arrangement of decentra-
lized, internal wage negotiations and the
Danish system of “coordinated decentra-
lization” are similarly adaptable to inter-
nal or external shocks. The almost univer-
sally binding collective wage agreements
in Denmark and Austria result in virtual
minimum wages, whereas in Switzerland
part of the labor market is affected by ge-
nerallybinding agreed minimum wages.
On the whole, however, this does not
constitute a noteworthy restriction of the
flexibility of the respective labor markets.

Financing the welfare state leaves a much
lower burden on employers in Denmark
and Switzerland than in Germany and
Austria, which use a social security system
that is financed by contributions. The Da-
nish welfare system is funded mostly by
income and consumption taxes, which,
apart from transfer payments, primarily
provide services to the public. In Switzer-
land, company pension plans and pri-
vate savings are the most important, for
example financing health insurance via a
“percapita fee” (Kopfpauschale) or the
supplemental payments for oldage provi-
sions.

17
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Lessons and Need for Further Research

It is especially noteworthy that a somewhat
generous unemployment insurance scheme
does not create any negative incentives to
work or foster unemployment if it is linked
to a forceful activation scheme. In addition,
the labor market on the whole has to be suf-
ficiently receptive and flexible. That aspect
of the labor market still needs adjustment in
Germany.

Even though the three comparison countries
are significantly smaller than Germany, one
can use insights about the interactions of the
different safety mechanisms and the funding
of the welfare state for a labor market reform
in Germany. This does not mean that a for-
eign welfare state model or “good practices”
should simply be copied, but it should help
formulate first principles of a functional em-
ployment policy and reform elements that
are compatible with each other and promise
an improvement in employment and growth.
Nonetheless, Germany’s institutional require-
ments must always be kept in mind.

The country analyses demonstrate how safety
mechanisms against labor market risks (e.g.
unemployment insurance, employment poli-
cies and labor market regulation) affect the
functionality of the labor market and their
effects on employment and unemployment
structures. Further proof can be obtained
from international studies. The examples of
Denmark, Switzerland and Austria, howev-
er, emphasize the importance of a sufficient
adaptability of the labor market to struc-
tural and cyclical fluctuations. An appropri-
ate combination of institutional frameworks
can realize social security objectives without
having an impact on the flexibility of the la-
bor market. This allows for the prevention of
longlasting structural imbalances in the labor
market. The main challenge is to turn welfare
recipients into taxpayers and contributors to
the welfare state.

Further research should address the follow-
ing four issues, which could not be resolved
within the scope of the presented studies:

1. an international comparison of dismissal
protection in practice

2. the actual implementation of activation
through binding job offers or program
participation

3. the institutional arrangements that sup-
port the mobility of workers and their
reentry into employment

4. the political implementation of coordina-
ted reform efforts, which have led to more
flexible labor legislation and a redesign of
labor market policy in countries with hea-
vily regulated labor markets.
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1. Einleitung

Die Schweiz hat im internationalen Vergleich
eine hohe Erwerbstdtigenquote, eine geringe
Arbeitslosenquote und ein hohes Lohnniveau.
Gleichzeitighat die Schweizim Schnitt der letz-
ten 20 Jahre eine der geringsten Wachstums-
raten im OECD-Raum. Welche Eigenschaften
der Arbeitsmarktpolitik sind fur diesen Erfolg
trotz geringen Wachstums verantwortlich?
Dieser Frage soll in diesem Beitrag nachge-
gangen werden.

Der Schliissel zum Erfolg liegt, wie sich zeigen
wird, in der Flexibilitit des schweizerischen
Arbeitsmarktes. Hauptgriinde fiir diese Fle-
xibilitat sind dezentrale Lohnverhandlungen
(oft auf Firmenebene), ein minimaler Kiin-
digungsschutz sowie vergleichsweise geringe
Lohnnebenkosten. Unterstiitzt wird die Fle-
xibilitat durch eine Arbeitslosenpolitik (Ar-
beitslosenversicherung und Sozialhilfe), die
verstirkt unter dem Motto ,,Férdern und For-
dern® operiert. Interessant ist dabei, dass die
Arbeitslosenpolitik innerhalb eines Rahmens,
den der Bund vorgibt, ebenfalls dezentral um-
gesetzt wird.

Neben diesen direkten arbeitsmarktpoliti-
schen Faktoren spielen auch eine Reihe in-
direkter Faktoren eine wichtige Rolle: die
vergleichsweise geringe steuerliche Belastung
sowohl von Unternehmen als auch von Er-
werbstadtigen, die Immigrationspolitik sowie
die dezentrale Organisation der Politik, der
Wirtschaft und der Gesellschaft. Diese dezen-
trale Organisation driickt sich aus in einem
sehr foderalistischen Steuersystem (nur etwa
ein Sechstel der Steuern werden auf Bun-
desebene erhoben) und in einer Unterneh-
mensstruktur, die von kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) dominiert wird. 99%
aller Unternehmen haben weniger als 250 Be-
schiftigte und rund 75% aller Beschaftigten
arbeiten in einem KMU (eine weiterfiihren-
de Diskussion der Bedeutung des polit-cko-
nomischen Rahmens ist bei Straubhaar und
Werner (2003) zu finden).
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Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Zunachst
wird in den Abschnitten 2 und 3 die Entwick-
lung der Beschaftigung und der Arbeitslo-
sigkeit in der Schweiz illustriert. Abschnitt 4
stellt das schweizerische System der Arbeits-
losenversicherung vor. Insbesondere werden
die arbeitsmarktpolitischen MalBnahmen und
vorliegende Evaluationen dieser MalBnahmen
diskutiert. Abschnitt 5 beschreibt die der Ar-
beitslosenversicherung nachgelagerte Sozial-
hilfe und deren Reform. Die schweizerische
Lohnpolitik wird in Abschnitt 6 analysiert,
Abschnitt 7 ist dem Steuersystem gewidmet.
Die Immigrationspolitik wird in Abschnitt 8
diskutiert. In Abschnitt 9 erfolgt eine Schluss-
folgerungen der Determinanten des Erfolgs
der schweizerischen Arbeitsmarktpolitik.
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2. Beschiftigung in der Schweiz

Im Jahr 2005 lag die Erwerbstdtigenquo-
te der erwerbsfahigen Bevolkerung (15 - 64
Jahre) in der Schweiz insgesamt bei 80,9%'.
Bei den Médnnern betrug die Erwerbstatigen-
quote 87,4%, wahrend sie sich bei den Frauen
auf 74,3% belief. Besonders beachtenswert
ist, dass rund 55% der Frauen in Teilzeit er-
werbstatig sind. Der Anteil der auslindi-
schen Erwerbstdtigen betrug 21%, derjenige
von selbstdandig Erwerbstatigen rund 15%.
Abbildung 1 fasst die Entwicklung der Er-
werbstédtigenquote zusammen.

T Wenn nicht anders vermerkt, stammen die statisti-
schen Angaben vom Bundesamt fiir Statistik (BFS).

Abbildung 1: Erwerbstitigenquote in der Schweiz
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Die Rezession zu Beginn der 1990er Jahre [6s-
te in der Schweiz eine bis dato nicht gekannte
Zunahme der Arbeitslosigkeit aus (vgl. Ab-
bildung 2). Die Arbeitslosenquote stieg von
0,5% im Jahr 1990 auf 4,5% im Jahr 1993. In
den Jahren 1994 bis 1997 verharrte die Ar-
beitslosigkeit auf einem Niveau von deutlich
iber vier Prozent. Zwischen 1998 und 2001
sank sie von 3,9% auf 1,7% und begann im
Zuge der Rezession ab 2002 wieder zu steigen.
Fir das Jahr 2004 weist das Staatssekretariat
fir Wirtschaft (seco) eine durchschnittliche
Arbeitslosenquote von 3,9% aus. Auf diesem
Niveau ist die Arbeitslosigkeit seither relativ
konstant geblieben. Abbildung 2 zeigt sowohl
die Zahl der Arbeitslosen und Stellensuchen-
den in der Schweiz. Der Unterschied zwischen
diesen Gruppen besteht darin, dass die Stel-
lensuchenden auch die Teilnehmer an den
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen enthal-
ten, die nicht zu den registrierten Arbeitslosen
zihlen. Es wird deutlich, dass diese Unter-
scheidung erst mit der Revision des Arbeits-
losengesetzes Mitte der 1990er Jahre relevant
geworden ist.
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Arbeitslosigkeit in der Schweiz

Die hochste Arbeitslosenquote - differenziert
nach Alter - weist die Altersgruppe der 20-24-
Jahrigen mit 6,1% auf, die niedrigste Quote
ist in der Altersgruppe der 50-54-)Jdhrigen mit
2,8% anzutreffen. Auslander haben mit 6,1%
eine Uberdurchschnittliche Arbeitslosenquo-
te (2,9% fir Schweizer). Dies ist unter ande-
rem auch eine Folge der Auslanderpolitik der
Schweiz, die dazu gefiihrt hat, dass bis An-
fang der 1990er Jahre ein betrachtlicher Teil
der Immigranten geringqualifiziert war (Ab-
schnitt 8). Ebenfalls Gberdurchschnittlich ist
die Arbeitslosenquote in der Westschweiz,
dem franzosischsprachigen Teil des Landes,
mit 5,1%. Diese strukturellen Unterschiede
der Arbeitslosigkeit sind aberin allen Landern
festzustellen und somit keine Besonderheit
der Schweiz.

Der Anteil der Langzeitarbeitslosen hat sich
im Zeitverlauf stark verdandert. Im Jahr 1997,
als die Arbeitslosigkeit ihr Maximum erreicht
hatte, betrug dieser Anteil rund 31%. Bis 2002
sank er auf 12%, stieg dann allerdings wieder
auf rund 20% im Jahr 2005 an. Einen lber-

Abbildung 2: Entwicklung der Arbeitslosigkeit in der Schweiz, 1991 - 2006
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durchschnittlich hohen Anteil an Langzeitar-
beitslosen hat die Altersgruppe ab 50 Jahren
mit 34%. Diese Altersgruppe weist somit zwar
eine unterdurchschnittliche Arbeitslosenquo-
te auf, ist aber mit einer Uberdurchschnittli-
chen Wahrscheinlichkeit konfrontiert, lang-
fristig arbeitslos zu sein.

Hinter den beschriebenen Bestandszahlen
steht eine erhebliche Dynamik der Arbeitslo-
sigkeit. Lalive et al. (2006) schitzen, dass die
Wabhrscheinlichkeit, im nachsten Quartal wie-
der wieder beschaftigt zu sein, im Zeitraum
zwischen 1998 und 2003 im Schnitt 34% be-
trug, mit Spitzenwerten von lber 40%. Dies
impliziert eine erwartete Dauer der Arbeits-
losigkeit von durchschnittlich drei Quarta-
len?. Ebenso wie die Wahrscheinlichkeit, die
Arbeitslosigkeit zu verlassen, ist auch das Ri-
siko, arbeitslos zu werden, konjunkturabhan-
gig. Im selben Zeitraum variierte dieses Risiko
zwischen 0,8% im Jahr 2000 und 1,6% im Jahr
2002.

2 Unter bestimmten Annahmen ist die erwartete Dauer
umgekehrt proportional zur Abgangswahrscheinlich-
keit.
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4. Entwicklung der Arbeitslosenversicherung

4.1 Juristische Grundlagen

Die schweizerische Arbeitslosenversicherung
(ALV) ist im Bundesgesetz tiber die obliga-
torische Arbeitslosenversicherung und die
Insolvenzentschadigung (AVIG) geregelt. Ge-
mald AVIG erhilt die versicherte Person bei
Arbeitslosigkeit eine Arbeitslosenentschadi-
gung (A-LE) von 70% oder 80% des versicher-
ten Verdiensts, wenn sie die Anspruchsbedin-
gungen erfillt (z.B. minimale Beitragszeit,
Vermittlungsfahigkeit). Die Dauer, wahrend
der eine versicherte Person Leistungen der
Arbeitslosenversicherung beziehen kann, ist
durch die Rahmenfrist fiir den Leistungsbe-
zug des AVIG auf zwei Jahre begrenzt. Bis zum
Ende des Jahres 1996 hing das Maximum der
ausbezahlten Taggelder von der Beitragszeit
ab. Die Beitragszeit ist die Dauer, wihrend
der die versicherte Person in der zweijahrigen
Rahmenfrist fir die Beitragszeit Beitrdge an
die Arbeitslosenversicherung entrichtet hat.
Die Rahmenfrist fiir die Beitragszeit beginnt
zwei Jahre vor dem Tag, an dem alle Voraus-
setzungen fiir den Anspruch auf Arbeitslosen-
entschadigung erfullt sind.

Im Zuge der zweiten Revision des Arbeitslo-
senversicherungsgesetzes wurde zum 1. Janu-
ar 1997 das System der passiven Absicherung
von Einkommensrisiken aufein System der ak-
tiven Unterstiitzung stellensuchender Perso-
nen umgestellt. Die wichtigsten Kernelemente
der Revision umfassten die Konzentration der
Gemeindearbeitsimter in sogenannte regio-
nale Arbeitsvermittlungszentren (RAV), die
Forderung von Kontakten zwischen dem regi-
onalen Arbeitsvermittlungszentrum und den
Unternehmen, die Schaffung eines Angebotes
an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen, die
Verpflichtung aller Kantone, ein Mindestan-
gebot an MalRnahmenplitzen anzubieten, so-
wie die Verpflichtung von Stellensuchenden,
angebotene arbeitsmarktpolitische Malknah-
men zu besuchen. Den Kantonen kommt bei
der Durchfiihrung der aktiven Arbeitsmarkt-
politik eine zentrale Rolle zu (Art. 76 Abs. 2
AVIG).

Im Zuge der dritten Revision des AVIG wur-
den zum 1. Juli 2003 wesentliche Aspekte der
passiven Elemente des Versicherungssystems
gedndert. Zundchst wurde die Dauer des Be-
zugs von 520 Taggeldern auf 400 Taggelder
gekiirzt. Von dieser Kirzung bleiben seither
jedoch Stellensuchende, welche das 55. Al-
tersjahr Gberschritten haben und mindestens
18 Monate Beitragszeit aufweisen, verschont.
Zweitens konnen Kantone, die in besonde-
rem Mal3e von Arbeitslosigkeit betroffen sind,
um eine Verlangerung der Bezugsdauer auf
520 Tage nachsuchen, vorausgesetzt sie tra-
gen 20% der zusatzlichen Kosten. Eine derar-
tige Verlangerung ist jedoch auf sechs Mona-
te befristet. Drittens wurde die Anforderung
beziiglich der Beitragszeit von sechs Monaten
innerhalb der zwei Jahre vor dem Eintreten
in Arbeitslosigkeit auf 12 Monate verldangert.
Seit 2003 wird durch das seco ebenfalls eine
Zielvereinbarung zwischen Anbietern von ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahmen und den
Kantonen gefordert. Kantone konnen (ber
alle MaRnahmen mit voraussichtlichen Kos-
ten bis 5 Millionen Franken (3 Mio. Euro) in
Eigenregie entscheiden. Uber Projekte, deren
Finanzrahmen diese Obergrenze (Uberstei-
gen, entscheidet das seco. Tabelle 1 fasst die
Entwicklung des Arbeitslosengesetzes zusam-
men.

4.2 Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen

Die Kantone sind fiir ein bedarfsgerechtes An-
gebot an arbeitsmarktpolitischen Mafnah-
men verantwortlich (Rz A11 Kreisschreiben
arbeitsmarktliche MaBnahmen (KAMM)).
Ilhnen obliegt mit der Weisung vom 19. Juni
2003 die Entscheidungskompetenz fir alle
kollektiven MaRRnahmen, deren anrechenba-
re Projektkosten unter 5 Millionen Franken
(3 Mio. €) liegen (Rz. A12 KAMM). Uber
Projekte, deren anrechenbare Kosten diese
Grenze Uberschreiten, entscheidet die zentra-
le Ausgleichsstelle der ALV. Die Kantone erar-
beiten gemeinsam mit den Organisatoren je-
der arbeitsmarktpolitischen MalBnahme eine
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Tabelle 1:

Erlass
22. Juni 1951

08. Oktober 1976

25. Juni 1982

05. Oktober 1990

19. Mérz 1993

23. Juni 1995

01. Juli 2003

Entwicklung des Arbeitslosengesetzes

Bundesgesetz iiber die
Arbeitslosenversicherung (ALV)
Bundesbeschluss zur
Einfihrung der obligatorischen
ALV

Bundesgesetz AVIG[3] (ALV und
Insolvenz)

1. Teilrevision des AVIG

Dringlicher Bundesbeschluss

2. Teilrevision des AVIG: In
Kraft gesetzt in 2 Stufen:
1.Januar 1996 und neues
Taggeldregime ab 1.Januar
1997

3. Teilrevision des AVIG

! bei Unterstiitzungspflichten, aber max. 85% mit Zulage
2 Versicherte mit Unterstiitzungspflichten

® Innerhalb von 2 Jahren vor der Arbeitslosigkeit

*ab dem Jahr 2005 entscheidet der Bundesrat, welche Alterskategorien die zusitzlichen 120 Taggelder beziehen

kénnen

Hohe des Taggeldes
60%
60%
65% '

60%
65% '
70%
80% *
Degression
80% >
Degression

70%

80% 2

70%

80% 2

70%

80% 2

Hochstzahl der Taggelder
90 Taggelder pro Jahr
90 Taggelder pro Jahr
Maximal 315 Taggelder in 4
Jahren
90 Taggelder pro Jahr
Maximal 315 Taggelder in 4
Jahren
85 Taggelder
170 Taggelder
250 Taggelder
85 Taggelder
170 Taggelder
250 Taggelder
Hochstzahl der ausbezahlten
Taggelder von der Beitragszeit
abhéngiq:
6 Monate Beitragszeit: 170
Taggelder
12 Monate Beitragszeit: 250
Taggelder
6 Monate Beitragszeit: 400
Taggelder
520 Taggelder bis Ende der
Rahmenfrist bei Bereitschaft
zur Teilnahme an
arbeitsmarktlichen

Massnahmen
Ohne Teilnahme an

arbeitsmarktlichen
Massnahmen: Hochstzahl der
Taggelder nicht mehr von der
Beitragszeit, sondern vom Alter
des Versicherten abhédngig:

150 Taggelder: bis 50-Jahrige
250 Taggelder: 50-60-Jdhrige
400 Taggelder: iiber 60-Jahrige

520 Taggelder: fur IV Bezliger

Beitragszeit und Alter
massgebend:

400 Taggelder: Beitragszeit * 12
Monate, zusatzlich 120
Taggelder moglich, falls
wohnhaft in Region mit
ALO>5% *

520 Taggelder: Beitragszeit 18
Monate und élter als 55-jéhrig
oder IV Beziiger

* Zusatzlich maximal 120 Taggelder flir Versicherte, deren Rahmenfrist innerhalb der letzten 4 Jahre vor Erreichung

des AHV-Alters beginnt




Leistungsvereinbarung. Diese regelt die Dauer
und die Ziele einer MalBnahme, die Zielwer-
te und die Indikatoren sowie die Art und den
Beitrag der Subvention (Rz. A13 KAMM).
Organisatoren vereinbaren mit jedem MaR-
nahmenteilnehmer eine individuelle Zielver-
einbarung (Rz. A14 KAMM). Die RAV-Berater
werden uber die Zielerreichung fortlaufend in-
formiert. Das Nicht-Antreten oder ein vorzei-
tiger Abbruch einer MalBnahme werden durch
Einstellung der Taggeldzahlung sanktioniert
(Rz. A26-A29bis KAMM).

Weiterbildungskurse sollen die Vermittlungs-
fahigkeit der stellensuchenden Personen in
tatsachlichem und erheblichem MaR erho-
hen (Rz. C32 KAMM). Dieses Ziel wird z.B.
dann erreicht, wenn ein Kurs Schliisselquali-
fikationen vermittelt. Die Bildungsmalnah-
men im schweizerischen System unterstiitzen
insbesondere das Erlernen von personlich-
keitsorientierten Qualifikationen, Sprachfer-
tigkeiten und Informatikkenntnissen sowie
eine kaufmannische Weiterbildung oder die
Erweiterung handwerklicher und technischer
Fertigkeiten und Qualifikationen im Gesund-
heits- und Sozialbereich (Rz. A2 KAMM).
Umschulungen in gesittigte Branchen wer-
den nicht gefoérdert. Auch das Aneignen von
Qualifikationen, welche nicht unmittelbar
am Arbeitsmarkt verwertbar sind (z.B. Vor-
bereitungskurs fiir die Fachhochschule), wird
nicht unterstiitzt. Kurse konnen entweder als
Zuweisung oder als Bewilligung auf Antrag
verfugt werden (Rz. C39 KAMM). Die Dauer
und Intensitat der Weiterbildungskurse kann
sehr unterschiedlich sein. Teilnehmer werden
fur die Dauer des Kursbesuches von der An-
forderung der Vermittlungsfahigkeit befreit.

Programme der voriibergehenden Beschafti-
gung (PvB) haben zum Ziel, die rasche und
dauerhafte Wiedereingliederung von Stel-
lensuchenden zu férdern. Dies soll durch
berufsnahe Tatigkeiten erreicht werden, wel-
che der Ausbildung und den Fahigkeiten der
Versicherten moglichst entsprechen, sowie
durch integrierte Bildungsanteile, die auf die
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Bediirfnisse der Person und auf den Arbeits-
markt ausgerichtet sind (Rz. G1 KAMM). Die
Dauer der Teilnahme an PvB ist auf 6 Monate
beschrankt. Stellensuchende miuissen ihre Be-
muhungen, eine reguldare Arbeitsstelle zu fin-
den, fortsetzen. Die Teilnahme an einem Pro-
gramm der voriibergehenden Beschiftigung
wird in der Regel durch das RAV verfiigt.

Beim Zwischenverdienst kompensiert die Ar-
beitslosenversicherung die Lohneinbuf3en von
Stellensuchenden, welche zeitlich befristete
aber unzumutbare Arbeitsstellen annehmen.
Eine Arbeitsstelle ist u.a. unzumutbar, wenn
das erzielbare Einkommen weniger als 70%
des versicherten Verdienstes betrdgt (Art. 16
Abs. 2 lit. i AVIG). Die Arbeitslosenversiche-
rung bezahlt den Verdienstausfall, d.h. die
Differenz zwischen dem im Kalendermonat
erzielten Einkommen und dem versicherten
Verdienst, mit dem anzuwendenden Entschi-
digungssatz (Art 24 Abs. 1 und 3. AVIG). Der
Anspruch auf Ersatz von Verdienstausfall be-
steht langstens wéahrend der ersten zwolf Mo-
nate einer Erwerbstatigkeit (Art. 24 Abs. 4
AVIQ). Bei Personen mit Unterhaltspflichten
gegeniiber Kindern und Personen, die tiber 45
Jahre alt sind, betragt die zeitliche Befristung
24 Monate. Einkommen aus Zwischenver-
diensten sowie die Kompensationszahlungen
werden zur Bestimmung des versicherten Ver-
dienstes angerechnet (Art. 23 Abs. 4 AVIG).
Ebenfalls werden die Zeiten mit Zwischenver-
dienst an eine neue Beitragszeit angerechnet,
sofern beitragspflichtiges Einkommen gene-
riert wurde. Stellensuchende mit Zwischenver-
dienst suchen weiterhin nach einer reguldren
Arbeitsstelle. Diese Regelung bedeutet, dass
Stellensuchende, die einen Zwischenverdienst
annehmen, ein hoheres Einkommen erzielen
konnen - verglichen mit der Situation weite-
rer Arbeitslosigkeit. Gleichzeitig wird durch
diese Regelung erreicht, dass das Einkommen
aus Zwischenverdienst zuziiglich Kompensati-
on unter dem versicherten Verdienst liegt. Es
bestehen also Anreize, sich weiterhin um eine
reguldre Arbeitsstelle zu bemiihen.
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Ein Beispiel soll die Funktionsweise des Zwi-
schenverdiensts erklaren. Im hier exempla-
risch angenommenen Fall hat ein Arbeitsloser
einen versicherten Verdienst von 5.000 Fran-
ken (3.086 €) pro Monat. Sein Taggeld (Ar-
beitslosengeld) betragt dann 3.500 Franken
(2.160 €; 70% des versicherten Verdiensts).
Nun wird ihm eine Zwischenverdienststelle
angeboten miteinem Lohnvon 3.200 Franken
(1.975 €). Der Arbeitslose verdient in diesem
Zwischenverdienst den Lohn von 3.200 Fran-
ken (1.975 €) plus die Kompensationszah-
lung, die sich ergibt als 70% der Differenz des
versicherten Verdiensts und des Lohns im Zwi-
schenverdienst, d.h. 70% von 1.800 Franken
(1.111 €) gleich 1.260 Franken (777 €). Somit
verdient der Arbeitslose im Zwischenverdienst
4.460 Franken (2.753 €). Es ist offensichtlich,
dass der Zwischenverdienst sowohl fiir den
Arbeitslosen als auch fiir die Arbeitslosenver-
sicherung einen finanziellen Vorteil bietet.

Wie verteilen sich die Teilnehmer auf die ein-
zelnen MaBnahmen? ImJahr 1999 lag die Teil-
nahmequote an Beschiftigungsprogrammen
bei nahezu zehn Prozent. In der Folge ist diese
Quote kontinuierlich gesunken und betrdgt
gegenwdrtig rund finf Prozent. An Weiter-
bildungskursen nahmen 1999 rund 16% der
Stellensuchenden teil. Dieser Anteil betragt
inzwischen 25%. An Zwischenverdiensten ha-
ben 1999 rund 20% der Stellensuchenden teil-
genommen. Dieser Anteil stieg bis 2001 auf
rund 25% und nahm dann wieder ab aufrund
20%. Insgesamt werden zu jedem Zeitpunkt
mindestens 50% aller Stellensuchenden durch
mindestens eine MalBnahme der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik betroffen. Die Schweiz
besitzt somit ein System der aktiven Arbeits-
marktpolitik, welches an das weltweit grofSte
System Schwedens heranreicht (vgl. Lalive et
al. 2006).

Das primare Ziel der RAV ist die Unterstiit-
zung der gemeldeten Stellensuchenden bei
der Wiedereingliederung. Dabei wird grund-
sdtzlich eine rasche und moglichst nachhal-
tige Wiederbeschiftigung angestrebt, wobei

die RAV unterschiedliche Schwerpunkte set-
zen: Wihrend ein Teil der RAV in erster Li-
nie auf eine moglichst rasche Integration der
Stellensuchenden in den Arbeitsmarkt abzielt,
verfolgt ein anderer Teil der RAV zudem das
Ziel einer moglichst dauerhaften Wiederein-

gliederung.

Die Strategien der RAV zur Erreichung der vor-
gegebenen Ziele sind in der Regel nicht explizit
definiert. Es kann davon ausgegangen werden,
dass die RAV den Personalberatenden vor al-
lem organisatorische Vorgaben betreffend
Strukturen, Prozesse und Instrumente ma-
chen und inhaltlich lediglich grobe StoRrich-
tungen vorgeben. Die Beratungsstrategie wird
in erster Linie auf der Ebene der Personalbe-
ratenden definiert. Von den StoRrichtungen,
die von den RAV verfolgt werden, bildet die
Beratung der Stellensuchenden einen klaren
Schwerpunkt. Die Zusammenarbeit mit den
Arbeitgebern bildet einen zweiten Schwer-
punkt. Diese beiden Hauptstof3richtungen
werden durch die interinstitutionelle Zusam-
menarbeit und die Zusammenarbeit mit pri-
vaten Stellenvermittlern erganzt.

Insofern gibt es keine einheitliche aktive Ar-
beitsmarktpolitik in der Schweiz. Der Bund
legt den Rahmen fest, innerhalb dessen die
Kantone und sogar die regionalen Arbeitsver-
mittlungszentren eine betrachtliche Freiheit
haben, die Arbeitslosenpolitik zu gestalten.

4.3 Evaluation der arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen

Eine Studie von Gerfin und Lechner (2000)
untersucht die Effekte der arbeitsmarktpoli-
tischen MaBnahmen auf die Beschaftigungs-
quote in einer Stichprobe, welche Personen
umfasst, die am 31. Dezember 1997 arbeitslos
gemeldet waren. Die Untersuchung kommt
zum Schluss, dass Basiskurse, Sprachkurse
und Beschaftigungsprogramme die Wahr-
scheinlichkeit, ein Jahr nach Programmbeginn
beschaftigt zu sein, signifikant reduzieren.
Der zeitliche Verlauf der Effekte legt wiederum




nahe, dass ein stark negativer Effekt der MaR3-
nahme auf den Abgang aus Arbeitslosigkeit
wahrend der Programmteilnahme von einem
schwidcheren positiven Effekt nach Beendi-
gung der Malnahme abgelost wird.

Gerfin und Lechner (2000) weisen auch den
Effekt der Zwischenverdienstregelung auf die
Beschéftigungschancen ein Jahr nach Beginn
der MalBlnahme aus. Laut den Ergebnissen
liegt die Beschéftigungsquote bei Zwischen-
verdienstteilnehmenden rund 6,4 Prozent-
punkte hoher im Vergleich zu den Nichtteil-
nehmenden. Diese positive Einschidtzung
des Zwischenverdienstes wird in Gerfin et al.
(2005) bestdtigt. Lalive et al. (2002) weisen
nach, dass Zwischenverdienstteilnehmer eine
um sieben Prozentpunkte hohere Abgangsra-
te aus Arbeitslosigkeit aufweisen. Tendenziell
zeichnen diese Studien ein positives Bild des
Zwischenverdienstes. Die Moglichkeit, eine
reguldre Arbeitsstelle anzutreten, wird im
Vergleich mit arbeitsmarktpolitischen MaR-
nahmen nicht geschmalert. Dies erstaunt a
priori, da Personen mit Zwischenverdienstar-
beitsstelle im Prinzip auch weniger Zeit auf-
wenden kdnnen, eine zumutbare Arbeitsstelle
zu suchen. Offenbar kann die Effektivitat der
Arbeitssuche durch das Antreten einer Zwi-
schenverdienstarbeitsstelle positiv beeinflusst
werden. Zwei mogliche Erklarungen fiir eine
hohere Effektivitit der Arbeitssuche sind:
(i) bessere Kontakte zur Arbeitswelt oder
(i) direkte Anstellung durch die Unterneh-
mung, welche den Zwischenverdienst ange-
boten hat.

Lalive et al. (2006) untersuchen die gesamt-
wirtschaftlichen Wirkungen der verschiede-
nen arbeitsmarktpolitischen Malknahmen.
Die Hauptergebnisse lassen sich wie folgt zu-
sammenfassen:

* Beschéftigungsprogramme reduzieren so-
wohl die Arbeitslosenquote als auch die
Quote der Stellensuchenden. Gemals der
Basissimulation senken Beschaftigungs-
programme die Arbeitslosenquote um
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0,4 Prozentpunkte, jene der Stellensu-
chenden um 0,1 Prozentpunkte. Dies
kann folgendermalien erklart werden: Um
zu vermeiden, einem Beschaftigungspro-
gramm zugewiesen zu werden, suchen Ar-
beitslose intensiver nach Jobs als in einem
System ohne Beschéftigungsprogramme.
Selbst wenn der Effekt dieser Programme
auf die Teilnehmer negativ ist (wie das in
mikrookonometrischen Evaluationsstudi-
en fiir die Schweiz festgestellt wurde), er-
gibt sich eine Reduktion der aggregierten
Arbeitslosigkeit. Die Reduktion der An-
zahl Arbeitsloser durch die Existenz von
Beschéftigungsprogrammen wird durch
den Droheffekt von Beschéftigungspro-
grammen erzeugt. Weil arbeitslose Indi-
viduen vermeiden wollen, einem Beschéaf-
tigungsprogramm zugewiesen zu werden,
werden sie intensiver nach einer reguldren
Stelle suchen. Studien tiber vergleichbare
Programme flr die USA sowie fiir Austra-
lien zeigen, dass ein solcher Droheffekt
quantitativ von Bedeutung ist.

Der Zwischenverdienst fihrt zu einer
deutlichen Reduktion der Arbeitslosen-
quote, und zwar von 4,4% in der (hypo-
thetischen) Situation einer Abwesenheit
dieses Programms auf 3,5% mit Zwischen-
verdienst. Die Stellensuchendenquote (in
der tempordr auf Zwischenverdienststel-
len Beschiftigte enthalten sind) steigt
jedoch deutlich an, und zwar auf 5,1%.
Der Grund ist eine Verdrangung von re-
guldren Stellen durch Zwischenverdienst-
stellen. Demzufolge wiirde die aggregierte
Beschéftigung (Zwischenverdienststellen
plus reguldre Stellen) zwar um 0,9 Punkte
zunehmen, die Anzahl der Personen auf
reguldaren (Vollzeit-) Stellen jedoch um
0,7 Punkte abnehmen.

Bezuglich Weiterbildungskursen ergibt
sich in Ubereinstimmung mit bisherigen
mikrookonometrischen Evaluationsstudi-
en fuir die Schweiz, dass die Teilnahme an
einem Kurs den Absolventen nicht unbe-
dingt rascher zu einem Job verhilft.
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Beschéftigungsprogramme werden von den
RAV auch zugewiesen, um die Arbeitsbereit-
schaft der Arbeitslosen zu priifen. Dieser Um-
stand mag auch dazu beitragen, die Ergebnis-
se zu verstehen. Zwischenverdienste hingegen
werden nicht zu diesem Zweck eingesetzt.
Vielmehr entsteht ein betriachtlicher Teil der
Zwischenverdienste auf Initiative der Arbeits-
losen (Lalive et al. 2006, S. 36).

4.4 Evaluation der RAV

Aufgrund mehrerer Evaluationen des offent-
lichen Arbeitsvermittlungssystems in den Jah-
ren 1998 und 1999 durch externe Experten
wurde der damals bestehende Leistungsauf-
trag zwischen dem seco und den kantonalen
Arbeitsmarktbehorden durch eine wirkungs-
orientierte Vereinbarung ersetzt (erstmalig
in Kraft gesetzt zum 1.1.2000; revidiert zum
1.1.2003). Diese sah vor, die RAV nicht mehr
aufgrund der Menge und Qualitdt der er-
brachten Leistungen und den hierfir aufge-
wendeten Ressourcen zu beurteilen, sondern
den Erfolg der RAV nur noch an der erzielten
Wirkung zu messen: Wie rasch und dauerhaft
integrieren die RAV ihre Stellensuchenden in
den Arbeitsmarkt? Zusatzlich wurde in dieser
wirkungsorientierten Vereinbarung festgelegt,
die Wirkungen der RAV auf der Basis eines
Benchmarkings zu vergleichen und zu publi-
zieren. Dieses Benchmarking sollte den RAV
zusatzliche Anreize verschaffen, bestmogliche
Wirkungen zu erzielen. Als weiteres Anreizin-
strument sah die urspriingliche Vereinbarung
des Jahres 2000 vor, uberdurchschnittlich
wirksame RAV mit einer Bonusentschadigung
zu belohnen und umgekehrt den unterdurch-
schnittlich erfolgreichen RAV eine Kosten-
beteiligung (Malus) aufzuerlegen. Diese Bo-
nus-Malus-Regelung wurde in der revidierten
Vereinbarung des Jahres 2003 jedoch wieder
beseitigt.

Die Wirkungen der RAV werden anhand von
vier Wirkungszielen beurteilt:

*  Wirkungsziel 1: Rasche Wiedereingliede-

rung

*  Wirkungsziel 2: Langzeitarbeitslosigkeit
vermeiden

*  Wirkungsziel 3: Aussteuerungen vermei-
den

*  Wirkungsziel 4: Wiederanmeldungen der
Stellensuchenden vermeiden

In der Vereinbarung ist eine unterschiedliche
Gewichtung der vier Wirkungsziele definiert:
Der Wirkungsindikator 1 wird mit 50% am
starksten gewichtet. Die Wirkungsziele 2 und
3 haben ein Gewicht von je 20% und der Wir-
kungsindikator 4 wird mit 10% gewichtet.
Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass die
RAV der raschen Integration (Wirkungsziele
1 bis 3) die hohere Bedeutung beimessen sol-
len als der nachhaltigen Eingliederung in den
Arbeitsmarkt (Wirkungsziel 4).

Egger und Lenz (2006) evaluieren die Per-
formance der 137 RAV bezuglich dieser vier
Ziele in den Jahren 2000 bis 2004, wobei sie
flr exogene Unterschiede zwischen den RAV
(Anteil auslandische Stellensuchende, Region
etc.) kontrollieren. Ihre Hauptergebnisse lau-
ten wie folgt:

Unter Ausklammerung der besten und
schlechtesten 10% der RAV unterscheiden
sich die Wirkungen der RAV hinsichtlich der
durchschnittlichen Dauer der Stellensuche
(Indikator 1) nach Korrektur exogener Fak-
toren um +/- 10%. Die entsprechenden Wir-
kungsunterschiede in Bezug auf die Zugdnge
zur Langzeitarbeitslosigkeit, der Aussteue-
rungsquote und der Wiederanmeldequote
sind grofer: Hier variieren die Wirkungen der
RAV um rund +/- 30%. Diese relativen Wir-
kungsunterschiede zwischen den jeweils bes-
ten und schlechtesten RAV sind in den letzten
Jahren weitgehend konstant geblieben.

Die neue Steuerung hat nicht zu einer Anglei-
chung der Wirkung der schlechteren RAV an
diejenige der besseren RAV gefiihrt, sondern



alle RAV haben sich mehr oder weniger stark
verbessert. Dabei haben sich jene in der Rang-
liste nach vorn gearbeitet, die ihre Wirkungen
im Vergleich zu den andern RAV starker ver-
bessert haben.

Weiter identifiziert die Studie folgende zentra-
le Erfolgsfaktoren:

* frihzeitige und konsequente Aktivierung
der Stellensuchenden. Dabei sind ein ra-
scher Start des Wiedereingliederungs-
prozesses, eine konsequente Haltung der
Personalberater gegeniiber dem Stellen-
suchenden sowie ein gezieltes Fordern
und Fordern mit Hilfe von arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen besonders not-
wendig.

*  Vermittlungsaktivititen und Arbeitgeber-
kontakte. Durch personliche Kontakte
zu Arbeitgebern konnen die Berater ihre
Arbeitsmarktkenntnisse und Branchen-
kenntnisse verbessern. Ein weiterer wich-
tiger Aspekt der Arbeitgeberkontakte liegt
darin, den Arbeitgebern das Angebot der
RAV bekannt zu machen.

Eine weitere aktuelle Evaluation der RAV
(Frolich et al. 2007) ergibt folgende Haupt-
ergebnisse, die weitgehend mit den bereits
genannten (bereinstimmen. Personalbera-
tende konnen durch eine forderndere Hal-
tung gegeniiber Stellensuchenden sowie eine
klare Ausrichtung aufein (schnelles) Beschaf-
tigungsziel hohere Beschéftigungschancen fiir
die Stellensuchenden erzielen. Das Aktivieren
der Stellensuchenden und die Vermittlung
scheinen fiir den Beschaftigungserfolg wichti-
ger zu sein als der Einsatz von qualifizierenden
MaRnahmen. Generell deutet die empirische
Analyse darauf hin, dass eine behutsame, auf
Konfliktfreiheit bedachte Umgangsweise mit
den Stellensuchenden im Durchschnitt weni-
ger forderlich ist und eine starker aktivierende
und vielleicht auch starker weisende Haltung
angemessener sein kann.
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Furdie Gruppe der geringqualifizierten Stellen-
suchenden istein (rasches) Beschaftigungsziel
wichtig. Personalberatende, die weniger Wert
auf rasche Beschiftigung legen, erzielen im
Durchschnitt geringere Beschéftigungserfol-
ge. Zudem ist eine Strategie, die grof3en Wert
auf qualifizierende MaBnahmen legt, weniger
erfolgreich als ein konsequentes Festhalten
am Beschaftigungsziel, das auch temporare
Zwischenlosungen, z.B. Zwischenverdienste,
mit berlicksichtigen kann. Ein konsequentes
Aktivieren und allfdlliges Zwingen zur Stellen-
suche und zur Stellenannahme scheinen wich-
tig zu sein, wobei auch hier Sanktionen oder
das Androhen von Sanktionen unterstiitzend
wirken kénnen.

31



32

Wachstumsaspekte der Arbeitsmarktpolitik

5. Soazialhilfe

Wenn der Anspruch auf Arbeitslosenentscha-
digung erlischt, werden die Arbeitslosen aus-
gesteuert. Fir ihre finanzielle Unterstiitzung
ist dann die Sozialhilfe zustindig. Die kan-
tonal ausgestalteten Sozialhilfegesetze regeln
die Hohe des Existenzminimums und bestim-
men damit das verfligbare Einkommen der
Sozialhilfebeziehenden. Die von der Schwei-
zerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS)
publizierten Richtlinien stellen Empfehlungen
an die Kantone und Gemeinden fiir eine inter-
kantonal harmonisierte Sozialhilfepraxis dar
(SKOS-Richtlinien 2005). Ein gutes Drittel al-
ler Sozialhilfebeziehenden tber 15 Jahren ist
erwerbslos, wahrend ein knappes Drittel eine
voll- oder teilzeitliche Erwerbstatigkeit austibt
(Bundesamt fiir Statistik, 2006). Insgesamt
betragt die Sozialhilfequote drei Prozent. Ta-
belle 2 fasst die wichtigsten Kennzahlen zu-
sammen.

Die groRte Gruppe innerhalb der Sozialhilfe-
beziehenden sind Alleinstehende (58%), ge-
folgt von Alleinerziehenden (22%) und Paaren
mit Kindern (14%). Die stdrkste Betroffenheit
ist bei den Alleinerziehenden zu beobachten,
von denen insgesamt 13% von der Sozialhilfe
abhingig sind. Auffillig ist zudem die wach-
sende Zahl von 15-24-)Jdhrigen in der Sozial-
hilfe. Gegenwartig betrdgt die Sozialhilfequo-
te dieser Altersgruppe vier Prozent.

Die SKOS-Richtlinien wurden 2005 revidiert
und bilden die Grundlage fiir eine aktivieren-
de Sozialpolitik nach dem Motto ,Fordern
und Fordern“. Wichtiger Bestandteil der Emp-
fehlungen ist ein ausdifferenziertes Anreizsys-
tem, das die Erhaltung der Erwerbstéatigkeit,
die Erwerbsaufnahme und die Ausdehnung
der Erwerbstdtigkeit materiell honoriert. Die
SKOS-Richtlinien empfehlen diesbeziiglich
die Gewdhrung von Einkommensfreibetrdagen
in einer Bandbreite von 400 bis 700 Franken
(247 bis 432 €) pro Monat, abgestuft je nach
Pensum der Erwerbstatigkeit oder in Abhan-
gigkeit vom Einkommen?®. Daneben sollen
aber auch Aktivitdten nicht Erwerbstdtiger,
von denen eine Verbesserung der beruflichen
und/oder sozialen Integration erwartet wird,
durch spezifische Geldleistungen in einer
Bandbreite von monatlich 100 bis 300 Fran-
ken (62 bis 185 €) unterstiitzt werden. Per-
sonen, die sich um ihre Integration bemiihen,
auf Grund spezifischer Lebensumstande dazu
aber nicht in der Lage sind bzw. denen vom
Gemeinwesen keine fiir sie geeignete Integrati-
onsaktivitit angeboten wird, erhalten gemafd
SKOS-Richtlinien eine minimale Integrati-
onszulage (MIZ) von monatlich 100 Franken
(62 €). Da diese Anreizleistungen personen-

® Ein Einkommensfreibetrag von beispielsweise 500 Fr.
bedeutet, dass diese 500 Fr. nicht berticksichtigt werden
bei der Berechnung der Sozialhilfeleistung.

Tabelle 2: Sozialhilfeempfinger nach Nationalitit und Geschlecht 2004
Sozialhilfeempfanger in % Sozialhilfequote

Total 100 3
Schweizer 56.3 1.9
Auslander 43.7 5.8
Schweizer

Ménner 48.5 2
Frauen 51.5 1.9
Auslander

Ménner 52.3 5.7
Frauen 47.7 6

Anmerkungen: Beriicksichtigt sind Fille mit Leistungsbezug in der Erhebungsperiode, ohne Doppelzihlungen auf
Kantonsniveau, bei weiteren Mitgliedern der Unterstiitzungseinheit nur regulidre Fille der Sozialhilfe. Die Sozialhil-
fequote ist definiert als der Anteil der Sozialhilfeempfanger an der entsprechenden Wohnbevélkerungsgruppe.
Quellen: BFS, Sozialhilfestatistik 2004, Volkszahlung 2000.



bezogen sind, konnen in einem Mehrperso-
nenhaushalt mehrere Personen fiir Integrati-
onszulagen und/oder Einkommensfreibetrdge
bezugsberechtigt sein. Insofern kann hier von
aktivierender Sozialhilfe gesprochen werden.
Zusétzliche Leistungen in Form von Freibetra-
gen oder Integrationszulagen werden nur bei
einer entsprechenden Gegenleistung gewdhrt.
Inwieweit von diesen Instrumenten tatsich-
lich eine Anreizwirkung ausgeht, ist gegenwar-
tig noch unklar, weil noch keine Evaluations-
studien vorliegen.

Gleichzeitig wurden Sanktionen fiir den Fall
festgelegt, dass Sozialhilfebeziehende nicht
kooperationswillig sind, d.h. Stellenangebote
ablehnen oder die Teilnahme an Integrations-
programmen verweigern. Die Grundsicherung
kann in diesen Fallen um rund 20% gekdirzt
werden. Inzwischen gibt es auch Urteile vom
Schweizer Bundesgericht, wonach die Un-
terstiitzung bis zur Nothilfe gekiirzt werden
kann, wenn nachweislich jeglicher Kooperati-
onswillen fehlt.

Die Richtlinien der SKOS sind nicht verbind-
lich. Dementsprechend unterscheidet sich
die konkrete Ausgestaltung der Sozialhil-
fe betrachtlich zwischen den Kantonen. Als
Beispiel sei die Situation in der Stadt Ziirich
beschrieben. Dort kommen Sozialhilfebezie-
hende, die eine unselbststandige Erwerbsta-
tigkeit ausuben, in den Genuss von Erwerbs-
freibetragen, deren Hohe nach Mallgabe des
Beschéftigungsgrades ausgestaltet ist: Bei ei-
nem Beschéftigungsgrad bis 17 Prozent wird
ein monatlicher Einkommensfreibetrag von
100 Franken (62 €) gewéhrt, bei hoherem Be-
schiftigungsgrad bezieht sich dieser auf den
entsprechenden Anteil des Hochstbetrages
von monatlich 600 Franken (370 €) fur eine
volle Erwerbstédtigkeit. Die regelmdRige Teil-
nahme an einem Projekt zur sozialen Integra-
tion, an Arbeits- und Qualifizierungsprogram-
men, an Motivationssemestern, berufs- oder
ausbildungsvorbereitenden MaBnahmen, an
selbst organisierter Freiwilligenarbeit sowie
die regelmédRige Pflege von Angehérigen und
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der Schulbesuch eroffnen einen Anspruch
auf eine Integrationszulage. Diese betrdgt
100 Franken (62 €) pro Monat bei einer Ta-
tigkeit von weniger als 14 Wochenstunden,
300 Franken (185 €) bei einer vollzeitlich
ausgelibten Integrationsaktivitit sowie den
entsprechenden Anteil davon bei einer Tatig-
keit zwischen 15 und 40 Stunden pro Woche.
Als Voraussetzungen fiir die Gewdhrung ei-
ner minimalen Integrationszulage gelten die
nachweisbare, begleitete Stellensuche (in Zu-
sammenarbeit mit dem Team , Arbeit“), eine
bewilligte selbststindige Erwerbstatigkeit,
die Kooperation in der Zusammenarbeit mit
dem RAV, die Kooperation in der Zusammen-
arbeit mit der IV, die Teilnahme an tber die
medizinisch notwendigen Leistungen hinaus-
gehenden Aktivititen bei belegtem Vorliegen
von Krankheit sowie bei Wartefristen begriin-
det durch interne Vollzugsschwierigkeiten, die
den Zugang zu Integrationsmalinahmen ver-
hindern.

Neben den kantonal spezifisch ausgestalteten
Anreizsystemen unterscheidet sich die Sozi-
alhilfe fur die betrachteten Falltypen eben-
falls durch die kantonalen Eigenheiten in der
Ausgestaltung der Grundsicherung. Diese
setzt sich gemall SKOS-Richtlinien aus dem
Grundbedarf fiir den Lebensunterhalt, den
Wohnkosten, den Kosten flir die medizinische
Grundsicherung sowie den Lohngestehungs-
kosten (v.a. Essensspesen und Kosten fiir die
Kinderbetreuung) zusammen.

Die Kosten fur die Wohnungsmiete werden
von derSozialhilfe ibernommen, sofern sie die
im entsprechenden Mietzinsreglement festge-
legten Hochstmieten nicht tiberschreiten. Die
BfS-Median-Miete wird in den meisten Fillen
und betrachteten Hauptstddten zumindest
bis zum Erreichen des nédchsten Kiuindigungs-
termins von der Sozialhilfe ibernommen. Die
Kosten fiir die medizinische Grundversorgung
werden von der Sozialhilfe in allen Kantonen
getragen.
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Tabelle 3 zeigt das Niveau der Grundsiche- men nur um 20% des Bruttolohnes ansteigt,
rung in der Stadt Zirich fiir drei Haushaltsty- wenn der Transferempfanger eine Erwerbsta-
pen. Es wird klar, dass das Niveau der Grund- tigkeit aufnimmt. 80% werden von der Steuer
sicherung in der Schweiz vergleichsweise hoch abgeschopft oder kompensieren lediglich den
ist. Zum Vergleich betragt der Medianlohn ei- Wegfall von Transferleistungen.
nes Vollerwerbstdtigen rund 67.000 Franken
(41.358 €) pro Jahr. Der Grenzbelastungssatz gibt demgegentiiber

an, welcher Anteil eines zusatzlich verdienten
Aus 6konomischer Sicht sind die Belastungs- Frankens durch den Fiskus und die Trans-
sitze, die durch das geltende Steuer- und ferreduktionsrate abgeschopft werden. Im
Transfersystem generiert werden, von zentra- Gegensatz zum Partizipationssteuersatz, der
ler Bedeutung. Zwei Kennzahlen stehen dabei die durchschnittliche Belastung durch Steu-
im Vordergrund: der Partizipationssteuersatz ern und Reduktion von Transfers fiir ein ge-
und der Grenzbelastungssatz (Tabelle 4). Der gebenes Bruttoeinkommen ausdriickt, zeigt
Partizipationssteuersatz misst die Steuerbe- der Grenzbelastungssatz, wie grof8 der Antell
lastung (Einkommenssteuer plus Reduktion am Verdienst einer zusdtzlichen Arbeitsstunde
der Transferleistungen), die sich ergibt, wenn ist, der fiir den Lohnempfanger nicht einkom-
eine bisher nicht erwerbstdtige Person eine menswirksam wird. Der Grenzbelastungssatz
Erwerbsarbeit aufnimmt und dabei ein be- ist somit ein Indikator fur den Anreiz, eine be-
stimmtes Bruttoeinkommen erzielt. Formal reits bestehende Erwerbstdtigkeit auszuwei-
ist er definiert als 7-(verfiigbares Einkommen bei ten.
Erwerbstitigkeit - verfiigbares Einkommen ohne
Erwerbstiitigkeit)/Bruttoeinkommen. Ein Partizi- Aus den Tabellen wird klar, dass die steuerliche
pationssteuersatz von 0,8 bedeutet beispiels- Belastung von geringen Einkommen in Ziirich
weise, dass das verfligbare Haushaltseinkom- (und auch in den meisten anderen Kanto-
Tabelle 3: Niveau der Grundsicherung in der Stadt Ziirich

Alleinstehend Alleinerziehend, 1 Kind Paar, 2 Kinder

SFR 30.576 39.496 55.650
Euro 18.957 24.488 34.503

Die Werte beziehen sich auf das Einkommen, das ein Haushalt ohne Erwerbseinkommen zur Verfligung hat, um den
Grundbedarf gemal SKOS, Miete und Krankenkassenpramien zu bezahlen.
Quelle: Gerfin et al. (2007).

Tabelle 4: Partizipations- und Grenzbelastungssitze in Ziirich in Prozent

Bruttoeinkommen Alleinstehend Alleinerziehend Ehepaar mit 2 Kindern
Partizipationssteuersatz 0,97 0,92 0,97
12000 0,97 0,92 0,97
24000 0,91 0,87 0,91
36000 0,9 0,88 0,79
48000 0,75 0,71 0,86
60000 0,65 0,75 0,95
Grenzbelastungssitze

26000 1,03 1,05 1
36000 0,21 0,19 1,06
48000 0,22 0,22 1,09
60000 0,5 0,25 0,37
100000 0,31 0,28 0,26

Quelle: Gerfin et al. (2007).




nen) sehr hoch ist. Die hohen Partizipations-
steuersatze sind eine direkte Folge der hohen
Grundsicherung. Die hohen Grenzbelastun-
gen bei tiefen Erwerbseinkommen treten dort
auf, wo die entsprechenden Haushalte noch
berechtigt sind, Sozialhilfe zu beziehen.

Von den Nachbarn lernen
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6. Lohnpolitik

Im Prinzip gibt es in der Schweiz keine Lohn-
oder Tarifpolitik. Der Staat hélt sich aus dem
Lohnfindungsprozess heraus und Uberldsst
diese Aufgabe den Sozialpartnern (Arbeitge-
berverbande und Gewerkschaften). Darliber
hinaus sind die einzelnen Unternehmen in
weiten Teilen frei, nach ihren einzelbetriebli-
chen Voraussetzungen die jeweils nur fiir diese
Firma geltenden Lohne mit ihrer eigenen Be-
legschaft auszuhandeln. Dies fiihrt zu einem
dullerst dezentralen Lohnbildungsprozess.

Flachentarifvertrage existieren nicht, weder
fir Branchen noch fiir Regionen. Es gibt hin-
gegen sogenannte Gesamtarbeitsvertrige
(GAV), die in etwa den Manteltarifvertrdgen in
Deutschland entsprechen. Im Jahr 2005 gab
es insgesamt 611 GAV, denen rund 1,5 Mio.
Arbeitnehmende unterstellt waren (rund 37%
der Beschaftigten in der Schweiz). Ein Teil der
GAV ist allgemeinverbindlich (z.B. im Gast-
und Baugewerbe). Allgemeinverbindliche GAV
gelten fur rund 550.000 Beschaftigte.

Mindestlohne werden in 480 der GAV fest-
gelegt, wovon rund 1,2 Mio. Erwerbstatige
betroffen sind. Diese Mindestldhne variieren

Abbildung 3:

Veréanderung in % des
Nominallohnindexes
6.0%

betrachtlich nach Branchen: die niedrigs-
ten Mindestlohne fiir Ungelernte betragen
2.281 Fr. (1.408 €) bzw. 2.520 Fr. (1.555 €) in
den Branchen ,Herstellung von Bekleidung®
und ,Gastgewerbe“. Der Mindestlohn fir
Ungelernte in der Baubranche betragt hinge-
gen 4.110 Fr. (2.537 €) pro Monat. Die Me-
dianléhne in diesen Branchen sind 3.727 Fr.
(2.300 €), 3.825 Fr (2.361 €) bzw. 5.411 Fr.
(3.340 €) pro Monat. Somit reflektieren die
Niveauunterschiede in den Mindestlohnen die
Lohnunterschiede zwischen den Branchen.
Uber die arbeitsmarktpolitischen Effekte der
Mindestlohne in der Schweiz liegen bislang
keine empirischen Analysen vor.

Die dezentrale Lohnbildung gibt den Unter-
nehmen eine vergleichsweise grofBe Flexibili-
tdt, Personalkosten auch kurzfristig zu beein-
flussen. Diese Moglichkeit wird genutzt, was
sich in einer relativ hohen Lohnflexibilitat aus-
driickt. Dies kann mit Abbildung 3 illustriert
werden, die die Entwicklung der Nominal-
[ohne und des Beschéftigungsindexes zeigt.
Es wird deutlich, dass sich beide Indikatoren
praktisch parallel entwickeln.

Entwicklung der Nominallshne und des Beschiftigungsindexes, 1992-2004
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Die dezentrale Lohnfindung hat auch zur Fol-
ge, dass der wirtschaftspolitische Einfluss der
Gewerkschaften in der Schweiz weitaus gerin-
gerist als beispielweise in Deutschland. Er be-
schrankt sich auf Gibergeordnete Themen der
Arbeitsmarktpolitik. Die Bedeutung der Ge-
werkschaften hat auch in Folge der Beschif-
tigungsprobleme der 1990er Jahre nicht zu-,
sondern sogar abgenommen. Waren 1990
noch rund 960.000 Erwerbstdtige in Gewerk-
schaften organisiert, waren es im Jahr 2005
noch 770.000.

Trotz dieser dezentralen Lohnfindung ist die
Dispersion der Lohne in der Schweiz nicht
hoher als in ihren Nachbarlandern. GemaR
Auswertungen der OECD ist das Verhiltnis
des 9. Dezils der Lohnverteilung zum 1. De-
zil der Lohnverteilung in der Schweiz und in
Deutschland praktisch gleich gro (OECD
2004). Eine deutlich hohere Dispersion ist in
Landern wie den USA und Grofbritannien zu
beobachten. Zudem gibt es keine Evidenz da-
fur, dass die Dispersion in der Schweiz in den
letzten 10 Jahren zugenommen hat.

Eine sozialpolitisch wichtige Konsequenz
der Lohnpolitik ist eine zunehmende Akzen-
tuierung der Problematik von Armut unter
Erwerbstdtigen. Gemall Auswertungen des
Bundesamts fiir Statistik ist der Anteil der
Erwerbstdtigen, deren verfligbare Einkom-
men unter der Armutsgrenze liegen, rund
sieben Prozent®. Diese Entwicklung wird mit
Besorgnis verfolgt, zumal bislang kein sozi-
alpolitisches geeignetes Instrument besteht.
Die existierende Sozialhilfe ist nach Meinung
der Experten nicht ideal zur finanziellen Un-
terstlitzung von erwerbstdtigen Armen. Die-
se Problematik wird im nachsten Abschnitt
nochmals aufgegriffen.

Ein weiterer bemerkenswerter Aspekt beziig-
lich der Lohne betrifft das Lohnniveau, das
auf den ersten Blick sehr hoch erscheint.

4Betrachtet werden dabei Erwerbstitige, die mindestens
36 Stunden pro Woche arbeiten. Als Armutsgrenze wer-
den die Richtlinien fiir die Sozialhilfe verwendet.

Von den Nachbarn lernen

Wenn aber das Preisniveau mitberticksichtigt
wird, relativiert sich die Héhe der Lohne in der
Schweiz. Wihrend das Schweizer Lohnniveau
in Euro deutlich héher ist als in den Nachbar-
lindern, ist es kaufkraftbereinigt vergleichbar
mit demjenigen in Osterreich und deutlich ge-
ringer als das Lohnniveau in Deutschland.
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7. Steuerbelastung in der Schweiz

Das Steuersystem der Schweiz ist fodera-
listisch. Nur rund 28% der gesamten Ein-
kommensteuern werden auf Bundesebene
erhoben. Demgegentiber wird die Mehrwert-
steuer (in der Regel 7,5%) nur auf Bundese-
bene erhoben. Die Kantonssteuern variieren
betrachtlich zwischen den Kantonen, und
auch innerhalb jedes Kantons bestehen gro-
Be Unterschiede. Es kann deshalb nicht von
einem schweizerischen Einkommensteuersys-
tem gesprochen werden. Tabelle 5 zeigt die
durchschnittliche  Einkommenssteuerbelas-
tung fir drei verschiedene Einkommen fir
die Stadt Ziirich. Der durchschnittliche Steu-
ersatz am Durchschnittseinkommen betrdgt
10,7%. Dazu kommen insgesamt 11,1% So-
zialabgaben (Arbeitslosenversicherung 1,0%,
Alters- und Hinterbliebenversicherung AHV
5,05%, zweite Sdule der Alterssicherung, die
sogenannte Pensionskasse, 5,0%)°, die ein-
kommensunabhdngig und ohne Obergrenze
sind. Zudem wird deutlich, dass die Arbeitge-
berbeitrage ebenfalls 11,1% betragen; formal
teilen sich also Arbeitgeber und Arbeitnehmer
die Beitrdge zur sozialen Sicherheit. Die umla-
gefinanzierte und mit Umverteilung gekoppel-
te staatliche Alters- und Hinterbliebenenver-
sicherung (AHV) gewdhrleistet nur eine relativ
bescheidene Grundsicherung. Die zweite Sau-
le besteht in einer kapitalgedeckten privaten
Altersvorsorge ohne sozialpolitische Kom-
ponenten. Eine dritte freiwillige Absicherung
erfolgt in Form eines steuerlich privilegierten
privaten Alterssparens.

Insgesamt flihrt dieses System dazu, dass der
»tax wedge“, also die kombinierte Arbeitge-
ber- und Arbeitnehmerbelastung relativ zu

3 Diese Zahlen stammen von der OECD. Der Beitrag fiir
die Pensionskasse variiert kantonal.

den Arbeitskosten, in der Schweiz mit rund
30% im internationalen Vergleich gering ist. In
Osterreich betrigt dieser Anteil 47%, in Da-
nemark 41% und in Deutschland 52% (OECD
2006)°.

Die Kosten fiir die Krankenversicherung fallen
ausschlieBlich bei den Beschaftigten an, die
eine obligatorische Grundversicherung bei
einer von rund 80 Krankenkassen abschlies-
sen mussen. Die Pramien in der Grundversi-
cherung sind einkommensunabhdngig. Die
Pramienbelastung ist in den letzten Jahren
massiv gestiegen (durchschnittlich um sechs
Prozent pro Jahr). Dies hat zur Folge, dass die
Krankenversicherung fir viele Haushalte zu
einem finanziellen Problem geworden ist. Ge-
genwdrtig erhalten Giber 30% der Bevolkerung
aus diesem Grund Transfers in Form von Pra-
mienverbilligungen, d.h. der Staat ubernimmt
einen Teil der Pramien.

Ein wichtiger Aspekt der Einkommensteuer in
der Schweiz betrifft die Besteuerung von Ehe-
paaren. Gegenwdrtig wird das gemeinsame
Einkommen besteuert, ohne Moglichkeiteines
Ehegattensplittings. Dies hat eine vergleichs-
weise hohe Grenzbelastung des Einkommens
des Zweitverdieners (in der Regel die Ehefrau)
zur Folge. Mogliche Reformen in Richtung In-
dividualbesteuerung oder Splitting-Modelle
werden gegenwartig politisch diskutiert.

Die durchschnittliche Einkommensteuer-
belastung bei einem Bruttoeinkommen von
70.000 Franken (43.209 €) variiert zwischen
den Kantonen von 6,9% bis 15,9%. Dieser Un-
terschied in der Steuerbelastung wird von vie-

6 Jeweils berechnet beim Durchschnittseinkommen im
jeweiligen Land.

Tabelle 5: Durchschnittliche Belastung, Stadt Ziirich

67% 100% 133%
Bundessteuer 0.50% 1.20% 2.10%
Kantons- und Gemeindesteuer 7.00% 9.50% 11.30%
Total 7.60% 10.70% 13.50%
Arbeitnehmer Sozialabgaben 11.10% 11.10% 11.10%

Anmerkung: Einkommen in Prozent des Durchschnitts, 100% = 71.595 SFR (44.194 €)

Quelle: OECD (2006).



len Seiten als einer der Vorteile der Schweizer
Wirtschaft gesehen (Stichwort Steuerwettbe-
werb). Er driickt sich auch - und eher wichti-
ger - in der Unternehmensbesteuerung aus. In
diesem Bereich ist die Steuerbelastung im in-
ternationalen Vergleich niedrig (Eichler et al.
2005), so dass die Schweiz insgesamt tiber
ein betrachtliches MaR an Standortattraktivi-
tat verfugt.

Es gibt eine Reihe von empirischen Untersu-
chungen tiber den Einfluss der Steuern auf das
Arbeitsangebot in der Schweiz (z.B. Gerfin et
al. 2002, Nyffeler 2006). Diese Studien fin-
den, dass einzig fur verheiratete Frauen eine
signifikante Elastizitit des Arbeitsangebots
besteht, diese aber immer noch relativ gering
ist. Insgesamt deutet die empirische Evidenz
nicht darauf hin, dass vom Steuersystem nen-
nenswerte negative Arbeitsanreize ausgehen.

Eine weitere Reformoption, die gegenwar-
tig gepruft wird, ist die Einfiihrung von er-
werbsabhdngigen Steuergutschriften nach
dem Modell des Earned Income Tax Credit in
den USA oder des Working Tax Credit in Grof3-
britannien. Solche Modelle kénnen einerseits
dazu dienen, die Anreize zur Aufnahme von
Erwerbstatigkeit zu starken, und andererseits
zur Einkommenssicherung von Erwerbstati-
gen mit ungenitigendem Einkommen beitra-
gen. Die erwarteten Wirkungen erwerbsab-
hangiger Steuergutschriften fur die Schweiz
wurden in zwei Studien basierend auf Simu-
lationsrechnungen untersucht. In beiden Stu-
dien wurden mogliche Verhaltensanderungen
der betroffenen Haushalte und somit die An-
reizwirkungen der Steuergutschriften beriick-
sichtigt. Gerfin et al. (2002) analysieren die
Wirksamkeit von erwerbsabhdngigen Steuer-
gutschriften bei der Bekdmpfung von Armut
unter Erwerbstdtigen. Das Hauptergebnis
der Analyse lautet, dass erwerbsabhingige
Steuergutschriften zwar relativ effektiv Armut
unter Erwerbstdtigen bekampfen konnen, die
Arbeitsangebotseffekte aber negativ sind. Zu-
dem ist mit einer deutlichen Mehrbelastung
der offentlichen Hand zu rechnen.

Von den Nachbarn lernen

Gerfin et al. (2007) erweitern die Analyse,
indem neben partialanalytischen Simulatio-
nen auch Simulationen in einem allgemeinen
Gleichgewichtsmodell durchgefiihrt und so
die Abhangigkeiten zwischen Arbeitsmarkt
und Ubriger Wirtschaft beriicksichtigt wer-
den. Die Ergebnisse bestitigen diejenigen von
Gerfin et al. (2002): erwerbsabhdngige Steu-
ergutschriften entfalten in der Schweiz auch
im allgemeinen Gleichgewicht negative Be-
schaftigungswirkungen.

Neben erwerbsabhangigen Steuergutschrif-
ten wird in Gerfin et al. (2007) ein Lohnsub-
ventionsmodell analysiert. Dieses sieht vor,
dass der Arbeitgeberanteil an den Sozialab-
gaben fiir Monatslohne unter 3000 Franken
(1.851 €) vollumfanglich vom Staat getragen
wird. Dadurch sinken die Arbeitskosten fir
die Unternehmen um 15%. Fir Lohne zwi-
schen 3.000 und 4.000 Franken (1.851 und
2.469 €) gehen die Lohnsubventionen pro-
gressiv auf null zuriick. Diese Malnahme
erhoht theoretisch die Arbeitsnachfrage im
Niedriglohnbereich. Die Simulationsergeb-
nisse im allgemeinen Gleichgewicht weisen al-
lerdings einen Nulleffekt in Beschéftigung und
Wachstum aus, verbunden mit einer zusitzli-
chen Steuerbelastung von 2,6%.
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8. Immigrationspolitik

Die Immigrationspolitik spielt fiir das Funkti-
onieren des Arbeitsmarkts in der Schweiz eine
zentrale Rolle. Seit 1970 wird die Zuwande-
rung durch Kontingente reguliert, seit dem
Inkrafttreten der bilateralen Abkommen zwi-
schen der Schweiz und der EU liegt der Fokus
Zuwanderungspolitik nur noch bei den soge-
nannten Drittstaaten (Nicht-EU-/EFTA-Staa-
ten). Mit den Landern der EU und der EFTA
besteht ein Freiziigigkeitsabkommen, das es
den Biirgern dieser Staaten erlaubt, sich beim
Vorliegen eines Arbeitsvertrags in der Schweiz
aufzuhalten. Beziiglich der Burger der Dritt-
staaten wird die Politik verfolgt, dass nur
dann Arbeitsbewilligungen ausgestellt wer-
den, wenn keine Schweizer oder Auslander
aus dem EU-/EFTA-Raum gefunden werden
konnen. Dabei kdnnen ausschlieRlich hoch-
qualifizierte Arbeitnehmer und Arbeitnehme-
rinnen aus den Drittstaaten berticksichtigt
werden.

Abbildung4 illustriertdie Entwicklung der Ein-
wanderung von 1991 bis 2005. Zunachst wird
offensichtlich, dass sich die Immigration ins-
gesamt der Wirtschaftsentwicklung anpasst
und in den Rezessionsjahren 1991 bis 1997

Abbildung 4:

140.000

und 2002 abnahm. Zudem zeigt sich deutlich
die Veranderung in der Zuwanderungspolitik.
Die Zuwanderung aus dem Nicht-EU-Raum
hat kontinuierlich abgenommen, wédhrend
jene aus dem EU-Raum seit Mitte der 1990er
Jahre kontinuierlich zugenommen hat.

Die Anderungen der Zuwanderungspolitik
machen sich langsam in der Qualifikations-
struktur der Zuwanderer bemerkbar. Im Jahr
2000 verfugten insgesamt 18,5% der auslan-
dischen Bevolkerung tiber eine Tertiarausbil-
dung (Fliickiger und Falter 2004). In den Jah-
ren 1980 und 1990 betrug dieser Anteil noch
konstant 12%. Besonders deutlich wird diese
Veranderung der Politik darin, dass im Jahr
2000 der Anteil der Auslander mit Tertidraus-
bildung unter denjenigen, die in den letzten
funf Jahren eingewandert waren, 39% betrug.
1990 belief sich dieser Anteil noch auf 15%.

Das Spiegelbild dieser Entwicklung stellt die
Abnahme des Anteils der Geringqualifizier-
ten” unter den Ausliandern dar, der von 62%

7 Unter geringqualifiziert wird hier verstanden, dass das
Bildungsniveau nicht tiber die Sekundarstufe | hinaus-
geht.
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im Jahr 1980 auf 52% im Jahr 2000 gesunken
ist. Diese Abnahme ist daraufzurickzufihren,
dass der Anteil der Geringqualifizierten an den
Auslindern, die zwischen 1995 und 2000 ein-
gewandert sind, rund 39% betragen hat. Die-
ser Anteil war 1980 und 1990 mit uber 60%
deutlich héher. Dennoch bleibt festzuhalten,
dass a) der Anteil der Geringqualifizierten in
der Gruppe der Ausldander des Jahres 2000
nahezu doppelt so hoch war wie der entspre-
chende Anteil bei den Schweizern (29%), und
b) der Anteil bei den Neueinwanderern mit
39% immer noch deutlich tber dem Niveau
bei den Inlandern lag. Dies illustriert, dass die
Steuerungsmoglichkeiten im Bereich der Zu-
wanderung stark begrenzt sind. Erstens kann
der Bundesrat nur noch im Bereich der Dritt-
staaten die Zuwanderung steuern, aus denen
aber nur rund 40% der im Jahr 2000 in der
Schweiz lebenden Ausldnder stammten. Zwel-
tens erfolgten 43% der Zuwanderung tiber
den Familiennachzug.

Diese deskriptive Analyse der Migration zeigt
auf, dass die Einwanderungspolitik bis An-
fang der 1990er Jahre zu einem strukturellen
Arbeitsmarktproblem in der Schweiz gefiihrt
hat. Der Bestand an permanent niedergelas-
senen Ausldndern enthilt einen tiberpropor-
tional grolRen Anteil Geringqualifizierter. Dies
hat zur Folge, dass der Anteil der Ausldanderin
der Arbeitslosigkeit und der Sozialhilfe tiber-
proportional grof ist. Dieses Problem, das
sich in Zukunft nur langsam abschwédchen
wird, stellt eine der grolRen Herausforderun-
gen an die schweizerische Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik dar.

Von den Nachbarn lernen
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9. Schlussfolgerungen

Im Folgenden werden nochmals die wesentli-
chen Determinanten des Erfolgs des Schwei-
zer Arbeitsmarkts zusammengefasst. Diese
tragen entscheidend zur Anpassungsfihig-
keit des schweizerischen Arbeitsmarktes an
strukturelle Veranderungen bei.

Dezentrale Lohnfindung

Die dezentrale Lohnfindung gibt den einzel-
nen Unternehmen erheblichen Spielraum,
Personalkosten auch kurzfristig zu beein-
flussen. Die Unternehmen sind weitgehend
frei, nach ihren spezifischen Voraussetzun-
gen, die jeweils nur fiir ihren Betrieb gelten-
den Lohne mit der eigenen Belegschaft aus-
zuhandeln. Zur dezentralen Lohnfestsetzung
gehort auch, dass Arbeitskonflikte zuerst im
Unternehmen geregelt werden. Nur wenn
eine innerbetriebliche Losung scheitern soll-
te, kommteszu einem mehrstufigen externen
Verfahren. Dabei sind zunachst die Verbande
am Zuge, dann eine Streitschlichtungsstelle,
und schlielich wird eine Schiedsstelle ange-
rufen.

Geringe Kundigungsfristen

Die Kiindigungsfrist betrdgt in der Schweiz je
nach Betriebszugehorigkeit ein bis maximal
drei Monate. Der Unternehmer braucht in
der Regel keine weitere Begriindung bei Ent-
lassungen zu geben. Langwierige Arbeitsge-
richtsprozesse oder teure Abfindungen ent-
fallen in der Regel. Abfindungen gibt es nur
furlangjahrig Beschaftigte aufder Grundlage
einer klaren gesetzlichen Regelung. Im Ran-
king der OECD-Ladnder bei der Strenge des
Kindigungsschutzes zahlt die Schweizzu den
liberalsten Landern. Dies gilt auch fir ande-
re Indikatoren des Beschiftigungsschutzes,
die von der OECD berechnet werden. So gibt
es praktisch keine gesetzlichen Einschran-
kungen bei Zeitvertragen und Zeitarbeit-Ver-
mittlungsagenturen (OECD 2004).

Niedrige Lohnnebenkosten

In der Schweiz werden die sozialstaatlichen
Aufgaben durch direkte Beitrage nach dem
Versicherungsprinzip finanziert. Deshalb wer-
den weniger als in anderen Landern die Lohne
als Berechnungsgrundlage fiir gesetzliche Vor-
sorgesysteme verwendet. Vielmehr muss man
sich in vielen Fillen aus seinem Gesamtein-
kommen bei privaten Versicherungen gegen
Altersrisiken, Krankheit, Invaliditit, Unfall
usw. versichern. Dies fiihrt zu geringen Lohn-
nebenkosten. Der Preis dafiir ist allerdings,
dass diese Versicherungen fiir viele Haushalte
in den letzten Jahren zu einer betrachtlichen
finanziellen Belastung geworden sind.

Fordern und Fordern

Die Reform der Arbeitslosenversicherung, der
Arbeitsvermittlung und die Ausgestaltung der
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen stellt
auf das Prinzip der Aktivierung der Arbeitslo-
sen ab. Die Hohe des Arbeitslosengeldes ist
im internationalen Vergleich hoch, wird aber
nur bis zu einem halben Jahr bedingungslos
gewdhrt. Danach muss eine subventionierte
Beschéftigung oder eine Qualifizierungsmal3-
nahme angenommen werden, damit das Ar-
beitslosengeld weiter bezahlt wird (insgesamt
hochstens 18 Monate). Dieses ,,Fordern und
Fordern“-Prinzip wird seit 2006 auch in der
Sozialhilfe zunehmend eingesetzt.

Zusammengefasst zeigt sich, dass in der
Schweiz der Arbeitsmarkt in betrichtlichem
Mal als Markt funktioniert. Die Entschei-
dungsfindung beziiglich der Lohne erfolgt
weitgehend dezentral auf der Ebene der ein-
zelnen Unternehmung. Bei der sozialen Si-
cherheit wird das Aquivalenzprinzip verfolgt,
d.h. es besteht eine klare Trennung von so-
zialpolitisch begriindeter Umverteilung und
Versicherungszielen. Gerechtigkeitsziele sollen
durch direkte steuerfinanzierte Leistungen an



die Bediirftigen erreicht werden, wahrend Si-
cherheitsziele eher durch individuelle beitrags-
finanzierte Vorsorgemallnahmen bei privaten
Versicherungen erreicht werden. Dies hat
allerdings in jiingster Zeit auch vermehrt zu
sozialen Problemen gefiihrt, so dass z.B. die
Krankenversicherung inzwischen fiir iber 30%
der Bevolkerung durch staatliche Leistungen
(teilweise) iibernommen wird.

Insgesamt basiert die Arbeitsmarktpolitik der
Schweiz auf dem Grundsatz, dass der Arbeits-
markt so wenig wie moglich reguliert werden
soll. Gleichzeitig ist die staatliche Aufgabe,
Personen zu unterstiitzen, die entweder keine
Arbeit oder zu geringes Einkommen haben,
relativ unbestritten. Diese Eigenschaft tragt
wesentlich zur Erfolgsbilanz des Schweizer Ar-
beitsmarkts bei.

Von den Nachbarn lernen

43



44

Wachstumsaspekte der Arbeitsmarktpolitik

Literatur

Bundesamt fiir Statistik (2005), Lohnentwicklung
2004, Neuenburg.

Bundesamt fiir Statistik (2006a), Sozialhilfestatistik
2004, Neuenburg.

Bundesamt fiir Statistik (2006b), Die Schweizeri-
sche Lohnstrukturerhebung 2004: Resultate auf
nationaler Ebene , Neuenburg.

Bundesamt fiir Statistik (2006c¢), ,,Auslanderinnen
und Ausliander in der Schweiz: Bericht 2006, Neu-
enburg.

Egger, M./C. Lenz (2006), ,Wirkungsevaluation der
offentlichen Arbeitsvermittlung“, Seco Publikation
Arbeitsmarktpolitik Nr. 18, Bern.

Eichler, M./C. Elschner/M. Overesch (2005): «IBC
Taxation Index 2005: Effective Tax Burden of Com-
panies and on Highly Qualified Manpower», Basel,
BAK Basel Economics research report, www.bakba-
sel.com.

Fliickiger, Y./).M. Falter (2004), ,Bildung und Ar-
beitsmarkt®, Volkszdhlung 2000, Bundesamt fur
Statistik, 2004, Neuenburg.

Frolich, M. et al. (2007), ,Einfluss der RAV auf die
Wiedereingliederung von Stellensuchenden®, Seco
Publikation Arbeitsmarktpolitik Nr 20, Bern.

Gerfin, M./M. Lechner (2002), “A Microeconomet-
ric Evaluation of the Active Labour Market Policies
in Switzerland”, Economic Journal 854-893, 112,
2002.

Gerfin, M./M. Lechner/H. Steiger (2005), “Does
Subsidised Temporary Employment bring the Un-
employed back to work?”, Labour Economics: An
International Journal, 12, 807-835, 2005.

Gerfin, M. et al. (2002), , Steuergutschriften, Min-
destlohne und Armut unter Erwerbstatigen in der
Schweiz“, seco, Grundlagen der Wirtschaftspolitik
5, Bern, 2002.

Gerfin, M. et al. (2007), ,Erwerbsabhingige Steu-
ergutschriften fir die Schweiz“, mimeo, Universitdt
Bern.

Lalive, R./J. C. van Ours/J. Zweimiiller (2002). The
Impact of Active Labor Market Programs on the
Duration of Unemployment. Mimeo, University of
Zurich.

Lalive, R./T. Zehnder/). Zweimiiller (2006), ,Ma-
krookonomische Evaluation der aktiven Arbeits-
marktpolitik der Schweiz“, Seco Publikation Ar-
beitsmarktpolitik Nr. 19, Bern.

Lalive, R./). Zweimiiller (2000). Evaluationspro-
gramm  Arbeitsmarktpolitik:  Arbeitsmarktliche
MaRnahmen und Anspruch auf Arbeitslosenent-
schddigung. Beitrage zur Arbeitsmarktpolitik Nr. 6,
seco.

Nyffeler, R. (2006), ,,Female Labour Supply and Ta-
xes in Switzerland®, Dissertation, Universitit Bern.

OECD (2004), Employment Outlook 2004, Paris.
OECD (2006), OECD Tax Data Base 2006.

Straubhaar, T./H. Werner (2003), ,Arbeitsmarkt
Schweiz - ein Erfolgsmodell?, Mitteilungen zur Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung, S. 60 - 75.




Von den Nachbarn lernen 45




46  Wachstumsaspekte der Arbeitsmarktpolitik

Regulierung am
osterreichischen Arbeitsmarkt

Helmut Hofer

Institut flir Hohere Studien Wien

Rudolf Winter-Ebmer

Institut fir Hohere Studien Wien
Johannes Kepler Universitét Linz
IZA Bonn




1. Einleitung

Die hohen und persistenten Arbeitslosen-
quoten in Europa seit Beginn der 1980er
Jahre haben den Arbeitsmarkt ins Zentrum
der wirtschaftspolitischen Aufmerksambkeit
geriickt. Hierbei zeigt sich, dass nicht alle
Staaten Europas vom ,,Europdischen Arbeits-
losigkeitsproblem® gleich betroffen sind. So
werden beispielsweise GroBbritannien, die
Niederlande und Ddnemark als Beispiele fiir
Lander angefiihrt, die es - ausgehend von ho-
hen Arbeitslosenquoten - geschafft haben,
die Arbeitslosigkeit deutlich zu reduzieren.
Osterreich zihlt ebenfalls zu den Staaten mit
einer vergleichsweise giinstigen Arbeitsmarkt-
performance; im Gegensatz zu den genann-
ten Lindern konnte Osterreich, so wie die
Schweiz, seine Arbeitslosenquote immer auf
einem relativ niedrigen Niveau halten.

Im folgenden werden die Institutionen des
Osterreichischen Arbeitsmarkts und deren
Beitrag zu der vergleichsweise giinstigen Ar-
beitsmarktsituation analysiert. Nicht explizit
behandelt werden wirtschaftspolitische Rah-
menbedingen (etwa die makrookonomische
Stabilitatsorientierung der Wirtschaftspolitik,
die standortorientierte Steuerpolitik etc.), die
zur guten Wachstums- und Arbeitsmarktent-
wicklung beigetragen haben. Ebenfalls nicht
naher untersucht wird die (konjunkturelle)
Reaktion des Arbeitskrafteangebots auf Ver-
anderungen der Beschiftigungschancen;
diese hat im Zeitverlauf zwar abgenommen,
bleibt aber im internationalen Vergleich im-
mer noch hoch (Hofer 2006a).

Im internationalen Vergleich zeichnet sich Os-
terreich durch die hohe Qualitit der Arbeits-
beziehungen aus, die signifikant zur niedrigen
Arbeitslosigkeit beitragt (Blanchard und Phi-
lippon 2006). Typisch fiir Osterreich ist die
starke Einbindung der Sozialpartner, die sich
insbesondere in der Lohnpolitik, aber auch in
der Arbeitsmarktpolitik, zeigt. Fundamentale
Reformen am Arbeitsmarkt gab es in Oster-
reich nicht, vielmehr kleine Reformschritte
(,,Abfertigung Neu“, Verscharfung der Zumut-
barkeitsbedingungen, verstdrkte Aktivierung
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der Arbeitslosen, MalBnahmen zur Erhéhung
des Pensionsantrittalters, usw.). Insgesamt
gesehen besteht eine gute Balance zwischen
notwendiger Flexibilitdt und Sicherheit am Ar-
beitsmarkt (Europdische Kommission 2006).

Neben dem Lohnbildungsprozess werden in
diesem Beitrag die Ausgestaltung der Kiin-
digungsschutzregulierungen, die aktive und
passive Arbeitsmarktpolitik, sowie die steuer-
liche Belastung des Faktors Arbeit diskutiert.
Aufgrund der unglinstigen Situation der dlte-
ren Arbeitskrifte in Osterreich werden auch
Reformen im Pensionsbereich behandelt. Im
letzten Abschnitt wird zusammenfassend auf
die Erfolgsfaktoren des Osterreichischen Ar-
beitsmarktes und auf allféllige Lehren fiir an-
dere Lander eingegangen.
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2. Der osterreichische Arbeitsmarkt

in internationaler Perspektive

Osterreich ist eine hochentwickelte Volkswirt-
schaft: Das Bruttosozialprodukt pro Kopf be-
trug 2004 27.666 € (in Kaufkraftstandards);
damit liegt Osterreich im Spitzenfeld der
Staaten der Europdischen Union. Seit Mitte
der 1990er Jahre ist Osterreich etwas rascher
als der Durchschnitt der Eurozone gewachsen
(vgl. Abbildung 1). Im internationalen Ver-
gleich stellt sich die aktuelle Situation am 0s-
terreichischen Arbeitsmarkt glinstig dar. Zieht
man die Arbeitslosigkeit als Indikator heran,
weist Osterreich im Jahresdurchschnitt 2006
laut Eurostat eine Arbeitslosenquote von
4,8% aus, was deutlich unter dem Schnitt der
EU-Staaten liegt. Tabelle 1 zeigt ausgewahlte
Indikatoren fiir die Arbeitsmarktlage 2005 fur
Osterreich und den Durchschnitt der EU-15.
Mit knapp 69% liegt die Beschaftigungsquote
um rund finf Prozentpunkte tiber dem Schnitt
der EU. Vergleichsweise ungiinstig stellt sich
die Beschiftigungssituation bei den Alteren
dar.

Aufgrund der Lehrlingsausbildung konnte die
Jugendarbeitslosigkeit in Osterreich traditio-
nell niedrig gehalten werden. In den letzten

Jahren zeigten sich aber immer grofRere Pro-
bleme am Arbeitsmarkt der Jugendlichen.
Dies ist teilweise konjunkturell bedingt, re-
flektiert aber auch Strukturschwichen im Bil-
dungssystem und damit zusammenhangend
Integrationsprobleme von Migranten bzw.
von Personen mit Migrationshintergrund.
Die Zahl der Lehrbetriebe ist trotz nicht unbe-
trachtlicher Forderungen riicklaufig, die Un-
ternehmen klagen tber Defizite hinsichtlich
der personlichen und fachlichen Qualifikati-
onen der Jugendlichen.

Langzeitarbeitslosigkeit stellt zwar auch fir
Osterreich ein Problem dar, die Arbeitslosen-
quote der Langzeitarbeitslosen betrdgt aber
nur 1,3%. Der Anteil der Langzeitarbeitslosen
an den gesamten Arbeitslosen betragt damit
rund 25%, im Vergleich zu 41% im EU-Schnitt.
Die arbeitsmarktpolitischen ~Malnahmen
haben sicherlich dazu beigetragen, die Lang-
zeitarbeitslosigkeit vergleichsweise niedrig zu
halten.

In Einklang mit der internationalen Evidenz
zeigt sich auch in Osterreich ein klarer nega-

Tabelle 1: Arbeitsmarktindikatoren, Osterreich und EU-15
Osterreich EU-15

1995 2005 1995 2005
Arbeitslosenquote 3.9% 5.2% 10.1% 7.9%
-Jugendliche 15-24 5.6% 10.3% 21.1% 16.7%
Erwerbsquote 71.4% 72.4% 67.2% 71.0%
Beschéftigungsquote 68.8% 68.6% 60.1% 65.2%
- Altere 55-64 29.7% 31.8% 36.0% 44.1%
Teilzeitbeschéftigungsquote 13.6% 21.1% 15.8% 20.2%
Langzeitarbeitslosigkeitsquote 1.0% 1.3% 4.9% 3.3%
Frauen
Arbeitslosenquote 5.0% 5.5% 12.0% 8.9%
-Jugendliche 15-24 6.8% 9.9% 23.5% 17.1%
Erwerbsquote 61.7% 65.6% 56.6% 63.2%
Beschéftigungsquote 59.0% 62.0% 49.7% 57.4%
- Altere 55-64 18.2% 22.9% 25.3% 35.4%
Teilzeitbeschaftigungsquote 26.8% 39.3% 31.0% 36.2%
Langzeitarbeitslosigkeitsquote 1.5% 1.4% 6.1% 3.7%
Ménner
Arbeitslosenquote 3.1% 4.9% 8.7% 7.0%
-Jugendliche 15-24 4.5% 10.7% 18.9% 16.4%
Erwerbsquote 81.1% 79.3% 77.8% 78.9%
Beschéftigungsquote 78.5% 75.4% 70.5% 72.9%
- Altere 55-64 42.2% 41.3% 47.2% 53.1%
Teilzeitbeschaftigungsquote 3.8% 6.1% 5.2% 7.7%
Langzeitarbeitslosigkeitsquote 0.7% 1.3% 4.1% 2.9%

Quelle: Employment in Europe 2006.
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Abbildung 1:  Wirtschaftswachstum Osterreich und Eurozone
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Abbildung 2: Beschiftigungsquote und Arbeitslosenquote nach Geschlecht
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tiver Zusammenhang zwischen Qualifikati-
onsniveau, gemessen am hochsten Bildungs-
abschluss, und Arbeitslosigkeitsrisiko. In
langerfristiger Betrachtung hat insbesondere
die Arbeitslosenquote bei den geringqualifi-
zierten Personen deutlich zugenommen (vgl.
Hofer 2006a).

Die Arbeitslosenquote der Frauen fillt dabei
geringfligig hoher aus, wahrend die Beschafti-
gungsquote deutlich hinter den Mannern zu-
riickbleibt (siehe Abbildung 2). Langerfristig
gesehen hat die Frauenbeschiftigung kriftig
expandiert, wdhrend die Maiannerbeschafti-
gung stagnierte (Hofer et al. 2005). Die von
Frauen besetzten neu geschaffenen Arbeits-
platze entfallen Gberwiegend auf Teilzeitjobs
im Dienstleistungsbereich.

In den 1980er Jahren konnte die Beschifti-
gung in Osterreich deutlich ausgeweitet wer-
den. Seit Mitte der 1990er Jahre hat sich das
Tempo der Beschaftigungsexpansion aber
verlangsamt. Es entstanden primar (Teilzeit-)
Arbeitspldtze im Dienstleistungssektor, Voll-
zeitarbeitspldtze im Industriebereich gingen
hingegen verloren. Aufgrund der zunehmen-
den Bevolkerung (Migration) blieb die Be-
schiftigungsquote seit Mitte der 1990er Jahre
etwa konstant. Im langerfristigen Vergleich ist
eine Zunahme der Arbeitslosigkeit zu bemer-
ken, die Arbeitslosenquote in Osterreich blieb
aber immer deutlich hinter Werten wie etwa
in Deutschland zuriick. Der starke Anstieg
der Arbeitslosenquote 2004 dirfte durch die
statistische Umstellung des Mikrozensus (Ar-
beitskréfteerhebung) bedingt sein, wobei die
Arbeitslosigkeit (laut Eurostat) seit Mitte der
1990er Jahre bis 2003 etwa um einen halben
Prozentpunkt zu niedrig eingeschatzt wird.

Die Abbildungen 3 bis 6 (folgende Seiten) bie-
ten einen Uberblick iiber die Entwicklungen
am Osterreichischen Arbeitsmarkt (Arbeitsan-
gebot, Beschaftigung, Arbeitslosigkeit) fiirden
Zeitraum 1970 bis 2005. Fiir einen so langen
Zeitraum sind statistische Briiche (z. B. bei
Definitionen und Stichproben) nicht zu ver-

meiden. So wurde beispielsweise der Mikro-
zensus (Labour Force Survey) 1994 und 2004
umgestellt. Wie bereits erwahnt, erklart diese
Umstellung den starken Anstieg der Arbeitslo-
sigkeit im Jahr 2004. Um einen einigermal3en
konsistenten Uberblick zu liefern, werden drei
verschiedene Datenquellen herangezogen.
Die folgenden Grafiken greifen auf die Labour
Force Survey-Datenbank der OECD - diese
enthalt die Daten der Arbeitskréfteerhebung
und liegt damit den Arbeitsmarktindikatoren
der Europdischen Union zugrunde - auf die
Daten des Wirtschaftsausblicks der OECD
und auf nationale Datenquellen zuriick. Ab-
gesehen von Niveauunterschieden zeigen die
Daten aber meist eine recht d4hnliche Entwick-
lung.
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Abbildung 3:  Entwicklung des Arbeitsangebots (verschiedene Berechnungen)
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Abbildung 4: Entwicklung der Beschiftigung
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Abbildung 5:
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Abbildung 6:
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3. Institutionen des osterreichischen Arbeitsmarkts

3.1 Lohnbildung in Osterreich

Die osterreichische Lohnpolitik orientiert sich
stark an makrodkonomischen Rahmenbedin-
gungen und ist nur unter Berlicksichtigung
ihrer Verankerung in der Sozialpartnerschaft
zu verstehen. Getragen wird die Lohnpolitik
sowohl auf Seiten der Arbeitnehmer als auch
auf Seiten der Unternehmer von grofen, zen-
tral organisierten Interessensvertretungen mit
umfassendem Vertretungsanspruch.

Die Lohnverhandlungen erfolgen auf sektora-
lerEbene, wobeidie Arbeitnehmerseitevon der
jeweiligen Fachgewerkschaft des Osterreichi-
schen Gewerkschaftsbundes (OGB) und die
Arbeitgeberseite von der betroffenen Sektion
der Wirtschaftskammer vertreten wird. Lohn-
verhandlungen finden im Allgemeinen jahrlich
statt, wobei sowohl die Erhohung der Kollek-
tivvertragslohne als auch die der Ist-Lohne
(tatsachlich bezahlte Lohne) vereinbart wird.
Kollektivvertrage sind bindend fur alle Unter-
nehmen und fir alle Beschiftigten. Der Grad
der Tarifbindung wird (im privaten Sektor)
auf 98% geschatzt (Eiro 2002)". In den Un-
ternehmen kdnnen, individuell oder zwischen
Betriebsrat und Unternehmensleitung, weite-
re Erhdhungen (Uberzahlungen) der Ist-Loh-
ne ausgehandelt werden. Aufgrund der engen
Verbindungen zwischen Betriebsraten und der
Gewerkschaft erfolgt auch auf Unternehmen-
sebene eine gewisse Koordinierung der Lohn-
politik. Einen gesetzlichen Mindestlohn gibt
es in Osterreich nicht. Die in den einzelnen
Kollektivvertragen festgelegten Lohne diirfen
allerdings nicht unterschritten werden.

Traditionell orientieren sich die Tarifpartner
am Wachstum der gesamtwirtschaftlichen
Produktivitdt und der Inflationsentwicklung,
weiters flieBen die aktuelle Arbeitsmarktlage
sowie die internationale Wettbewerbsfdihig-
keit in die Betrachtungen ein. Pro Jahr wer-

! Innerhalb der 30 untersuchten OECD-Staaten liegt
Osterreich mit einer Gewerkschaftsdichte von 37% auf
den achten Rang und weist die hochste Tarifbindung
auf (CESifo DICE Report 4/2004).

den rund 400 Lohnabkommen (Pollan 2005)
abgeschlossen, trotz dieser hohen Anzahl an
Lohnabschliissen ist die osterreichische Lohn-
politik de facto hoch koordiniert. Die relativ
uniformen Lohnabschliisse konnen durch die
informelle Koordinierung auf der Ebene des
OGB und der Wirtschaftskammer und die
Lohnfiihrerschaft der Metallarbeitergewerk-
schaft erklart werden. Der Metallerabschluss
im Zuge der Herbstlohnrunde dient den ande-
ren Branchen als informelle Lohnleitlinie.

Im Gegensatzzu den skandinavischen Landern
wurde in Osterreich keine solidarische Lohn-
politik verfolgt. Es bestehen deutliche Lohn-
unterschiede nach Geschlecht, Alter und Aus-
bildung. Im internationalen Vergleich dirfte
die Lohndifferenzierung in Osterreich relativ
hoch ausfallen (vgl. etwa Pollan 2005).

Die Flexibilitdt, mit der die Reallohnentwick-
lung in einer Okonomie auf externe oder inter-
neAngebotsschocks reagiert, bildeteine essen-
tielle Determinante der makrokonomischen
Performanz einer Volkswirtschaft. Im interna-
tionalen Vergleich zihlt Osterreich zu den Lin-
dern mitdem hochsten Grad an makrockono-
mischer Reallohnflexibilitdat (Pichelmann und
Hofer 1999). Die flexible Lohn- und Einkom-
menspolitik basierend auf der Konsenspolitik
der Sozialpartner ist in Osterreich traditionell
ein wichtiger Eckpfeiler der Verhinderung von
Arbeitslosigkeit gewesen. Wahrend bis Mitte
der 1990er Jahre die Reallohne in Einklang mit
der Produktivitat gestiegen sind, bleibt seither
das Lohnwachstum hinter der Produktivitat
deutlich zurtick (siehe Abbildung 7). Der nur
geringe Anstieg der Lohnstlickkosten hat zur
Aufrechterhaltung der Wettbewerbsfahigkeit
der Osterreichischen Wirtschaft beigetragen.
Kritisch ist allerdings die relative Starrheit der
Lohnstrukturen (Ertrage der Schulbildung,
geschlechtsspezifische Lohndifferenzierung,
Branchenlohndifferentiale siehe etwa Hofer
et al. 2001) und die geringe Lohnmobilitat
(Hofer und Weber 2002) zu sehen. Dariiber
hinaus tragt die hohe Senioritdtskomponente
in der Entlohnung signifikant zu den Proble-
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men der dlteren Beschiftigten in Osterreich
bei (OECD 2005).

3.2 Kiindigungsschutzregelungen

In Osterreich sind unbefristete Arbeitsver-
héltnisse die Regel. Der Anteil von befristeten
Arbeitsverhiltnissen liegt unter 10% (Statis-
tik Austria 2006), wobei knapp die Halfte
auf Lehrvertrage entfillt. Wird ein befriste-
tes Arbeitsverhdltnis nach Ablauf fortgesetzt,
so geht es in ein unbefristetes liber. Werden
mehrere befristete Arbeitsverhaltnisse anein-
ander gereiht, spricht man von Kettenvertra-
gen; solche wiederholten Befristungen sind
nur zuldssig, wenn sie sachlich gerechtfertigt
sind, andernfalls werden sie wie unbefristete
Arbeitsverhiltnisse behandelt. Man beachte,
dass befristete Arbeitsverhéltnisse nur einver-
nehmlich oder aus besonderem Grund aufge-
|6st werden konnen. Die Probezeit, innerhalb
derer beide Seiten das Arbeitsverhiltnis sofort
und ohne Angabe von Griinden auflosen kon-
nen, betragt einen Monat.

Kiindigungen kénnen nur dann angefochten
werden, wenn sie diskriminierend (etwa ge-

Abbildung 7:
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schlechtsspezifische Kiindigungen oder we-
gen Mitgliedschaft in der Gewerkschaft) oder
sozial ungerechtfertigt sind. Letztes ware etwa
dann der Fall, wenn der gekiindigte Mitarbei-
ter negativer von der Kiindigung betroffen
ware als ein Kollege in einer gleichwertigen Po-
sition. Stimmt der Betriebsrat der Kiindigung
zu, dann ist eine Anfechtung wegen sozialer
Ungerechtigkeit nicht mehr moglich.

Vor der Kiindigung muss der Betriebsrat in-
formiert werden, dieser muss innerhalb der
nachsten finf Tage die Kindigung akzep-
tieren, keine Stellungnahme abgeben oder
ausdriicklichen Widerspruch erheben. Nach
dieser Frist wird der gekiindigte Mitarbeiter
informiert. Im Falle von Massenkiindigungen
innerhalb der nachsten 30 Tage muss das Ar-
beitsmarktservice informiert und ein Sozial-
plan ausgearbeitet werden.

Die Kuindigungsfristen unterscheiden sich zwi-
schen Arbeitern und Angestellten. Angestellte
konnen zu jedem Ende des Kalendervierteljah-
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Monaten betragt. Die Kiindigungsfrist von
Arbeitern ist in den Kollektivvertragen gere-
gelt, gibt es keine solche Regelung, betragt sie
14 Tage.

Zieht man den Indikator der OECD uber die
Stdrke des Kiindigungsschutzes heran, findet
sich Osterreich im Mittelfeld der OECD-Staa-
ten. Der Teilindikator flr reguldre Beschafti-
gungsverhdltnisse erfasst die dafiir geltenden
Kundigungsfristen, die Hohe allfalliger Abfer-
tigungen, die zu erwartenden Prozesskosten
und Entschadigungszahlungen im Falle einer
ungerechtfertigten Kiindigung sowie eventuel-
le verfahrensrechtliche Schwierigkeiten bei der
Durchfiihrung einer Kiindigung. Aufgrund der
relativlangen Kiindigungsfristen fiir Angestell-
te (nicht fiir Arbeiter) bewegt sich Osterreich
bei diesem Teilindikator nur im Mittelfeld
der OECD-Staaten. Dies ist insofern bemer-
kenswert, als die neuere Arbeitsmarktliteratur
Beschéftigungsverluste durch strengeren Kiin-
digungsschutz hauptsachlich auf verfahrens-
rechtliche Kosten der Kiindigung zurtickfiihrt:
Unsicherheit Gber lange Prozesswege, Proble-
me einer allfdlligen Verpflichtung zur Wieder-
einstellung, etc. (Buttner et al. 2006). Hohe
Verfahrenskosten und die damit verbundene
hohere Unsicherheit bei den Unternehmen
konnen einen negativen Beschiaftigungseffekt
auslosen, hingegen konnen Abfertigungszah-
lungen im Rahmen von Lohnverhandlungen
bereits bertlicksichtigt werden.

Internationale Aufmerksamkeit hat die Re-
form der Abfertigungsregelungen im Jah-
re 2002 erregt (OECD 2006a, Europdische
Kommission 2006). Im alten System erwar-
ben Arbeitnehmer nach drei Jahren Betriebs-
zugehorigkeit einen Abfertigungsanspruch,
dessen Hohe von der Betriebszugehorigkeit
abhing (von zwei Monatsgehdltern bis zwolf
Monatsgehdltern nach 25 Dienstjahren).
Die Abfertigung wurde bei Pensionierung,
einvernehmlicher Auflosung und Kiindigung
durch den Arbeitgeber ausbezahlt, im Fall
der Selbstkiindigung durch den Arbeitnehmer
entstand kein Abfertigungsanspruch (Card
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et al. 2006 zu den Arbeitsmarkteffekten). Im
neuen System (Abfertigung Neu) zahlen die
Arbeitgeber monatlich 1,53% des Bruttolohns
in sogenannte Abfertigungskassen, die am
Kapitalmarkt veranlagen. Bei Pensionsantritt
besteht die Wahlmoglichkeit, die Abfertigung
ausbezahlt zu bekommen oder in eine Pensi-
on umzuwandeln. Wechselt der Arbeitnehmer
den Betrieb, wird der Abfertigungsanspruch
mitgenommen. Die Abfertigung kann bei
dreijahriger Dauer des Arbeitsverhiltnisses im
Falle der Kiindigung durch den Arbeitgeber
bzw. einvernehmlicher Auflésung auf Wunsch
des Beschéftigten auch bar ausbezahlt wer-
den. Das neue Abfertigungssystem impliziert
geringere Abfertigungszahlungen und erhoht
die Mobilitdtsanreize fur Arbeitnehmer (Ko-
man et al. 2006, Hofer 2006b).

Empirische Befunde tiber die Wirkung der Ab-
fertigung Neu liegen noch nicht vor. Aus the-
oretischen Uberlegungen folgt, dass die neue
Abfertigungsregelung die Mobilitit am Ar-
beitsmarkt erhoht. Aus Sicht der Arbeitgeber
sind die (zu erwartenden) Entlassungskosten
bereits bei Aufnahme des Beschaftigungsver-
héltnisses bekannt und geringer als bei der al-
ten Regelung. Bei den Arbeitnehmern fallt der
mobilitaitshemmende Verlust der Abfertigung
bei Selbstkiindigung weg. Kritisch ist aber zu
anzumerken, dass die Art der Beendigung des
Beschéftigungsverhiltnis keinen Einfluss auf
Hohe und Entstehung des Abfertigungsan-
spruchs hat, also die Abfertigung Neu keine
Elemente einer ,Layoff Tax“ mehr beinhaltet.

Der zweite Teilindikator der Kiindigungs-
schutzregulierungen erfasst Regelungen zur
Anwendung von befristeten Arbeitsvertrdagen
und zur Leiharbeit. In Osterreich wird keine
spezielle Rechtfertigung fiir den Abschluss ei-
nes befristeten Arbeitsvertrages verlangt. Leih-
arbeit ist prinzipiell in allen Wirtschaftsberei-
chen erlaubt. Der dritte Teilindikator betrifft
die Regulierung von Massenentlassungen.
Strenge Kriterien, nach denen die Kiindigung
mehrerer Beschaftigungsverhaltnisse bereits
als Massenkiindigung gilt, bedingen fiir Os-
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terreich einen vergleichsweise hohen Wert bei
diesem Indikator.

Der osterreichische Arbeitsmarkt weist auf
den ersten Blick eine hohe Beschiftigungsdy-
namik auf (kritisch Stiglbauer 2006). So wur-
den imJahr 2004 1,422 Mio. (unselbststandi-
ge) Beschéftigungsverhiltnisse aufgelost und
1,336 Mio. Beschéftigungsverhiltnisse neu
eingegangen (BMWA 2005b). Diese Dyna-
mik erklart sich zu einem nicht unbetrachtli-
chen Teil durch die vergleichsweise sehr hohe
Saisonalitit der Beschiftigung in Osterreich
(Del Bono und Weber 2006). Es dominieren
die Branchen Bau (35%) und Fremdenverkehr
(24%). Die stdrksten saisonalen Nachfrage-
schwankungen finden sich in der Bauwirt-
schaft und im Tourismus.

Diese durch Saisonalitat hervorgerufene Dy-
namik des Osterreichischen Arbeitsmarktes
wird noch verstarkt durch die Ausgestaltung
des Arbeitslosenversicherungssystems. Die
Pramien zur Arbeitslosenversicherung sind fuir
alle Branchen gleich: es existiert kein Experi-
ence Rating; dadurch werden die Saisonbran-
chen stark subventioniert, mit entsprechender
Erhohung der Saisonamplitude und hoherem
Arbeitsplatzumschlag. Laut Bundesminis-
terium fur Wirtschaft und Arbeit (BMWA)
(2005c) waren 2004 576.000 bzw. knapp
40% aller Beschéftigungsaufnahmen Wieder-
einstellungen beim selben Arbeitgeber. Fasst
man den Begriff enger und betrachtet nur
Episoden mit der unmittelbaren Abfolge Be-
schiftigung, Arbeitslosigkeit und Wiederbe-
schiftigung beim selben Arbeitgeber, finden
sich immer noch 170.000 Fille. Aggregierte
Zahlen deuten darauf hin, dass der Arbeits-
platzumschlag in Osterreich amerikanischen
Werten entspricht. Kontrolliert man aber um
Sektorzusammensetzung und fiir die in Os-
terreich deutlich geringere Betriebsgrofe, so
fallen die Werte Osterreichs deutlich geringer
aus (Stiglbauer et al. 2003).

Widhrend die Kiindigungsschutzregeln auf
dem Papier noch relativ strikt erscheinen,
spricht die verfahrensrechtliche Praxis eine
andere Sprache: Nach Auskunft von Arbeits-
rechtlern? werden nur relativ wenige Félle vor
einem Arbeitsgericht verhandelt; diese enden
meist mit einem Vergleich, der im Bezahlen
einer Abfindung besteht. Anfechtungen gibt
es insbesondere dann, wenn iltere Beschif-
tigte in einer Firma mit Betriebsrat von Kiin-
digungen betroffen sind, ansonsten sind sie
sehr selten. Insgesamt gesehen erscheinen
die arbeitsrechtlichen Regelungen vor dem
Hintergrund der hohen Dynamik am oster-
reichischen Arbeitsmarkt hinreichend flexibel,
um die erforderlichen Reallokationsprozesse
nicht mit prohibitiv hohen Kosten zu belasten.
Die Folgen von Betriebsschliessungen fur die
betroffenen Arbeitnehmer sind auRerordent-
lich stark: In den ersten funf Jahren nach ei-
ner BetriebsschlieBung (Konkurs) verzeichnen
die dort beschaftigten Arbeitnehmer eine um
20 Prozentpunkte niedrigere Beschéaftigungs-
rate und etwa um fiinf Prozent geringere Ein-
kommen (Ichino et al. 2007). Diese hohen
EinbulRen deuten auf zu wenig flexible Ar-
beitsmirkte entweder hinsichtlich der Lohn-
forderungen oder hinsichtlich der Art der an-
gestrebten Arbeitsplatze hin.

3.3 Arbeitsmarktpolitik

Laut Arbeitsmarktforderungsgesetz hat das
Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit
die Aufgabe, zur Erreichung und Aufrechter-
haltung von Vollbeschéftigung und zur opti-
malen Funktionsfdhigkeit des Arbeitsmarktes
beizutragen (BMWA 2005a). Trdger der Ar-
beitsmarktpolitik ist primar der Arbeitsmarkt-
service (AMS), wobei das Arbeitsmarktser-
vicegesetz die gesetzliche Grundlage darstellt.
Das BMWA gibt dem AMS arbeitsmarktpoli-
tische Zielvorgaben vor. Ferner sind die Sozi-
alpartner in einer Vielzahl von Gremien in die
Entwicklung und Umsetzung von Gesetzen
und politischen MaBBnahmen eingebunden.

2 Personliches Gesprach mit Prof. Reinhard Resch (Uni-
versitdt Linz).




Ein Merkmal der 6sterreichischen Arbeits-
marktpolitik stellt zudem eine gewisse Dezen-
tralisierung von Entscheidungskompetenzen
dar. Sichtbarster Ausdruck ist die Ausgliede-
rung des AMS aus der hoheitlichen Arbeits-
marktverwaltung seit 1994. Das AMS ist in
eine Bundes-, neun Landes- und 104 Regio-
nalorganisationen gegliedert und beschaftigt
gegenwdrtig rund 4.500 Personen.

Das AMS ist mit folgenden Aufgaben betraut
(BMWA 2005a):

*  Vermittlung von geeigneten Arbeitskraften
auf Arbeitsplitze;

* Unterstiitzung bei der Beseitigung von
Vermittlungshindernissen;

e Setzung von MaBnahmen zur Erhohung
der Transparenz am Arbeitsmarkt;

* Verringerung der qualitativen Ungleichge-
wichte durch arbeitsmarktbezogene Um-
und Nachschulungen sowie Hoherqualifi-
zierung;

* Existenzsicherung der Arbeitslosen im
Rahmen der Arbeitslosenversicherung.

Die Aufgabe der Vermittlung von Arbeitskraf-
ten und die Auszahlung der passiven Arbeits-
versicherungsleistungen im Rahmen einer
funktionellen und institutionellen Einheit soll
sicherstellen, dass der Grundsatz , Aktivierung
vor passiver Leistungsgewdahrung® zum Tragen
kommt. Die 6sterreichische Arbeitsmarktpoli-
tik steht in Einklang mit der Beschaftigungs-
strategie der Europadischen Kommission bzw.
dem Lissabon-Prozess.

Die Ausgaben fir Arbeitsmarktpolitik sind
von einem Prozent des Bruttoinlandsprodukts
zu Beginn der 1990er Jahre auf gegenwartig
knapp zwei Prozent angestiegen. Fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik werden rund 0,6 Prozent
des BIP ausgegeben (OECD 2006). Dieser An-
stieg reflektiert priméar die gestiegene Arbeits-
losigkeit, seit Ende der 1990er Jahre sind aber
auch die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpo-
litik deutlich ausgeweitet worden (Hofer und
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Weber 2006). Im internationalen Vergleich
liegt Osterreich beim Anteil der passiven Leis-
tungen am Bruttoinlandsprodukt deutlich
uber dem (ungewichteten) Durchschnitt der
OECD Léander, der Anteil der Ausgaben fiir
aktive Arbeitsmarktpolitik (AMP) entspricht
dem OECD-Durchschnitt. Normiert man den
Anteil der Ausgaben fiir ALMP aufein Prozent
Arbeitslosenquote, liegt Osterreich im obe-
ren Mittelfeld aller OECD-Staaten (BMWA
2005a).

Passive Arbeitsmarktpolitik

Laut den Daten der OECD hat Osterreich
2004 rund 1,1% des Bruttoinlandsproduktes
fur passive Arbeitsmarktleistungen ausgege-
ben. Der Grofteil (0,94%) entfiel dabei auf
Ausgaben fiir das Arbeitslosengeld und die
Notstandshilfe (OECD 2006).

Als Lohnersatzleistungen erhalten Arbeitslo-
se fuir die Dauer ihrer Beschéftigungslosigkeit
das Arbeitslosengeld und daran anschlie-
Bend, bei Vorliegen eines ,Notstandes, die
Notstandshilfe. Die generellen Anspruchsvo-
raussetzungen sind neben dem Vorliegen von
Arbeitslosigkeit und -fahigkeit, Verfiigbarkeit
und Arbeitswilligkeit, eine Mindestdauer an
unselbstandiger, arbeitslosenversicherungs-
pflichtiger Beschaftigung.

Fur den Bezug von Arbeitslosengeld betragt
die Mindestdauer an arbeitslosenversiche-
rungspflichtiger Beschaftigung (bei erstmali-
ger Inanspruchnahme) 52 Wochen innerhalb
der letzten zwei Jahre. Bei Jugendlichen (unter
25 Jahre) ist die erforderliche Beschéftigungs-
dauer auf 26 Wochen innerhalb eines Jahres
verkiirzt. Bei wiederholter Inanspruchnahme
betragt die erforderliche Beschaftigungsdauer
28 Wochen innerhalb des letzten Jahres oder
52 Wochen wihrend der letzten zwei Jahre.
Die maximale Bezugsdauer von Arbeitslosen-
geld hangtvon dervorherigen Beschaftigungs-
dauer und vom Alter ab. Prinzipiell wird das
Arbeitslosengeld fiir 20 Wochen zuerkannt,
bei 156 Beschaftigungswochen innerhalb der
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letzten funf Jahre steigt die Bezugsdauer auf
30 Wochen. Diese Bezugsdauer erhoht sich
auf 39 Wochen, wenn der Arbeitslose das
40. Lebensjahr vollendet hat und innerhalb
der letzten 10 Jahre 312 Wochen beschéftigt
war. Hat er das 50. Lebensjahr vollendet und
war in den letzten 15 Jahren 468 Wochen be-
schiftigt, erhoht sich die Bezugsdauer auf 52
Wochen.

Die Hohe des Arbeitslosengeldes ist abhdngig
vom letzten Erwerbseinkommen und von all-
falligen Familienzuschlagen und setzt sich aus
Grundbetrag, Familienzuschldagen und Ergén-
zungsbetrag zusammen. Die Nettoersatzrate
betragt 55% des Nettoeinkommens und ist
mit 39,31 € pro Tag gedeckelt (Grundbetrag).
Liegt das so berechnete monatliche Arbeits-
losengeld unter dem Ausgleichszulagenricht-
satz, so besteht Anspruch auf die Auszahlung
des Differenzbetrags als Erganzungsbetrag.
Die Hohe des Arbeitslosengeldes darf aber
60% des Nettoeinkommens bzw. 80% inklu-
sive Familienzuschldge nicht tbersteigen. Als
Anreiz fir die Aufnahme von geringer bezahl-
ten Arbeitsverhiltnissen wird bei Arbeitslosen
uber 45 Jahren bei mehrmaliger Arbeitslosig-
keit immer das hochste Erwerbseinkommen
zur Berechnung des Arbeitslosengeldes her-
angezogen.

Nach Erschopfung des Anspruchs auf Arbeits-
losengeld kann die Notstandshilfe beantragt
werden. Die Notstandshilfe wird jeweils fir
ein Jahr zuerkannt und kann, sofern die Vo-
raussetzungen vorliegen, unbegrenzt oft ver-
lingert werden. Auller der Arbeitsfahigkeit,
Arbeitswilligkeit und Arbeitslosigkeit muss
eine Notlage vorliegen. Bei der Beurteilung der
Notlage werden die wirtschaftlichen Verhilt-
nisse des Antragstellers und das Einkommen
eines im gemeinsamen Haushaltes lebenden
Partners unter Berticksichtigung gewisser Frei-
grenzen herangezogen und der Grundbetrag
der Notstandshilfe entsprechend verringert.
Die Hohe der Notstandshilfe orientiert sich
am vorherigen Arbeitslosengeld und betrdgt
maximal 92% des vorherigen Arbeitslosengel-

des (bzw. 95% bei niedrigem Arbeitslosengeld
unter dem Ausgleichszulagenrichtsatz). Nach
sechs Monaten Notstandshilfebezug erfolgt
abhdngig von der maximalen Bezugsdauer
von Arbeitslosengeld (die von Beschaftigungs-
dauer und Alter abhdngen) eine Deckelung.
Bei Arbeitslosengeldbezug von 20 Monaten
wird die Notstandshilfe auf Hohe des Aus-
gleichszulagenrichtsatzes gedeckelt, bei einer
maximalen Bezugsdauer von 30 Wochen, er-
hoht sich der Betrag um rund 17%. Bestand
ein Anspruch auf Arbeitslosengeldbezug von
39 bzw. 52 Wochen, erfolgt keine Deckelung.
Zusétzlich gibt es noch allfdllige Familienzu-
schldge.

Bei Vorliegen von Hilfsbedurftigkeit kann in
Osterreich Sozialhilfe gewdhrt werden. Diese
umfasst Geld-, Sach- oder Dienstleistungen
zur Sicherung des Lebensunterhalts. Typisch
fur die Sozialhilfe ist die Kostenersatzpflicht
des ehemaligen Hilfsempfangers, wenn er wie-
der zu hinreichendem Einkommen und Ver-
mogen gelangt (BMSGK 2006). In Osterreich
sind die Lander fir die Sozialhilfe zustandig,
was sich in zum Teil erheblichen Unterschie-
den in der Anspruchsvoraussetzung, im Leis-
tungsbereich und in der Organisations- und
Finanzierungsstruktur widerspiegelt. Die mo-
natlichen Geldleistungen werden auf Basis
von Richtsdtzen bemessen und in Form von
laufenden (,,Dauerunterstiitzungen®) oder
einmaligen Unterstiitzungen (,,Aushilfen) ge-
wahrt. der Richtsatz (fir Alleinunterstiitzte)
variierte 2005 in einem Bereich von monat-
lich 404 € (Salzburg) bis 630 € (Wien). Ne-
ben den richtsatzgeméafRen Leistungen werden
noch andere Leistungen wie Krankenhilfe und
die Ubernahme des Wohnaufwands gewihrt.

Zahlungen an Arbeitslose weisen zwei wichti-
ge Dimensionen auf: Die Dauer und - haufig
danach abgestuft - die Hohe des gewahrten
Leistungsbezugs. Internationale Vergleiche der
Struktur der Lohnersatzleistungen erlauben
die Berechnung von sogenannten Nettoloh-
nersatzraten flr einen vormaligen Industrie-
arbeiter mit Durchschnittsverdienst (OECD




2004). Diese Nettoersatzraten variieren nach
Dauer der Arbeitslosigkeit und Haushaltstyp.
Mit einer Nettoersatzrate von 73% fiir ein Ein-
verdienerehepaar mit zwei Kindern liegt Oster-
reich im Mittelfeld der OECD L&nder. Je nach
Haushaltstyp variiert die Rate dabei zwischen
55% (Single) und 81% (Doppelverdienerhaus-
halt mit zwei Kindern). Hinsichtlich der Dau-
er des Arbeitslosengeldbezugs (fiir 40-jahrige
Arbeitnehmer mit voller Versicherungszeit:
neun Monate) liegt Osterreich sogar in der
unteren Hailfte der OECD-Staaten. Hierbei ist
allerdings zu berticksichtigen, dass die Hohe
der Lohnersatzleistung langfristig nur wenig
zuriickgeht. Nach neun Monaten Arbeitslo-
sigkeit sinkt das Leistungsniveau auf 69% ab
und verharrt in der Folgezeit auf diesem Ni-
veau. Nach Ablauf von finf Jahren wird das
Niveau der Lohnersatzleistung von keinem
EU-15-Land ubertroffen (bei diesen Berech-
nungen wird unterstellt, dass Anspruch auf
Notstandshilfe besteht).

Die vorhandene empirische Literatur deutet
auf einen positiven Zusammenhang zwischen
Hohe und Dauer der Leistungen an Arbeitslo-
se und Arbeitslosenquote hin. Dieser Zusam-
menhang scheint auch fiir Osterreich zu be-
stehen. Anhand von Mikrodaten wurden die
Auswirkungen auf die Arbeitslosigkeit von Va-
riationen hinsichtlich der Hohe und Dauer der
Leistungen an Arbeitslose untersucht, die eine
Ausdehnung der Anspruchsberechtigung auf
Arbeitslosengeld in Regionen mit sich brach-
ten, welche von Stahlkrisen in den spdten
1980er Jahren betroffen waren (Lalive et al.
2005 und 2006, Lalive und Zweimiller 2004,
Winter-Ebmer 2003). Dabei zeigte sich, dass
von einer Ausdehnung der Anspruchsdauer
relativ hohe negative Effekte auf dltere Ar-
beitnehmer ausgehen: In Interaktion mit dem
(Friih-)Pensionssystem steigt die Arbeitslosig-
keitsdauer relativ stark an; negative Effekte
einer Erhohung der Ersatzrate (das Verhaltnis
von Arbeitslosengeldleistung und vorange-
gangenem Marktlohn) auf die Suchintensitat
und somit die Arbeitslosigkeitsdauer sind hin-
gegen eher gering (Lalive et al. 2006).
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Bei Arbeitsunwilligkeit wird der Bezug von
Arbeitslosengeld bzw. Notstandshilfe fiir die
Dauer von sechs Wochen bzw. bei neuerli-
cher Weigerung von acht Wochen ausgesetzt.
Griinde hierfiir sind die Weigerung, eine vom
AMS zugewiese und zumutbare Stelle an-
zunehmen, ebenso die Verweigerung einer
Nach- bzw. Umschulung, die Verweigerung
der Teilnahme an einer MaRnahme zur Wie-
dereingliederung in den Arbeitsmarkt bzw.
bei nicht ausreichender Eigeninitiative zur Er-
langung einer neuen Beschiftigung. Im Jahr
2004 wurden aus diesem Grund rund 15.500
Sanktionen (4,8% der Leistungsbezieher) ver-
hangt. Im Rahmen des Arbeitsmarktreform-
gesetzes 2004 wurde eine Verscharfung der
Zumutbarkeitsbestimmungen  beschlossen.
Die Dauer des Berufsschutzes - Arbeitsplat-
ze, die keinen Bezug zum vorherigen Beruf
aufweisen, konnen abgelehnt werden - wurde
auf 100 Tage verkiirzt. Laut der vorherigen Re-
gelung war die Dauer des Berufsschutzes an
den Anspruch auf Arbeitslosengeld gekniipft,
bei Notstandshilfebezug bestand kein Berufs-
schutz. Anstelle des Berufsschutzes wurde ein
Entgeltschutz eingefithrt. Wahrend des Ar-
beitslosengeldbezugs ist bei einem erforder-
lichen Berufswechsel darauf zu achten, dass
das Einkommen in der neuen Tatigkeit zumin-
dest 75% (in den ersten 120 Tagen 80%) des
friiheren Entgelts betragt. Wenn das frihere
Entgelt zumindest zur Halfte auf Teilzeitbe-
schaftigung mit weniger als drei Viertel der
Normalarbeitszeit beruht, betragt der Ent-
geltschutz 100%. Geregelt wurde zudem, dass
die zumutbare Wegzeit fiir Hin- und Riickweg
bis zu zwei Stunden (bzw. 90 Minuten bei
Teilzeitarbeit) betragen kann. Festgelegt wur-
de im Arbeitsmarktreformpaket 2004 auch
die gesetzliche Verpflichtung zur Verfassung
eines individuellen Betreuungsplans durch
das AMS. Dieser ist nach Moglichkeit einver-
nehmlich zu erstellen und soll die auf dem
Arbeitsmarkt verwertbaren Qualifikationen,
deren Erhaltung und bei Bedarf deren Erwei-
terung berticksichtigen.
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Hasselpflug (2005) entwickelt einen verglei-
chenden Indikator tber die Strenge der Re-
gelungen hinsichtlich der Verfugbarkeit der
Arbeitskrifte fiir 25 Staaten. Dieser Indikator
umfasst acht Teilindikatoren (Verpflichtung
zur Arbeitsplatzsuche, Verfligbarkeit zur Jo-
bannahme bei Teilnahme am ALMP-MaR-
nahme, Verpflichtung zur beruflichen und
geographischen Mobilitdt, Ablehnungsgriin-
de, Sanktionen bei Selbstkiindigung, Sank-
tionen bei Arbeitsunwilligkeit und bei mehr-
maliger Ablehnung). Der Indikator und alle
seine Komponenten sind dabei kardinal mit
1 bis 5 skaliert, wobei hohere Werte eine stren-
gere Verfugbarkeit anzeigen. Mit einem Index-
wert von 3.5 liegt Osterreich, gemeinsam mit
Portugal, an sechster Stelle der untersuchten
Lander. Vor Osterreich befinden sich die Nie-
derlande (4.4), die Tschechien (4), Slowenien
(3.8), Norwegen (3.7) und Estland (w). Hin-
ter Osterreich finden sich etwa die USA (3.4),
Déanemark (3.2), Frankreich (3.1), Finnland
und Spanien (3), Schweden (2.9), Deutsch-
land, Italien (2.9), Belgien (2.7), Irland (2.6)
und Grof3britannien (2.4). Innerhalb der EU-
15-Staaten nimmt Osterreich folglich Rang
zwei ein. Fasst man die Teilindikatoren 1 bis
5 als MaBstab fiir die Strenge der Zumut-
barkeitsbestimmungen und 6 bis 8 als Mal}
fir Sanktionshdrte zusammen, zeigt sich fir
Osterreich ein relativ unterschiedliches Bild.
Hinsichtlich der Zumutbarkeit weist Oster-
reich die strengsten Regelungen von allen
untersuchten Landern auf. Hingegen liegt Os-
terreich am unteren Ende der EU-15-Lander
hinsichtlich der Sanktionen.

Aktive Arbeitsmarktpolitik

Das AMSwurde 1994 aus dem Bundesministe-
rium fur Arbeit, Gesundheit und Soziales aus-
gegliedert und als Dienstleistungsunterneh-
men des offentlichen Rechts konstituiert. Die
Aufgaben des AMS liegen in der Auszahlung
der existenzsichernden Leistungen (Arbeitslo-
sengeld, Notstandshilfe), der Jobvermittlung
und der Zuweisung von Arbeitssuchenden zu
Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpoli-

tik. Die Entlohnung der Mitarbeiter des AMS
hangt auch von der Erfiillung der im voraus
genau spezifizierten arbeitsmarktpolitischen
Ziele ab. Die Struktur des AMS zeichnet sich
durch eine starke Dezentralisierung und die
Verwendung moderner betriebswirtschaft-
licher Steuerungstechniken (,management
by objectives“) aus. Zielvereinbarungen wer-
den fiir alle regionalen Einheiten entwickelt.
Es existiert ein an die regionale Situation
angepasstes Benchmarking fiir den Instru-
menteneinsatz und eine entsprechende regi-
onalisierte Ressourcenzuteilung. Es werden
Malnahmen zur Messung und insbesondere
zur Hebung der Kundenzufriedenheit gesetzt.
Die Mehrzahl der Leistungsempfanger wird
nach dem sogenannten ,one-stop shop®-
Prinzip betreut. Die regionalen Einrichtungen
des AMS sind raumlich nach dem ,Drei-Zo-
nen-Modell“ aufgebaut. Dies soll gewdhrleis-
ten, dass die Arbeitssuchenden abhingig von
den Arbeitsmarktchancen mehr oder weniger
intensiv beraten werden kénnen. In der Info-
zone erhalten die Arbeitssuchenden allgemei-
ne Auskiinfte Giber den Arbeitsmarkt, offene
Stellen und uber Berufe und Ausbildungs-
moglichkeiten. In dieser Zone gibt es auch ei-
nen Internetzugang, damit die Arbeitssuchen-
den selbststandig offene Stellen recherchieren
konnen. Die Gewahrung von Leistungen zur
Existenzsicherung, Vermittlungstatigkeit und
Beratung uber allfdllige Forderungen sind in
der Servicezone zusammengefasst. In der Ver-
mittlung werden die Personen wahrend des
gesamten Prozesses durch einen Fallmanager
betreut, der alle Dienstleistungsangebote des
AMS in einer Person vereinigt. Die intensivste
Form der Betreuung erfolgt in der Beratungs-
zone, wo Arbeitslose bzw. Lehrstellensuchen-
de mit besonderem Unterstiitzungswunsch
bzw. Vermittlungshindernissen betreut wer-
den. Im Jahr 2005 wurde fur rund vier Funftel
der Arbeitslosen ein individueller Betreuungs-
plan erstellt. Die durchschnittliche Vormer-
kungszeit in Arbeitslosigkeit bis zur Erstellung
des Betreuungsplans betrug 2004 50 Tage,
bei Jugendlichen nur 10 Tage.




Tabelle 2 vergleicht die Struktur der Ausgaben
fur aktive Arbeitsmarktpolitik von Osterreich
mit der EU-15. Fur Osterreich zeigt sich eine
klare Schwerpunktsetzung auf Ausgaben fir
Aus- und Weiterbildung. Diese machen rund
65% der gesamten Ausgaben aus, der EU-
Durchschnitt betragt hingegen nur 40%. Fur
die Schaffung von Beschaftigungsanreizen im
privaten (Eingliederungsbeihilfen, Kinderbe-
treuungsbeihilfen) und im offentlichen Sek-
tor (direkte Arbeitsplatzschaffung in sozialo-
konomischen Betrieben und gemeinniitzigen
Beschaftigungsprojekten) wurden in Oster-
reich 13% bzw. 9% aufgewandt. Fir die Ein-
gliederung von behinderten Personen wurden
in der EU-15 rund 16% der Mittel aufgewen-
det, in Osterreich lag der Anteil bei 12%. Fiir
die Forderung der Aufnahme einer selbstdn-
digen Tatigkeit wurden hingegen nur 0,9%
ausgegeben, das liegt deutlich unter dem EU-
Durchschnittswert von 6,6%. Diese Vernach-
lassigung von Firmengriindungen ist unange-
bracht: Es zeigt sich, dass Arbeitspldtze, die
in Osterreich von neuen Firmen geschaffen
wurden, eine etwa doppelt so lange Dauer
aufweisen als Jobs, die in bestehenden Firmen
neu geschaffen wurden (Boheim et. al 2007).
Keine Bedeutung kommt in Osterreich den
Ausgaben fiir Arbeitsplatztausch und Job-
Sharing zu.

Teilnehmer von  Aktive-MaRnahmen-Pro-
grammen werden durch die Betreuer des AMS
zu den einzelnen Kursmalnahmen zugewie-
sen. Die meisten Kurse werden von privaten
Anbietern durchgefiihrt. Voraussetzung fur
den Kursbesuch ist die Arbeitslosigkeit oder
das Risiko arbeitslos zu werden. Gemal} den
Leitlinien sollen die Fallmanager des AMS Ar-
beitslosen mit mangelnden Qualifikationen

Tabelle 2:

Aus- und Weiterbildung

Beschéftigungsanreize im privaten und offentlichen Sektor
Eingliederung von behinderten Personen
Arbeitsplatztausch und Job-Sharing

Griindungsinitiativen

Quelle: Weber und Hofer (2006).
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sowie insbesondere Personen mit Vermitt-
lungshindernissen (Schulabbrecher, Lang-
zeitarbeitslose und Wiedereinsteigerinnen)
aktiv Aus- und Weiterbildungsmallnahmen
anbieten. Wihrend der Teilnahme erhalten
die Personen eine finanzielle Unterstiitzung in
Hohe des Arbeitslosengeldes. Die Dauer des
Arbeitslosengeldbezugs wird durch die Mal3-
nahmenteilnahme verlangert.

Laut Osterreichischer Terminologie gliedern
sich die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarkt-
politik in Qualifizierungs-, Beschéftigungs-
und UnterstiitzungsmalBnahmen auf. Bei
BeschéftigungsmalBnahmen handelt es sich
primar um Lohnsubventionen im privaten
und offentlichen Sektor. Die Unterstiitzungs-
maBnahmen entfallen auf die Férderung von
Beratungs- und Betreuungseinrichtungen so-
wie Kinderbetreuungsbeihilfe und Beihilfen
zu Unternehmensgriindungen. Legt man die
Zahl der beteiligten Personen zugrunde, do-
minieren eindeutig Qualifizierungsprogram-
me (81% in 2004), an 13% wurden Lohn-
subventionen ausgezahlt und 20% erhielten
UnterstitzungsmalBnahmen. Aufgrund von
Mehrfachteilnahmen ergdnzen sich die Zah-
len nicht auf 100% (Weber und Hofer 2006).
Zieht man den Mitteleinsatz fiir die einzelnen
Programmtypen heran, zeigt sich ein leicht
anderes Bild; auch hier dominieren Qualifizie-
rungsmalnahmen mit einem Anteil von 64%,
gefolgt von BeschiftigungsmalBnahmen mit
27%, auf UnterstiitzungsmalBnahmen entfal-
len hingegen nur 9% der Ausgaben (BMWA
2005a).

In internationaler Perspektive kann die Effizi-
enz der Gsterreichischen Arbeitsmarktverwal-
tung als gut betrachtet werden (etwa Buttner

Struktur der Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik Osterreich und EU-15, 2004

Osterreich EU-15
64.8 40.6
22.4 34.5
119 18.0
0.0 0.4
0.9 6.6
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et al. 2006). So hat das AMS in einem in-
ternationalen Landervergleich bei neun von
zwolf Indikatoren Bestwerte erreicht, etwa
bei der raschen Aufnahme von Beschifti-
gung, Aufnahme von Beschaftigung nach
Qualifizierungsmallnahmen, erfolgreiche und
rasche Stellenbesetzung durch das AMS Per-
sonal und hinsichtlich der Zufriedenheit der
Arbeitssuchenden (BMWA 2005a).

Die Evaluation der aktiven Arbeitsmarktpo-
litik in Osterreich fuRt primar auf der Befra-
gung von Teilnehmern iiber die MalBnahme,
deren Qualitit und Brauchbarkeit. Dariiber
hinaus untersuchen BMWA und AMS die ar-
beitsmarktpolitischen Auswirkungen von aus-
gewdhlten Malknahmen, wobei primar Vor-
und Nachkarrieren der geforderten Personen
verglichen werden. In diesem Zusammenhang
istdas Data Warehouse im AMS zu erwdhnen.
Dabei handelt es sich um ein Dokumentati-
ons-, Planungs- und Controllinginstrument,
das sowohl strategische Planungsfunktionen
(Management by Objectives) als auch arbeits-
marktstatistische Funktionen unterstiitzt.
Dabei werden Daten lber arbeitsmarktrele-
vante Informationen (Beschaftigungs- und
Arbeitslosigkeitsepisoden,  Personenregister
der Arbeitslosen, Informationen liber Arbeits-
marktforderungen und passive Leistungen der
Arbeitsmarktpolitik, Daten tber Betriebe und
offene Stellen usw.) in einer Datenbank zu-
sammengefiihrt und stehen allen AMS-Mitar-
beitern fiir schnelle und standardisierte Aus-
wertungen zur Verfigung (BMWA 2005b).

Fiir Osterreich liegen bisher nur wenige wis-
senschaftliche Evaluationen unter Nutzung
von mikrookonometrischen Techniken vor
(Weber und Hofer 2006), die Bedeutung und
Wichtigkeit solcher Evaluation wird aber von
den zustdandigen Stellen vermehrt anerkannt.
Kurz zusammengefasst deuten die vorliegen-
den Studien darauf hin, dass von den aktiven
Malnahmen positive, aber doch eher geringe
Wirkungen ausgehen diirften. In Einklang mit
der internationalen Literatur streuen aber die
Effekte relativ stark in Hinblick auf MaRnah-

mentyp und Struktur der Teilnehmer. MaR3-
nahmen zur Forderung der aktiven Arbeits-
platzsuche erhohen die Wahrscheinlichkeit,
aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung abzuge-
hen. Aufgrund von lock-in-Effekten scheinen
von Qualifizierungsprogrammen hingegen
eher geringe bzw. negative Beschaftigungsef-
fekte auszugehen, wobei allerdings tber lan-
gerfristige Auswirkungen von Qualifizierungs-
programmen noch keine Befunde vorliegen.
Im Gegensatz zur internationalen Literatur
finden sich fur Osterreich Hinweise, dass
von offentlichen Beschaftigungsprogrammen
positive Auswirkungen auf die Arbeitsmarkt-
karrieren von schwervermittelbaren Personen
ausgehen konnten (Weber und Hofer 2006).
Eine Besonderheit der aktiven Arbeitsmarkt-
politik stellen fiir Osterreich so genannte Stif-
tungen dar: In expliziter Zusammenarbeit der
Sozialpartner und der regionalen Regierun-
gen werden im Falle von Massenentlassungen
(oder auch im Falle von gemeinsamen Proble-
men von Arbeitnehmern mehrerer Firmen ei-
ner Region, z.B. wihrend des EU-Beitritts das
Transportgewerbe und die Nahrungsmittel-
industrie) Sozialpldane gestaltet. Diese Pldane
erlauben relativ grofRziigige Umschulungen,
die Uber Berufsfindung, schulische und au-
Berschulische Weiterbildung bis zur Vermitt-
lungsunterstiitzung und der Unterstilitzung
einer Firmengriindung gehen. Winter-Ebmer
(2006) findet relativ positive Wirkung der
Stahlstiftung auf Beschaftigung und Einkom-
men der betroffenen fritheren Stahlarbeiter.

Eine Besonderheit des Osterreichischen Sys-
tems besteht darin, dass Arbeitslose bis zur
Hohe der Geringfligigkeitsgrenze von gegen-
wartig 343 € pro Monat ohne Kiirzung des
Arbeitslosengeldes hinzuverdienen koénnen.
Weber und Boheim (2006) finden allerdings
negative Arbeitsmarkteffekte (hohere Arbeits-
losigkeit, weniger Beschaftigung, geringere
Lohne) fur Arbeitslose, die wahrend der Ar-
beitslosigkeit eine geringfligige Beschaftigung
ausiiben.




3.4 Beschiftigungssituation der Alteren
und Pensionsreformen

Eine klar erkennbare Schwiche des oster-
reichischen Arbeitsmarktes liegt in der gerin-
gen Beschiftigungsquote d&lterer Personen.
Gegenwartig liegt die Beschiftigungsquo-
te der 55- bis 64-jdhrigen bei 31,8% im Ver-
gleich zum EU-15-Durchschnitt von 44,1%.
Osterreich zihlt damit zu den Lindern mit
der geringsten Beschéftigung dlterer Perso-
nen innerhalb der OECD. Es bestehen eine
Reihe von Ursachen fiir diesen geringen Wert.
In den 1970er und 1980er Jahren wurde das
Instrument der Frihpensionierung zur Reduk-
tion des Arbeitsangebots, insbesondere in
Regionen mit Strukturproblemen, eingesetzt.
Die vergleichsweise hohe Senioritdtskomp-
onente in der Entlohnung verschlechtert die
Arbeitsmarktchancen der Alteren (OECD
2005). Wesentliche Anreize gehen auch vom
Pensionssystem aus. Osterreich zihlt zu den
Landern mit den hochsten (6ffentlichen) Pen-
sionsausgaben in Europa. Mit einer Nettoer-
satzrate von {iber 90% gehort Osterreich zu
den Spitzenreitern in der OECD. Das gesetzli-
che Pensionsantrittsalter betrdgt 65 fiir Man-
ner und 60 fur Frauen. Vom Pensionssystem
gingen deutliche Anreize aus, moglichst frith
aus dem Erwerbsleben auszuscheiden (Hofer
und Koman 2006). Im Zeitraum von 1970 bis
Mitte der 1990er Jahre ist das durchschnitt-
liche Antrittsalter (exklusive Beamte) von 62
auf 58 Jahre (Méanner) bzw. von 60 auf 57
Jahre (Frauen) zuriickgegangen.

Seit Mitte der 1990er Jahre hat sich die Hal-
tung der Politik geandert (OECD 2005): statt
sozialer Absicherung steht nun die Starkung
der Beschaftigungsfahigkeit im Mittelpunkt.
Eine Reihe von Reformen des Pensionssystems
wurde mit dem Ziel durchgefiihrt, dessen Fi-
nanzierbarkeit und Nachhaltigkeit zu sichern.
Die Pensionsreformen 2000 und 2003 zielten
darauf ab, die Verbindung zwischen individu-
ellen Einzahlungen und Pensionsleistungen zu
starken und das effektive Pensionsantrittsal-
ter anzuheben. Im Rahmen der Reform 2005

Von den Nachbarn lernen

wurden sogenannte Pensionskonten einge-
fuhrt und die Pensionssysteme von Beschaf-
tigten im privaten und offentlichen Sektor so-
wie von Selbststandigen und Landwirten fur
Personen unter 50 Jahren harmonisiert. Aller-
dings gab es auch Riickschritte, z.B. die Wie-
dereinfiihrung einer vorzeitigen Alterspension
(ab 62) - allerdings mit finanzmathematisch
korrekten Abschlagen - und den erleichterten
Zugang in Invaliditatspension.

Traditionellerweise erfolgte der Zugang in die
Frihpension lber die vorzeitige Alterspensi-
on wegen langer Versicherungsdauer (bzw.
Langzeitarbeitslosigkeit, verringerte Arbeits-
kapazitat) und uber die Invaliditdtspension.
Im OECD-Vergleich weist Osterreich mit Ab-
stand die starkste Konzentration beim Zugang
in die Invaliditdtspension in der Altersgruppe
der 55-59 Jahrigen auf, wihrend die Zugangs-
raten bei den Jiingeren deutlich geringer als im
OECD-Durchschnitt ausfallen (OECD 2005).
Aufgrund der Pensionsreformen nimmt die
Bedeutung der vorzeitigen Alterspension ab,
hingegen erfolgt ein verstarkter Pensionszu-
gang uber die Invaliditiatspension. Im Jahr
2005 entfielen rund 62% der Pensionsantrit-
te auf die Alterspension, davon 56% vor Er-
reichen des gesetzlichen Pensionsantrittalters
von 60 von 65, und 38% auf die Invaliditits-
pension.

Zusatzlich wurde eine Reihe von arbeitsmarkt-
politischen MaBBnahmen zur Unterstiitzung
der Pensionsreform beschlossen. So wurden
etwa die Lohnnebenkosten fiir alle weiblichen
(mannlichen) Beschaftigten ab 56 (58) Jah-
ren reduziert, fur Arbeitnehmer ab 60 sind
die Lohnnebenkosten um 12,7 Prozentpunk-
te geringer. Auch im Bereich der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik finden altere Arbeitnehmer
verstdrkt Berticksichtigung. Das AMS hat eine
Langzeitstrategie flir dltere Arbeitnehmer (ab
45 Jahren) entwickelt, mit deren Hilfe die Be-
schaftigungsfahigkeit dlterer Arbeitnehmer
gehoben und Langzeitarbeitslosigkeit verhin-
dert werden soll. Vom AMS wird groRerer
Wert auf die Weiterbildung é&lterer Arbeits-
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loser gelegt und intensive Beratungsleistun-
gen bereits in den ersten Monaten geleistet,
so wird beispielsweise bereits im ersten Mo-
nat ein individueller Aktionsplan erstellt. Wie
bereits erwihnt, erhalten Arbeitslose ab 45
Jahren bei mehrfacher Arbeitslosigkeit das
Arbeitslosengeld entsprechend der besser be-
zahlten Beschaftigung.

Trotz dieser Reformen hat sich die Einstel-
lung von Beschiftigten und Arbeitgebern
kaum gedndert. Erstere erwarten weiterhin,
bald nach Erreichung des 55. Altersjahres in
Pension gehen zu konnen, Arbeitgeber teilen
diese Erwartungen. Bestehende Moglichkei-
ten, in Frihpension zu gehen, etwa aufgrund
von Invaliditdt, werden weiterhin extensiv ge-
nutzt. Daher erklirt sich auch, dass trotz der
Reformen das durchschnittliche Pensionsan-
trittsalter nur auf 59 bzw. 57 Jahre stabilisiert
werden konnte. Die Beschéftigungschancen
verschlechtern sich in Osterreich signifikant
ab dem Alter von 50 Jahren: iltere Arbeits-
krifte Giber 50 Jahren, die nach einem Fir-
menzusammenbruch einen neuen Job suchen
mussen, weisen eine um drei Prozentpunkte
geringere  Beschaftigungswahrscheinlichkeit
aufals Personen unter 50 Jahren (Ichino et al.
2007).

3.5 Steuern und
Sozialversicherungsbeitrige

Tabelle 3 gibt einen Uberblick uber die Struk-
tur der Steuern und Abgaben in Osterreich.
Die Daten basieren auf der OECD Revenue
Statistics. Insgesamt beliefen sich 2005 die
Abgaben auf 100,9 Mrd. € bzw. 42,6% des

Tabelle 3:
Osterreich
in % des BIP

Einkommen- und Gewinnsteuern 12.5
Sozialversicherungsbeitrdge 14.4
Lohnsummenabhédngige Abgaben 2.6
Vermogenssteuern 0.6
Verbrauchssteuern 12

sonstige Abgaben 0.4

Gesamt 42.5

Quelle: OECD Revenue Statistics (2006).

BIP. Ein Drittel der Abgaben entfillt dabei
auf Sozialversicherungsbeitrage. Die auf-
kommensstadrkste Steuer stellt die Umsatz-
steuer (18,6 Mrd. €), knapp gefolgt von der
Lohnsteuer (18 Mrd. €) dar. Dann folgen
mit deutlichem Abstand Korperschaftsteuer
(5 Mrd. €) und Mineral6lsteuer (3,6 Mrd. €).
Vergleicht man die Struktur der Abgaben mit
dem Durchschnitt der EU-15, zeigen sich ei-
nige Abweichungen. In Osterreich entfillt ein
grofllerer Teil der Abgaben auf die Sozialversi-
cherungsbeitrage. Uberdurchschnittlich fallt
auch der Anteil der lohnsummenabhédngigen
Steuern aus. Bei den Verbrauchsteuern liegt
der Anteil um rund zwei Prozentpunkte unter
dem EU-Schnitt. Vergleichsweise gering fallt
die Besteuerung von Einkommen und insbe-
sondere von Vermogen aus.

Die Steuerpolitik Osterreichs hat sich im Un-
ternehmensteuerbereich an der Erhaltung der
internationalen Wettbewerbsfahigkeit orien-
tiert und einige Reformen in diesem Bereich
durchgefiihrt. So wurden etwa bereits in den
1990er Jahren die Gewerbesteuer und die
Vermogensteuer abgeschafft, die Endbesteu-
erung von Zinseinkiinften eingefiihrt und im
Rahmen der Steuerreform 2005 der Korper-
schaftsteuersatz von 34% auf 25% gesenkt.
Gemessen am effektiven durchschnittlichen
Korperschaftsteuersatz (EATR) ist die effek-
tive Steuerbelastung der Unternehmen in
Osterreich im Vergleich mit den westlichen
Nachbarstaaten deutlich geringer (Overesch
2005). Geringere Sdtze weisen lediglich Irland
und die Schweiz auf. Betrachtet man dane-
ben auch die 6stlichen Nachbarstaaten, dann
zeigt sich, dass der effektive Steuersatz doch

Struktur der Steuern und Abgaben in Osterreich und EU-15, 2004

EU-15
Anteil in % des BIP Anteil
29.4% 13.4 33.1%
33.9% 11.3 28.7%
6.1% 0.4 1.0%
1.3% 2.1 5.3%
28.2% 12.1 30.7%
0.9% 0.3 0.8%

39.6



tiber demjenigen dieser Staaten liegt (Beer et
al. 2004).

Die Einkommen aus unselbststindiger Be-
schiftigung unterliegen in Osterreich der
Lohnsteuer. Uber die Zeit ist das Aufkommen
dieser Steuer deutlich gestiegen. Im Zuge der
Steuerreform 2004/5 wurde die durchschnitt-
liche Belastung abgesenkt und ein neues Ta-
rifsystem eingefiihrt. Wesentlich war insbe-
sondere die Ausweitung der Grenze, ab der
die Steuerpflicht einsetzt, sodass aufgrund
der Reform fiir rund 350.000 Niedrigeinkom-
mensbezieher keine Lohnsteuer mehr anfillt.
Einkommen bis zu jahrlich 10.000 € unterlie-
gen nichtder Lohnsteuer. Man beachtete, dass
die Sozialversicherungsbeitrage Abzugspos-
ten darstellen und damit das steuerpflichtige
Einkommen vermindern. Im Bereich zwischen
10.000 € und 25.000 € betrdgt der margina-
le Steuersatz 38,3%, im Bereich von 25.000 €
bis 51.000 € 43,6% und bei einem Einkom-
men von tiber 51.000 € 50%. Hierbei ist aller-
dings noch die steuerliche Sonderbehandlung
des 13. und 14. Gehalts (Urlaubs- und Weih-
nachtsgeld), das in Osterreich standardmi-
Big bezahlt wird, zu beachten; dieses wird mit
einem Durchschnittssatz von nur sechs Pro-
zent belastet. Fir einen unselbststindig Be-
schiftigten mit einem Einkommen von tber
51.000 € betragt der effektive marginale Steu-
ersatz daher nur 43,7%. Zudem existiert fur
Geringverdiener eine Negativsteuer.

Das Osterreichische Sozialversicherungssys-
tem deckt primér die Risiken Alter, Krankheit,
Unfall und Arbeitslosigkeit ab. Tabelle 4 gibt
einen Uberblick tiber Hohe und Struktur der

Tabelle 4:

Arbeitslosenversicherung
Krankenversicherung*
Pensionsversicherung
Unfallversicherung
Insolvenzentgeltzuschlag
Arbeiterkammerumlage
Wohnbauférderungsbeitrag
Insgesamt

* Arbeiter 3.55% bzw. 3.95%

Arbeitgeber

Von den Nachbarn lernen

Sozialabgaben. Diese sind von allen unselbst-
standig Beschaftigten mit einem monatlichen
Einkommen uber der Geringfligigkeitsgrenze
(343,26 € in 2005) zu leisten, die Hochstbei-
tragsgrundlage belduft sich auf3.630 €. Nicht
in diesen Zahlen inkludiert sind der Arbeit-
geberbeitrag zum Familienlastenausgleichs-
fonds (FLAF), der 4,5% der Beitragsgrundlage
(ohne Hochstbeitragsgrundlage) betragt, so-
wie der Beitrag zur betrieblichen Mitarbeiter-
vorsorge (Abfertigung Neu) von 1,53%.

Arbeitnehmerbeitrage mindern die Nettoent-
gelte der Arbeitnehmer, wahrend Arbeitge-
berbeitrage die Lohnkosten lber die Brutto-
|6hne hinaus erhchen. In der Mehrzahl der
Falle erfolgt eine Aufteilung zu gleichen Tei-
len. Eine Ausnahme stellt aber die Pensions-
versicherung dar, wo der Arbeitgeberanteil
mit 12,25% iliber dem Arbeitnehmeranteil
von 10,55% liegt. Eine kleine Differenz gibt es
auch beim Beitragssatz zur Krankenversiche-
rung bei den Arbeitern, der gesamte Beitrags-
satz entspricht jedoch dem der Angestellten.
Insgesamt gesehen belduft sich der Beitrags-
satz fuir Arbeitgeber auf 21,6% und liegt damit
merklich tiber dem Beitragssatz fiir Arbeitneh-
mervon 18,3%; die gesamte Belastung der Ar-
beitskosten mit Sozialbeitragen betrdgt daher
39,9%. Zieht man noch zusitzlich den Arbeit-
geberbeitrag zum FLAF und den Beitrag zur
betrieblichen Mitarbeitervorsorge ein, sum-
miert sich die Belastung des Faktors Arbeit
mit Sozialbeitragen auf rund 45%: Hierbei
sollte auch beachtet werden, dass die Unter-
scheidung in Arbeitgeber und -nehmerbeitra-
ge vornehmlich eine juristische ist. Aus 6ko-
nomischer Sicht sollte sie nur kurzfristig eine

Struktur und Hohe der Sozialabgaben (Angestellte), 2005

Arbeitnehmer
3.00%
3.75%
10.55%
0.00%
0.00%
0.50%
0.50%
18.30%

Gesamt
3.00%
3.75%

12.25%
1.40%
0.70%
0.00%
0.50%

21.60%

6.00%
7.50%
22.80%
1.40%
0.70%
0.50%
1.00%
39.90%
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Rolle spielen, insofern die faktische Inzidenz
unterschiedlich sein kann. Langfristig zdhlt
die kumulierte Belastung des Faktors Arbeit
fur die Arbeitskosten, natiirlich unter Bertick-
sichtigung etwaiger Uberwélzungen im Rah-
men von Lohnverhandlungen.

Die steuerliche Belastung des Faktors Arbeit
istin Osterreich relativ hoch. Dies geht haupt-
sdchlich auf die relativ hohen Sozialbeitrdge
zuriick. In Osterreich betrigt der ,, Tax Wedge*
(Summe aus Einkommensteuer, Arbeitnehmer
und Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversiche-
rung in Prozent der Arbeitskosten) fiir einen
Durchschnittsverdiener (ohne Kinder) 47,4%.
Im Vergleich dazu betrdgt der EU-15-Durch-
schnitt 42,1%. Hohere Werte als Osterreich
weisen von den EU-15-Landern nur Belgien
(55,4%), Deutschland (51,8%), Frankreich
(50,1%) und Schweden (47,9%) aus (OECD
2006b). Bei Personen mit zwei Drittel des
Einkommens eines Durchschnittsverdieners
betragt der Steuerkeil 42,5% und steigt beim
1,5-fachen Einkommen auf 50,8%. Der mar-
ginale Steuersatz belduft sich fiir den Gering-
und Durchschnittsverdiener auf 57,3% und
fallt, wegen der Deckelung der Sozialversiche-
rungsbeitrage, beim Gutverdiener auf 41,9%.
Tabelle 5 gibt einen Uberblick iiber den
Steuer-Keil fiir Geringverdiener und dessen
Entwicklung seit 1997 fir die Lander in der

EU-15. Osterreich findet sich dabei im oberen
Mittelfeld der untersuchten Liander. Dariiber-
hinaus zeigt sich eine relativ konstante steuer-
liche Belastung uber die Zeit.

Entscheidend fiir die Wirkungen von Sozial-
beitragen auf die Beschiftigungsnachfrage
ist, ob eine allfdllige Erh6hung der Beitrdage
durch eine Uberwilzung auf die Nettolshne
kompensiert wird. Eine Erhohung des Steu-
erkeils, also der Differenz zwischen dem fur
die Unternehmen relevanten Arbeitskosten
und dem fiir die Arbeitnehmer relevanten
Nettolohn, sollte laut 6konomischer Theorie
die Beschéftigungsnachfrage reduzieren bzw.
die strukturelle Arbeitslosenquote erhohen.
Empirische Arbeiten fiir Osterreich aus den
1990er Jahren deuten darauf hin, dass zumin-
dest ein Teil des Anstiegs der Sozialversiche-
rungsbeitrage auf die Arbeitskosten tberge-
walzt wurde und somit, neben der steigenden
Langzeitarbeitslosigkeit, zur Erhohung der
gleichgewichtigen Arbeitslosigkeit in der ers-
ten Hélfte der 1990er Jahre beigetragen hat
(Pichelmann und Hofer 1997). Fernerhin ist
die relative hohe (marginale) Abgabenbelas-
tung im Niedriglohnbereich, vor allem die
Sozialversicherungsbeitriage und der hohe
marginale Einstiegssteuersatz der Lohnsteuer,
kritisch zu hinterfragen, da dadurch die Ar-
beitsangebotsentscheidung insbesondere bei

Tabelle 5: Steuerlast auf Arbeitskosten fiir Geringverdiener
in Prozent der Arbeitskosten, 1997 und 2005

1997 2005
Belgien 49.5 49.1
Deutschland 47.7 46.7
Schweden 49.2 46.5
Osterreich 41.1 425
Italien 48.8 41.7
Frankreich 41.6 41.4
Niederlande 38.8 41.3
Finnland 44.2 39.5
Déanemark 41.7 39.3
Spanien 34.8 35.7
Griechenland 35.0 34.4
Portugal 30.8 31.7
United Kingdom 28.4 29.9
Luxemburg 29.7 29.8
Irland 249 19.9
EU-15 40.0 39.4

Quelle: Eurostat.




Personen mit anderen Zeitverwendungsalter-
nativen (Marginale Arbeitskrafte, Frauen mit
Betreuungspflichten, Studierende) negativ
beeinflusst werden kann. Die volle Belastung
der Einkommen Uber der Geringfugigkeits-
grenze mit Sozialversicherungsbeitragen imp-
liziert einen Sprung im marginalen Steuersatz,
so dass in diesem Bereich kaum Arbeitsplatze
entstehen.
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4. Schlussfolgerungen

Was sind nun die Stidrken und Schwichen
des osterreichischen Arbeitsmarktes, die es
Osterreich erlaubt haben, die Strukturbriiche
der 1980er und 1990er Jahre mit einem relativ
geringen Anstieg an Arbeitslosigkeit durch-
zustehen, sodass Osterreich immer noch im
europdischen Spitzenfeld anzutreffen ist? Die
wettbewerbsorientierte Lohnpolitik profitiert
zweifellos von der starken Einbindung der So-
zialpartner in viele Bereiche der Wirtschafts-
politik: insbesondere in der Lohnpolitik fiihrt
ein sehr hoher Organisationsgrad auf Seiten
der Arbeitnehmer - aber insbesondere auch
aufSeiten der Arbeitgeber - zu eher malvollen
Lohnerhohungen und zu einer im internatio-
nalen Vergleich absolut niedrigen Anzahl von
Streikfidllen und industriellen Konflikten. Die
starke Bedeutung der Sozialpartnerschaft hat
zwar in letzter Zeit etwas abgenommen, fur
umfassende Reformen von Arbeits- und Sozi-
alrecht wiare moglicherweise ein grofSer gesell-
schaftlicher Konsens von Vorteil. Osterreich
kommt hier die Kombination von starker Ko-
ordination der Lohnverhandlungen mit einem
hohen Organisationsgrad zugute, die laut Ni-
ckell et al. (2005) in der OECD zu niedrigeren
Arbeitslosenraten gefiihrt hat.

Die Flexibilitit auf dem Arbeitsmarkt ist re-
lativ hoch: Personen im Haupterwerbsalter
konnen in der Regel relativ einfach gekiindigt
werden, dies gilt insbesondere fiir Arbeiter,
die geringeren Kiindigungsfristen unterlie-
gen. Weiters flihrt ein steigender Anteil von
Leiharbeitskrdften zu mehr Flexibilitit. Die
Einfuhrung von ,,Abfertigung Neu“ sowie die
Organisation der Arbeitslosenversicherung
erleichtern die Arbeitskraftefluktuation noch-
mals: es fehlen aber Elemente einer ,Layoff
Tax“, die die negativen externen Effekte von
Entlassungen den Betrieben anlasten wiirde.
Im Arbeitslosenversicherungsgesetz fiihren
gleiche Beitrdge aller Branchen zu einer star-
ken Quersubvention von Saisonbranchen und
damit zu einer erhohten Saisonschwankung.
Daruber hinaus ist die Hohe der Arbeitslosen-
unterstiitzung im internationalen Vergleich
eher gering, die Dauer einer potenziellen Un-

terstlitzung ist hingegen lang, was zu redu-
zierten Suchanstrengungen fiihren kann. Die
Arbeitsmarktpolitik versuchte in den letzten
Jahren, dem durch verstarkte Aktivierung der
Arbeitslosen durch KursmalRnahmen und ver-
scharfte Zumutbarkeitsbestimmungen gegen-
zusteuern.

Das groRte Problem Osterreichs stellt wahr-
scheinlich die (friiher) gern getibte Praxis von
Frihpensionierungen dar. Dies fiihrte zu sehr
geringen Beschéftigungsquoten dlterer Perso-
nen, grofleren Wiedereinstiegsproblemen von
Alteren, einer Frithpensionsmentalitit seitens
der Beschiftigten und eher zuriickhaltenden
Bemiihungen der Unternehmen um eine bes-
sere Integration Alterer in die Betriebe. Meh-
rere Pensionsreformen in den letzten Jahren
hatten grof3e Miihe, eine kleine Trendwende
in diesen Tendenzen herbeizufiihren. In der
Vergangenheit hat das Lehrlingssystem zu der
duflerst geringen Jugendarbeitslosigkeit bei-
getragen; aktuelle Entwicklungen deuten aber
auf eine mangelnde Innovationskraft des Sys-
tems, die zusammen miteiner unzureichenden
Basisausbildung und Integrationsproblemen
eine weitere Verscharfung der Arbeitsmarkt-
probleme fir die Geringqualifizierten be-
furchten lassen. Osterreich hat in den letzten
Jahren keine fundamentalen Reformen im
Arbeits- und Sozialrecht durchgefiihrt - es
wurde auch nicht durch fundamentale ma-
krookonomische Stérungen dazu gezwungen.
Damit bleibt ungeklart, wie erfolgreich das
Osterreichische System auf externe Schocks,
wie sie andere Staaten erfahren haben (z.B.
deutsche Wiedervereinigung, finnische Kon-
junkturkrise), reagieren wiirde.
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1.  Arbeitsmarktpolitik

Das danische Beschaftigungssystem hat in
den letzten Jahren ein erhebliches MaR an
Aufmerksamkeit in der internationalen Diskus-
sion um erfolgreiche Arbeitsmarkte gefunden.
Es wird oft als , flexicurity“-Modell mit grof3zui-
giger Arbeitslosenunterstiitzung, aktiver und
aktivierender Arbeitsmarktpolitik sowie einer
flexiblen Regulierung des Arbeitsmarktes be-
zeichnet. Der vorliegende Beitrag untersucht
die zentralen Politikfelder, welche fur die Leis-
tungsfahigkeit des danischen Arbeitsmarktes
verantwortlich gemacht werden konnen. Er
zeigt, dass diese Faktoren fiir ein hohes Be-
schaftigungsniveau und eine ausgepragte Dy-
namik auf einem Arbeitsmarkt gesorgt haben,
der kaum Langzeitarbeitslosigkeit kennt. Der
Beitrag unterstreicht dariiber hinaus die fiir die
Beschaftigung glinstige Struktur eines steuerfi-
nanzierten Sozialstaates.

Sowohl in Bezug auf die materielle Unterstiit-
zung Arbeitsloser als auch mit Hinblick auf die
aktive Arbeitsmarktpolitik wird im dénischen
System zwischen versicherten und unversicher-
ten Arbeitslosen unterschieden. Nicht versi-
cherte Arbeitslose konnen bedarfsorientierte
Unterstlitzungszahlungen erhalten, die von
den Kommunen verwaltet werden. Auch die
Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik fur die Nichtversicherten werden von den
Kommunen verwaltet, wihrend die Arbeitslo-
sen mit Arbeitslosenversicherung durch das o6f-
fentliche System, das von der Landesregierung
in Kopenhagen verwaltet wird, unterstiitzt
werden. Ab 2007 werden beide Systeme in die
neuen lokalen ,Jobzentren“ integriert werden.
Die rechtliche Unterscheidung zwischen versi-
cherten und unversicherten Arbeitslosen wird
beziiglich der Teilnahme an aktiven Arbeits-
marktprogrammen und dem Erhalt von Unter-
stiitzungszahlungen jedoch weiterhin Bestand

haben.

1.1 Materielle Unterstiitzung
Arbeitsloser

Das danische Arbeitslosenversicherungssys-
tem basiert auf dem so genannten Ghent-Sys-
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tem, welches aus 31 staatlich anerkannten Ar-
beitslosenversicherungen besteht. Vier dieser
Versicherungen nehmen sowohl Angestellte
als auch Selbststaindige auf; es gibt eine Ar-
beitslosenversicherung, die nur Selbststandi-
ge aufnimmt. Wechselt ein Versicherter die
Arbeitslosenversicherung, weil er oder sie eine
andere Beschiftigung aufnimmt oder sich
bewusst fiir einen Versicherungswechsel ent-
scheidet, so wird gleichzeitig das Recht auf
Bezug von Erwerbslosenunterstiitzung trans-
feriert.

Die meisten Arbeitslosenversicherungen sind
einer oder mehrerer Gewerkschaften angeglie-
dert. Obwohl der Beitritt zu einer Versiche-
rung unabhingig von der Mitgliedschaft in
einer Gewerkschaft ist, wird dieser Schritt von
vielen Arbeitnehmern als Einheit verstanden.
Bedingt ist dies durch die lange historische
Verkniipfung der beiden Institutionen und
durch die Tatsache, dass die Gewerkschaften
wenig tun, um den formalen Unterschied zwi-
schen den beiden Mitgliedschaften offentlich
bekannt zu machen.

Die aktuelle Form der Lohnersatzleistungen
fur Arbeitslose geht auf die letzte grof3e Re-
form der Arbeitslosenunterstiitzung aus dem
Jahr 1970 zurick, als der Staat die Verant-
wortung fur die Finanzierung der durch die
Zunahme der Arbeitslosigkeit entstandenen
Zusatzkosten lUbernahm. Die Mitglieder der
Arbeitslosenversicherung sind daher nur ver-
pflichtet, festgelegte Mitgliedsbeitrdage zu be-
zahlen - unabhdngig vom tatsachlichen Stand
der Arbeitslosigkeit. Diese Finanzierungsform
der Arbeitslosenversicherung impliziert, dass
der Anteil der offentlichen Finanzierung von
der Zahl der Arbeitslosen abhangt. In Zei-
ten hoher Arbeitslosigkeit wie zu Beginn der
1990er Jahre stieg der Anteil 6ffentlicher Zu-
weisungen auf 80%, wdhrend er bei einem
Aufschwung auf unter 50% fallen kann.

Abgesehen von denjenigen, deren Anspruch
auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung
ausgelaufen ist, besteht die Gruppe der un-
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versicherten Arbeitslosen aus denen, die von
vornherein die Bezugskriterien fiir Arbeitslo-
senunterstiitzung nicht erfiillt haben. Diese
Gruppe der Arbeitslosen kann Geldleistungen
bei den Kommunen beantragen. Wie weiter
unten detaillierter erldutert, ist die Hohe die-
ser Zahlung bedarfsorientiert und richtet sich
auch nach der Familiensituation des Arbeits-
losen.

Mitgliedschaftsbedingungen

Die Mitgliedschaft in einer Arbeitslosenversi-
cherung ist freiwillig. Mitglieder mussen fol-
gende Kriterien erfiillen:

*  Mitglieder mussen ihren Wohnsitz in Da-
nemark haben. Es gibt Ausnahmen von
dieser Regelung, wenn die betroffene
Person ihren Wohnsitz in einem anderen
EWR-Land hat.

* Mitglieder missen bei Eintritt in die Ver-
sicherung zwischen 18 und 63 Jahren alt
sein. Die Obergrenze von 63 Jahren ergibt
sich aufgrund der Tatsache, dass nur Ver-
sicherte mit einer Mitgliedschaft von mehr
als einem Jahr ein Anrecht auf Beziige aus
der Arbeitslosenversicherung haben und
Unterstlitzungszahlungen nur an Perso-
nen unter 65 Jahren geleistet werden, was
dem Ruhestandsalter der gesetzlichen
Rentenversicherung entspricht.

* Sie mussen eine Beschéftigung als Ange-
stellter oder Selbststandiger bzw. als mit-
helfender Familienangehoriger haben.

* Eine Person kann auch als Mitglied aufge-
nommen werden, nachdem sie eine min-
destens 18 Monate dauernde Berufsaus-
bildung absolviert hat und sich innerhalb
von zwei Wochen nach Abschluss der
Ausbildung um Mitgliedschaft bewirbt.

Sowohl Vollzeit- als auch Teilzeitangestellte
konnen Mitglieder einer Arbeitslosenversi-
cherung werden. Die Teilzeit-Versicherung ist
eine Moglichkeit fir Personen, die weniger
als 30 Stunden in der Woche arbeiten. Mit-

gliedsbeitrag und Arbeitslosenunterstiitzung
sind flr diese Personengruppe geringer. Die
Unterstitzungszahlungen fallen dabei nicht
hoher aus als zwei Drittel der Zahlungen an
eine vollzeitversicherte Person.

Mitgliedsbeitrage

Der jeweilige Mitgliedsbeitrag kann wie folgt
aufgeschlisselt werden:

* ein vorgeschriebener Einheitsbeitrag an
die Arbeitslosenversicherung, der fiir alle
Mitglieder gleich ist und 2006 3.204 DKK
pro Jahr (430 €) betrug.

* eine Pauschalgebiihr, um die so genannte
Ergdnzende Altersvorsorge zu finanzieren
(das ATP- Programm)

* eine Verwaltungsgebiihr, deren Hohe
stark zwischen den einzelnen Versicherun-
gen schwankt

* Ein freiwilliger Vorruhestandsbeitrag fir
Leistungen im Falle des vorzeitigen Aus-
scheidens aus dem Arbeitsmarkt. Der
Vorruhestandsbeitrag belief sich im Jahr
2006 auf 4.668 DKK (626 €) fur Vollver-
sicherte. Diese Beitrdge sind nur zu zah-
len, falls eine Abdeckung durch das Vor-
ruhestandsprogramm gewiinscht ist. Die
Hohe dieser Beziige ist abhdngig von der
Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung und
spiegelt nicht die individuelle Beitragsho-
he wider. Die Bezugskriterien verlangen,
dass der Versicherte fiir eine bestimmte
Mindestdauer Beitrage geleistet hat (zur-
zeit 25 Jahre). Der Versicherte kann dann
ab einem Alter von 60 Jahren in den Vor-
ruhestand gehen.

Alle Beitragszahlungen sind steuerlich absetz-
bar, was dazu fihrt, dass die Nettokosten fiir
die Versicherten ca. zwei Drittel der Brutto-
kosten betragen. Die Beitrage werden jeweils
zum Jahreswechsel angepasst (in Uberein-
stimmung mit dem Lohnindex). Es ist wich-
tig, darauf hinzuweisen, dass die Hohe der
Beitragszahlungen nicht auf dem Arbeitslo-



sigkeitsrisiko verschiedener Individuen oder
Gruppen basiert, sondern fiir alle Mitglieder
einheitlich ist - unabhangig davon bei welcher
Versicherung sie Mitglied sind.

Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung

Um anspruchsberechtigt zu sein, missen Ar-
beitslose im Allgemeinen folgende Bedingun-
gen erfiillen:

* Die Mitgliedschaft in einer Arbeitslosen-
versicherung muss seit mehr als einem
Jahr bestehen.

e Personen, die auf Vollzeitbasis versichert
sind, mussen in den drei der Arbeitslosig-
keit vorausgehenden Jahren mindestens
52 Wochen in einem solchen Umfang be-
schaftigt gewesen sein, wie es einer Voll-
zeitbeschiaftigung in ihrer Branche oder
ihrem Beruf entsprechen wiirde. Falls eine
Vollzeitbeschaftigung 37 Wochenstunden
entspricht, mussen auf Vollzeitbasis ver-
sicherte Mitglieder demnach mindestens
1.924 Stunden in den drei, der Arbeitslo-
sigkeit vorausgehenden Jahren gearbeitet

haben.

Weiterhin ist der Arbeitslose verpflichtet, eine
aktive Arbeitssuche zu betreiben und unter-
liegt den Regeln der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik. Prinzipiell muss ein Arbeitsloser, der mehr
als drei Monate nicht beschaftigt ist, jede Ar-
beit, die ihm von der Arbeitsverwaltung ange-
boten wird und die er ausiiben kann, anneh-
men. In der Praxis wird diese Regelung von der
Offentlichen Arbeitsverwaltung jedoch nicht
sehr strikt umgesetzt. Die Teilnahme an einer
aktiven arbeitsmarktpolitischen Malnahme
bedingt keine Verlangerung der Forderungs-
dauer.

Die Hohe der jeweiligen Arbeitslosenunter-
stutzung ist individuell verschieden und hangt
unter anderem von der Hohe des vorherigen
Einkommens ab. Das Arbeitslosengeld kann
bis zu 90% der fritheren Einnahmen betragen.
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Im Jahr 2006 lag der Hochstsatz fiir Vollversi-
cherte bei 667 DKK (90 €) pro Tag. Die Un-
terstiitzung wird fir funf Tage in der Woche
ausbezahlt; das maximale jahrliche Einkom-
men durch Arbeitslosenunterstiitzung betragt
demnach 173.420 DKK (23.278 €).

Erfullt ein Arbeitsloser die Voraussetzungen,
kann er Arbeitslosenunterstiitzung bis zu ei-
ner Dauer von vier Jahren beziehen, wenn er
die Vorschriften betreffend die aktive Arbeits-
suche und die Teilnahme an aktivierenden Ar-
beitsmarktmalBnahmen beachtet. Nach Ab-
lauf der vier Jahre verliert der Arbeitslose den
Anspruch auf Versicherungsleistungen und
muss sich - wie unversicherte Arbeitslose - um
bedarfsorientierte Unterstlitzungszahlungen
bewerben. Die Anspruchsberechtigung endet
in jedem Fall mit Erreichen des Alters von 65
Jahren, ab dem die Person in der Rentenversi-
cherung anspruchsberechtigt wird.

Personen, die unberechtigt Leistungen be-
ziehen, indem sie beispielsweise keine aktive
Arbeitssuche betreiben oder fiir einen ange-
botenen Arbeitsplatz nicht zur Verfligung ste-
hen, konnen von den Versicherungen Sank-
tionen auferlegt werden. In einem solchen
Fall ist die Ubliche Sanktion eine Einstellung
der Unterstitzungszahlungen fiir einen kur-
zen Zeitraum. Eine Statistik des danischen
Arbeitsdirektorates zeigt, dass im Jahr 2005
bei ca. 13.800 Personen die Zahlungen vori-
bergehend eingestellt wurden. Bei 3.200 die-
ser Personen wurden die Zahlungen mehr als
drei Wochen eingestellt. (Arbejdsdirektoraret
2007a). Diese Zahl hat sich tber die vergan-
genen Jahren recht stabil gehalten.

Die Gruppe der unversicherten Arbeitslosen

Abgesehen von denjenigen, deren Anspruch
auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung
ausgelaufen ist, besteht die Gruppe der un-
versicherten Arbeitslosen aus denen, die von
vornherein die Bezugskriterien fiir Arbeitslo-
senunterstiitzung nicht erfiillt haben. Diese
Gruppe der Arbeitslosen muss sich um Geld-
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leistungen bei den Kommunen bemiihen. Die
Hohe der Zahlung ist bedarfsorientiert und
richtet sich unter anderem auch nach der
Familiensituation des Arbeitslosen. So er-
hélt beispielsweise eine Person, die dlter als
25 Jahre ist und Kinder hat, einen jahrlichen
Betrag von 139.500 DKK (18.725 €), wohin-
gegen eine 24-jahrige, alleinstehende Person
im gleichen Zeitraum 67.656 DKK (9.081 €)
erhalten wiirde. Die Dauer dieser Form der
Unterstilitzung ist nicht begrenzt, jedoch miis-
sen Bezieher der Leistungen Angebote der
Kommunen zur Teilnahme an Malnahmen
annehmen. Wird die Teilnahme verweigert,
so werden die Zahlungen reduziert bzw. ein-
gestellt. Im Jahr 2005 wurden 2.700 Bezieher
dieser Unterstiitzungszahlungen sanktioniert
(Arbejdsdirektoratet 2007b).

Diese Beihilfen werden als Teil der Sozialpoli-
tik angesehen und von einem gesonderten Ge-
setz unter Aufsicht des Arbeitsministeriums
reguliert. Die Finanzierung wird zwischen den
Kommunen und dem dénischen Staat aufge-
teilt.

Abbildung 1:

Lohnersatzraten

Wie in der Beschreibung der Berechnung
des Arbeitslosengeldes erldutert, kann dieses
bis zu 90% des vorherigen Einkommens be-
tragen (im Normalfall richtet sich die Hohe
der Unterstiitzung nach dem Einkommen im
Dreimonatszeitraum vor der Arbeitslosigkeit).
Der Maximalbetrag betrdgt zurzeit ca. 14.500
DKK (1.946 €) im Monat. Dies impliziert,
dass die Bruttohohe der Ausgleichszahlun-
gen mit steigendem, vorherigem Einkommen
rapide abnimmt - falls das Einkommen eine
Grenze von ca. 200.000 DKK (26.800 €) im
Jahr tiberschreitet.

Um diese Zahlen bewerten zu konnen, ist es
hilfreich zu wissen, dass im Jahr 2005 ein Ar-
beitnehmer im Niedriglohnbereich des Pri-
vatsektors ca. 175.000 DKK, d.h. 23.500 €,
(ausgenommen Rentenzahlungen) pro Jahr
erhielt, wohingegen ein Angestellter im Ein-
zelhandel 235.000 DKK (31.500 €) im Jahr
verglitet bekam. Ein hoch qualifizierter An-
gestellter bekam 457.000 DKK (61.300 €) im
Jahr (Dansk Arbejdsgiverforening, 2006, Ta-
belle 5.28).

Nettolohnersatzraten fiir zwei verschiedene Einkommenshéhen und

vier Familientypen im ersten Monat des Bezugs, 2002

il mit zwei Kindern, Alleinerziehend, zwei Kinder
inverdiener

Durchschnitt

‘ B Durchschnittlicher Industriearbeiter

W 2/3 des durchschnittlichen Industriearbeiters

Quelle: OECD (2004a), Tabellen 3.1b und 3.3b.




Von der OECD wurde die Nettohdhe der Aus-
gleichszahlungen beispielhaft fiir verschie-
dene Familientypen und Einkommenshohen
berechnet. Wie aus Abbildung 1 hervorgeht,
bekommen Arbeitnehmer, die zwei Drittel des
Einkommens eines durchschnittlichen Pro-
duktionsarbeiters verdienen, einen wesentlich
hoheren Anteil ihres vorherigen Einkommens
ausbezahlt als ein durchschnittlicher Arbeiter.
Im Ubrigen spielt die Familiensituation eine
(begrenzte) Rolle, was jedoch nicht auf das
Versicherungssystem an sich zuriickzufiihren
ist, sondern von anderen Transferzahlungen
(z.B. Wohngeld) abhingt, die auch in die
OECD-Berechnungen eingehen.

Es gab in den vergangenen Jahrzehnten eine
Tendenz zum Riickgang der Hohe der Unter-
stiitzungszahlungen, was auch Gegenstand
offentlicher Debatte war. Der Hauptgrund fiir
den Riickgang liegt in dem besonderen und
recht komplizierten System, die Entwicklung
der Arbeitslosenunterstiitzung (und anderer
Transfereinkommen) an den Zuwachs der
Durchschnittslohne zu koppeln. Hauptele-
ment dieser Indizierung ist die Regulierung
der Unterstiitzungszahlungen durch den pro-
zentualen Anstieg der Lohne (ausgenommen
Renten und Lohnfortzahlungen) zwei Jahre
vor dem aktuellen Berechnungszeitpunkt un-
ter Abzug von 0,3% der Lohnsumme. Mit die-
sem Abschlag werden gezielte MalBnahmen
fir bestimmte Gruppen innerhalb der Ar-
beitslosen und fiir andere ,,schwache® Grup-
pen finanziert.

Ferner hat die Einfihrung einer kollektiven
Altersversorgung zu einem Riickgang der
Kompensationsraten gefiihrt, da die Bei-
trdge hierzu nicht in die Berechnung der Ar-
beitslosenunterstiitzung einflieBen. Daraus
resultierend haben die Kompensationsraten
(Rentenbeitrdge eingeschlossen) seit 1982
schrittweise abgenommen.

Von den Nachbarn lernen

Kosten und Finanzierung des Systems

Der Grof3teil der Arbeitslosenversicherung
wird durch den Staat finanziert. Die Gesamt-
ausgaben fiir Arbeitslosenunterstiitzung be-
trugen im Jahr 2005 20.405 Mio. DKK (2,7
Mrd. €). Ein anderer grofRer Ausgabeposten
der Arbeitslosenversicherungen sind die Zah-
lungen fiir Vorruhestandsregelungen, die sich
im selben Jahrsogarauf24.656 Mio. DKK (3,3
Mrd. €) beliefen. Die Kosten werden aus drei
Quellen gedeckt: die Pflichtbeitrage der Ver-
sicherungsmitglieder, die freiwilligen Beitrage
fur die Vorruhestandskasse und den Staatsan-
teil. Tabelle 1 gibt hierzu einen Uberblick.

Zu den Kosten aus Tabelle 1 missen die Ver-
waltungskosten der Arbeitsmarktdirektion
in Hohe von ca. 180 Mio. DKK (24 Mio. €)
hinzugefiigt werden sowie die Verwaltungs-
kosten der einzelnen Versicherungen, die
durch die Mitgliedsbeitrage gedeckt werden.
Im Jahr 2004 betrugen die gesamten Verwal-
tungskosten der Arbeitslosenversicherungen
3.300 Mio. DKK (440 Mio. €) (Arbejdsdirek-
toratet 2005, S. 15). Zudem miissen die Kos-
ten fur aktive Arbeitsmarktprogramme fiir
versicherte Arbeitslose hinzuaddiert werden,
die 7.518 Mio. DKK (1,0 Mrd. €) betrugen.
Daraus ergibt sich, dass 20% der gesamten
Beitragseinnahmen fiir Verwaltungskosten
der Versicherungen aufgewendet wurden,
44% als Pflichtbeitrag fiir die Arbeitslosen-
unterstiitzung verwendet wurden und die
restlichen 36% Beitrdge zur freiwilligen Vorru-
hestandskasse sind.

Da der Staat alle Schwankungen in den Aus-
gaben durch den Staatshaushalt finanziert,
kann kein Kapital bei den Versicherungen ak-
kumuliert werden. Die Mitgliedsbeitrdge rich-
ten sich nicht nach dem allgemeinen Niveau
der Arbeitslosigkeit und auch nicht nach dem
individuellen bzw. gruppenspezifischen Risiko
der Mitglieder, arbeitslos zu werden. Der Un-
terschied in den Mitgliedsbeitragen wird allein
durch die unterschiedlichen Verwaltungskos-
ten der Versicherungen bedingt.
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Die Zahl der Angestellten der Arbeitsverwal-
tung betragt ca. 2.000. Hinzu kommen die
5.000 Angestellten der Arbeitslosenversiche-
rungen. Die Gesamtzahl der Angestellten in
den Sozialversorgungsabteilungen der Kom-
munen liegt bei 6.200. Daraus ergibt sich
eine Gesamtzahl von 13.000 Vollzeitbeschif-
tigten, die im Bereich der Verwaltung der Ar-
beitsmarktpolitik beschéftigt sind. Die Zahl
der Personen aus der Zielgruppe fir Arbeits-
marktmalnahmen wurde im Jahr 2002 auf
450.000 geschédtzt (Finansministeriet 2004,
Kapitel 6).

1.2 Aktive Arbeitsmarktprogramme

Die Organisation der aktiven Arbeitsmarkt-
programme

Wie bereits erwdhnt, ist ein wichtiges Kenn-
zeichen des aktuellen Systems der Arbeits-
marktpolitik in Danemark seine zweistufige
Beschaffenheit, bei dem die Trennlinie durch
das Arbeitslosenversicherungssystem vorge-
geben wird. Auf individueller Ebene wird zwi-
schen versicherten Arbeitslosen und Arbeits-
losen, die nur Anspruch auf bedarfsorientierte
Unterstlitzung durch den Staat haben, unter-
schieden.

In Zahlen ausgedriickt, tibernehmen die Kom-
munen Verantwortung fur ungefahr die Halfte
aller Arbeitslosen in aktiven MaRnahmen und
spielen daher eine Schlisselrolle bei der Imp-
lementierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Dies ist auch der Hauptgrund fiir die aktuel-
len Anstrengungen, das staatliche System fiir
die versicherten Arbeitslosen in die Aktivitdten
der Gemeinden einzubinden.

Die so genannte ,,Strukturreform* wird 2007
grofle Verdanderungen des offentlichen Sek-
tors in Danemark mit sich bringen. Die Zahl
der Stadtverwaltungen wird von derzeit 271
auf 98 reduziert werden. Die derzeit 14 Ar-
beitsmarktregionen (jeweils von einem Direk-
tor und einem dreikopfigen Beirat verwaltet)
werden durch 5 Arbeitsmarktregionen ersetzt
werden - die weiterhin von einem dreikopfi-
gen Beirat verwaltet werden sollen. Die Bei-
rate werden jedoch, im Vergleich zur Zeit der
Reform, weniger Verantwortung innehaben.
Die Reform wird also zwei bedeutende Verdn-
derungen herbeifiihren:

* Die Rolle der Gemeinden bei der Umset-
zung der Arbeitsmarktpolitik wird wichti-
ger werden.

* Der Einfluss der Sozialpartner wird redu-
ziert.

Auf kommunaler Ebene werden durch die
Reform neue Jobzentren geschaffen - jeweils
eines pro Gemeinde. Diese Zentren sind so-
wohl fiir die versicherten als auch fiir die un-
versicherten Arbeitslosen verantwortlich und
werden die bisherigen Aufgaben der Sozial-
versorgungsabteilungen der Gemeinden und
der Arbeitsvermittlung tbernehmen. Den-

Tabelle 1: Einnahmen und Ausgaben des dénischen
Arbeitslosenversicherungs-Systems, 2005

Posten Betrag (Mio. DKK) Betrag (Mio. €)

Arbeitslosenunterstiitzung 20.405 2.738

Vorruhestandsgelder 24.656 3.309

Ausgaben insgesamt 45.061 6.048

Gedeckt durch:

Pflichtbeitrédge zur Arbeitslosenversicherung 7,068 949

Freiwillige Beitrdge zur Vorruhestandskasse 767

5.712
Staatsanteil 32.281 4332

Quelle: Die Daten wurden dem Autor vom dénischen Arbeitsdirektorat zur Verfiigung gestellt.



noch wird, abgesehen von 14 Pilot-Zentren,
die formale rechtliche Verantwortung fiir
die Arbeitslosen nach wie vor zwischen einer
staatlichen und einer kommunalen Abteilung
in jedem Jobzentrum aufgeteilt bleiben. Die-
ses Modell kann also als Mischform zwischen
einem ein- und einem zweistufigen Ansatz ver-
standen werden’.

Arbeitsmarktprogramme und
Teilnehmer

Abbildung 2 zeigt die Zahl der Teilnehmer ak-
tiver ArbeitsmarktmaBBnahmen fiir den Zeit-
raum von 1995 bis 2005. Die Zahlen beinhal-
ten nicht die so genannten ,flexi-jobs’, welche
Arbeitsplatze mit laufender Lohnsubventio-
nierung fir Personen mit anhaltend reduzier-
ter Arbeitsfahigkeit sind.

Die Abbildung beinhaltet Informationen tiber
wichtige Programme der danischen aktiven
Arbeitsmarktpolitik:

* Job training with a wage subsidy’ (Qua-
lifizierungsmalnahme mit Lohnkostenzu-

Von den Nachbarn lernen

schuss) impliziert, dass dem Arbeitslosen
fir eine begrenzte Dauer ein regularer
Lohn von einem privaten oder offentli-
chen Arbeitgeber bezahlt wird.

* ,Special job training’ (spezielle Qualifizie-
rung) ist ein Programm fir schwachere
Gruppen unter den Arbeitslosen und fin-
det typischerweise in speziellen Projekten
im offentlichen Sektor statt.

* Support to self-employment’ (Férderung
der Existenzgriiung, eine drei Jahre dau-
ernde Subventionierung in Hohe von 50%
der Arbeitslosenunterstiitzung) ist ein
Programm, das 1998 ausgelaufen ist.

e Unter ,Education’ fillt eine Vielzahl von
Bildungs- und Arbeitsmarkttrainingsmal3-
nahmen mit Dauer von bis zu einem Jahr.

e Zu ,Counselling’ (Beratung) werden u.a.
Aktivitaten der Arbeitssuche gezéhlt.

*  Targeted measures’ sind Programme, die
gezielt auf bestimmte Gruppen wie Immi-
granten oder dltere Arbeitnehmer ausge-
richtet sind.

Hauptsdchlich als Reaktion auf die verbesser-
ten Bedingungen am danischen Arbeitsmarkt

Abbildung 2:  Anzahl der Teilnehmer (Vollzeit-Aquivalente) in aktiven
ArbeitsmarktmaBnahmen, 1995-2005
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ist die Anzahl der Teilnehmer solcher Mal3-
nahmen in den vergangenen Jahren gefallen.
Gleichzeitig - und als Folge eines Politikwech-
sels der aktuellen Regierung - wurde dem Ar-
beitsplatztraining bei privaten Arbeitgebern
und der Beratung unter dem Stichwort ,Arbeit
zuerst“ (,,work first“) mehr Bedeutung zuge-
messen. Bildungsmalnahmen wird nun eine
geringere Prioritat zugestanden. Aufgrund
der gewachsenen Bedeutung der Integration
von Immigranten der ersten und der folgen-
den Generationen sind gezielte MalRnahmen
wichtiger geworden.

Auswirkungen der aktiven
Arbeitsmarktprogramme

Wie in vielen anderen Landern sind auch in
Dadnemark die Nettoeffekte der aktiven Ar-
beitsmarktprogramme umstritten. Ein Grund
dafiir ist, dass aktive Programme sowohl po-
sitive als auch negative Auswirkungen auf die
zukiinftigen Beschaftigungsaussichten der ein-
zelnen Teilnehmer haben:

* Ein Motivationseffekt impliziert, dass ein
Arbeitsloser unmittelbar vor Teilnahme an
einem aktivierenden Pflichtprogramm in-
tensiver nach einem neuen Arbeitsplatz su-
chen wird. Das Ausmald dieses Effekts wird
durch die verinderte Wahrscheinlichkeit
eines Ausstiegs aus der Arbeitslosigkeit in
der Periode unmittelbar vor Programm-
teilnahme angezeigt.

e Der ,lock-in“-Effekt beschreibt den Um-
stand, dass Suchaktivititen wihrend einer
Periode, in der ein Arbeitsloser an einem
Aktivierungsprogramm  teilnimmt, gerin-
ger werden.

¢ Der Qualifikationseffekt rithrt von dem
gestiegenen Niveau der Qualifizierung
wahrend der Aktivierung her und sollte die
Moglichkeiten der Teilnehmer, einen Ar-
beitsplatz zu finden, erhchen.

In einer im Jahr 2000 veroffentlichten Studie
wurden durch das Arbeitsministerium einige

erste Ergebnisse basierend auf einer neuen
Datenbasis vorgestellt. Die Datenbasis enthalt
Informationen Uber die Arbeitsmarktsituati-
on aller Individuen - auch deren Teilnahme an
Arbeitsmarktprogrammen und ihre Kontakte
mit dem Sozialversicherungssystem. Daher
konnten hoch entwickelte statistische Metho-
den auf die individuellen Arbeitsmarkthisto-
rien der Untersuchungssubjekte angewendet
werden.

Zunidchst konnte durch die Studie ein sig-
nifikanter Motivationseffekt nachgewiesen
werden, gemessen an der gestiegenen Wahr-
scheinlichkeit, einen Arbeitsplatz in der einem
Pflichtprogramm unmittelbar vorausgehen-
den Periode aufzunehmen. Solche Effekte
wurden durch nachfolgende Studien bestatigt
(Geerdsen 2003; Rosholm und Svarer 2004)
und spielen fiir Beflirworter aktiver Malinah-
men eine grof3e Rolle. Jedoch sollte ein die-
sen Untersuchungen inhdrentes Dilemma
bedacht werden: Wenn gewiinscht ist, den
Motivationseffekt zu steigern, wird es die Ver-
lockung geben, die Programme so zu verdn-
dern, dass sie fur die Teilnehmer unattraktiver
werden. Dies wiirde jedoch wahrscheinlich
auch die Qualitdt der Programme an sich
verringern, was dazu fiihren wiirde, dass der
Gesamteffekt fiir Personen, die vor Teilnahme
keine Moglichkeit hatten, einen Arbeitsplatz
zu finden, weniger positiv ausfallen wiirde.

Ein anderer potenzieller Effekt fiir Teilnehmer
an Aktivierungsprogrammen konnte sein, dass
sie aufgrund ihrer daraus resultierenden ge-
stiegenen Arbeitsfahigkeit ihre Moglichkeiten,
einen Arbeitsplatz zu bekommen, verbessern.
In der Studie des Arbeitsministeriums wird
dieser Effekt durch die Reduktion des Jahres-
anteils, in welchem die betroffenen Personen
Transfereinkommen erhielten (so z.B. Arbeits-
losengeld, Sozialhilfe oder Krankengeld), ge-
messen. Eine Reduktion dieses Anteils ist ein
verlasslicher Indikator fiir eine tatsachliche
Verbesserung der Beschiftigungssituation ei-
nes Individuums.




Derartige Qualifikationseffekte der unter-
schiedlichen Arten von Arbeitsmarktpro-
grammen sind von groem Interesse. In die-
ser Beziehung konnte die grof3te Verbesserung
in der Beschéftigungssituation (gemessen an
einer gestiegenen wirtschaftlichen Selbststan-
digkeit des Teilnehmers) in der Studie bei Teil-
nehmern von QualifikationsmaRknahmen im
privaten Sektor gefunden werden. Die Effekte
von QualifizierungsmaBnahmen im offentli-
chen Sektor sind positiv, fallen jedoch gerin-
ger aus. Diese Resultate stehen im Einklang
mit anderen internationalen Untersuchungen

(Martin 2000).

In der jiingsten Studie des Arbeitsministeri-
ums (Beskaftigelsesministeriet, 2005b) wer-
den beziiglich der Qualifikationseffekte fol-

gende Schliisse gezogen:

* Positive Effekte durch die Teilnahme an
Aktivierungsprogrammen werden sowohl
fur versicherte als auch fiir unversicherte
Arbeitslose gefunden, und die geschatzte
Grole der Effekte ist ungefahr gleich.

* Arbeitsplatztraining mit Lohnsubventi-
onierung fihrt zu den groBten positiven
Effekten, insbesondere Training im Privat-
sektor.

* Positive Effekte konnten auch bei Bil-
dungsmaBnahmen festgestellt werden,
insbesondere wenn diese zielgenau auf
Branchen mit Arbeitsknappheit ausge-
richtet waren.

* Vor allem bei Nichtversicherten kann ein
grollerer Effekt von Bildungsmalnahmen
festgestellt werden, dies besonders bei
Messung nach einem Jahr im Vergleich zu
sechs Monaten nach Teilnahme, was auf
langfristige Auswirkungen schlie3en ldsst.

* SchlieBBlich konnte auch beobachtet wer-
den, dass Kombinationen verschiedener
Programme (z.B. Bildungsmalnahmen
kombiniert mit Arbeitsplatztraining) gro-
Bere Effekte hervorrufen als die Teilnah-
me an einzelnen Programmen, wobei dies
auch angesichts der langeren Dauer sol-
cher kombinierter Programme nahe liegt.

Von den Nachbarn lernen

Einige Studien sind sehr skeptisch hinsichtlich
positiver Nettoeffekte von aktivierenden Pro-
grammen. Beispielsweise fiihrt der ,Econo-
mic Council“ in seinem Bericht vom Dezem-
ber 2002 etwa ein Drittel des Riickgangs der
Arbeitslosigkeit seit 1993 auf die verbesserte
strukturelle Entwicklung des danischen Ar-
beitsmarktes zuriick und schreibt einen Teil
dieses Riickgangs der verbesserten Arbeits-
marktpolitik zu (Det gkonomiske Rads for-
mandskab 2002). Jedoch liefert dieser Bericht
eine eher kritische Darstellung der Mehrzahl
der innerhalb der aktiven Arbeitsmarktpolitik
angewendeten Instrumente und weist insbe-
sondere auf signifikante ,lock-in“-Effekte ei-
niger MalBnahmen hin. Nur Arbeitsplatztrai-
ning in privaten Firmen scheint grof3e positive
Nettoeffekte zu haben und dariiber hinaus
auch kosteneffektiv zu sein. Arbeitsplatztrai-
ning im Offentlichen Sektor und auch viele
Formen von BildungsmalBnahmen haben un-
klare oder negative Effekte fiir die Teilnehmer.
Vor diesem Hintergrund schlagen die Autoren
Verbesserungen beim Einsatz der aktivieren-
den MaBnahmen vor (u.a. das Einrdumen
hoherer Prioritdt fur Arbeitsplatzsuche und
privates Arbeitsplatztraining).
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2.

In der aktuellen Diskussion tiber das didnische
Beschéftigungssystem (oft dédnisches ,flexicu-
rity-Modell“ genannt) wird im Allgemeinen
betont, dass das Niveau des Kundigungs-
schutzes in Danemark gering ist und mit libe-
ralen Arbeitsmarkten wir z.B. in GroRbritan-
nien verglichen werden kann (Abbildung 3).

Obwohl das Gesamtbild zunachst ein nied-
riges Kiindigungsschutzniveau nahe zu legen
scheint, ist die tatsdchliche Situation in ge-
wisser Weise komplexer und impliziert unter-
schiedliche Schutzniveaus fiirunterschiedliche
Gruppen. Zundchst muss darauf hingewiesen
werden, dass Kiindigungsschutz in Danemark
zu einem Grof3teil als Angelegenheit der Sozial-
partner im Rahmen der allgemeinen Verhand-
lungen Uber Arbeits- und Lohnbedingungen
angesehen wird. Daher ist die Gesetzgebung
in diesem Bereich nicht sehr umfangreich;
stattdessen gibt es in die einzelnen Tarifver-
trdge eingebundene Regelungen.

Eine wichtige Ausnahme ist das ,,Gesetz tber
festangestellte Arbeitnehmer®, welches die
Arbeitsbedingungen fiir viele Angestellte fest-
legt. Im Gesetz selbst wird ein Festangestellter

Abbildung 3:
im internationalen Vergleich
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Regulierung des Arbeitsmarktes

als Person definiert, die Buroarbeit bzw. klini-
sche Arbeit oder dhnliche Aufgaben erledigt
oder die Arbeit von anderen iberwacht. Wei-
terhin wird in vielen Tarifvertrdgen festgelegt,
dass die von dem Tarifvertrag betroffenen Ar-
beitnehmer dieselben Rechte haben wie Fest-
angestellte, auch wenn sie gesetzlich nicht als
solche eingeordnet werden. Die Mehrheit der
Angestellten im offentlichen Sektor und ca.
die Halfte aller Angestellten im Privatsektor
wird von Tarifvertragen oder anderen Verein-
barungen abgedeckt, die sich nach dem ,,Ge-
setz Uber Festangestellte“ richten.

Das Gesetz legt u.a. eine Reihe von Regelun-
gen fir Kiindigungen fest, insbesondere das
Verhiltnis der Kuindigungsfrist zur Dauer der
Beschéftigung. Eine groBer werdende Anzahl
von nicht fest angestellten Beschéftigten im
privaten Sektor wird als Ergebnis der Ver-
handlungen der Sozialpartner inzwischen als
»quasi fest angestellte Arbeitnehmer® klas-
sifiziert und geniel3t daher einen &hnlichen
Kiindigungsschutz wie die vom Gesetz ge-
schiitzten Arbeitnehmer. Arbeitgeber, die die
Kindigungsschutzregelungen fiir (quasi) fest
angestellte Arbeitnehmer missachten, missen

Kiindigungssschutz fiir Angestellte mit unbefristeten Vertragen
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Kompensationszahlungen an den fritheren An-
gestellten leisten. Jedoch kann der Arbeitgeber
nicht dazu gezwungen werden, den friheren
Beschéftigten wieder anzustellen. Abgesehen
von diesen Gruppen gibt es in den Tarifvertra-
gen eine Vielzahl von den Kiindigungsschutz
betreffenden Regulierungen fiir verschiedene
Gruppen und Sektoren. Das geringste Schutz-
niveau giltin der Baubranche, wo Kiindigungs-
fristen von einem oder wenigen Tagen an der
Tagesordnung sind.

Es gibt keine besonderen Regelungen fiir Teil-
zeitbeschaftigte, die daher denselben Schutz
genieflen wie Vollzeitbeschaftigte - dies ist
eine weit verbreitete Eigenart des danischen
Arbeitsmarktes. Aufgrund des niedrigen Ni-
veaus des Kuindigungsschutzes auf dem dani-
schen Arbeitsmarkt ist der Anteil der Personen
mit Zeitvertragen gering. Der Einsatz solcher
Vertrage wird durch EU-Richtlinien in diesem
Bereich reguliert.

Eine interessante Charakteristik ist ferner,
dass es keine spezifischen Regelungen fiir An-
gestellte des offentlichen Sektors gibt, diese
also denselben Regelungen unterliegen wie
Angestellte des Privatsektors. Eine Minderheit
der Angestellten im offentlichen Dienst, die
einen Sonderstatus als Beamte haben, bildet
eine Ausnahme; jedoch gab es in den vergan-
genen Jahrzehnten eine Tendenz dazu, diese
Form der Beschaftigung allmahlich auslaufen
zu lassen.

Tabelle 2:

Von den Nachbarn lernen

SchlieBlich sollte erwdhnt werden, dass es
Gesetze gibt, die die Diskriminierung von
schwangeren Frauen bei Kiindigungen verhin-
dern soll: Arbeitgeber, die schwangere Frauen
entlassen, missen nachweisen, dass die Kun-
digung vollig unabhdngig von der Schwan-
gerschaft ausgesprochen wurde und miissen
eine Strafzahlungen an die frithere Angestellte
leisten, falls dies nicht nachgewiesen werden
kann.

Falle, in denen Arbeitgeber angeklagt werden,
da sie Regelungen bezuiglich des Kiindigungs-
schutzes missachtet haben, werden von einem
gesonderten Rechtssystem fiir die Arbeitsge-
richtsbarkeit behandelt. In Tabelle 2 werden
einige Beispiele fir Kiindigungsfristen unter-
schiedlicher Arbeitnehmergruppen gegeben.

Wie bereits erwdhnt, wird geschatzt, dass
die Mehrheit der Angestellten im 6ffentlichen
Dienst und ca. die Halfte der Angestellten im
Privatsektor von Regelungen geschiitzt wer-
den, die dquivalent zu denen von festange-
stellten Arbeitnehmern aus Tabelle 2 sind. In
Tabelle 3 werden die Abfindungszahlungen
gezeigt, die an Festangestellte mit langerer
Beschaftigungsdauer gezahlt werden, jedoch
in den seltensten Fallen auch an andere Ar-
beitnehmer. Leider ist es schwer, einen statis-
tischen Uberblick iiber die Funktionsweise des
Kindigungsschutzes als Ganzem zu geben,
da die meisten Auseinandersetzungen durch
Schiedsverfahren auf Firmenebene unter Ein-

Kiindigungsfristen in Abhingigkeit von der Dauer der

Beschiftigung fiir verschiedene Angestelltengruppen
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Dauer der Beschéftigung 1 Jahr 5 Jahre 10 Jahre
Bauarbeiter 3 Tage 5 Tage 5 Tage
Industriearbeiter 21 Tage 2 Monate 3 Monate
Festangestellte und Angestellte im Offentlichen Dienst 3 Monate 4 Monate 6 Monate
Quelle: Westerlund (2006), Tabelle 5.
Tabelle 3: Abfindungszahlungen in Abhingigkeit der Dauer der

Beschiftigung fiir verschiedene Angestelltengruppen

12 Jahre 15 Jahre 18 Jahre

1 Monatsgehalt 2 Monatsgehélter 3 Monatsgehélter
Nur in einigen Tarifvertrdgen festgelegt

Festangestellte Arbeitnehmer
Einfache Angestellte

Quelle: Die Daten wurden dem Autor vom dénischen Arbeitsdirektorat zur Verfiigung gestellt.
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beziehung des lokalen Gewerkschaftsvertre-
ters und des lokalen Vertreters der Arbeitge-
berorganisation gelost werden. Nur wenige
Kindigungsfille werden daher vor dem Ar-
beitsgericht behandelt (siehe www.arbejds-
retten.dk).
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3. Lohn- und Tarifverhandlungen

Die Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Beziehungen

Von den 2,656 Mio. Personen, die 2004 in
Dédnemark beschaftigt waren, waren 2,120
Mio. Gewerkschaftsmitglieder, was 80% aller
Arbeitnehmer entspricht. Zwei Drittel aller
in Gewerkschaften organisierten Arbeitneh-
mer sind Mitglieder der Danish Confederati-
on of Trade Unions (LO); der Rest teilt sich
auf verschiedene Angestelltengewerkschaften
auf. Aus einer detaillierten Studie zu Gewerk-
schaftsmitgliedschaften aus dem Jahr 2000
geht hervor, dass im offentlichen Dienst ca.
90% aller Angestellten und im privaten Sek-
tor 77% aller Angestellten gewerkschaftlich
organisiert sind. Frauen sind relativ hdufiger
Gewerkschaftsmitglieder als Méanner (83%
bzw. 80%) und Arbeitnehmer unter 30 Jah-
ren seltener in Gewerkschaften anzutreffen
als ihre dlteren Kollegen (69% bzw. 85%). Der
Anteil von Gewerkschaftsmitgliedern ist unter
Facharbeitern und Arbeitern mit geringer und
mittlerer Ausbildung am hochsten.

Bis vor kurzem waren ca. 10% aller danischen
Arbeitnehmer in gewerkschaftspflichtigen Be-
trieben angestellt. Diese Gewerkschaftspflicht

Abbildung 4:

600

ist inzwischen illegal und die Gewerkschafts-
mitgliedschaft daher freiwillig; dennoch gibt
es in vielen Betrieben einen starken Druck der
Arbeitnehmer untereinander, Gewerkschafts-
mitglied zu werden. Ein weiterer starker An-
reiz dazu, Gewerkschaftsmitglied zu werden,
ist durch den dezentralen Charakter der
Lohnverhandlungen und die starke Rolle der
betrieblichen Gewerkschaftsvertreter im Ver-
handlungsprozess und dariiber hinaus durch
die enge Verquickung von Gewerkschaften
und Arbeitslosenversicherungen gegeben.

Im 6ffentlichen Dienst sind 100% aller Ange-
stellten und im Privatsektor 77% der Arbeit-
nehmer von Tarifvertragen betroffen (Dansk
Arbejdsgiverforening, 2005, Tabelle 6.1).

Lohnverhandlungen

In einer gemeinsamen Erklarung bekundeten
die Tarifpartner 1987, dass sie angesichts der
gesamtwirtschaftlichen Lage geringere als in-
ternational tbliche Lohnsteigerungen verein-
baren wiirden, um die Wettbewerbsfahigkeit
der didnischen Wirtschaft zu verbessern. Die-
se Erklarung bildet seither das Fundament

Jahreslohne bei unterschiedlichen Qualifikationsniveaus, 2004

500 +——

400

300 +——

1000 DKK pro Jahr

200 +—

100 +—

Erwerbseinkommen inkl. Renten

Erwerbseinkommen ohne Renten

Verfligbares Einkommen

O Héchste Qualifikation
OHandel, Service

B Mittlere Qualifikation
O Niedrige Qualifikation

Quelle: Dansk Arbejdsgiverforening (2005).
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fur die allgemeinen Lohnverhandlungen. Die
danischen Lohnverhandlungen wurden in
wachsendem Ausmald auf die Firmenebene
verlagert. So legten im Jahr 2004 nur 16% al-
ler Tarifvertrage (gemessen am Anteil der be-
troffenen Arbeitnehmer) einen so genannten
Standardlohnsatz fest. In 62% der Abschliisse
wurde ein Mindestlohnsatz festgeschrieben,
jedoch die einzelnen Lohnverhandlungen auf
die lokale Ebene verlagert. In den restlichen
22% der Tarifvertrage wurden keine Lohne be-
nannt. Dies ist ein starker Anstieg, da 1999
nur 4% aller Tarifabschlisse ,,lohnlos“ waren.
Es gibt keinen gesetzlichen Mindestlohn in
Dinemark.

Wenn man die Bedingungen fiir Lohnverhand-
lungen auf zentraler und dezentraler Ebene
vergleicht, kann folgende Entwicklung beob-
achtet werden: Die Akteure auf zentraler Ebe-
ne werben fir Lohnzuriickhaltung, wahrend
es auf betrieblicher Ebene fiir diese Zuriick-
haltung eine groBere Akzeptanz gibt, um die
eigenen Firmen im Vergleich zur internationa-
len Konkurrenz wettbewerbsfahig zu halten.
Diese Verdnderungen heben die potenziellen
Inflationswirkungen der Anstrengungen zur
Verringerung der Arbeitslosigkeit auf, die seit
1993 beobachtet werden kénnen.

Abbildung 4 gibt zu Lohnhohe und -verteilung
einigen Aufschluss. Wie aus der Abbildung
hervorgeht, kann die grofte Lohnstreuung
bei den Bruttolohnen gefunden werden, wo
das Verhiltnis von héchstem zu niedrigstem
Niveau 2,7 betragt. Fiir das frei verfugbare
Einkommen betrdgt diese MalRzahl 2,2. Abge-
sehen von der geringen Lohnstreuung gibt es
noch einige andere Eigenschaften, die der da-
nische mit den anderen nordeuropaischen Ar-
beitsmarkten gemeinsam hat. So gibt es eine
unverkennbare Lohnliicke zwischen Mannern
und Frauen, die auf zwischen 12% und 19%
geschidtzt wird (Deding und Wong, 2004). Im
Privatsektor gibt es einen Unterschied von ca.
10%, der nicht auf andere Faktoren wie Alter
oder Bildung zurtickgefiihrt werden kann. Im
offentlichen Sektor ist dieser Lohnunterschied

zwischen den Geschlechtern fast nicht zu be-
obachten.




4. Besteuerung

Das im Vergleich zu anderen EU-Staaten ei-
gentiimlichste Merkmal des danischen Be-
steuerungssystems ist der geringe Anteil der
Sozialbeitrage am gesamten Abgabenauf-
kommen des Staates. Ungefahr die Halfte der
Staatseinnahmen aus Steuern und Abgaben
liefert die Einkommenssteuer und ungefahr
ein Drittel die Umsatzsteuer und andere indi-
rekte Steuern. Ein Anteil von nur 2,2% rihrte
im Jahr 2005 aus Sozialabgaben der Arbeit-
geber oder Arbeitnehmer her. Das danische
Steuer- und Abgabensystem zeichnet sich da-
her durch folgende Eigenschaften aus:

* Direkte Besteuerung herrscht vor; wenige
Sozialabgaben werden durch die Arbeit-
geber abgefiihrt.

* Esgibtrelativ hohe durchschnittliche Ein-
kommenssteuern und insbesondere eine
hohe Grenzbesteuerung auch mittlerer
Einkommen.

Teilweise werden die geringeren Sozialabga-
ben, die die Arbeitgeber abfiihren mussen,
durch die hoheren direkten Lohnkosten wett-
gemacht, wodurch der scheinbare Kostenvor-
teil durch das geringere Sozialabgabenniveau
nicht mehr so grof$ erscheint. Vielfach wurden
Bedenken gedulRert, dass - als Konsequenz auf
die hohe Grenzbesteuerung in Verbindung mit
einkommensbezogenen Sozialleistungen (Kin-
der- oder Wohnungsgeld etc.) - Fehlanreize
fir das Arbeitsangebot entstehen, insbeson-
dere am unteren Ende der Einkommensskala.
Jedoch wird die Relevanz dieser Beobachtung

Tabelle 4: Die dinische Fiskalstruktur, 2005

1.1. Personliche Einkommenssteuer

1.2. Korperschaftssteuer, etc.

1.3. Zinsbesteuerung

2. Sozialabgaben

3. andere Arbeitsabgaben

4. Steuern auf Vermogen, Grundbesitz, etc.

5. Besteuerung von Waren und Dienstleistungen
6. Andere Produktionsabgaben

Steuern und Abgaben, insgesamt

Quelle: Databanks of Statistics Denmark.
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beziiglich der hoheren Arbeitslosigkeit Ge-
ringqualifizierter oftmals in Frage gestellt, da
hier auch andere Faktoren (z.B. verdnderte
Qualifikationsanforderungen) eine Rolle spie-
len kdnnten.

Ein Uberblick tiber die Steuerstruktur 2005
kann aus Tabelle 4 gewonnen werden. Steu-
ern und Abgaben stellten 2005 einen Antell
von 50,1% des dianischen BIP. Dies war ein
geringer Anstieg von 49,0% im Jahr 2003 bzw.
47,8% in 2004.

Wie in vielen anderen Landern steht auch in
Dédnemark die Frage der Grenzbesteuerung
und deren Einfluss auf das Arbeitsangebot
weit oben auf der politischen Agenda. Im
vergangenen Jahrzehnt gab es eine Reihe von
Steuerreformen mit der Intention, die Grenz-
besteuerung der Einkommen zu reduzieren.
Seit 1999 hat es einen bestdndigen - wenn
auch recht moderaten - Riickgang der Grenz-
besteuerung aller Einkommensklassen gege-
ben. Fir Geringverdiener ist die Grenzbesteu-
erung von 45,5% im Jahr 1999 auf 42,9% im
Jahr 2006 gefallen; im gleichen Zeitraum ist
die Rate der Grenzbesteuerung fiir GroRver-
diener nur um 0,3 Prozentpunkte auf 63,0%
gefallen.

Teil der Steuerreform des Jahres 2004 war die
Einfihrung eines so genannten Arbeitsplatz-
abschlags: 2,5% des Einkommens - abgesehen
von Transfereinkommen - sind abzugsfihig.
Der Maximalbetrag ist jedoch auf 6.800 DKK
pro Jahr (913 €) begrenzt, was einem durch-

Mio. DKK Mio. € Prozent
381.469 51.196 48.7
59.275 7.955 7.6
37.038 4.971 4.7
17.138 2.3 2.2
2.907 390 0.4
29.955 4.02 3.8
254.747 34.189 32.5
144 19 0
782.673 105.04 100
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schnittlichen Besteuerungswert von 2.265
DKK (304 €) entspricht, da die Abzugsfahig-
keit nur fiir lokale und regionale Steuern gilt.
Zweck dieses Arbeitsplatzabschlags war die
VergroRerung der Arbeitsanreize fiir Gering-
verdiener.

Eine bestandige Streitfrage unter Arbeitsoko-
nomen ist die Auswirkung dieser und ande-
rer Steuerkiirzungen auf das Arbeitsangebot.
Haben Steuerkiirzungen am oberen Ende der
Einkommensskala einen groReren oder einen
geringeren Einfluss als Kirzungen fir Gering-
verdiener? Angesichts der wenigen verfligba-
ren empirischen Daten ist die Antwort auf
diese Frage noch unklar. Ubereinstimmend
wird jedoch festgestellt, dass die Elastizitat
des Arbeitsangebotes gering ist.

SchlieBlich sollte noch erwdhnt werden, dass,
abgesehen von den allgemeinen Anstrengun-
gen, die Grenzbesteuerung zu senken, beson-
deres Augenmerk auf die Vermeidung Fehl-
anreizen beim Arbeitsangebot fiir besondere
Gruppen gelegt wird. Beispiele fiir solche ge-
zielten MalBnahmen sind die Deckelung der
Sozialabgaben fiir Ehepaare und die Einfiih-
rung von geringeren , Starthilfe-Abgaben® fiir
Immigranten.




5. Arbeitsmarktergebnisse

In diesem Abschnitt werden zunichst einige
Standardindikatoren fiir die Arbeitsmarkt-
entwicklung betrachtet. Danach wird das
Zusammenspielen von Arbeitslosenversiche-
rung, aktiven Arbeitsmarktmalnahmen und
Arbeitsmarktdynamik unter Anwendung des
danischen ,flexicurity-Modells“ diskutiert.

5.1 Beschiftigungsquoten

Eine Besonderheit des dianischen Arbeits-
marktes ist die hohe Beschaftigungsquote
sowohl fir Frauen als auch fiir Manner aller
Altersgruppen (Abbildung 5).

Auler der Altersgruppe von 25 bis 34 Jahren,
in der sich auch die Kindesfiirsorge in einer
geringeren Beschaftigungsquote flir Frauen
niederschlagt, ist die Beschéaftigungsquote
der Frauen fast so hoch wie die der Manner.
Innerhalb der EU ist die Beschaftigungsquote
fur Frauen - auch mit kleinen Kindern - in Da-
nemark mit am hochsten.

5.2 Arbeitslosenquote und Fluktuation
bei der Beschiftigung

Eine andere Besonderheit des dinischen Ar-
beitsmarktes ist das hohe Ausmal der Fluk-
tuation in und aus Arbeitslosigkeit. Abbil-
dung 6 zeigt die Zahl der Personen, die fur
kirzere bzw. langere Zeit im Zeitraum von
1995 bis 2004 arbeitslos waren. 1995 war
eine Gesamtzahl| von 800.000 Personen oder
ein Drittel der Erwerbsbevolkerung im Ablauf
des Jahres einmal oder mehrfach arbeitslos.
323.000 Personen waren weniger als 20% des
Jahres arbeitslos, wohingegen 114.000 mehr
als 80% des Jahres arbeitslos waren und da-
her nach der Standarddefinition der dini-
schen Statistik als Langzeitarbeitslose einge-
stuft werden'. Die Abbildung verdeutlicht den
Rickgang der Arbeitslosigkeit im Aufschwung
der 1990er Jahre und den leichten Anstieg in
den Jahren 2003 und 2004. Seit 2005 fillt die
Arbeitslosigkeit wieder. Die Zahl der Langzeit-
arbeitslosen ist von tiber 100.000 Personen
1995 auf weniger als 50.000 in der jiingsten

Von den Nachbarn lernen

Vergangenheit gefallen. Die Zahlen miissen in
Relation zur Anzahl der Erwerbspersonen ge-
sehen werden, die 1995 2.895.950 und 2004
2.854.100 betrug.

Das Vorherrschen von Kurzzeitarbeitslosig-
keit wird durch die Verbleibskurve (,survi-
val curve“) dargestellt, die den Ausgang aus
der Arbeitslosigkeit in Beschédftigung (auch
staatlich geforderte BildungsmalBnahmen)
bzw. Rente fiir die 130.000 neuen Arbeitslo-
sen, die in der Periode vom 3. Quartal 2002
bis zum 2. Quartal 2003 arbeitslos gewor-
den sind, anzeigt. Nach 6 Monaten waren
ungefdhr 68% wieder in Beschéaftigung, nach
einem Jahr sogar 80% (Beskeftigelsesminis-
teriet 2005a). Die Abbildung beriicksichtigt
auch den Unterschied zwischen versicherten
und unversicherten Arbeitslosen. Die Unver-
sicherten finden zundchst weniger schnell zu-
riick in die Beschaftigung; nach einem Jahr ist
der Anteil fir beide Gruppen jedoch ungefahr
gleich.

Die registrierte Arbeitslosigkeit nach Ge-
schlecht wird in Abbildung 7 dargestellt, die
eine etwas hohere Arbeitslosigkeit fur Frau-
en als fur Manner dokumentiert?. Im Jahr
2005 betrug die durchschnittliche Arbeits-
losenquote 5,0% fir Manner und 6,5% fir
Frauen. Auf dhnliche Art und Weise werden
in Abbildung 8 die Arbeitslosenquoten fiir
verschiedene Altersgruppen dargestellt. Das
Verhiltnis der Altersgruppen ist recht stabil.
Arbeitslosenquoten tiber 6% wurden 2005 fur
die Altersgruppen von 24 bis 34 Jahren und
fur 55 Jahre und mehr festgestellt. Bemerkens-

' Das wichtigste Konzept der dinischen Arbeitslosensta-
tistik ist der “Grad der Arbeitslosigkeit”, der den Anteil
des Jahres misst, den ein Arbeitsloser als arbeitslos re-
gistriert ist. Als Langzeitarbeitsloser wird derjenige defi-
niert, der mehr als 80% eines Jahres arbeitslos ist. Dies
unterscheidet sich von anderen Definitionen, wo Perso-
nen als Langzeitarbeitslose klassifiziert werden, wenn sie
langer als 12 Monate arbeitslos waren.

% Die registrierte Arbeitslosenquote hat die Meldungen
der offentlichen Arbeitsverwaltung als Grundlage und
unterscheidet sich daher etwas von den Zahlen, die auf
Basis von Befragungen ermittelt werden.
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Abbildung 5:  Beschiftigungsquoten fiir Mdnner und Frauen in Prozent, 2004
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Quelle: Databank of Statistics Denmark.

Abbildung 6:  Zahl der Personen, die fiir bestimmte Zeitperioden im jeweiligen Jahr arbeitslos
waren, 1995 - 2004
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Quelle: Databank of Statistics Denmark.
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Abbildung 7:  Arbeitslosenquote fiir Midnner und Frauen, 1996-2005
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Quelle: Databank of Statistics Denmark.

Abbildung 8:  Arbeitslosenquoten fiir verschiedene Altersgruppen, 1996-2005
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wertist die niedrige Jugendarbeitslosigkeit, die
oftmals auf die 1995 eingefiihrten besonde-
ren Jugendmalnahmen zuriickgefiihrt wird.
Mit diesen Programmen sollten fiir arbeits-
lose, gering qualifizierte Jugendliche Anreize
geschaffen werden, einen Arbeitsplatz aufzu-
nehmen oder an Bildungsmalnahmen teilzu-
nehmen. Umstritten ist jedoch, ob der Riick-
gang der Jugendarbeitslosigkeit nicht auch
auf andere Faktoren zuriickzufiihren ist, wie
z.B. den allgemeinen Wirtschaftsaufschwung
der frithen 1990er Jahre (Bredgaard und Jor-
gensen, 2000).

Ein anderer wichtiger Faktor, der mit der Ar-
beitslosenquoten in Verbindung gebracht
wird, ist der Bildungshintergrund, der natiir-
lichauch zu einem gewissen Grad mit Alterund
Geschlecht korreliert ist. Wie in Abbildung 9
gezeigt wird, gibt es diesbeziiglich eine stabile
Abstufung, wobei die hochste Arbeitslosigkeit
bei den Gruppen ohne Berufsausbildung und
die niedrigste bei Gruppen mit Berufsausbil-
dung mittlerer Dauer gefunden wird.

Ein wichtiges Thema im Hinblick aufden dani-
schen Arbeitsmarkt ist die schwierige Beschaf-

Abbildung 9:

tigungssituation der Immigranten, die nicht
aus Lindern der westlichen Welt stammen.
Eine Ubersicht uiber deren Arbeitslosenraten
liefert Abbildung 10. Insbesondere die Ein-
wanderer der ersten Generation fallen durch
eine besonders hohe Arbeitslosenquote auf.

Verschiedene, in einer Wechselbeziehung zu-
einander stehende Griinde konnen genannt
werden, um die Schranken, die Einwanderer
und deren Nachkommen im déanischen Ar-
beitsmarkt begegnen, zu erklaren:

* ein geringes durchschnittliches Bildungs-
niveau,

* Sprachbarrieren,

* Diskriminierung,

* eine geringe Lohnspreizung, die es Perso-
nen mit geringer Produktivitat erschwert,
in den Arbeitsmarkt einzutreten (beispiels-
weise gering qualifizierte Einwanderer mit
unzureichenden Sprachkenntnissen),

* Arbeitslosigkeitsfallen aufgrund von rela-
tivhohen Sozialleistungen (obwohl beson-
dere Niedrigleistungen fiir bestimmte Ein-
wanderergruppen geschaffen wurden),

¢ die Tatsache, dass viele Einwanderer aus

Arbeitslosenquoten fiir verschiedene Bildungsgruppen, 1995-2004
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Quelle: Statistical Ten-year Survey 2005, Statistics Denmark.



anderen Griinden als der Arbeitsplatzsu-
che nach Danemark kommen (z.B. politi-
sches Asyl oder Familienvereinigung).

Die ersten drei genannten Griinde treffen
wahrscheinlich auffastalle europdischen Lan-
der zu, wohingegen die drei zuletzt genannten
Griinde wahrscheinlich auf dem déanischen
Arbeitsmarkt vorherrschender sind, als in zen-
tral- oder stideuropdischen Landern.

5.3 »Job-to-job-Mobilitdtsmuster* im
Zeitvergleich fiir verschiedene
Gruppen

Verfugbare Registerdaten ermoglichen eine
detaillierte Analyse der Mobilititsmuster
in einer langfristigen Perspektive (1980 bis
2003)%.

Betrachtet man das Mobilititsniveau auf dem
dinischen Arbeitsmarkt fiir den Zeitraum von
1982 bis 2002, so ergibt sich eine recht kon-
tinuierliche Entwicklung. Nach Ablauf eines

Abbildung 10:
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Jahres sind nach den drei untersuchten Peri-
oden (1982, 1992 und 2002) fast drei Viertel
aller Beschéftigten noch am selben Arbeits-
platzbeschiftigt (Tabelle 5). Dasverbleibende
Viertel aller Beschiftigten hat innerhalb eines
Jahres den Arbeitsplatz gewechselt. Die Mehr-
zahl der Wechsel erfolgt in andere Firmen.
Diese Flexibilitdat hat sich im Untersuchungs-
zeitraum leicht verstarkt (von 10,2% 1982 zu
12,9% 2002). 1982 wurden 6% aller Beschif-
tigten arbeitslos im Vergleich zu 2,9% im Jahr
2002. Im gleichen Zeitraum hat sich die Zahl
der Personen, die den Arbeitsmarkt verlas-
sen, von 3,9% auf 4,8% erhdht. Dies kdnnte
an einer Zunahme von Vorruhestandsleis-
tungen liegen. Aus den Daten kénnen daher
zwei Schlisse gezogen werden: Erstens gibt es
eine erstaunlich hohe Kontinuitit des Anteils
der Arbeitnehmer, die am selben Arbeitsplatz
bleiben oder den Arbeitsplatz wechseln. Zwei-

3 In diesem Abschnitt werden Ergebnisse von laufender
Forschungsarbeit des Autors zusammen mit Flemming
Larsen und Thomas Bredgaard von CARMA verwendet.
Das Forschungsvorhaben wird durch das danische Ar-
beitsministerium gefordert.

Arbeitslosenquoten verschiedener ethnischer Gruppen, 1996-2004
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Quelle: Databank of Statistics Denmark.
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tens ist das Flexibilititsniveau (gemessen in
Wechseln zu anderen Arbeitgebern) im Un-
tersuchungszeitraum konstant hoch.

Wie aus Abbildung 11 hervorgeht, ist die Fle-
xibilitdit am danischen Arbeitsmarkt nicht nur
fur gering qualifizierte, sondern auch fur aus-
gebildete Arbeitnehmer, Festangestellte und
Fuhrungskréfte hoch, wobei die Mobilitat am
oberen Ende der Arbeitsplatzhierarchie etwas
abnimmt. So berechnet, gibt es zwar eine nen-
nenswerte Variation der Flexibilitit zwischen
den einzelnen Gruppen am Arbeitsmarkt. Die
Flexibilitait hangt von der Stellung in der Ar-

Tabelle 5:

beitsplatzhierarchie ab, doch auch am obe-
ren Ende dieser Skala existiert eine ziemlich
hohe Mobilitit.

Zwischen 2002 und 2003 haben 28% aller
Beschaftigten ihre Position am Arbeitsmarkt
gewechselt, wohingegen 72% beim gleichen
Arbeitgeber beschiftigt blieben. Das Mobili-
tatsniveau ist am unteren Ende der Arbeits-
platzhierarchie deutlich hoher, wo ungefahr
30% aller Arbeitnehmer ohne Qualifikatio-
nen oder mit geringer Qualifikation den Ar-
beitsplatz gewechselt haben. Am anderen
Ende der Skala wechselten nur 17% aller Fiih-

Arbeitsplatzmobilitit in Danemark (Arbeitsplatzwechsel im

folgenden Jahr, Prozentzahl aller Beschiftigten)

Keine Verdnderung (gleicher Arbeitgeber)
Wechsel zu anderer Firma

Wechsel zu anderer Firma, da fritherer Arbeitgeber nicht mehr

existiert
Wechsel zu anderem Arbeitsplatz innerhalb der Firma

Wechsel zu nicht weiter spezifiziertern Arbeitsplatz innerhalb

der Firma

Arbeitslosigkeit

AuBerhalb des Arbeitsmarktes (Vorruhestand o0.4.)
Andere Verdnderung (Beurlaubung, Emigration, Tod)

1982-83 1992-93 2002-03
73.1 71.5 72.3
10.2 10.9 12.9

2.8 2.8 2.5
3.1 3.8 34
0.2 0.4 0.4

6 5.9 2.9
3.9 4.1 4.8
0.6 0.7 0.8

100 (2.284.315)

Insgesamt 100 (2.004.212) 100 (2.087.764)
Abbildung 11:  Anteil der Personen, die nach einem Jahr noch beim gleichen
Arbeitgeber beschiftigt sind, nach sozio6konomischen Gruppen,
2002
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rungskrafte den Arbeitsplatz innerhalb eines
Jahres. Es wird aus den Daten deutlich, dass
ungelernte und gering qualifizierte Arbeit-
nehmer mobiler sind als hoch qualifizierte
Arbeitnehmer. Dies bedeutet, dass die Mo-
bilitat klar mit dem Bildungsstatus korreliert
ist, wie aus Abbildung 12 hervorgeht. Fast
45% aller Arbeitnehmer, die nur eine einfache
Jugendausbildung genossen haben, wechsel-
ten innerhalb eines Jahres den Arbeitsplatz.
Fir besser Qualifizierte ist dies nur bei ca.
20% der Beschaftigten der Fall.

Trotz dieser Streuung ergibt sich das Gesamt-
bild hoher Mobilitat fiir den GroRteil des
Arbeitsmarktes - ungeachtet der jeweiligen
Beschaftigungs- und Bildungsgruppen oder
soziodkonomischen Gruppen - und ein hohes
Mal an Kontinuitdt tiber die Zeit. Weiterhin
sollte darauf hingewiesen werden, dass es kei-
ne ausgepragten Geschlechterunterschiede
beziiglich der Daten fur Arbeitsplatzmobilitat
gibt und nur geringe Unterschiede nach der
Firmengrofle (wobei Arbeitnehmer in Firmen
mit weniger als 50 Angestellten etwas mobiler
sind als diejenigen in mittelgroRen oder gro-
Ben Firmen).

Abbildung 12:
nach Bildungsstatus, 2002

100%

Von den Nachbarn lernen

Der geringe Kundigungsschutz und die hohe
Flexibilitait wirken sich gleichwohl unter-
schiedlich auf die verschiedenen Gruppen am
Arbeitsmarkt aus. Fiir junge Menschen auf der
Suche nach einer Erstanstellung und Miitter,
die in den Arbeitsmarkt zurtickkehren wollen,
ist es aufgrund der hohen Fluktuation einfa-
cher, auf dem Arbeitsmarkt Full zu fassen.
In den vergangenen Jahren war die Jugendar-
beitslosigkeit gering, die Beschaftigungs- und
Partizipationsquoten fiir Frauen fielen im eu-
ropdischen Vergleich mit am hochsten aus.

Allgemein gesprochen gereicht die Kombina-
tion eines flexiblen Arbeitsmarktes mit einem
weit reichenden Sozialsystem hoch qualifizier-
ten, mobilen und flexiblen Arbeitnehmern,
denen Arbeitsplatz- und Arbeitsaufgaben-
wechsel leicht fallen, zum Vorteil. Wenn Un-
ternehmen relativ einfach die Moglichkeit ge-
geben wird, Arbeitnehmer einzustellen oder
zu entlassen, so werden sie unter Umstianden
zuriickhaltender gegeniiber bestimmten Ar-
beitnehmergruppen sein und auch unwilli-
ger, die Fahigkeiten und Qualifikationen ihrer
Angestellten zu verbessern. Mit gezielter 6f-
fentlicher Forderung konnen die mangelnden

Nach einem Jahr noch beim gleichen Arbeitgeber Beschiftigte,

90%

80%

70%

60% -
50% 1
40% |
30%
20% +
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Jugendbildung  Bachelor-Abschluss Volksschule

Quelle: Databank of Statistics Denmark.
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Investitionen in Bildung und Ausbildung aus-
geglichen und die Firmen ermutigt werden,
Arbeitnehmer weiterzubeschiftigen, die an-
sonsten Gefahr laufen wiirden, vom Arbeits-
markt ausgeschlossen zu werden (z.B. alte,
ungelernte oder behinderte Arbeitnehmer,
Flichtlinge oder Einwanderer; vgl. Bredgaard
et. al. 2006).

SchlieBlich ist darauf hinzuweisen, dass die
verfligbaren Daten zur Arbeitsplatzentste-
hung und -vernichtung eine hohe Dynamik
des ddnischen Arbeitsmarktes belegen: Schét-
zungen des ,,Economic Council of the Labour
Movement® legen Fluktuationsraten von 12%
aller Arbeitsplatze nahe (Arbejderbevaegelsens
Erhvervsrad 2004). Etwa zwei Drittel von so-
wohl den entstandenen als auch den zerstor-
ten Arbeitsplatzen ergeben sich aufgrund von
Zunahme oder Abnahme der Beschiftigung
in bestehenden Firmen. Ahnliche Ergebnisse
wurden auch in einem Bericht des Arbeitsmi-
nisteriums 2005 veroffentlicht (Beskaftigel-
sesministeriet 2005¢).

Abbildung 13:

5.4 Die Inaktiven

Die Zahl der registrierten Arbeitslosen bildet
die Nichterwerbstdtigkeit nur teilweise ab.
Wie in Abbildung 13 dargestellt, wurde 2004
die Zahl der Arbeitslosen von der Zahl der
Empfanger von Erwerbsunfihigkeitsrenten
und Personen im Vorruhestand Uberschrit-
ten. Die Vorruhestandsregelung ermoglicht es
Personen zwischen 60 und 65 Jahren in Ru-
hestand zu gehen und eine Rente - ungefahr
in Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung - zu
beziehen. Die Gesamtzahl der Personen, die
2004 Transfereinkommen bezogen, betrug
fast900.000 (in Vollzeitaquivalenten) oder ca.
25% der Erwachsenenbevolkerung zwischen
15 und 65 Jahren. Gleichzeitig waren 75%
der erwachsenen Didnen erwerbstdtig. Dies
bedeutet, dass es im ddnischen Sozialsystem
nur zwei Alternativen gibt: entweder Erwerbs-
tatigkeit oder Transferbezug. Dies unterschei-
det Danemark beispielsweise von Deutsch-
land, wo ein erheblicher Teil der Bevolkerung
im erwerbsfahigen Alter weder erwerbstatig
ist noch Transferleistungen bezieht.

Zahl der Erwachsenen (zwischen 15 und 65 Jahren, die

Transfereinkommen beziehen, Vollzeitiquivalente, 2004

Leistungen der Arbeitsforderung

Vorruhestandsleistungen

Erwerbsunfahigkeitsrenten

Sozialhilfe

Mutterschaftsleistungen

Krankengeld

Arbeitslosenunterstiitzung

0 50.000 100.000

150.000 200.000 250.000 300.000

Anzahl Personen

‘ O Méanner

B Frauen

Quelle: Databanks of Statistics Denmark.
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6. Flexicurity auf Dédnisch: das Zusammenspiel von
Arbeitslosenversicherung, aktiver
Arbeitsmarktpolitik und Kiindigungsschutz

Die Balance und das Wechselspiel zwischen
Arbeitslosenversicherung, Kiindigungsschutz
und aktiven ArbeitsmarktmalBnahmen wer-
den oft als Hauptcharakteristika des dani-
schen , flexicurity-Modells“ genannt:

* einflexibler Arbeitsmarkt miteinem hohen
Niveau externer Flexibilitit, erkennbar an
einem hohen Fluktuationsniveau aus und
in Beschéftigung;

e ein geringes Mall an Kiindigungsschutz,
welches es den Arbeitgebern ermoglicht,
die Belegschaft an sich dndernde wirt-
schaftliche Begebenheiten anzupassen;

* ein grofRziigiges Unterstiitzungssystem fur
die Arbeitslosen;

e aktive ArbeitsmarktmalRnahmen, deren
Ziel es ist, die Fahigkeiten derjenigen Ar-
beitslosen zu verbessern, denen es nicht
moglich ist, direkt von der Arbeitslosigkeit
in den Arbeitsmarkt einzusteigen.

Es ist wichtig zu betonen, dass der Begriff ,fle-
xicurity® erst seit kurzem mit dem dénischen
Arbeitsmarkt in Verbindung gebracht wird,
obwohl seine wesentlichen Eigenschaften
schon seit langem dem déanischen System zu
Grunde liegen. Obwohl das danische Modell
wegen der hohen Beschiftigungsquote und
des Riickgangs der Arbeitslosigkeit seit 1993
zunehmend Beachtung gefunden hat, soll-
te dieser jiungste Erfolg nicht mit der Schaf-
fung einer fundamental neuen Version des
danischen Beschéftigungssystems im letzten
Jahrzehnt verwechselt werden. Im Gegenteil:
das faszinierendste Element des danischen
Arbeitsmarktes ist die Tatsache, dass sich das
Modell seit Schaffung des modernen dani-
schen Wohlfahrtsstaates in den 1960er Jah-
ren gehalten hat - trotz der wirtschaftlichen
Krisen der 1970er und 1980er Jahre. Des Wei-
teren hat es sogar dazu beigetragen, die fort-
dauernden strukturellen Veranderungen der
Wirtschaft unterstiitzend zu flankieren. Dies
hat dazu gefiihrt, dass Danemark nach wie
vor zu den wohlhabendsten Landern der Welt
gehort.

Das dinische Arbeitsmarktmodell wird oft
als ,goldenes Dreieck” bezeichnet (Abbil-
dung 14). Das Modell kombiniert hohe Mo-
bilitat zwischen den Arbeitsplatzen mit einem
ausgedehnten sozialen Sicherungsnetz fur die
Arbeitslosen und einer aktiven Arbeitsmarkt-
politik. Die Mobilitdt (gemessen an Arbeits-
platzmobilitat, Arbeitsplatzschaffung, Ar-
beitsplatzzerstorung und durchschnittlicher
Beschaftigungsdauer) ist im internationalen
Vergleich erstaunlich hoch (Madsen 2006a).
Die hohe Mobilitit zwischen verschiedenen
Arbeitgebern kann definitiv auf das relativ
geringe Mal$ an Kiindigungsschutz zuriickge-
fihrt werden. Ein anderer Grund konnte eine
hohere Risikobereitschaft der Arbeitnehmer
sein - bedingt durch das ausgedehnte sozia-
le Sicherungsnetz und eine kaum vorhandene
Stigmatisierung des Bezugs von Sozialleistun-
gen in Ddnemark.

Trotz eines im OECD-Vergleich sehr geringen
Males an Kiindigungsschutz (OECD 2004b),
haben dénische Arbeitnehmer ein starkes Si-
cherheitsgefiihl betreffend ihren Arbeitsplatz
(Auer und Cazes 2003). Aus einer kirzlich
veroffentlichten Befragung des Eurobarome-
ters geht hervor, dass eine Mehrheit von 70%
der Ddnen einen Arbeitsplatzwechsel alle paar
Jahre stark beftirwortet.

Die Pfeile zwischen den Ecken des Dreiecks
aus Abbildung 15 stellen Strome von Personen
dar. Obwohl die danische Arbeitslosenquote
im internationalen Vergleich sehr niedrig aus-
fallt, ist Danemark dennoch fast europaischer
Spitzenreiter was den Anteil der Beschaftigten
betrifft, die jedes Jahr von Arbeitslosigkeit be-
troffen sind oder Arbeitslosengeld bzw. Sozi-
alhilfe beziehen (ca. 20%). Die Mehrzahl die-
ser Arbeitslosen schafft es selbst, einen neuen
Arbeitsplatz zu finden. Diejenigen, die von
Langzeitarbeitslosigkeit betroffen sind, wer-
den gezielt durch MaBnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik gefordert.

Das Modell stellt zwei der wichtigsten Effekte
in dieser Beziehung dar (vgl. auch die Diskus-
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sion in Abschnitt 1.2). Einerseits verbessern
die Teilnehmer der verschiedenen Programme
(z.B. Arbeitsplatztraining oder Bildungsmal3-
nahmen) ihre Chancen, einen Arbeitsplatz zu
bekommen, indem ihre Fahigkeiten erweitert
werden. Dies spiegelt sich im so genannten
Qualifikationseffekt der aktiven Arbeitsmarkt-
politik wieder.

Andererseits haben die MalRnahmen einen
motivierenden bzw. bedrohenden Effekt, da
die Arbeitslosen, wenn sie in naher Zukunft
Pflichtprogramme absolvieren mussten, ihre
Suchaktivititen verstirken flir den Fall, dass
sie die Aktivierungsmallnahmen als negativ
empfinden.

Aktivierende Arbeitsmarktpolitik unterstiitzt
den Abgang aus Arbeitslosigkeit und fordert
die Aufnahme von Beschaftigung - auch bei
Arbeitslosen, die nicht selbst an den aktiven
MaRknahmen teilnehmen. Eine kiirzlich ver-
offentlichte Studie argumentiert, dass dieser
Motivationseffekt fiir den GroRteil der Ge-
samtauswirkungen der aktiven Arbeitmarkt-
politik verantwortlich zu machen ist (Ros-
holm und Svarer 2004).

Abbildung 14: Das dinische “flexicurity-Modell”

Die Hauptachse
des “flexicurity-
Modells”

Das soziale Sicherungssystem in Form von
Arbeitslosenunterstiitzung und Sozialhilfe fur
die Arbeitslosen in Verbindung mit der hohen
Flexibilitat bildet die Hauptachse des Modells
in dem Sinne, dass beide Elemente seitJahren
typisch fiir den danischen Arbeitsmarkt sind.
Das Recht der Arbeitgeber, fast willkiirlich
einzustellen und zu entlassen, geht auf den
»Septemberkompromiss“ von 1899 zuriick.
Die Parteien des dinischen Arbeitsmarktes
vereinbarten, wie in Zukunft Streitfille am
Arbeitsmarkt entschieden wiirden und wie
die angemessene Rolle der einzelnen Institu-
tionen im System auszusehen habe. Dadurch
wurden zentralisierte Verhandlungen und
Konfliktlosungsmechanismen geschaffen, die
den Grundstein fir die Selbstregulierung der
Arbeitsmarktparteien in fast allen wichtigen
Fragen legte.

Wie in Abschnitt 1.1 beschrieben, basiert die
danische Arbeitslosenunterstiitzung auf dem
so genannten Ghent-System. Dieses geht auf
die Anfinge des vergangenen Jahrhunderts
bzw. in seiner aktuellen Form auf die spiten
1960er Jahre zurtick. Ein - im internationalen
Vergleich - groRzugiges und hauptsiachlich
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staatlich finanziertes Unterstiitzungssystem
wurde 1969 eingerichtet. Die Arbeitslosenun-
terstiitzung wurde erhoht und die Rolle des
Staats bei der Finanzierung vergrofRert, die
Anspruchskriterien fur Versicherungsleitun-
gen und Arbeitslosenunterstiitzung wurden
gelockert und hohe Unterstiitzungsniveaus
fur alle Versicherten gesichert. Im Gegenzug
wurden die Arbeitgeber von der Kompensa-
tionspflicht fir entlassene Mitarbeiter weit-
gehend befreit, da diese Aufgabe vom Staat
tubernommen wurde. Daher blieben die Ein-
stellungs- und Entlassungskosten der dani-
schen Unternehmen sehr niedrig. Die aktive
Arbeitsmarktpolitik mit der starken Betonung
von (Aus-)BildungsmaBnahmen ist noch rela-
tiv neu. In seiner jetzigen Form geht sie auf die
Arbeitsmarktreform von 1993 bis 1994 und
darauf folgende Initiativen zuriick (Madsen
2006a).

Tabelle 6:

Grundziige des danischen “flexicurity-

Modells”
Politisches Umfeld

Starke korporatistische Strukturen

Von den Nachbarn lernen

Die danische Entwicklung des Wohlfahrtstaa-
tes und des Arbeitsmarktes bildet eine inter-
essante Mischform zwischen flexiblen libera-
len Wohlfahrtsstaaten, die sich durch hohe
Mobilitdt auszeichnen (liberale ,hire-and-
fire-Regelungen®), und grolziigigeren skandi-
navischen Wohlfahrtsstaaten mit hohen Sozi-
alleistungen. Diese Mischform schafft es, die
dynamischen Kréifte einer freien Marktwirt-
schaft mit der sozialen Sicherung der skandi-
navischen Wohlfahrtsstaaten in Einklang zu
bringen. Das dadnische Modell ist Ergebnis ei-
nes langen, evolutiondren Prozesses und wird
durch das relativ stabile Institutionengefiige
unterstutzt.

Tabelle 6 gibt einen Uberblick iiber die Haupt-
eigenschaften des danischen Systems und
dessen Entwicklung in den Neunzigerjahren.

Ein Uberblick iiber das dinische »flexicurity-Modell*

Besondere Entwicklungen der
Neunzigerjahre

Starke politische Unterstiitzung fir
Arbeitsmarktreformen

Implizite soziale Vereinbarung betreffend Verstiandnis der Tarifpartner fir

das MaB an Flexibilitdt und Sicherheit

Gesamtwirtschaftliches Umfeld
Gegebenheiten

Aktive Steuerpolitik, jedoch begrenzt

Sich verdndernde weltwirtschaftliche

Lohnzuriickhaltung

Dezentralisierung der Lohnverhandlungen

Starke internationale Nachfrage

Giinstige Handelsbilanz

durch weltwirtschaftliche Integration

Beschéftigungssituation

Sich verdnderndes MaB offener

Arbeitslosigkeit

Hohe Beschéftigungsquote (ca. 75 %)

Geringes Niveau internationaler Inflation
Signifikanter Riickgang sowohl der
offenen als auch der Bruttoarbeitslosigkeit

Riickgang der strukturellen
Arbeitslosigkeit

Steigender Anteil von Personen, die
Transfereinkommen beziehen

Externe Mobilitit der Arbeitnehmer
Kiindigungsschutz Schwach

Arbeitslosenunterstiitzung

Quelle: Madsen (2006a), Tabelle 1.

Hoch im internationalen Vergleich

Starker Anstieg der Hohe der
Unterstiitzung durch die Reform der
spéten Sechzigerjahre

Unterstiitzung auch fiir Nichtversicherte

Hoch im internationalen Vergleich
schwach

Langsame Abnahme der Hohe der
Unterstiitzung jedoch immer noch hoch
im internationalen Vergleich
Reduzierung der maximalen Bezugsdauer
von 7 auf 4 [ahre
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Sowohl in der internationalen als auch in der
danischen Debatte hat es von Zeit zu Zeit eine
Tendenz gegeben, den wirtschaftlichen Erfolg
des vergangenen Jahrzehnts als Resultat des
spezifischen  flexicurity-Modells“ zu sehen.
Es ist jedoch notwendig darauf hinzuweisen,
dass die positive Entwicklung am dénischen
Arbeitsmarkt seit den frithen 1990er Jahren
nicht allein dem flexicurity-Modell“ zuzu-
schreiben ist. Ohne ein erfolgreiches Agieren
in der Wirtschaftspolitik und glinstige Ent-
wicklungen in der Weltwirtschaft wdre das
Beschéftigungswachstum und der Riickgang
der Arbeitslosigkeit nicht moglich gewesen.
Das gleichzeitige Auftreten von geringer In-
flation und die Halbierung der registrierten
Arbeitslosenquote ist auch eine Begleiter-
scheinung der neuen Paradigmen bei den
Tarif- und Lohnverhandlungen: Diese haben
dazu beigetragen, dass sich der Arbeitsmarkt
von hoher Arbeitslosigkeit hin zu Quasi-Voll-
beschiaftigung entwickeln konnte und gleich-
zeitig der internationale Trend hin zu weniger
Inflation nicht unterbrochen wurde, indem
Lohnzuwédchse auf moderatem Niveau gehal-
ten wurden. Diese Entwicklung hatsich in den
1980er Jahren abgezeichnet und wurde durch
eine gemeinsame Erklarung der Tarifpartner
1987 offiziell gemacht, in der sie erldauterten,
dass sie die Wettbewerbsfahigkeit und das
Gleichgewicht der ddnischen Wirtschaft bei
den Lohnverhandlungen in Zukunft starker in
Betracht ziehen wiirden.
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1. Wesentliche Probleme

Von den Nachbarn lernen

des deutschen Arbeitsmarktes

Seit Mitte 2006 zeigt sich eine deutliche Be-
lebung des deutschen Arbeitsmarktes. Dies
schldagt sich einerseits in einem deutlichen
Rickgang der saisonbereinigten, registrier-
ten Arbeitslosigkeit nieder; andererseits steigt
nach mehreren Jahren des Riickgangs auch
die Anzahl der sozialversicherungspflichtig
Beschéftigten mittlerweile wieder an (Abbil-

dung 1).

Die jiingste Verbesserung der Arbeitsmarktla-
ge sollte jedoch nicht den Blick auf die nach
wie vor bestehenden strukturellen Probleme
verstellen. Tabelle 1 zeigt zentrale Indikatoren
des Arbeitsmarktes. Zundchst ist das geringe
durchschnittliche Wachstum von BIP und Be-
schiftigung in Deutschland wéhrend der lau-
fenden Dekade auffillig. Die Beschéftigung
hat tber die letzten Jahre hinweg stagniert.
Es zeigt sich beim Anteil der Erwerbstdtigen
an allen Personen im erwerbsfdhigen Alter ein
Niveau, das zwar dem Durchschnitt der EU-
15 entspricht, aber hinter den drei Referenz-
landern zuriickbleibt. Am deutlichsten ist der
Rickstand gegenuiber der Schweiz mit knapp
zwolf und gegeniiber Danemark mit etwas

Abbildung 1:

Saisonbereinigte Arbeitslosigkeit und

mehr als zehn Prozentpunkten, wenngleich
diese beiden Lander leichte Riickgdnge zu ver-
zeichnen hatten. Besondere Defizite bestehen
dabei nach wie vor bei der Beschéftigung von
Personen mit geringer formaler Qualifikati-
on. Hier weist Deutschland das mit Abstand
niedrigste Niveau auf. Deutliche Riickstinde
bestehen auch bei der Erwerbsintegration von
Frauen sowie bei den Jugendlichen. Bei den
dlteren Erwerbspersonen nimmt das Beschaf-
tigungsniveau - ausgehend von einem niedri-
gen Stand - mittlerweile recht deutlich zu, er-
reicht aber noch nicht den Wert der Schweiz
oder Danemarks. Gleichzeitig weist Deutsch-
land noch immer eine der hochsten Arbeits-
losenquoten und einen der hochsten Anteile
an Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen
auf.

Nicht nur ist die Arbeitsmarktintegration in
Deutschland weniger ausgepragt als in den
Vergleichslandern, auch zeigt sich eine aus-
gepragte Segmentierung des Arbeitsmarktes
zu Lasten bestimmter Personengruppen und
zwischen verschiedenen Formen der Beschaf-
tigung. So ldsst sich mit Daten des Sozio-

sozialversicherungspflichtige Beschiftigung, 2004 bis 2006
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oekonomischen Panels (SOEP) zeigen, dass
der Anteil unbefristeter Vollzeitbeschaftigter
an allen Erwerbstdtigen langsam, aber stetig
schrumpft, wdhrend abgabenrechtlich be-
glinstigte, subventionierte oder arbeitsrecht-
lich flexiblere Beschiaftigungsformen an Bo-

geld Il ausiben (Bundesagentur fiir Arbeit
2007). Es bestehen aber immer noch massi-
ve Probleme bei der Erwerbsintegration von
Langzeitarbeitslosen und von Personen mit
geringer oder entwerteter beruflicher Quali-
fikation.

den gewinnen (Abbildung 2).

Gleichzeitig ist es noch nicht gelungen, die
Transferabhdngigkeit insbesondere im Be-
reich der Langzeitarbeitslosen zu vermin-
dern. Abbildung 3 zeigt den gegenldufi-
gen Trend bei der Anzahl der Bezieher von
Arbeitslosengeld | und Arbeitslosengeld II.
Wahrend bei den kurzzeitig Arbeitslosen
eine merkliche Verminderung der Bezieher-
zahlen zu verzeichnen ist, was insbesondere
mit den verdnderten Prozessen innerhalb der
Bundesagentur fir Arbeit und der verbesser-
ten okonomischen Situation erklart werden
kann, profitieren die Bezieher von Arbeitslo-
sengeld Il weniger vom jiingsten Aufschwung.
Dies gilt auch unter Be-riicksichtigung der
Tatsache, dass etwas mehr als eine Million
der Bezieher von Grundsicherung nebenbei
eine nicht existenzsichernde Erwerbstatigkeit
bei aufstockendem Bezug von Arbeitslosen-

Tabelle 1: Beschiftigung und Arbeitslosigkeit, 2000 und 2005
Deutschland Osterreich Schweiz Déanemark EU-15
Durchschnittliches reales Wachstum 1,3 1,8 1,7 2,0 19
des BIP 2000-2006
Beschéftigung (2000 =100) 99,3 101,0 103,2 100,9 106,4
Erwerbstétige in % der erwerbsfdhigen 65,4 68,6 77,2 75,9 65,2
Bevolkerung (65,6) (68,5) (78,3) (76,3) (63,4)
- Frauen 59,6 62,0 70,4 71,9 57,4
(58,1) (59,6) (69,3) (71,6) (54,1)
- Médnner 71,3 75,4 83,9 79,8 72,9
(72,9) (77.,3) (87.,3) (80,8) (72,8)
- Altere (55-64 ].) 45,4 31,8 65,0 59,5 44,1
(37,6) (28,8) (63.3) (55,7) (37.8)
- Jugendliche (15-24 J.) 42,6 53,1 59,9 62,0 39,7
(48,4) (52,5) (65,0) (67,1) (40,8)
- Geringqualifizierte 48,6 52,2 66,1 62,0 57,5
(50,6) (53,8) (65,5) (62,5) (53,9)
Durchschnittliches 61,3 59,8 62,5 60,9 61,1
Erwerbsaustrittsalter in Jahren (60,6) (59,2) (63,9) (61,6) (60,3)
Standardisierte Arbeitslosenquote in % 9,5 5,2 4,5 4,8 7.9
(7,2) (3,6) (2,7) (4,3) (7,6)
Anteil der Langzeitarbeitslosen an 54,0 25,3 38,8 25,9 44,3
allen Arbeitslosen in % (51,5) (25,8) (29,0) (20,0) (46,9)

Anmerkungen: obere Werte flir 2005 (untere Werte fiir 2000); BIP: Mittel aus jihrlichen Anderungen von 2000 bis
2006; EU-Mittel hier auf Euro-Raum beschrankt; obere Werte bei Beschiftigung der Geringqualifizierten fiir 2004;
ebenso bei Erwerbsaustrittsalter in Deutschland; untere Werte beim Erwerbsaustrittsalter beziehen sich auf das Jahr
2001. Quelle: OECD Employment Outlook, OECD Economic Outlook.
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Abbildung 2:  Struktur der Beschiftigungsformen in Deutschland, 1995-2005
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Abbildung 3:  Bezieher von Arbeitslosengeld | und Il in Millionen
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2. Zentrale Befunde aus den drei Linderstudien

Die drei vorliegenden Landerstudien aus der
Schweiz, Osterreich und Dianemark zeigen in
verschiedenen Dimensionen eine giinstigere
beschéftigungspolitische Bilanz als Deutsch-
land. Ohne die Kohirenz der auslandischen
»Erfolgsmodelle zu lberschitzen, sind fol-
gende Punkte gleichwohl bemerkenswert:

1. Alle drei Vergleichslander sind beschafti-
gungspolitisch erfolgreich, obgleich sie
durchaus dhnlich grofziigige Sozialleis-
tungen im Fall der Arbeitslosigkeit gewdh-
ren wie Deutschland. Zwar ist die Versi-
cherungsleistung in Osterreich nur von
relativ kurzer Dauer und etwas geringerer
Hohe, jedoch besteht bei langerer Dauer
der Arbeitslosigkeit Anspruch auf rela-
tiv hohe Transferleistungen. Auch in der
Schweiz sind relativ grof3ziigige Leistun-
gen der Arbeitslosenversicherung verfiig-
bar. Gleiches gilt fur Danemark, wo aller-
dings nur Geringverdiener eine sehr hohe
Lohnersatzrate aufweisen. Osterreich, mit
gewissen Abstrichen auch Ddanemark, ha-
ben Einkommensersatzleistungen auch
zum Zwecke der Frithverrentung genutzt
(Vorruhestand in Danemark, Erwerbsun-
fahigkeitsrenten und Pensionsleistungen
in Osterreich). Vergleichsweise groRziigi-
ge Transferleistungen generieren jedoch
Anreizprobleme, wenn sie fiir langere Zeit
gewdhrt werden und nicht mit einer strik-
ten Aktivierung verbunden werden.

2. Alle drei Staaten verfolgen deshalb eine
klare Strategie der Aktivierung von Leis-
tungsbeziehern. Der Bezug von Einkom-
mensersatzleistungen wurde in den letzten
Jahren formal und in der praktischen Um-
setzung stdrker als in der Vergangenheit
von der Mitwirkung der Arbeitsuchenden
abhdngig gemacht, Zumutbarkeits- und
Verfligbarkeitskriterien wurden verscharft,
Sanktionen haufiger verhangt, wobei der
Vergleich der relativen ,,Striktheit“ von Ak-
tivierungsstrategien nach wie vor schwer
moglich ist. Grundsatzlich ist es jedoch
so, dass der Bezug von Einkommenser-

satzleistungen von der aktiven Mitwirkung
der Transferbezieher abhdngt. Insgesamt
spricht die verfligbare Evidenz dafiir, dass
konsequentes ,,Fordern und Fordern“ Ab-
gange aus Arbeitslosigkeit in Beschéfti-
gung unterstiitzt - die Belege hierfiir sind
auch eindeutiger als fuir allein ,,fordernde
MaRnahmen der aktiven Arbeitmarkt-
politik. Die Zielgruppen der Aktivierung
wurden Uber die Zeit erweitert, insbeson-
dere im Bereich der Langzeitarbeitslosen
und Sozialhilfebezieher. Auch Anreize zur
Frihverrentung wurden in Danemark und
Osterreich abgebaut. Dies fillt zusammen
mit einer Reorganisation der zustandigen
Trager und dem Ubergang zu einer ziel-
orientierten Steuerung (vor allem in der
Schweiz und Osterreich).

Im Unterschied zu den angelsachsischen
Landern spielen in allen drei hier unter-
suchten Arbeitsmarkten mit relativ hohem
Sicherungsniveau arbeitnehmerseitige
Kombilohne - im Unterschied zu befriste-
ten Lohnkostenzuschiissen an Arbeitgeber
- nur eine geringe Rolle. Eine bemerkens-
werte Ausnahme davon ist der Zwischen-
verdienst in der Schweiz, welcher fir eine
partielle Aufstockung niedriger Verdienste
wahrend Phasen der Arbeitsuche bzw. Ar-
beitslosigkeit sorgt.

Die Vergleichslander profitieren von ver-
schiedenen Mustern der Arbeitsmarktfle-
xibilitit, die in der Summe fiir mehr Fle-
xibilitat sorgen als in Deutschland. Dies
zeigt, dass alternative Mechanismen der
Flexibilitat zu ahnlich guten Ergebnissen
auf dem Arbeitsmarkt beitragen konnen
- vorausgesetzt, die Flexibilitdt ist insge-
samt ausreichend.

Alle drei Lander besitzen im Bereich des
Kiindigungsschutzes weniger strikte Rege-
lungen als Deutschland. Besonders liberal
ist die Regulierung des Arbeitsmarktes in
Dinemark und der Schweiz; das vor kur-
zem eingefithrte Modell der , Abfertigung



Neu“ in Osterreich stellt jedoch ebenfalls
eine Vereinfachung der Kiindigung dar.

6. Hinzu kommt in Osterreich eine ausge-
pragte makrookonomische Reallohnfle-
xibilitdit innerhalb eines koordinierten
Verhandlungssystems bei gleichzeitig aus-
gepragter Lohndifferenzierung nach Ge-
schlecht, Alter oder Ausbildung. Ahnlich
anpassungsfahig an externe oder interne
Schocks sind das schweizerische Arran-
gement dezentraler, betrieblicher Lohn-
verhandlungen und das danische System
Lkoordinierter Dezentralitit“. Alle drei
Lander verzichten auf gesetzliche Min-
destlohne. Aufgrund der nahezu vollstan-
digen Tarifbindung ergeben sich jedoch
in Danemark und Osterreich faktisch ver-
bindliche Untergrenzen der Entlohnung,
wahrend in der Schweiz ein Teil des Ar-
beitsmarktes von allgemeinverbindlichen
tariflichen Mindestlohnen erfasst wird.
Insgesamt wird damit die Flexibilitdat der
jeweiligen Arbeitsmarkte nicht nennens-
wert eingeschrankt.

7. Die Finanzierung des Sozialstaates ist
in Danemark und der Schweiz mit deut-
lich niedrigeren Abgabenbelastungen auf
den Faktor Arbeit verbunden, wihrend
Deutschland und Osterreich auf ein bei-
tragsfinanziertes Sozialversicherungssys-
tem zuriickgreifen. In Danemark bedeutet
dies einen tiberwiegend tiber Einkommen-
und Konsumsteuern finanzierten Sozial-
staat, der neben Transferleistungen vor
allem Dienstleistungen anbietet. In der
Schweiz spielt die betriebliche und priva-
te Vorsorge eine zentrale Rolle, so bei den
Kopfpauschalen in der Krankenversiche-
rung oder der erganzenden Vorsorge fir
das Alter.

Bemerkenswert ist vor allem, dass ein ver-
gleichsweise grofziigiges Sicherungsniveau
bei Arbeitslosigkeit dann keine negativen Ar-
beitsanreize schafft und Langzeitarbeitslo-
sigkeit begiinstigt, wenn dies mit einer kon-

Von den Nachbarn lernen

sequenten Aktivierung verbunden ist und der
Arbeitsmarkt insgesamt aufnahmefdhig und
flexibel genug ist. Hier besteht in Deutschland
noch Anpassungsbedarf.

Obschon die drei Vergleichslander wesentlich
kleinersind als die Bundesrepublik, lassen sich
die Erkenntnisse Uber das Zusammenwirken
der verschiedenen Sicherungsmechanismen
und der Finanzierungsform des Sozialstaates
fir die Reform des deutschen Arbeitsmarktes
nutzen. Dabei geht es nicht um eine einfache
Ubertragung auslandischer Modelle oder ,,gu-
ter Praktiken, sondern um die Formulierung
von Grundprinzipien einer funktionstiichtigen
Beschéftigungspolitik und von Reformbau-
steinen, die miteinander vereinbar sind und
im Hinblick auf Beschaftigung und Wachs-
tum eine Verbesserung erwarten lassen. Dabei
mussen die institutionellen Voraussetzungen
in Deutschland jedoch stets beriicksichtigt
werden.
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3. Handlungsfelder

Die Landeranalysen zeigen, wie Sicherungs-
mechanismen gegen Arbeitsmarktrisiken - Ar-
beitslosenversicherung, Arbeitsmarktpolitik
und Regulierung des Arbeitsmarktes - die
Funktionsweise des Arbeitsmarktes beeinflus-
sen und sich auf die Strukturen von Beschif-
tigung und Arbeitslosigkeit auswirken. Dies
lasst sich auch in international vergleichen-
den quantitativen Analysen belegen (Bassani-
ni/Duval 2006, OECD 2006).

Die Beispiele Ddanemarks, der Schweiz und
Osterreichs betonen jedoch die Bedeutung
einer ausreichenden Anpassungsfahigkeit des
Arbeitsmarktes an strukturelle und konjunk-
turelle Schwankungen. Eine geeignete Kombi-
nation von institutionellen Rahmensetzungen
kann Sicherungsziele einerseits realisieren,
ohne auf der anderen Seite die Flexibilitat des
Arbeitsmarktes zu behindern. Dies erlaubt es,
dauerhafte strukturelle Ungleichgewichte auf
dem Arbeitsmarkt zu vermeiden. Zentrale He-
rausforderung ist es, aus Leistungsbeziehern
Steuer- und Beitragszahler werden zu lassen.

3.1 Aktive Arbeitsmarktpolitik und
Transferleistungen

Im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik
hat Deutschland mit den Hartz-Reformen ei-
nen grundsatzlichen Paradigmenwechsel voll-
zogen, der durchaus auf einer Linie mit den
Entwicklungen in anderen europdischen Lan-
dern, auch den drei hier ausgewihlten, liegt.
Uber lange Zeit hatte die aktive und passive
Arbeitsmarktpolitik in Deutschland vor al-
lem dazu gedient, Probleme auf dem Arbeits-
markt abzupuffern und offene Arbeitslosigkeit
zu verstecken. Die Wirksamkeit der arbeits-
marktpolitischen Instrumente im Hinblick auf
eine Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt
war nicht das Hauptziel, deshalb wurde die
Arbeitsmarktpolitik auch lange Zeit nicht sys-
tematisch evaluiert.

Mit den jiingsten Reformen hat sich das Bild
fundamental gewandelt. Zum einen wurde
das Instrumentarium der Arbeitsmarktpolitik

verdandert. Dies umfasste die starkere Nutzung
von privaten Dienstleistern und marktahnli-
chen Mechanismen (z.B. Bildungsgutschein
und Vermittlungsgutschein) und den Ausbau
der Forderung selbststandiger Tatigkeiten.
Zum anderen wurde die Bundesagentur fur
Arbeit umgebaut und eine stdrker zielorien-
tierte Steuerung implementiert. Schlieflich
wurde das Prinzip der Aktivierung erstmals
konkretisiert, etwa durch striktere Zumut-
barkeit- und Verfluigbarkeitskriterien, auch
hierin den Beispielen anderer Lander folgend,
wenngleich die Handhabung der Zumutbar-
keit und der Sanktionen bislang eher zuriick-
haltend ausfiel. Mit ,,Hartz IV wurde eine im
Vergleich zur Ausgangssituation von Arbeits-
losen- und Sozialhilfe stirker aktivierende
Strategie eingeleitet, was mit der Ersetzung
der einkommensbezogenen Arbeitslosenhilfe
durch eine pauschalisierte Grundsicherung,
das Arbeitslosengeld II, verbunden war. Die-
ser Schritt war in seiner Reichweite - gerade
im Vergleich zu anderen Staaten - besonders
bemerkenswert, da er alle erwerbsfihigen Be-
zieher von Grundsicherung gleichermal3en in
die Aktivierung einbezog. Ein dhnlicher Schritt
wird jetzt in Danemark vollzogen. Dies ging
mit der Verdnderung der Verwaltungsstruktu-
ren einher (Arbeitsgemeinschaften und Opti-
onskommunen). Zum ersten Mal wurde auch
festgelegt, dass die Reformen systematisch
auf ithre Wirksamkeit hin untersucht werden
sollten.

Mittlerweile liegen die Endberichte zur Evalu-
ation der ersten drei Hartz-Gesetze vor, d.h.
zu den Reformen im Bereich der Instrumente
fur Bezieher von Arbeitslosengeld I. Nun ist
eine belastbarere Beurteilung der einzelnen
Instrumente im Hinblick auf ihre Wirksamkeit
moglich (zur Evaluation: Bundesministerium
fur Arbeit und Soziales 2006, Kaltenborn/
Knerr/Schiwarov 2006, Schneider 2006, Eich-
horst/Zimmermann 2007, Eichhorst/Schnei-
der/Zimmermann 2006, Jacobi/Kluve 2006).
Es zeigt sich, dass vier Instrumente positive
Effekte hatten: a) der Vermittlungsgutschein,
b) die Forderung der beruflichen Weiterbil-




dung, c) die Forderung der Selbststandigkeit,
d) die Eingliederungszuschisse. Bei den letz-
ten beiden Instrumenten ist jedoch von be-
deutenden Mitnahmeeffekten auszugehen.
Bei anderen Instrumenten konnten entweder
keine Wirkung oder negative Effekte auf die
Beschéftigungschancen festgestellt werden.
Fur einen groferen Teil der Arbeitsmarktpo-
litik liegen noch immer keine Evaluationsstu-
dien vor. Im Bereich von ,Hartz IV“ steht die
wissenschaftliche Wirkungsanalyse noch am
Anfang.

Vieles spricht dafiir, den derzeit bestehenden
Katalog von etwa 60 bis 90 arbeitsmarktpo-
litischen Instrumenten deutlich zu verkiirzen
und auf die wirksamen Malnahmen zu kon-
zentrieren. Dies lasst sich am besten mit ei-
ner Reorganisation der fiir die Arbeitsmarkt-
politik im SGB Il und im SGB Il zustdndigen
Akteure verbinden. Eine konsequente Ziel-
steuerung, wie sie auch in Osterreich und
der Schweiz umgesetzt wird, sollte mit einer
entsprechenden Verlagerung der Entschei-
dungskompetenz fiir den Ressourceneinsatz
und den Instrumentenzuschnitt auf die regi-
onale oder lokale Ebene verbunden sein. Dies
muss gleichzeitig mit der Verantwortung fur
die Zielerreichung und die damit verbunde-
nen budgetdren Konsequenzen verbunden
werden. In einem solchen System sind gesetz-
liche Detailregelungen zum Instrumentarium
der aktiven Arbeitsmarktpolitik entbehrlich,
da die Akteure ein unmittelbares Interesse am
Einsatz effektiver und effizienter MaBnahmen
oder MalBnahmenbiindel haben (Eichhorst/
Zimmermann 2007, Eichhorst/Schneider/
Zimmermann 2006).

Im Bereich des SGB I, d.h. bei der Betreu-
ung der Langzeitarbeitslosen und anderer
Bezieher von Arbeitslosengeld I, ist eine
solche dezentrale Struktur bereits angelegt.
Auch macht das SGB Il im Hinblick auf das
Instrumentarium weniger Vorgaben als das
SGB 1ll. Gleichwohl bestehen hier gravieren-
de Steuerungsprobleme, nicht nur innerhalb
der Arbeitsgemeinschaften, sondern auch bei
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den Optionskommunen, in erster Linie aber
an der Schnittstelle zwischen Arbeitslosen-
geld | und Arbeitslosengeld Il. Im gegenwar-
tigen System hat die Bundesagentur wenig
Anreize, sich mit dem friihzeitigen Einsatz ge-
eigneter Instrumente um die Integration po-
tenzieller Langzeitarbeitsloser zu kiimmern.
Dies lasst sich durch die Abkopplung der
Betreuungsstrukturen von der Art des Leis-
tungsanspruches - Arbeitslosengeld | oder
Arbeitslosengeld Il - und die Schaffung von
dezentralen Einheiten mit Handlungskompe-
tenz und Budgetverantwortung |6sen, die sich
dem Leistungsvergleich im Hinblick auf Ziele
(Benchmarking) stellen missen.

Neben organisatorischen Fragen steht die
konsequente Umsetzung der Aktivierung von
Beziehern des Arbeitslosengeldes Il an. Der
Ubergang von Arbeitslosen- und Sozialhilfe
zum Arbeitslosengeld Il hat ein im internati-
onalen Vergleich relativ gro8ziigiges System
der Einkommensabsicherung bei Langzeit-
arbeitslosigkeit oder Nichterwerbstdtigkeit
erhalten, gleichzeitig aber das Prinzip der
Aktivierung und der moglichst raschen Been-
digung der Hilfebedirftigkeit betont. Dabei
bestehen vor allem bei groBeren Bedarfsge-
meinschaften und bei Personen mit begrenz-
ten Verdienstmoglichkeiten erhebliche Anreiz-
probleme, da die Transferleistungen dhnlich
hoch, wenn nicht hoher als realistische Ent-
lohnungsniveaus auf dem reguldren Arbeits-
markt ausfallen. Daneben bestehen aufgrund
der vorhandenen Hinzuverdienstmoglichkei-
ten erhebliche Anreize zur Aufstockung des
Transferanspruchs durch eine Erwerbstatig-
keit mit geringer Entlohnung, d.h. niedrigen
Stundenléhnen und/oder geringer Stunden-
zahl. In diesem Bereich wirken sich Verande-
rungen des Verdienstes durch Erhéhung bzw.
Senkung des Stundenlohnes oder die Auswei-
tung bzw. Verkiirzung der Arbeitszeit kaum
auf das verfligbare Einkommen aus. Dement-
sprechend grof ist die Indifferenz gegentiber
Lohnkiirzungen.
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Diese Problematik ldsst sich durch die bereits
im SGB Il angelegte Moglichkeit zum Einfor-
dern einer Gegenleistung auf Vollzeitbasis als
Voraussetzung flir den Leistungsbezug - in
unverinderter Hohe - beheben. Dieser An-
satz des ,,Workfare“ (Bonin/Schneider 2006)
setzt an der Freizeit an und ldsst aufgrund
der Notwendigkeit, zum Erhalt des Transfer-
anspruchs Vollzeit zu arbeiten, bislang nicht
nachgefragte Tatigkeiten im niedrig entlohn-
ten Bereich attraktiv werden. Dieses Prinzip
sollte auf alle erwerbsfihigen Personen in
der Grundsicherung tatsdchlich angewandt
werden. ,Workfare“ unter Nutzung 6ffent-
licher Arbeitsgelegenheiten schafft damit
keinen offentlich finanzierten ,dritten Ar-
beitsmarkt®, dem schwer vermittelbare Ar-
beitslose pauschal und dauerhaftzugewiesen
werden, sondern basiert auf der Annahme,
dass ein grolRer Teil der Personen eine Tatig-
keit auf dem reguldren, unsubventionierten
Arbeitsmarkt finden werden. Nur ein klei-
ner Teil bleibt auf dauerhafte Unterstiitzung
angewiesen - etwa 300.000 bei derzeit etwa
2,6 Mio. arbeitslos gemeldeten Beziehernvon
Arbeitslosengeld 1.

Das Prinzip des ,Workfare® ist eine wirksame
und fur die offentlichen Haushalte attraktive

Alternative zu Kombi- und Mindestlohnen.
Kombilohne wirken nur bei einer Absenkung
der Grundsicherung, wie sie von anderer Seite
gelegentlich vorgeschlagen wird (Sachverstan-
digenrat 2006, Sinn et al. 2006). Nur unter
solchen verfassungsrechtlich eher bedenk-
lichen Bedingungen konnte ein Kombilohn
funktionieren, wie Berechnungen des IZA
zeigen. Mochte man das Niveau der Grundsi-
cherung aber nicht senken, so ist jeder Kom-
bilohnvorschlag teuer und wirkungslos zu-
gleich. Wird auf einen Kombilohn verzichtet
und werden die bereits in der Grundsicherung
angelegten Kombilohnelemente beseitigt, so
ist auch die Einfiihrung eines Mindestlohnes
entbehrlich.

In eine Aktivierungsstrategie ist auch das In-
strument des ,Zwischenverdienstes” in der
Schweiz (Gerfin/Lechner/Steiger 2005) ein-
gebettet, das flr eine befristete Aufstockung
niedrig entlohnter Tatigkeiten wdhrend der
Arbeitslosigkeit sorgt. Dank der Kontakte
zum Arbeitsmarkt und potenziellen Arbeitge-
bern finden Bezieher des Zwischenverdienstes
leichter eine andere Beschaftigung als andere
Arbeitslose. Dies unterscheidet den Zwischen-
verdienst von der Entgeltsicherung fiir Altere
in Deutschland, die dhnlich konzipiert ist,

Tabelle 2: Nettolohnersatzraten bei Arbeitslosigkeit, 2004
Deutschland Osterreich Schweiz Dénemark
Durchschnittsverdiener, alleinstehend 1. Monat 61 55 70 61
60. Monat 60 51 55 59
Durchschnittsverdiener, verheiratet, 1. Monat
zwei Kinder - Alleinverdiener 77 71 81 73
- zwei Verdiener 91 82 87 77
60. Monat
- Alleinverdiener 67 77 78 75
- zwei Verdiener 58 71 48 58
Geringverdiener, 1. Monat 62 55 80 84
alleinstehend 60. Monat 81 66 80 81
Geringverdiener, 1. Monat
verheiratet, zwei Kinder - Alleinverdiener 82 76 82 89
- zwei Verdiener 93 86 88 94
60. Monat
- Alleinverdiener 84 926 108 91
- zwei Verdiener 66 74 58 71

Anmerkung: Angaben fiir Durchschnittsverdiener mit Verdienst in Hohe des Durchschnitts der verarbeitenden Indus-
trie, Geringverdiener mit 67% des Durchschnittsverdienstes. Quelle: OECD.




aber kaum genutzt wird und keine signifikan-
ten Effekte zeigt (Ammermiiller et al. 2006).

In diesem Zusammenhang ist es auch rich-
tig, das Erwerbsleben durch einen Abbau von
Frihverrentungsmodellen, die Verkiirzung der
Bezugsdauer von Arbeitslosengeld | und eine
Verschiebung des gesetzlichen Rentenalters
auf 67 Jahre zu verlingern. Dies vermindert
die Belastung der Sozialsysteme und generiert
uber eine hohere Beschiftigung auch zusatz-
liche Beitrags- und Steuereinnahmen. Der Ar-
beitsmarkt wird sich an diese Veranderungen
anpassen und zu einer ,Normalisierung“ des
Beschiftigungsniveaus Alterer fiihren, welches
seit den 1980er Jahren gezielt gesenkt worden
war (Eichhorst 2006). Wichtig wére es, diese
Reformen konsequent fortzusetzen und die
noch vorhandenen Anreize zum vorzeitigen
Ausscheiden aus dem Arbeitsmarkt zu besei-
tigen, etwa die Altersteilzeit in ihrer bisheri-
gen Form oder die Regelung, nach der dltere
Arbeitslose dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur
Verfligung stehen missen.

3.2 Steuern und Abgaben

Im Bereich der Steuern und Abgaben zeigt
Deutschland im Vergleich mit den anderen
Staaten, aber auch im europdischen Kontext
eine der hochsten Belastungen. Dies gilt fiir
verschiedene Verdienstniveaus und Haus-
haltszusammensetzungen. Ein Schwergewicht
der Abgabenbelastung liegt aufgrund der do-
minanten Struktur der Sozialversicherung im
deutschen Sozialstaat nach wie vor in den So-
zialbeitragen. Hohe Steuer- und Abgabenbe-
lastungen behindern tendenziell den Aufbau
von Beschéftigung und verstirken damit die
Probleme auf dem Arbeitsmarkt, die sich wie-
derum in hoherer Arbeitslosigkeit und Trans-
ferabhangigkeit niederschlagen. Dies behin-
dert Beschéftigung im Dienstleistungssektor
und im Bereich einfach qualifizierter Tatigkei-
ten in besonderem MalRe.

Gleichzeitig wurde uber die letzten Jahre der
Anteil der Aufwendungen aus Steuermitteln

Von den Nachbarn lernen

fur Zwecke der sozialen Sicherung erhoht.
Von 1991 bis 2005 wuchs der steuerfinanzier-
te Anteil von 31,4 auf 38,7 Prozent. Markante
Schritte in diese Richtung waren die Einfiih-
rung der Okosteuer, die Bezuschussung der
Krankenversicherung und die letzte Erhhung
der Mehrwertsteuer; aber auch die Verlage-
rung des Schwerpunktes von Einkommenser-
satzleistungen und aktiver Arbeitsmarktpoli-
tik vom SGB Il in das SGB Il verstérkt diese
Entwicklung. Es gelang jedoch nicht, die So-
zialversicherungsbeitrige nachhaltig zu ver-
mindern. Immerhin konnte die Abgabenlast
2007 erstmals seit Ende der 1990er Jahre wie-
der unter 40 Prozent gesenkt werden. Dieses
Problem hat mit der nach wie vor ungiinsti-
gen Relation zwischen Beitragszahlern und
Leistungsempfdangern zu tun. Neben einer
Fortsetzung des eingeschlagenen Pfades zu
starkerer Grundsicherung (mit privater oder
betrieblicher Zusatzvorsorge) und vermehrter
Steuerfinanzierung sowie strukturellen Refor-
men zur Effizienzsteigerung im Gesundheits-
wesen ist deshalb eine auf die Integration in
Beschéftigung ausgerichtete Arbeitsmarktpo-
litik zentral.

3.3 Lohn- und Tarifverhandlungen

Die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes hat im
hier diskutierten Zusammenhang zwei Dimen-
sionen: zum einen die Flexibilitit im Bereich
der Lohne und Arbeitszeiten und zum ande-
ren Flexibilitat bei den Regeln zur Begriindung
und Beendigung eines Arbeitsverhaltnisses.

Was den Bereich der Lohne und Arbeitszeiten
angeht, so habensich in Deutschland in einem
Feld, das nach wie vor von den Tarifparteien
auf sektoraler Ebene maRgeblich bestimmt
wird, deutliche Zugewinne an Flexibilitat er-
geben. Dies gilt in mehrfacher Hinsicht:

1. In den letzten Jahren wurde ein wach-
sendes MalR an Flexibilitit innerhalb
des Tarifsystems realisiert, insbesonde-
re durch die vermehrte Einrdaumung und
Nutzung betrieblicher Gestaltungsspiel-
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raume mittels Abweichung von tarifli-
chen Vorgaben durch Offnungsklauseln
und ,betriebliche Biindnisse fiir Arbeit®.
Dies gilt sowohl bei der Entlohnung als
auch bei der Gestaltung der Arbeitszeit.
Gleichzeitig wurde im Rahmen der ,Ver-
betrieblichung“ der Arbeitszeitpolitik der
Uuber mehrere Jahre anhaltende Trend zur
Verkiirzung der Arbeitszeiten gebrochen.
Daten des |AB-Betriebspanels fiir 2005
zeigen, dass 13 Prozent der Betriebe mit
Tarifbindung Offnungsklauseln zur Ver-
fugung standen. In diesen Betrieben ar-
beiteten 29 Prozent der westdeutschen
und 21 Prozent der ostdeutschen Arbeit-
nehmer. Etwa die Hailfte dieser Betriebe
nutzte die Offnungsklauseln auch, und

ten (Schnabel 2005, Kohaut/Schnabel
2007).

Nicht nur innerhalb der von Tarifvertra-
gen erfassten Wirtschaftsbereiche hat
die Flexibilitit von Lohnen und Arbeits-
zeiten zugenommen - auch durch den
anhaltenden Riickgang des tariflichen
Deckungsgrades, d.h. des Anteils der von
Tarifvertragen erfassten Beschaftigten an
allen Arbeitnehmern, haben betriebliche
Festlegungen an Bedeutung gewonnen.
In Westdeutschland ging die Bindung
durch Flachentarifvertrage von 1995 bis
2005 von 72 Prozent der Beschaftigten
auf 59 Prozent zuriick, in Ostdeutschland
von 1996 bis 2005 von 56 auf 42 Prozent.

zwar vor allem bei betriebswirtschaftli-
chen Problemen und in erster Linie bei
der Arbeitszeit, seltener bei den Entgel-

Fur knapp die Halfte der nicht in tariflich
gebundenen Unternehmen arbeitenden
Beschaftigten lasst sich jedoch eine Ori-
Tabelle 3: Abgabenlasten fiir Durchschnitts- und Geringverdiener,
Einkommensteuer, Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrige in Prozent
der Arbeitskosten, 2005

Deutschland Osterreich Schweiz Déanemark
Durchschnittsverdiener, alleinstehend
Durchschnittsbelastung 51,8 47,4 29,5 41,4
(4.1) (+0.2) (-1,6) (-7,0)
1. Einkommensteuer 17,3 10,9 9,6 30,2
2. Beitrag zur Sozialversicherung, 17,3 14,0 10,0 10,6
Arbeitnehmer
3. Beitrag zur Sozialversicherung, 17,3 22,6 10,0 0,5
Arbeitgeber
Marginale Belastung 65,1 57,3 36,0 49,2
Geringverdiener, alleinstehend
Durchschnittsbelastung 46,7 42,5 26,7 39,3
(4.1) (-1,6) (-2,2) (-4.8)
Marginale Belastung 59,7 57,3 34,0 429

Geringverdiener, allein erziehend, zwei Kinder

Durchschnittsbelastung 33,8 24,6 13,1 13,8
(+0,0) (-2,0) (-1,5) (-10,9)
Marginale Belastung 57,9 57,3 29,0 42,9

Durchschnittsverdiener, verheiratet, zwei Kinder, Alleinverdiener

Durchschnittsbelastung 35,7 35,5 18,6 29,6
(4.5) (+0,8) (+0,5) (4,7)
Marginale Belastung 56,1 57,3 31,7 43,7

Durchschnittsverdiener, verheiratet, zwei Kinder, zweiter Verdienst von 33%

Durchschnittsbelastung 40,9 36,7 21,0 34,5
(4,6) (+1,1) (-0,5) (4,9)
Marginale Belastung 59,6 57,3 33,3 43,7

Anmerkung: Angaben fiir Durchschnittsverdiener mit Verdienst in Hohe des Durchschnitts der verarbeitenden Indus-
trie, Geringverdiener mit 67% des Durchschnittsverdienstes. Zahlen in Klammern geben Veranderungen gegeniiber
2000 an. Quelle: OECD.



entierung an Tarifvertrigen feststellen
(Kohaut/Schnabel 2007).

3. Insgesamt verlief die Entwicklung der Re-
allohne in den letzten Jahren in Deutsch-
land auch ohne explizite intersektorale
Abstimmung sehr moderat, was zur Ver-
besserung der internationalen Wettbe-
werbsfahigkeit und damit auch zur Stabi-
lisierung der Beschaftigungssituation vor
allem in der verarbeitenden Industrie bei-
getragen hat. Beglinstigt wurde dies auch
durch Arbeitszeitverlangerungen ohne
Lohnausgleich.

4. Neben der insgesamt moderaten Lohn-
entwicklung lasst sich auch eine Zunahme
der Lohnspreizung beobachten, insbeson-
dere hat der Anteile niedriger Entlohnung
in Deutschland zugenommen. Dieses Pha-
nomen lasst sich vor allem aulBerhalb von
Tarifvertragsstrukturen und bei Lohnen im
Nebenverdienst (Minijobs) oder im Hin-
zuverdienst zu Leistungen der Grundsi-
cherung (Arbeitslosengeld Il) beobachten
(so genannte ,Aufstocker”). Lohne unter
6,00 Euro pro Stunde betrafen 2005 nach
einer Auswertung des SOEP drei Prozent
der Vollzeittdtigen, aber 21 Prozent der
Minijobber (ohne Rentner, Arbeitslose,
Schiiler und Studenten) sowie 23 Prozent
der erwerbstdtigen Arbeitslosen (Brenke/
Eichhorst 2007).

Mit Ausnahme der institutionell begiinstigten
Regelungen zum Neben- und Hinzuverdienst
gehen diese Entwicklungen auf das Handeln
der Unternehmen, der betrieblichen Verhand-
lungspartner und der Tarifparteien zuriick. Sie
vollziehen sich also ohne Zutun des Gesetz-
gebers. Aus Sicht der Beschaftigungspolitik
sollten diese Entwicklungen sich fortsetzen
und nicht durch politische Interventionen be-
hindert werden. Die Tarifpartner haben in den
letzten Jahren ein grofRes Mal an Beweglich-
keit gezeigt. Dies bedeutet gleichzeitig, dass
die Notwendigkeit fir gesetzliche Anderungen
- etwa bei der Bestimmung des Giinstigkeits-

Von den Nachbarn lernen

prinzips oder bei der Durchsetzung von Off-
nungsklauseln ohne Zustimmungsvorbehalt
der Tarifpartner - geringer ist als noch vor we-
nigen Jahren.

Das gilt auch fiir die Frage der Lohnspreizung.
In den letzten Monaten sind die politischen
Bestrebungen zur Ausweitung des Anwen-
dungsbereichs allgemeinverbindlicher tarifver-
traglicher Mindestlohne im Zuge des Arbeit-
nehmer-Entsendegesetzes oder zur Schaffung
eines generellen gesetzlichen Mindestlohnes
deutlich stdrker geworden. Angesichts einer
nach wie vor hohen Arbeitslosigkeit unter Ge-
ringqualifizierten und einem hohen Anteil an
Langzeitarbeitslosen ist der deutsche Arbeits-
markt daraufangewiesen, auch Einstiegsmog-
lichkeiten im Bereich niedrig entlohnter Jobs
anzubieten. Andernfalls werden langfristige
Nichterwerbstdtigkeit und Transferabhangig-
keit festgeschrieben. Deshalb sollte auf die
Einfuhrung eines verbindlichen Mindestloh-
nes verzichtet werden. Dies gilt vor allem fiir
die Festschreibung sektoraler, tarifvertraglich
bestimmter Mindestlohne im Wege der Allge-
meinverbindlicherklarung nach dem Arbeit-
nehmer-Entsendegesetz. Der Einstieg in eine
Strategie der Arbeitsmarktintegration auch
von Personen mit geringer oder durch lange-
re Arbeitslosigkeit entwerteter Qualifikation,
welcher mit ,Hartz IV vollzogen wurde, ist
nicht mit der Schaffung zusétzlicher Einstiegs-
barrieren in den Arbeitsmarkt, etwa in Gestalt
von Mindestléhnen, vereinbar.

Gleichzeitig ist jedoch anzustreben, die im
derzeitigen System der Grundsicherung und
der abgabenrechtlichen Privilegierung der
Minijobs angelegten Anreize zur Teilzeittatig-
keit auch zu sehr niedrigen Stundenlohnen
zu beseitigen. Dies bedeutet die Abschaffung
der Minijobs, die Beschneidung der Hinzu-
verdienstregelungen und die konsequente
Durchsetzung des Prinzips von Leistung und
Gegenleistung auf Vollzeitbasis (,,workfare®)
bei allen erwerbsfihigen Beziehern von Ar-
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beitslosengeld II. Hohe Mindestlohne und
verbesserte Einstiegsmoglichkeiten aus der
Langzeitarbeitslosigkeit heraus sind mitein-
ander unvereinbar.

3.4 Regulierung des Arbeitsmarktes

Bei der Regulierung des Arbeitsmarktes durch
Arbeitsrecht zeigt sich ein differenziertes Bild.
Auf der einen Seite besteht noch immer ein
vergleichsweise stark auf die Stabilisierung
von Beschaftigungsverhaltnissen ausgerichte-
tes Arbeitsrecht im Bereich des Kiindigungs-
schutzes. Nach international vergleichen-
den Einschiatzungen der OECD gehort der
Kundigungsschutz in Deutschland zu den
restriktiven Systemen, was vor allem mit der
Aufwidndigkeit des Verfahrens und der damit
verbundenen Rechtsunsicherheit erklart wird
(OECD 2004). Hingegen gibt es in Deutsch-
land im Gegensatz zu vielen anderen Staaten
keinen gesetzlichen Abfindungsanspruch - mit
Ausnahme des mit der letzten Reform einge-
fihrten arbeitnehmerseitigen Wahlrechts zwi-
schen Kiindigungsschutzklage und Abfindung.
Dieses zuletzt eingefiihrte arbeitnehmerseitige
Wabhlrecht zugunsten einer Abfindung durf-
te den ,Poker um Abfindungszahlungen
als Preis fir den Verzicht auf eine Klage eher
verscharft haben. Der Kundigungsschutz ist
ansonsten in den letzten Jahren nur marginal
verandert worden, etwa durch mehrfache Mo-
difikationen der Schwellenwerte beziiglich der
Betriebsgrofe und der Kriterien fiir die Sozi-
alauswahl (Jahn 2005). Insgesamt schafft der
Ktndigungsschutz in Deutschland ein hohes
Mall an Transaktionskosten in Gestalt von
verfahrensbedingter Komplexitiat und Rechts-

Tabelle 4:
Deutschland
Kiindigungsschutz 2,7
(2,7)
Befristete Arbeitsvertrage 1.8
(1,8)
Zeitarbeit 1,8
(2.8)
Gesamte Regulierungsintensitét 2,2
(2,5)

unsicherheit. Dies kann die Bereitschaft zur
Begriindung von unbefristeten Arbeitsver-
héltnissen beeintrachtigen und begiinstigt ein
Ausweichen in alternative Beschéftigungsfor-
men.

Stdrkere Flexibilisierungstendenzen zeigten
sich hingegen bei den befristeten Arbeitsver-
héltnissen und der Zeitarbeit, wenngleich bei-
de Beschéftigungsformen auch von gegenldu-
figen Schritten einer ,,Re-Regulierung“ gepragt
wurden. So sind die Restriktionen gegentiiber
befristeter Beschaftigung zwar langfristig ab-
geschwdcht worden, die letzte Reform durch
das Teilzeit- und Befristungsgesetz hat jedoch
die Erneuerungvon sachgrundlosen Befristun-
gen erschwert. Bei der Zeitarbeit sind mit den
Hartz-Reformen einige wichtige Beschrankun-
gen aufgehoben worden - gleichzeitig wurde
jedoch das Prinzip der Gleichbehandlung
eingefiihrt, von dem nur durch Tarifvertra-
ge abgewichen werden kann. Dies fiihrte zur
erstmaligen Durchdringung des Zeitarbeits-
sektors mit Tarifvertragen, die moglicherwei-
se in naher Zukunft verbindlichen Charakter
erhalten werden. Insgesamt resultiert auch
bei den flexiblen Beschaftigungsformen in
Deutschland ein tberdurchschnittlicher Re-
gulierungsgrad.

Die nationale und internationale Forschung
zeigt, dass Verdnderungen in der Regulierung
des Arbeitsmarktes keinen bedeutenden Ein-
fluss auf das Niveau von Arbeitslosigkeit und
Beschéftigung haben (OECD 2006, Bassa-
nini/Duval 2006). Dies gilt auch fiir kleine-
re Modifikationen des Kindigungsschutzes
(Bauer/Bender/Bonin 2004).

Regulierung des Arbeitsmarktes, 2003 und Ende der 1990er Jahre

Osterreich Schweiz Dinemark
2,4 1,2 1,5
(2,9) (1,2) (1,5)
1,8 1,3 2,3
(1,8) (1,3) (2,3)
1,3 1,0 0,5
(1,3) (1,0) (0,5)
1,9 1.1 1,4
(2.2) (1,1) (1.4)

Anmerkung: Zahl in Klammern gibt Wert Ende der 1990er Jahre an. Quelle: OECD Employment Outlook 2004.



Allerdings ist es auch so, dass unterschiedli-
che Grade der Regulierung beim Kiindigungs-
schutz, bei der befristeten Beschiftigung
und der Zeitarbeit, aber auch von Minijobs
oder selbststindiger Erwerbstdtigkeit, ei-
nen Einfluss auf die Nutzung der jeweiligen
Beschéftigungsformen haben. Je restriktiver
eine Beschaftigungsform reguliert wird und
je leichter alternative Beschaftigungsformen
genutzt werden konnen, umso stédrker werden
die flexibleren Arbeitsverhdltnisse expandie-
ren. Dieser Zusammenhang ldsst sich auch
fur Deutschland zeigen. Gleichzeitig ist zu
beobachten, dass die jeweiligen Beschafti-
gungsformen fiir einzelne Personengruppen
unterschiedlich gut zuganglich sind und dass
Ubergédnge zwischen den einzelnen Segmen-
ten des Arbeitsmarktes problematisch sein
konnen (z.B. Fertig/Kluve 2006). Dies geht
tendenziell zu Lasten von jiingeren Berufs-
einsteigern und von Frauen, die nach einer
Phase der Erwerbsunterbrechung in den Ar-
beitsmarkt zuriickkehren, aber auch von Per-
sonen, die aus der Nichterwerbstatigkeit oder
Langzeitarbeitslosigkeit in den Arbeitsmarkt
eintreten.

Ein stark regulierter Arbeitsmarkt geht mit
lingeren Beschaftigungsdauern im Kern des
Arbeitsmarktes einher, allerdings sind Pha-
sen der Arbeitslosigkeit und kurze Beschafti-
gungsperioden am Rand des Arbeitsmarktes
konzentriert. Beschéftigungsstabilitatim Kern
wird mit Unsicherheit und einem groferen Ri-
siko der Arbeitslosigkeit am Rand sowie einer
grofleren Wahrscheinlichkeit von Langzeit-
arbeitslosigkeit erkauft. So lag im Jahr 2000
die durchschnittliche Beschaftigungsdauer
in Ddnemark bei 8,3 Jahren, in Deutschland
bei 10,5 Jahren (Auer/Cazes 2002), der An-
teil der Langzeitarbeitslosigkeit aber in Dédne-
mark bei lediglich 20 Prozent, in Deutschland
hingegen bei tiber 51 Prozent. Ein insgesamt
flexiblerer Arbeitsmarkt verteilt das Risiko
der Arbeitslosigkeit gleichmafiger. In einer
Situation des beschleunigten, durch techno-
logische Entwicklungen und fortschreitende
weltwirtschaftliche Integration getriebenen
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Strukturwandels ist es besonders wichtig, die
Anpassungsfihigkeit des Arbeitsmarktes aus-
zubauen und Arbeitsplatzwechsel sowie den
Wiedereinstieg in Beschaftigung zu erleich-
tern.

Gegeniiber einer Situation mit je nach Be-
schaftigungsform unterschiedlichem Regu-
lierungs- und Flexibilitatsgrad ist ein einheit-
licheres Arbeitsvertragsrecht zu bevorzugen.
Das Arbeitsrecht sollte einheitlicher, aber
gleichzeitig flexibler werden. Dies wiirde
Wechsel auf dem Arbeitsmarkt erleichtern so-
wie Ein- und Aufstiegsprozesse begiinstigen.
Im Kern bedeutet dies eine systematische Re-
form des Kiindigungsschutzes, um zu einer ef-
fizienten Losung zu kommen, die sowohl die
Sicherungsinteressen der Arbeitnehmer als
auch das Interesse der Arbeitgeber an Rechts-
sicherheit gewdhrleistet.

Eine mogliche Losung ist die Ersetzung des
Bestandsschutzes durch einen Abfindungs-
anspruch in Abhédngigkeit von Betriebszu-
gehorigkeit und Entlohnungsniveau. Dabei
sollte auch das osterreichische Modell der
umlagefinanzierten ,Abfertigung Neu“ ge-
nauer unter die Lupe genommen werden.
Ktndigungsschutzklagen spielen dort eine
wesentlich geringere Rolle als in Deutsch-
land. Bemerkenswert ist auch die positive
Erfahrung Osterreichs mit den so genannten
yArbeitsstiftungen“ im Fall vom Massenent-
lassungen, welche den entlassenen Arbeitneh-
mern bei der Eingliederung in einen neuen Job
helfen, etwa durch berufliche Weiterbildung,
Umschulung, Unterstiitzung der Vermittlung
oder Hilfe bei der Existenzgriindung. Hier
zeigen sich positive langfristige Effekte (Win-
ter-Ebmer 2001) - im Gegensatz etwa zu den
dhnlich strukturierten Transferleistungen in
Deutschland, die zumindest innerhalb des
kurzen Beobachtungszeitraums keine positi-
ven Effekte auf die Arbeitsmarktintegration
zeigten (IZA/DIW/infas 2006). Konzeptionell
bedenkenswert erscheint eine Erleichterung
beim Kiindigungsschutz bei gleichzeitiger Be-
reitstellung von wirksamen MaBnahmen zum
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beruflichen Wiedereinstieg, die (zum Teil)
auch vom Arbeitgeber finanziert werden.

Eine solch systematische Reform ist gegeni-
ber einer Losung zu bevorzugen, welche den
Kiindigungsschutz wahrend der ersten zwei
Jahre einer Beschaftigung durch erweiterte
Méglichkeiten der sachgrundlosen Befristung
ersetzen soll. Dies wiirde bei den langerfristig
Beschaftigten nichts andern.




4. Schlussfolgerungen

Der internationale Vergleich zeigt, dass mit
derVerbindungvon konsequenter Aktivierung
und grolerer Flexibilitit des Arbeitsmarktes
strukturelle Verbesserungen bei Arbeitslosig-
keit und Beschéaftigung moglich sind. Auch in
Deutschland wurden auf diesen Feldern Fort-
schritte erzielt, die es nun konsequent weiter-
zufiihren gilt. Dies bedeutet Folgendes:

1. Der Bezug von Sozialtransfers durch er-
werbsfahige Personen muss nicht nur
formal, sondern auch in der Praxis an
das Prinzip der Gegenleistung geknuipft
werden (,,workfare“). Dies bedeutet die
Pflicht zur Annahme von Arbeitsangebo-
ten oder offentlichen Arbeitsgelegenhei-
ten sowie intensive Eigenbemiihungen.
Von diesem Prinzip sollte es flir Personen
im erwerbsfahigen Alter grundsatzlich
keine Ausnahmen geben. Diese Strategie
kann mit dem vorhandenen Instrumenta-
rium umgesetzt werden.

2. Eine konsequente Aktivierung durch
,workfare“ kann nur bei einem Verzicht
auf ein grold angelegtes Kombilohnmo-
dell gelingen. Deshalb missen auch die
in der Grundsicherung derzeit angeleg-
ten Anreize zur Teilzeitarbeit (Hinzuver-
dienstregelungen) abgebaut werden. Bei
einem unverdnderten Niveau der sozialen
Mindestsicherung sind Kombilohne wir-
kungslos und teuer.

3. Um Personen aus der Arbeitslosigkeit in
Beschiaftigung zu bringen, ist ein flexib-
ler Arbeitsmarkt vonnoten, der in aus-
reichendem Male aufnahmefihig ist,
um gentigend Einstiegspositionen und
Aufstiegsmoglichkeiten zu bieten. Dies
bedeutet eine Vereinfachung des Kiin-
digungsschutzes und den Ubergang zu
einer einheitlichen Regulierung aller Be-
schaftigungsformen, um weniger Anrei-
ze zur Nutzung bestimmter atypischer
Erwerbsformen mit geringen Aufstieg-
schancen zu setzen. Dies impliziert auch
den Verzicht auf neue Einstiegsbarrieren
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wie einen verbindlichen Mindestlohn.

Jenseits der hier untersuchten Felder sind
mindestens drei weitere Bereiche von grof3er
Bedeutung fiir die mittel- und langfristige Ent-
wicklung von Wachstum und Beschéftigung
in Deutschland:

1. Aus- und Weiterbildung: Eine gut qua-
lifizierte Erwerbsbevolkerung ist fur das
langfristige Wachstum und die weitere
Entwicklung der Beschéftigung von groer
Bedeutung. Je besser ausgebildet jemand
ist und je besser die erworbenen Quali-
fikationen im Verlauf des Erwerbslebens
an veranderte Anforderungen angepasst
werden, umso geringer sind Probleme im
Bereich dauerhafter Arbeitslosigkeit. Es
muss in Zukunft vor allem darum gehen,
das Problem unzureichender beruflicher
Qualifikationen von Berufseinsteigern und
massiver Defizite bei der beruflichen Wei-
terbildung zu beheben. Dies hilft, Trans-
ferabhangigkeit zu vermeiden und vermin-
dert den Druck auf die Sozialsysteme und
in Richtung Kombilohn/Mindestlohn.

2. In Deutschland besteht nach wie vor ein
Zielkonflikt zwischen beruflicher Karriere
und Familiengriindung. Auffaillig im in-
ternationalen Vergleich ist insbesondere
der deutliche Riickgang der Erwerbsbe-
teiligung von Mittern mit kleinen Kin-
dern im Vergleich zu kinderlosen Frauen.
Damit geht ein Verlust an qualifizierten
Erwerbspersonen und von individuellen
Karrierechancen einher. Um dies zu ver-
meiden, ist fir eine bedarfsgerechte Be-
treuungsinfrastruktur einerseits und fir
ein Steuer- und Transfersystem anderer-
seits zu sorgen, das die Erwerbsanreize
fur zweite Verdiener starkt. Dies impliziert
eine Reform des Ehegattensplittings und
die Abschaffung der Minijobs.

3. Nicht zuletzt steht auch eine systemati-
sche, arbeitsmarktorientierte Zuwande-
rungspolitik nach wie vor auf der Agenda.
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Sie kann einen Beitrag zur Linderung der
bestehenden und kiinftig wachsenden
Engpdsse bei qualifizierten Arbeitskraften
leisten.

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass Deutsch-
land mitden Hartz-Reformen deutliche Schrit-
te in Richtung einer stiarker auf Erwerbsin-
tegration ausgerichteten und aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik unternommen hat, die
mit einer begrenzten Flexibilisierung des Ar-
beitsmarktes verbunden wurde. Dieser Weg
sollte beharrlich weiter beschritten werden.
Dies bedeutet im Bereich der Arbeitsmarktpo-
litik eine konsequente Umsetzung der vorhan-
denen Moglichkeiten zur Aktivierung (,,work-
fare®) einerseits, eine weitere Flexibilisierung
des Arbeitsmarktes andererseits.
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