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Umbau der Finanzierung der Arbeitslosenversicherung

Zusammenfassung

Die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik ist unter den Bedingungen hoher Arbeitslosigkeit
und dem damit verbundenen hohen Mittelbedarf immer wieder Gegenstand politischer Aus-
einandersetzungen und Anlass fir Diskussionen Uber die Reformierung der Sozialversiche-
rungssysteme. In der vorliegenden Publikation wird die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik
indrei Landern mit jewells unterschiedlichen Finanzierungssystemen — Frankreich, Dénemark
und Schweden — untersucht, um anhand der Erfahrungen in diesen Landern Anregungen und
Erkenntnisse fur die auch in Deutschland gefiihrte Reformdiskussion zu gewinnen. Beim
Vergleich der Ergebnisse interessierte vor allem, ob und wie es in den einzelnen Landern ge-
lingt, die Mittel fur die Arbeitsmarktpolitik aktiv zur Erreichung bestimmter arbeitsmarktpo-
litischer Ziele einzusetzen und welche Rolle dabei die Art der Finanzierung der Aufgaben
spielt. Einige Lander verfligen bereits Uber solche Strukturen bzw. Instrumente, die in der
deutschen Reformdebatte al's beispielhaft charakterisiert werden.

Conversion of financing of unemployment insurance

Abstract

The financing of the labour market policy gives ground for political debates and discussions
on the reformation of the social security systems, this being due to high unemployment and
the related large means required. The available publication looks into the financing of labour
market policy in three countries, each having a different financing system — France, Denmark
and Sweden. On the basis of the experience made in these countries, one hopes to gain ideas
and knowledge for the reform discussion being held in Germany. When comparing the results,
it is interesting to see if and how it is possible to ascertain the means for the labour market
policy, to actively reach and implement certain labour market political goals and which role
the type of financing of these tasks plays in each country. Some countries already dispose of
such structures, i.e. instruments which are exemplary characterised in the German reform de-
bate.
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1 Einleitung

11 Zur Problemstellung

Die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik ist unter den Bedingungen hoher Arbeitslosigkeit
und dem damit verbundenen hohen Mittelbedarf immer wieder Gegenstand politischer Aus-
einandersetzungen. In der Arbeitslosenversicherung ist es - anders as z. B. in der Rentenver-
sicherung - nicht moglich, vergleichsweise stabile langfristige Prognosen lber die Beitrags-
und Ausgabenentwicklung vorzunehmen. Je nach Arbeitsmarktlage und je nach Verlauf des
konjunkturellen Zyklus schwanken sowohl die Mdglichkeiten als auch die Bedarfe der Ar-
beitsmarktpolitik. Unter den Bedingungen der seit rund zwei Jahrzehnten anhaltend hohen
Massenarbeitslosigkeit werden die Systeme der Arbeitslosenversicherung in vielen Landern
zu einer unkalkulierbaren Groéfe in der offentlichen Haushaltsplanung. Sowohl in Landern mit
steuerfinanzierten as auch in jenen mit beitragsfinanzierten Systemen, wo der Staat durch
Defizithaftung neben der Arbeitslosenversicherung as Finanzier der Arbeitslosigkeit auftritt,
fahrt der arbeitslosigkeitsbedingte Kostendruck auf die offentlichen Haushalte zu einer ver-
stérkten Debatte Uber Verdnderungen der sozialen Sicherungssysteme und nicht selten auch

zu Entscheidungen Uber unmittelbare Leistungskirzungen.

Bei anhaltend hoher Arbeitslosigkeit werden die 6ffentlichen Haushalte sowohl auf der Aus-
gaben- als auch auf der Einnahmenseite belastet: auf der Ausgabenseite durch steigende Be-
darfe zur materiellen Abfederung der Folgen von Arbeitslosigkeit (L ohnersatzleistungen bzw.
aufgrund fehlenden Arbeitseinkommens und nicht vorhandener bzw. nur ungentigender An-
spriche an die Arbeitsosenversicherung notwendiger Firsorgeleistungen wie Sozialhilfe,
Wohngeld etc.), auf der Einnahmenseite durch die arbeitsl osigkeitsbedingte Verschlechterung
des Steuer- und Abgabenaufkommens. Die Finanzierbarkeit einer beitragsfinanzierten Sozial-
versicherung muss im Falle andauernder hoher Arbeitsosigkeit zwangslaufig an Grenzen
stof3en, weil sich dann das Verhdtnis von Beitragszahlern und Leistungsempfangern drastisch

verschlechtert, also bel geringeren Einnahmen gleichzeitig hohere Ausgaben anfallen.

Dieser auf der Arbeitslosenversicherung lastende niveaubedingte Problemdruck wird
zusatzlich verstarkt durch das strukturelle Problem einer im Zeitverlauf zunehmenden
Flucht aus der Sozialversicherungspflicht. Der schnelle Anstieg nichtsozialversicherungs-
pflichtiger (geringfuigiger) Beschéaftigungsverhaltnisse’ und der Zahl von abhangigen

" Auf Basis des Sozio-dkonomischen Panels werden fir 1996 4,05 Millionen in Haupttatigkeit geringfu-

gig Beschéaftigte ausgewiesen, das Institut fur Sozialforschung und Gesellschaft (ISG) ermittelte fur
1997 4,2 Millionen Personen, die ausschlieBlich sozialversicherungsfrei beschaftigt waren. (Vgl.
Deml, J./ Struck-M&bbeck, O. 1998, S. 8).
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Selbstdndigen’ (Scheinselbstandigen), die als formal Selbstéandige gleichfalls keiner Versi-
cherungspflicht unterliegen, zeugen davon, dass die sozialen Sicherungssysteme einen
Teil der abhangig Beschaftigten inzwischen nicht mehr erfassen.

In Deutschland entstanden besondere Probleme der Finanzierung der Arbeitsmarktpoli-
tik im Zusammenhang mit den Folgekosten der deutschen Einheit, die zu groBen Teilen
Uber die Sozialversicherungssysteme - insbesondere Uber die Bundesanstalt fur Arbeit -
finanziert worden sind. Durch diese nicht aufgabengerechte Finanzierung von Sonder-
aufgaben’ sind der Arbeitslosenversicherung enorme zusétzliche finanzielle Belastungen
auferlegt worden.*

Wie die bisherigen Entwicklungen zeigen, ist die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik
sehr instabil. In ldnger anhaltenden Wirtschaftskrisen wurde die Arbeitsmarktpolitik
Hauptopfer der staatlichen Haushaltskonsolidierung.” Durch finanzielle Restriktionen
werden allerdings wichtige Funktionen der Arbeitsmarktpolitik mindestens einge-
schrankt, unter Umstanden sogar ausgehebelt.

Vor dem Hintergrund der dargestellten Problemsituation werden von den unterschied-
lichsten Akteuren immer wieder Vorschldge entwickelt, die eine Reformierung der Sozi-
alversicherungssysteme und insbesondere deren Finanzierung zum Inhalt haben.

1.2  Zur Anlage des Projektes

Unser Ziel war es, die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik in drei Landern mit jeweils
unterschiedlichen Finanzierungssystemen (Frankreich, Danemark und Schweden) zu un-
tersuchen, um anhand der Erfahrungen in diesen Landern Anregungen und Erkenntnisse
fur die auch in Deutschland gefuhrte Reformdiskussion zu gewinnen. Dabei war die zen-
trale Fragestellung die nach der Effizienz der jeweiligen Art der Finanzierung der Ar-
beitsmarktpolitik hinsichtlich der Erfullung der ihr eigenen Funktionen.

Die von uns flr den internationalen Vergleich in den Mittelpunkt gestellten Funktionen
der Arbeitsmarktpolitik sind folgende:

Je nach Definition kommt man zu unterschiedlichen Ergebnissen bei der Ermittlung der Zahl der ab-
hangigen Selbstandigen. Eine Studie des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) gelang-
te 1996 auf der Grundlage der vom Bundesarbeits- bzw. —sozialgericht entwickelten Kriterien zu einer
Zahl von 179.000 sogenannten "Scheinselbstandigen” (vgl. Dietrich 1996).

Zu den nicht origindren arbeitsmarktpolitischen Aufgaben gehorten z. B. der Infrastrukturausbau in
den neuen Bundeslandern durch ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, MaBnahmen nach § 249h AFG zur
Umweltsanierung, die Anpassung von Qualifikationen Gber Fortbildung und Umschulung, das Kurzar-
beitergeld zum unmittelbaren Abfedern des Systembruchs, der massenhafte Ubergang in den Vorru-
hestand bzw. das Altersiibergangsgeld.

In Westdeutschland erzielte die Bundesanstalt fir Arbeit 1993 trotz der hohen Arbeitslosigkeit einen
Uberschuss von 29 Mrd. DM. Aufgrund des Defizits in Ostdeutschland in Hohe von 42,4 Mrd. DM
kam es im Gesamthaushalt zu einem Minus von 24 Mrd. DM. Erstmalig standen schon zu Beginn ei-
nes konjunkturellen Abschwungs keinerlei finanzielle Reserven zur Verfligung.

°  Dies gilt in Deutschland etwa fur die Jahre 1929 bis 1933 (Adamy/Steffen 1982) oder zwischen 1982
und 1984 (Bosch 1985).
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a) Arbeitsmarktpolitik als eingebauter Stabilisator im Wirtschaftszyklus

b)

Durch die antizyklische Entwicklung der Ausgaben und Einnahmen vor allem fir
Lohnersatzleistungen soll der Nachfrageausfall in der Rezession zumindest zum Teil
kompensiert werden (Lampert 1962/3). Diese Funktion wird - sofern es einen Rechts-
anspruch auf Lohnersatzleistungen und/ oder MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik gibt - gleichsam automatisch erfullt und ist von politischen Entscheidungsme-
chanismen abgekoppelt.

Dort, wo es diese Rechtsanspriiche nicht gibt, sondern der Umfang arbeitsmarktpoli-
tischer MaBnahmen von politischen Entscheidungen abhangig ist, kann die Arbeits-
marktpolitik diese Funktion nicht automatisch und gegebenenfalls nur eingeschrankt
erfillen.

Arbeitsmarktpolitik als sozialpolitische Risikoversicherung

Die Arbeitslosenversicherung ist urspringlich als sozialpolitische Einrichtung zur so-
zialen Absicherung bei Arbeitslosigkeit entstanden. Solange die Arbeitslosigkeitspha-
sen der einzelnen Beitragszahler relativ kurz und/ oder nur wenige der Beitragszahler
von Arbeitslosigkeit betroffen sind, ist die Gewahrung von Lohnersatzleistungen
durch die Arbeitslosenversicherung unter Finanzierungsgesichtspunkten unproblema-
tisch.

Im Zuge wachsender Arbeitslosigkeit und zunehmender Langzeitarbeitslosigkeit er-
wachsen Finanzierungsprobleme, die fir die soziale Absicherung nicht folgenlos blei-
ben. Die Leistungen kénnen in Héhe und Bezugsdauer variiert und der Kreis der An-
spruchsberechtigten durch Verdanderung der Anspruchsvoraussetzungen einge-
schrankt werden. Dies ist hdufig mit einer Abwdlzung der Risikovorsorge auf staatli-
che Fursorgeleistungen bzw. die privaten Haushalte verbunden.

In diesem Zusammenhang kommt der Arbeitsmarktpolitik auch eine strategische
Funktion in den Verteilungsauseinandersetzungen auf dem Arbeitsmarkt zu. Durch
die Gewdhrung von Lohnersatzleistungen wird der Druck auf die Arbeitslosen verrin-
gert, jede angebotene Beschdftigung annehmen zu missen. Ein hoher Standard bei
den Lohnersatzleistungen schiitzt somit nicht nur die arbeitslosen Personen, sondern
vermindert in Krisenzeiten auch den Druck auf das bestehende Tarifgefliige. Aus die-
sem Grunde wird Arbeitsmarktpolitik aus neoklassischer Sicht als marktfremder Ein-
griff in das Lohngefiige interpretiert (Risch 1981) und fur weniger Arbeitsmarktpolitik
pladiert (Soltwedel 1984).

c) Arbeitsmarktpolitik als Instrument des regionalen Kaufkraft- und Finanzausgleichs

Die Arbeitslosigkeit ist in der Regel regional unterschiedlich verteilt. Die Mittel der
Arbeitsmarktpolitik flieBen sehr zielgenau (Wohnort) und auBerdem sehr zigig (bei
passiven Leistungen unmittelbar nach Eintritt der Arbeitslosigkeit) an die Betroffenen.
Damit verfugt die Arbeitsmarktpolitik Uber erhebliche Steuerungsvorteile gegentber
MaBnahmen der regionalen Strukturpolitik. Investitionsférderung oder auch 6ffentli-
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che Auftrdge beispielsweise wirken erst mit time-lags von ein bis drei Jahren. Zudem

subventionieren "reichere" Regionen "4rmere" .°

Diese Funktion ware aufgehoben, sollten sich konservative Vorschldge einer Regiona-
lisierung der Sozialversicherungssysteme durchsetzen, wie sie in Deutschland kurzlich
durch die Zukunftskommission der Freistaaten Bayern und Sachsen unterbreitet wur-
den (Kommission fur Zukunftsfragen 1997, S. 199ff).

d) Arbeitsmarktpolitik als Instrument des Ausgleichs von Angebot und Nachfrage auf
dem Arbeitsmarkt
Arbeitsmarktpolitik hat neben der sozialen Absicherung der Arbeitslosen auch eine aktive
Funktion bei der Herstellung des "Gleichgewichts' auf dem Arbeitsmarkt. Heute gentigt es
nicht mehr, notwendige Arbeitsplatzwechsel durch Arbeitsvermittiung und Mobilitétshil-
fen organisatorisch zu erleichtern. Mehr als zuvor sind auch qualitative Anpassungen des
Arbeitsangebots Uber Qualifizierungsmal3nahmen notwendig.

Dartber hinaus hat die Arbeitsmarktpolitik in Zeiten eines hohen globalen Arbeits-
platzdefizits mit dazu beigetragen, Briicken in reguldre Beschaftigung zu schaffen
etwa durch den Einsatz von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen im Bereich des Infra-
strukturausbaus, bei der ErschlieBung neuer Tatigkeitsfelder oder bei der Férderung
von Existenzgrindungen.

Entsprechend dem zu Recht formulierten Anspruch, statt passiver Leistungen besser
aktive MaBnahmen zu finanzieren, sind Verdnderungen in den Instrumenten vorge-
nommen worden, wie z. B. in Deutschland die Kombination von Kurzarbeit (ebenso
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen) mit Qualifizierung oder die Umwandlung von
Lohnersatzleistungen in Lohnkostenzuschisse.

e) Arbeitsmarktpolitik als Vermittler unterschiedlicher Interessen

Das Interesse an der Arbeitsmarktpolitik ist vielschichtig: Die Arbeitnehmer haben ein In-
teresse an der Risikoabsicherung und an Wegen zur (Re-) Integration in Beschéftigung.
Die Arbeitgeber bendtigen gut qualifizierte und motivierte Arbeitskréfte. Die offentliche
Hand ist an einem hohen Beschaftigungsstand sowie an sozialem Ausgleich interessiert.
Insofern ist es logisch folgerichtig, dass in den meisten Landern sowohl Sozialpartner als
auch Staat, Regionen und Kommunen an der Gestaltung und Finanzierung der Arbeits-
marktpolitik beteiligt sind. Daraus ergeben sich allerdings auch Widerspriiche, beispiels-
weisein der Frage der Verteilung von finanziellen Lasten und Entschei dungskompetenzen.
Insofern sind die Ingtitutionen der Arbeitsmarktpolitik immer auch Vermittler zwischen
unterschiedlichen Interessen.

f) Gestaltung der Einnahmen als Instrument der Beschaftigungspolitik
In den letzten Jahren wird europaweit Uber Mdglichkeiten diskutiert, die Beschafti-
gungs-chancen bestimmter Arbeitskrdfte durch eine vortbergehende Minderung ih-
rer Lohnkosten zu erhohen. Uber klassische Lohnkostenzuschiisse hinaus wurde in
den letzten Jahren auch die Absenkung der Lohnnebenkosten durch dauerhafte oder
vorlibergehende Verringerung der Arbeitgeberbeitrdge zur Arbeitslosenversicherung

Fur Deutschland konnte nachgewiesen werden, dass der “Finanzausgleich” Uber die Arbeitsmarktpoli-
tik auch quantitativ bedeutsamer als andere Instrumente der Strukturhilfe fur finanzschwachere Re-
gionen ist (Reissert 1988).



14

bzw. auch anderer Sozialversicherungen ins Auge gefasst. In einigen Landern wird
mit dem Instrument voriibergehender Beitragssenkung experimentiert.’

Auf diese Funktionen der Arbeitsmarktpolitik wurde in drei Landerberichten Gber Da-
nemark, Frankreich und Schweden - neben einer allgemeinen Darstellung der Finan-
zierungssysteme der Arbeitsmarktpolitik in diesen Landern - vor allem Bezug ge-
nommen.

Betrachtet man die Finanzierungssysteme der Arbeitsmarktpolitik in diesen Landern,
so kann man erhebliche Unterschiede und eine breite Vielfalt und Veranderungsdy-
namik bei den Regelungen von Einnahmen- und Ausgabengestaltung wahrnehmen.
Einige Lander verflgen bereits Uber solche Strukturen bzw. Instrumente, die in der
deutschen Reformdebatte als beispielhaft charakterisiert werden und deren Uber-
nahme fir Deutschland deshalb gefordert wird. Unser Ziel war es auch, gezielt
Uberlegungen aus der Diskussion der Nachbarlander aufzugreifen. Dabei ging es u.
a. um die Vorschlage, die Beitrdge flr gering qualifizierte Beschaftigte oder bei be-
stimmten beschaftigungspolitischen MaBnahmen des Betriebes (z. B. Arbeitszeitver-
kirzung) zu senken. Diese Diskussionen werden auch fir die Diskussion in Deutsch-
land wichtig werden, da sie eine Alternative zu allgemeinen Lohnkostenzuschissen
und einer (vermutlich nicht praktikablen) Negativsteuer darstellen.

In unserem vergleichenden Bericht konzentrieren wir uns entsprechend der oben ausge-
fuhrten Funktionen der Arbeitsmarktpolitik auf folgende Fragestellungen, die in gewis-
ser Weise als Prafkriterien fur die Effizienz der Arbeitsmarktpolitik dienten:

Im

Verandern sich die makrookonomischen Funktionen der Arbeitsmarktpolitik, die sie als
eingebauter Stabilisator der Wirtschaft und als Abfederung im Tarifgeflige hat?

Wird die Rolle der Arbeitsmarktpolitik als soziapolitische Risikoabsicherung (fur ale
Betroffenen oder fir einzelne Gruppen) gefahrdet?

Wird der regionale Kaufkraft- und Finanzausgleich modifiziert?

Wird der Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt verbessert?

In welcher Weise wird das gegenwartige institutionelle Geflige verandert, und welche
Konsequenzen hat dies fur den Ausgleich unterschiedlicher gesellschaftlicher Interessen
und fur den politischen Stellenwert der Arbeitsmarktpolitik?

Inwieweit konnen institutionelle Inkongruenzen beziglich der Kosten und des Nutzens
einer aktiven Arbeitsmarktpolitik verandert werden?

folgenden vergleichenden Kapitel sind unsere Untersuchungsergebnisse zusammen-

gefasst.

2

2.1

Zu den Ergebnissen der Landerberichte

Die passive Arbeitsmarktpolitik im internationalen Vergleich

So gibt es u. a. in Frankreich und Belgien befristete ErmaBigungen fur die Arbeitgeberbeitrage bei
Einstellung von bestimmten Zielgruppen (Altere, Behinderte, Jugendliche, Langzeitarbeitslose, Sozial-
hilfebeziehende), in GroBbritannien bei Einstellung von Langzeitarbeitslosen, in den Niederlanden die
Maéglichkeit der befristeten Befreiung von Arbeitgeberbeitragen im Falle der Einstellung von Langzeit-
arbeitslosen und in Luxemburg die Méglichkeit der Befreiung von Sozialbeitrdgen fur Arbeitnehmer
und Arbeitgeber bei Einstellung von Langzeitarbeitslosen oder alteren Arbeitslosen.
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2.1.1 Die Leistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik

Wahrend die Arbeitslosenversicherungen in Deutschland und Frankreich von beiden Ta-
rifvertragsparteien verwaltet werden®, sind die Systeme der Arbeitslosenversicherung in
Ddnemark und Schweden immer noch stark von ihrer gewerkschaftlichen Tradition ge-
pragt. In diesen beiden Landern existiert eine Vielzahl von nach dem Berufsverband-
sprinzip organisierten kleinen Arbeitslosen-Unterstiitzungskassen, wohingegen in Frank-
reich und Deutschland nur eine Arbeitslosenversicherung fir alle Versicherten zustandig
ist. Die Mitgliedschaft in einer dieser Kassen beruht in den beiden nordeuropdischen
Landern auf Freiwilligkeit, wahrend die deutschen und franzdsischen Arbeitnehmer
Pflichtmitglieder der Arbeitslosenversicherung sind.

Frankreich

Das franzosische System der materiellen Absicherung von Arbeitslosen ist zweistufig. Die
vom Staat unabhdngige, auf einem Kollektivvertrag zwischen den franzdsischen Ge-
werkschaften und dem Arbeitgeberverband beruhende Arbeitslosenversicherung garan-
tiert die erste Stufe sozialer Sicherung fur jene Arbeitslosen, die bestimmte Anwart-
schaftskriterien erfillen. Diese erhalten Leistungen, deren Héhe sich zundchst an dem
zuvor erzielten (Brutto-) Einkommen orientiert. Die Beitragsproportionalitat der Leistun-
gen wird dabei insofern durchbrochen, als nur ein Teil der Lohnersatzleistungen abhan-
gig von der Hohe des zuvor erzielten Lohnes (der Beitragsgrundlage) bemessen wird.
Dieser proportionale Teil der Lohnersatzleistung wird ergdnzt durch einen Pauschalbe-
trag, der fUr alle Arbeitslosen gleich hoch ist und sich somit beglnstigend fir die Bezie-
her vormals niedrigerer Einkommen auswirkt.

Nach einer festgelegten Zeit des vollen Leistungsbezuges wird die Leistungshdhe stu-
fenweise um einen bestimmten Prozentsatz gekirzt. Sowohl die Dauer des ungekdirzten
Leistungsbezuges als auch der Kirzungssatz richten sich nach der Dauer der der Ar-
beitslosigkeit vorangegangenen beitragspflichtigen Beschaftigung und nach dem Alter
der Betroffenen. Auch das Ende der Leistungsanspriche richtet sich nach der Dauer der
vorausgegangenen Beitragszahlung. Insofern besteht eine gewisse Aquivalenzbeziehung
zwischen den im Versicherungsfall zu erwartenden Leistungen und den erbrachten Vor-
leistungen: Die Hohe der Lohnersatzleistungen und die Anspruchsdauer auf diese Lei-
stungen werden durch die Hohe der zuvor eingezahlten Beitrage und die Dauer der bis-
herigen beitragspflichtigen Beschaftigung bestimmt.

Eine Besonderheit des franzosischen Systems besteht darin, dass die Beschéftigten des 6f-
fentlichen und halboffentlichen Sektors - so wie die Beamten in Deutschland - nicht vom Sy-
stem der Arbeitslosenversicherung erfasst sind. Weil jedoch nicht alle Beschéftigte des 6f-
fentlichen Sektors eine Beschaftigungsgarantie haben, wurden fur diese Personen und die
Arbeitgeber in diesem Bereich verschiedene Mdglichkeiten der Arbeitslosenversicherung
geschaffen: die Selbstversicherung, der Beitritt zur allgemeinen Arbeitslosenversicherung
bzw. die M6glichkeit eines V ertragsabschlusses mit UNEDIC (vgl. Abschnitt 2.1.5 des Lan-
derberichts).

® In Deutschland kommen in den Selbstverwaltungsorganen der Arbeitslosenversicherung noch die Ver-

treter der 6ffentlichen Gebietskdrperschaften hinzu.
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Arbeitslose, deren Versicherungsanspriche erschépft sind, haben in Frankreich, dhnlich
wie in Deutschland, bei Bedurftigkeit Zugang zu einer staatlichen Arbeitslosenfirsorge’,
die eine Zwitterstellung zwischen Versicherungs- und Fiursorgeleistung einnimmt:

Die staatliche Arbeitslosenflirsorge in Frankreich richtet sich an bedirftige Arbeitslose,
deren Anspriche auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung erloschen sind. Bis 1992
hatten auch Arbeitslose, die die Anwartschaftskriterien der Arbeitslosenversicherung
nicht erflllten, unter bestimmten Umstanden direkten Zugang zu den Leistungen der
staatlichen Arbeitslosenfirsorge. Diese Moglichkeiten wurden jedoch unter dem Druck
eines wachsenden Haushaltsdefizits weitgehend abgeschafft’, und die Arbeitslosenfr-
sorge wird jetzt nur noch im Anschluss an die Zahlung von Arbeitslosengeld gewéhrt."

Anders als bei der Arbeitslosenhilfe in Deutschland richtet sich in Frankreich die Hohe
der staatlichen Arbeitslosenfirsorge nicht mehr nach dem vor der Arbeitslosigkeit erziel-
ten Einkommen, sondern wird in pauschaler Form gewahrt. Auch wird diese Form der
Unterstitzungsleistung an Arbeitslose nicht wie in Deutschland zeitlich unbegrenzt ge-
leistet. In Frankreich ist die Gesamtdauer des Bezuges von spezifischen Unterstitzungs-
leistungen durch Arbeitslose (Lohnersatzleistungen der Arbeitslosenversicherung und
staatliche Arbeitslosenunterstitzung) begrenzt. Die maximal mdgliche Bezugsdauer der
staatlichen Arbeitslosenunterstiitzung ist abhdngig von der Dauer des vorhergegange-
nen Bezuges von Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung. Aus diesem Grunde
kommen viele Langzeitarbeitslose in die Situation, auf keine der beiden Formen der Ar-
beitslosenunterstiitzung mehr zurtickgreifen zu kénnen, und sind auf die (niedrigeren)
Leistungen der allgemeinen Armenflrsorge verwiesen.

In diesem Fall greift das im Jahr 1988 eingefihrte Instrument des "Sozialen Mindestein-
kommens" (RMI), das eine Grundsicherung fir alle erwachsenen Beddrftigen - unab-
hdngig von der Ursache ihrer Bedirftigkeit - darstellt. Dieses Instrument verbindet die
Zahlung einer pauschalen Unterstltzungsleistung mit Elementen aktiver (Wieder-) Ein-
gliederung in den Arbeitsmarkt. Wie die Statistiken zeigen, bilden Langzeitarbeitslose
die Mehrheit der Empfanger von RMI. Insofern kann man davon sprechen, dass mit der
Einfihrung des RMI eine dritte (unspezifische) Saule der sozialen Sicherung fir Arbeits-
lose eingefiihrt wurde. "

In Frankreich spielten in den vergangenen Jahren neben den Lohnersatzleistungen auch
MaBnahmen zur Foérderung des Vorruhestandes eine bedeutende Rolle. Dabei gab es

In Deutschland ist dies die Arbeitslosenhilfe.

Erhalten blieb lediglich eine Eingliederungshilfe fur Berufsriickkehrerinnen, welche fir ein Jahr ge-
wahrt wird.

In Deutschland wurde die vergleichbare Leistung, die sogenannte origindre oder Anwartschafts-
Arbeitslosenhilfe, zwar mit Wirkung vom 1.1.1994 auf maximal ein Jahr befristet; Plane, sie ganz ab-
zuschaffen, scheiterten jedoch bisher an der SPD-Mehrheit im Bundesrat.

Auch in Deutschland ist inzwischen ein groBer Teil des Bezuges von Sozialhilfe in Form von laufenden
Hilfen zum Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen arbeitslosigkeitsbedingt. Mit rund einem
Drittel ist Arbeitslosigkeit die wichtigste Hauptursache fir den Bezug dieser Leistungen. Hier gibt es
zwar keine zeitliche Begrenzung der Zahlung von Arbeitslosenhilfe, es wirken sich aber die (von einem
Teil der Arbeitslosen nicht erfullbaren) Zugangsvoraussetzungen fir den Leistungsbezug der Arbeitslo-
senversicherung aus.
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sowohl staatliche Programme als auch Programme der Arbeitslosenversicherung (vgl.
Tabelle 12 der Landerstudie).

Déanemark und Schweden

Die in Danemark und Schweden gewahrten Leistungen der Arbeitslosenversicherungen
folgen in ihrer Héhe und Dauer wesentlich weniger dem Aquivalenzprinzip als jene in
Deutschland und Frankreich. Dabei gibt es einen Zusammenhang zwischen Leistungsbe-
stimmung und Finanzierungsmodus der Leistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik:

In Danemark und Schweden haben alle Arbeitslosen, die das Mitgliedschaftskriterium
und die sehr niedrig angesetzten Anwartschaftskriterien erfillen, Anspruch auf die ma-
ximale Bezugsdauer von Lohnersatzleistungen.” An die Stelle der lebensstandardsi-
chernden lohnproportionalen Lohnersatzleistungen, wie sie in Deutschland und Frank-
reich gewahrt werden, tritt eine an der Existenzsicherung orientierte Leistungsgestal-
tung. Diese sorgt mit einer hohen Lohnersatzrate bei gleichzeitiger Existenz einer Lei-
stungsobergrenze dafir, dass Arbeitslose, die zuvor ein niedriges Einkommen erzielten,
nur geringe EinkommenseinbuBBen hinnehmen mdissen, wahrend Bezieher vormals ho-
her Einkommen relativ mehr von ihrem verfigbaren Einkommen verlieren. Die Lei-
stungshochstgrenze hat zur Folge, dass z. B. in Schweden nur Bezieher von Einkommen
bis zu einer Hohe von 15.000 SKR (ca. 3.050,- DM) im Falle der Arbeitslosigkeit von der
vollen Lohnersatzrate in Héhe von 75 vH (ab 1998 wieder 80 vH) profitieren. In Dane-
mark sinkt durch den Leistungshéchstbetrag die durchschnittliche reale Bruttolohner-
satzquote auf 68 vH, wdhrend Niedriglohnbezieher mit 90 vH Bruttolohnersatz rechnen
kdnnen. Obwohl die anspruchsbegrindenden Beitrdge in pauschaler Form und nicht
lohnproportional erhoben werden, sind die Leistungen - wenn auch in differenzierter
Form - bis zu einer gewissen Hochstgrenze lohnproportional.

Im ddnischen und schwedischen System der Arbeitslosenunterstitzung gibt es keine
Form der bedurftigkeitsabhangigen Arbeitslosenunterstitzung. Arbeitslose, die ihre An-
spriche auf die Leistungen ihrer Arbeitslosenversicherung verlieren oder mangels Mit-
gliedschaft oder Erfullung der Anwartschaftskriterien gar nicht erst erwarben, sind ohne
weitere Zwischenstufen direkt auf die Sozialhilfe angewiesen'. Dies ist, wie wir noch
sehen werden, eine direkte Folge des Finanzierungsmodus und der Logik der sozialen
Sicherung, die diesem System zugrunde liegt. Die lange Anspruchsdauer und die geziel-
ten MaBnahmen zur Aktivierung der Arbeitslosen in Danemark sowie die Tatsache, dass
in Schweden seit Beginn der aktuellen Krise, die zu einem Anstieg der zuvor unbekann-
ten Langzeitarbeitslosigkeit flhrte, aktive arbeitsmarktpolitische MaBnahmen gezielt zu
dem Zweck eingesetzt werden, Arbeitslosen die Erneuerung ihrer Anspriiche zu ermdg-
lichen, zeugen von der hohen Qualitdt der sozialen Absicherung in diesen beiden Lan-
dern.

Schweden

Das schwedische System der genuinen Arbeitslosenunterstiitzung besteht aus zwei pa-
rallelen und voneinander unabhdngigen Strukturen: Zum einen gibt es die aus gewerk-
schaftlicher Tradition entstandenen, jedoch schon seit vielen Jahren auch vom Staat un-

” In Schweden wurde eine Zeitlang lediglich eine Differenzierung nach dem Alter vorgenommen. Ar-

beitslose Uber 55 Jahre hatten ldnger Anspruch auf Lohnersatzleistungen. Diese sozialpolitisch moti-
vierte Differenzierung wurde jedoch inzwischen abgeschafft.

In Schweden greift bei Nichterfillung des Mitgliedschaftskriteriums jedoch unter Umstdnden die par-
allel zu den Arbeitslosenversicherungen bestehende staatliche Arbeitslosenunterstiitzung.
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terstitzten Arbeitslosen-Unterstitzungskassen. Die Mitgliedschaft darin steht Arbeit-
nehmern mit einer wochentlichen Arbeitszeit von mindestens 17 Stunden frei. Zum an-
deren besteht parallel zu dieser gewerkschaftlich geprdgten Versicherungsform ein
staatliches Arbeitslosenunterstiitzungssystem, das denjenigen Arbeitslosen eine materi-
elle Absicherung gewadhrt, die das Mitgliedschaftskriterium der Arbeitslosenversicherun-
gen (noch) nicht erfillen.

Grundsatzlich haben alle Arbeitslosen, die innerhalb der letzten 12 Monate mindestens
funf Monate™ beschaftigt waren (auch die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen Pro-
grammen dient der Erfullung dieses Kriteriums), als Arbeitsuchende registriert sind und
sich aktiv um Arbeit bemUhen, unabhadngig von ihrer Bedurftigkeit Anspruch auf Lei-
stungen eines der beiden Unterstitzungssysteme. DarUber hinaus kénnen Arbeitslose
diese Leistung erhalten, die innerhalb des ganzen letzten Jahres vor der Arbeitslosigkeit
an einer Vollzeit-BildungsmaBnahme teilgenommen haben. Schulabganger haben nach
einer Wartezeit von 90 Tagen Anspruch auf die staatliche Arbeitslosenunterstitzung.

Leistungsberechtigte der Arbeitslosenunterstiitzungskassen erhalten fir die Dauer von
300 Werktagen (fur Arbeitslose unter 55 Jahren)” bzw. 450 Werktagen (fir Arbeitslose
ab 55 Jahren) eine Lohnersatzleistung, die bis zur Erreichung eines bestimmten Hochst-
betrages 75 vH (ab 1998 wieder wie schon bis 1996 80 vH) des vor der Arbeitslosigkeit
erzielten Einkommens betrdgt.

Leistungsberechtigte der staatlichen Arbeitslosenunterstiitzung erhalten fir die Dauer
von 150 Werktagen (fiir Arbeitslose unter 55 Jahren)” bzw. 450 Werktagen (fiir Ar-
beitslose ab 55 Jahren) einen Festbetrag in H6he von ca. 45 vH des Hochstbetrages fur
Leistungen der Unterstiitzungskassen.

Wenn die Dauer des Anspruches auf eine der beiden o. g. Leistungsarten erschopft ist
oder die Leistungen nicht zur Deckung des Lebensunterhaltes ausreichen, greift bei Be-
durftigkeit die kommunale Sozialhilfe.

Danemark

Ddnemark verfigt Uber eines der groBzlgigsten sozialen Sicherungssysteme flr Ar-
beitslose. Die danischen Arbeitnehmer und - dies ist ein Unterschied zu Deutschland -
auch die Selbstandigen kénnen sich auf freiwilliger Basis bei einer nach dem Berufsver-
bandsprinzip organisierten Arbeitslosenversicherung gegen die finanziellen Folgen der
Arbeitslosigkeit versichern. Im Falle der Arbeitslosigkeit erhalten sie dann bei Erfullung
bestimmter Anwartschaftskriterien (Mitgliedschaft seit mindestens 12 Monaten, Aus-
Ubung einer Beschadftigung von mindestens 26 Wochen innerhalb der letzten drei Jah-
re)'® bis zu einer bestimmten Hochstgrenze 90 vH ihres bisherigen Bruttolohnes™ bzw.
ihres zuvor erzielten Gewinns.

Ab 1997: neun Monate fir Arbeitslosengeld, sechs Monate fir die staatliche Arbeitslosenunterstit-
zung.

Seit 1.1.1997 gibt es nur noch einen einheitlichen Anspruch von hochstens 300 Tagen.
" bis 1.1.1997

Die Mindestbeschaftigungsdauer wurde ab 1994 auf 52 Wochen erhoht.
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Vor der einschneidenden Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 wurde diese Lei-
stung fur zweieinhalb Jahre gewdhrt, der Anspruch konnte jedoch durch die Teilnahme
an einem aktiven arbeitsmarktpolitischen Programm, worauf ein Rechtsanspruch be-
stand, erneuert werden. So konnten die Arbeitslosen fir einen sehr langen Zeitraum (bis
1988 unbegrenzt, danach auf zweimalige Wiederholung begrenzt) im Unterstitzungssy-
stem verbleiben. Im Zuge der Reform von 1993/94 wurde die Anspruchsdauer auf Lei-
stungen der Arbeitslosenversicherung auf 7 Jahre verldngert, jedoch wurde gleichzeitig
die Mdglichkeit abgeschafft, diesen Anspruch durch Teilnahme an einer arbeitsmarktpo-
litischen MaBBnahme zu erneuern. Nunmehr fihrt erst eine regulare Beschaftigung von
mindestens 6 Monaten zu einer Erneuerung des Anspruchs. Ende 1995 wurde die Lei-
stungsdauer von 7 auf 5 Jahre herabgesetzt.

Tab. 1. Die Leistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik

Frankreich Danemark Schweden
bis 1993 ab 1994

Leistungen der Ar- o Arbeitslosengeld fir |e Arbeitslosengeld fiir |e Arbeitslosengeld|e Leistungen der
beitslosenversiche- Mitglieder einer Ar- Mitglieder einer Ar- | fir Mitglieder staatlichen Ar-
rung entsprechend beits osenversiche- beits osenversiche- einer Arbeitdo- beitd osenunter-
dem Alter und der rung. rung. senversicherung.| stitzung fur
Dauer der der Ar- e Leistungshohe: bis zu|e Leistungshohe: biszu|e Leistungshohe: | Arbeitsose, die
beitslosigkeit voran- einer Hochstgrenze einer Hochstgrenze | biszu einer nicht (lange
gegangenen bei- 90 vH desvorherigen| 90 vH desvorherigen| Hdochstgrenze genug) Mit-
tragspflichtigen Be- Einkommens Einkommens 75VH (ab 1998: | glied einer Ar-
schaftigung e Leistungsdauer: e L eistungsdauer: 80 vH) desvor- | beitdo-

2,5 Jahre 7 Jahre (seit 1995: herigen Ein- senversiche-

e Der Anspruch auf 5 Jahre) kommens rung sind.
diese Leistung ist e Die Erneuerung die- |e Leistungsdauer: |e Leistungshohe:
durch die Teilnahme | ses Anspruchsist nur |e 300 Tage (unter | Festbetrag
an einer arbeits- durch eine minde- 55 Jahre) o L eistungsdauer:
marktpolitischen stens sechsmonatige |e 450 Tage (ab 150 Tage (unter
Mal3nahme, worauf regulére Beschéfti- 55 Jahre) 55 Jahren)
ein Rechtsanspruch gung moglich. ¢ 450 Tage (ab
bestand, erneuerbar. 55 Jahren)

Leistungen der staat-
lichen Arbeitslo-
senflirsorge an Lang-
zeitarbeitslose, deren
Ansprlche auf Lei-
stungen der Arbeits-
losenversicherung
erschopft sind (bis zu
einer maximalen Be-
zugsdauer)

" Die Existenz dieses Hochstbetrages begrenzt die reale Lohnersatzquote auf durchschnittlich 68 vH des

letzten Bruttogehaltes. Weil sowohl Erwerbs- als auch Lohnersatzeinkommen versteuert werden, liegt
die Netto-Lohnersatzquote etwas hoher.
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e SozialesMindes-
teinkommen
(RMI) fr Lang-
zeitarbeitslose oh- e Kommunale Soziahilfe an be-
ne (ausreichende) Kommunale Soziahilfe fir bedirftige durftige Arbeitslose ohne (weite-
Anspriiche auf Arbeitslose ohne (weitere) Anspriiche auf re) Anspriiche auf Arbeitslosen-
Versicherungs- Leistungen einer Arbeitd osenversicherung unterstiitzung. Leistungsdauer:
oder staatliche L eistungsdauer: unbegrenzt unbegrenzt
Fursorgeleistun- |e  eistungshdhe: nach Regelsitzen e Leistungshdhe: nach Regelsitzen
gen.

e Leistungsdauer:
unbegrenzt

e Leistungshthe:
nach Regelsétzen

Die Arbeitslosenversicherung er6ffnet ihren Mitgliedern dartber hinaus die Méglichkeit,
unter bestimmten Umstanden in den vorgezogenen Ruhestand Uberzugehen. Die Al-
tersgrenze daflr lag bisher bei 55 Jahren und wurde 1994 auf 50 Jahre herabgesetzt.
Der Ubergang in den vorgezogenen Vorruhestand steht dabei sowohl Arbeitslosen als
auch Beschaftigten offen. Im Jahre 1994 gingen mit 71 vH der Vorruhestandler eine
deutliche Mehrheit aus einem aktiven Beschaftigungsverhdltnis in den Ruhestand Uber.

Arbeitslose, die auf den Beitritt zu einer der Arbeitslosenversicherungen verzichtet haben
oder die Anwartschaftskriterien (Mindestbeschaftigungsdauer) nicht erfillen, erhalten
keine Leistungen und sind im Falle der Bedurftigkeit auf die kommunale Sozialhilfe an-
gewiesen.

2.1.2 Die Finanzierung der Leistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik

Wahrend die auf Versicherungsanspriichen beruhenden Lohnersatzleistungen an Ar-
beitslose in Deutschland und Frankreich seit Einfihrung der Arbeitslosenversicherung
aus Beitragsmitteln finanziert werden, ist die Beitragsfinanzierung in Danemark erst im
Zuge der Abgabenreform von 1993/94 eingefiihrt worden; zuvor galt dieses Land als ein
Musterbeispiel steuerfinanzierter Sozialpolitik. Die Mittel zur Finanzierung der Leistun-
gen, die die ddnischen Arbeitslosenunterstiitzungskassen ihren Mitgliedern gewahrten,
stammten zum Uberwiegenden Teil aus dem allgemeinen, steuerfinanzierten Staats-
haushalt, wie es in Schweden auch heute noch ist.

Frankreich
Zur Finanzierung der verschiedenen Stufen der materiellen Absicherung Arbeitsloser
wird in Frankreich auf zum gréBten Teil getrennte Finanzierungsquellen zurtickgegriffen.

Die Leistungen der Arbeitslosenversicherung werden aus Beitragsmitteln finanziert, die
von Arbeitgebern und Arbeitnehmern der Privatwirtschaft entrichtet werden. Dabei gel-
ten fur die Arbeitgeber héhere Beitragssatze als fur die Arbeitnehmer. Allerdings hat
sich die Verteilung der Beitragslasten in den letzten Jahren immer weiter zuungunsten
der Arbeitnehmer verschoben. Wahrend die Arbeitnehmer im Jahr 1979 nur 20 vH der
Gesamtbeitragsbelastung trugen, waren es 1995 schon 37 vH.
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Die Beitrdge werden bis zu einer bestimmten, sehr hohen Beitragsbemessungsgrenze®
proportional zur Lohnhéhe erhoben; Lohne, die diese Uberschreiten, werden nicht mehr
mit Beitrdgen belastet. Der dadurch erzielte degressive Effekt ist aufgrund der hohen
Beitragsbemessungsgrenze jedoch vernachlassigbar gering. Léhne, die ein Viertel dieser
Beitragsbemessungsgrenze Uberschreiten, werden seit 1984 leicht tUberproportional be-
lastet. Dieser Mechanismus fuhrte zu einem progressiven Anstieg der Beitragsbelastung
unterhalb der Obergrenze. Seit 1990 wurden zusdtzlich die Arbeitgeberbeitrage fur
Léhne unterhalb eines Viertels der Beitragsbemessungsgrenze gesenkt (vgl. Tabellen 6
und 7 sowie Abbildung 1 der Landerstudie).

Neben den lohnproportionalen Beitrdgen der Arbeitgeber und Arbeitnehmer erhebt die
Arbeitslosenversicherung auch Sonderabgaben, die den Zweck, weitere Mittel zu er-
schlieBen mit dem Ziel verbinden, das Akteursverhalten zu beeinflussen. So wird seit
1986 die Kundigung eines Arbeitnehmers Gber 50 Jahre mit einer gestaffelten Sonder-
abgabe sanktioniert. Seit 1991 werden auch Kindigungen von Arbeitsverhdltnissen, die
weniger als ein halbes Jahr Bestand hatten, mit einer Sonderabgabe belegt.

Trotz der regelmaBigen Anpassung der Beitragssdtze an den Finanzierungsbedarf wuchs
das Defizit der Arbeitslosenversicherung zum Teil stark an und machte in den letzten
Jahren auch die Unterstitzung des Staates, d. h. die Einbeziehung von Steuermitteln,
zur Reduzierung des Defizits erforderlich.

Die Leistungen der staatlichen Arbeitsl osenflirsorge werden zum Uberwiegenden Teil aus dem
allgemeinen Staatshaushalt finanziert. Seit 1982 werden zusétzlich die Besch&ftigten des 6f-
fentlichen und halboffentlichen Sektors, fur die die Arbeitslosenversicherung nicht zustandig
ist, zur Finanzierung der staatlichen Arbeitslosenfirsorge durch eine Solidaritétsabgabe in
Hohe von 1 vH ihres Bruttogehaltes herangezogen.

Auch das Soziale Mindesteinkommen RM/ wird aus dem allgemeinen Staatshaushalt
finanziert.

Der Schwerpunkt der Vorruhestandsregelungen, die bis 1982 ein wichtiges Instrument
zur Entlastung des Arbeitsmarktes darstellten, wechselte zwischen staatlichen Program-
men und Programmen der Arbeitslosenversicherung®’, so dass zeitweise (iberwiegend
Beitragsmittel, zeitweise Uberwiegend Steuermittel zu diesem Zweck verwendet wurden
(vgl. Tabellen 14 und 15 der Landerstudie).

Schweden

Die Mittel zur Finanzierung der beiden Systeme von Lohnersatzleistungen stammen aus
unterschiedlichen Quellen. Die Leistungen der Arbeitslosenversicherungskassen werden
durch die Beitrdge ihrer Mitglieder und einen staatlichen Anteil finanziert, wobei sich der
Staat zum Teil fUr diese Ausgaben Uber die Einnahmen aus der Arbeitsmarktabgabe der

" Die fur die Arbeitslosenversicherung geltende Beitragsbemessungsgrenze von ca. 50.000 FF/Monat

entspricht dem Vierfachen der Grenze der Beitragsbemessung flir die Sozialversicherung (Kranken-
und Rentenversicherung).
?'  Die Ausgaben im Rahmen der Férderung des Vorruhestandes machten allein bei der Arbeitslosenversi-
cherung im Durchschnitt der Jahre 1973 bis 1983 27 vH der Gesamtausgaben aus.
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Arbeitgeber (Teil der Sozialversicherungsabgabe) refinanziert. Die staatliche Arbeitslo-
senuntersttzung wird voll aus dem Staatshaushalt finanziert, wobei sich der Staat auch
hier zum Teil Gber die Einnahmen aus der Arbeitgeberabgabe refinanziert.

Arbeitnehmer, die sich gegen die finanziellen Risiken der Arbeitslosigkeit durch eine
Mitgliedschaft in einer Arbeitslosen-Unterstitzungskasse versichert haben®, tragen tra-
ditionell zur Finanzierung dieser Leistungen durch einen pauschalen Mitgliedsbeitrag bei.
Dieser unterscheidet sich von Kasse zu Kasse und spiegelt in etwa das Risiko der Ar-
beitslosigkeit der in der jeweiligen Kasse organisierten Berufsgruppen wider. Allerdings
ist das Verhadltnis zu den wirklichen Kosten der Arbeitslosigkeit im Laufe der Zeit mehr
und mehr verloren gegangen. Der Anteil der Mitgliedsbeitrdge an den Ausgaben fir
Lohnersatzleistungen betragt nur rund 3 vH, wahrend der Staat 97 vH der Ausgaben
tragt.

Zum Teil refinanziert sich der Staat aus der im Jahr 1974 eingefiihrten Arbeitsmarktab-
gabe der Arbeitgeber, die seit 1983 1,3 vH der Lohnsumme betrdgt. Mit der steigenden
Arbeitslosigkeit musste die urspringliche Absicht, rund 65 vH der Ausgaben fir Lohner-
satzleistungen Uber diesen Weg refinanzieren zu kénnen, aufgegeben werden. Der An-
teil der auf diese Weise gedeckten Ausgaben sank seit Beginn der 90er Jahre immer
weiter ab und erreichte 1994 nur noch ca. ein Viertel.

Die zunehmende Diskussion um die negativen beschaftigungspolitischen Folgen stei-
gender Lohnnebenkosten hatten zu Beginn der 90er Jahre dazu geflhrt, dass nicht
mehr wie friher zur Finanzierung steigender Ausgaben flr Lohnersatzleistungen die
Arbeitgeberbeitrdge zur Sozialversicherung angehoben, sondern statt dessen wachsende
Defizite vermehrt durch staatliche Kredite gedeckt wurden.

Seit 1993 wurden erstmals auch die Arbeitnehmer zur Finanzierung von Sozialversiche-
rungsleistungen herangezogen. Zundchst wurden sie durch einen zweckgebundenen
Beitrag an der Finanzierung der Leistungen der Krankenkassen beteiligt, ein Jahr spdter
auch an den mit der steigenden Arbeitslosigkeit zunehmenden Lohnersatzleistungen.
Durch eine Verschiebung der Finanzierungslasten durch die Sozialdemokratische Regie-
rung wurde der Arbeitnehmerbeitrag zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik jedoch
wieder abgeschafft”, wobei der Grundsatz der Beteiligung auch der Arbeitnehmer an
den Kosten der Sozialversicherung unangetastet blieb.

Danemark

In Danemark gab es bis zu der einschneidenden Reform der Arbeitsmarktpolitik von
1993/94 ein steuerfinanziertes Modell der Sozialpolitik. Auch der groBte Teil der Lohner-
satzleistungen wurde aus dem Staatshaushalt finanziert. Die Beitrdge, die von den Mit-

*  Die Zahl der Versicherten hat wahrend der letzten zwei Jahrzehnte kontinuierlich zugenommen. Der

Anteil der Versicherten an der Arbeitnehmerschaft betrug im Jahr 1970 56 vH, im Jahr 1975 64 vH, im
Jahr 1980 72 vH, im Jahr 1985 78 vH und 1993 bereits 87 vH.
#  Dafur wurde der fur den Arbeitsmarktfonds bestimmte Anteil des Sozialversicherungsbeitrages der
Arbeitgeber verdoppelt. Um die Gesamthohe des Arbeitgeberbeitrages nicht zu verandern, wurde der
Arbeitgeberbeitrag zur Krankenkasse gesenkt und der Arbeitnehmerbeitrag zur Krankenversicherung
dafur entsprechend erhoht.
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gliedern der verschiedenen Arbeitslosenversicherungen gezahlt wurden®, sowie die Ein-
nahmen aus einem sogenannten "Arbeitgeberbeitrag"” bildeten ergénzende Finanzie-
rungsquellen, die zusammen jedoch nicht mehr als 30 vH der Mittel fur die Finanzierung
der Lohnersatzleistungen erbrachten (vgl. Tabelle 2 der Landerstudie).

Die Abgabenreform von 1993/94 verdnderte die Finanzierungsbasis der gesamten Ar-
beitsmarktpolitik radikal. Alle arbeitsmarktpolitischen Ausgaben sollen nun aus Beitra-
gen finanziert werden. Zu diesem Zweck haben die Arbeitnehmer seit 1994 5 vH ihres
Bruttoeinkommens als Beitrag zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik zu entrichten.
Dieser Beitrag stieg bis 1998 auf 8 vH an. Die Arbeitgeber zahlten seit 1997 0,3 vH und
ab 1998 0,6 vH der Lohnsumme als Arbeitsmarktbeitrag und tragen damit auch nach
vollstandiger Umsetzung der Abgabenreform nur rund 7 vH der gesamten Beitragslast.*
Die 0. g. schon vor der Reform existierenden zweckgebundenen Abgaben bleiben weiter
bestehen.

Das Mittelaufkommen aus den neuen Beitrdgen wird in drei neu eingerichtete Fonds
eingestellt. Aus einem dieser Fonds - dem Fonds fur Lohnersatzleistungen - werden die
Arbeitslosenunterstlitzung und auch Vorruhestandsgelder gezahlt.

Die Sozialhilfe an bedurftige, nicht leistungsberechtigte Arbeitslose wird wie schon vor
der Reform aus Steuermitteln finanziert, wobei durch einen komplexen Umfinanzie-
rungsmechanismus Mittel aus dem Staatshaushalt und kommunale Finanzen zum Ein-
satz kommen.

*In allen Kassen galt der gleiche lohnunabhangige Beitragssatz.

*  Der ,Arbeitgeberbeitrag” ist ein zweckgebundener Mehrwertsteuerzuschlag und damit eine Steuer.

** Der Grund fur diese Ungleichbelastung zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern liegt darin, dass
der Ubergang zur Beitragsfinanzierung im Rahmen einer umfassenden allgemeinen Steuerreform er-
folgte, bei der die Arbeitnehmereinkommen stark entlastet worden waren (vgl. Tabelle 4 und Abbil-
dung 7 der Landerstudie).
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Tab. 2:  Die Finanzierungsquellen der passiven Arbeitsmarktpolitik
Frankreich Danemark Schweden
Degressive Einheitslei- Leistungen der Arbeitslo- |Leistungen der Arbeitslo-
stung: finanziert aus Beitrd- |[senversicherungen an senversicherung an Mit-
gen zur Arbeitslosenver- Mitglieder: Bis zur Abga- |glieder: Finanzierung aus
sicherung, die von den Ar-  |benreform von 1993/94 dem allgemeinen Staats-
beitgebern und Arbeitneh- |zum Uberwiegenden Teil aus|haushalt, wobei sich der
mern getragen werden. dem allgemeinen Staats- Staat zu einem Teil aus dem
Belastet werden alle Ein- haushalt finanziert. Die zweckgebunden flr Arbeits-
kommen bis zu einer Bei- mehr symbolischen Mit- marktpolitik erhobenen Teil
tragsbemessungsgrenze gliedsbeitrage und der fir  |der Arbeitgeberabgaben zur
(diese entspricht dem Vier-  |Arbeitsmarktpolitik erhobe- |Sozialversicherung refi-
fachen der Beitragsbemes- |ne Anteil der Arbeitgeber-  [nanziert. Die Mitglieder der
Vv sungsgrenze fur die allge-  [Sozialversicherungs-abgabe |Arbeitslosenversicherung
er- . . . .
sicherungslei- meine So_2|alver5|chergng). (e_rhoben als Zuschlag auf tragen du_rch. ihren _symbo-
stungen Eine Vera;hgrungspfllcht- die Mehrwertsteuerschuld) [lischen Mitgliedsbeitrag zur
grenze existiert nicht. bildeten lediglich ergédnzen- |Finanzierung der Verwal-
de Finanzierungsquellen. tungskosten der Arbeitslo-
Durch die Abgabenreform  |senversicherungen bei.
soll erreicht werden, dass Seit Anfang 1994 wurden
der Teil der Lohnersatzlei-  |auch lohnproportionale
stungen, der bisher aus Arbeitnehmerbeitrage zur
Steuereinnahmen finanziert |Finanzierung der wachsen-
wurde, aus lohnproportio-  |den Ausgaben fir Lohner-
nalen Beitrdgen vornehmlich [satzleistungen erhoben (die-
der Arbeitnehmer finanziert |se wurden jedoch ein Jahr
wird. spater schon wieder abge-
schafft).
Staatliche Arbeitslosen- Staatliche Arbeitslosen-
fiirsorge im Rahmen des unterstiitzung: Finanzie-
Solidaritatssystems (im An- rung aus dem allgemeinen
schluss an die degressive Staatshaushalt, wobei sich
Staatliche |Einheitsleistung und nur bei der Staat zu einem Teil aus
Leistungen an|BedUrftigkeit) und Eingliede- dem zweckgebunden fur
Arbeitslose |rungshilfe an Berufs- Arbeitsmarktpolitik erhobe-
rickkehrerinnen: nen Teil der Arbeitgeberab-
Beide werden aus dem all- gaben zur Sozialversiche-
gemeinen Staatshaushalt rung refinanziert.
finanziert.
Soziales Mindestein- Sozialhilfe: Sie wird aus Sozialhilfe: Sie wird von
kommen (RMI): Diese Lei- |Steuermitteln finanziert, den Kommunen aus Steu-
Allgemeine |[stung wird aus dem allge-  |wobei im Rahmen eines ermitteln finanziert.
Armen- meinen Staatshaushalt fi- komplexen Umlagesystems
Fiirsorge |nanziert. zentralstaatliche und kom-
munale Mittel zum Einsatz
kommen.
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2.1.3  Schlussfolgerungen aus der Gestaltung und Finanzierung der passiven
Arbeitsmarktpolitik

Betrachtet man die Gestaltung und die Finanzierung der Leistungen der passiven Ar-
beitsmarktpolitik, so fallt auf, dass es keinen zwingenden Zusammenhang zwischen Fi-
nanzierungsmodus und Qualitat der materiellen Absicherung gibt. Vielmehr sind - je
nach politischer Prioritdtensetzung - unterschiedliche Formen der Ausgestaltung jedes
der beiden Grundtypen der Finanzierung moglich.

In Frankreich, wo die Versicherungsleistungen tberwiegend aus Leistungsanspriiche be-
grindenden Beitrdgen finanziert werden, sind diese Leistungen stark durch Aquivalenz-
kriterien geprdgt: die Leistungshohe richtet sich nach dem vorherigen Einkommen und
damit nach der Hohe der zuvor eingezahlten Beitrdge, und die Leistungsdauer berlck-
sichtigt die Dauer der der Arbeitslosigkeit vorangegangenen beitragspflichtigen Beschaf-
tigung.

Sozialpolitisch gewollte Elemente der Umverteilung manifestieren sich zum einen in sich
automatisch ergebenden regionalen und personellen Umverteilungseffekten. Diese er-
geben sich dadurch, dass das Risiko der Arbeitslosigkeit ungleich verteilt ist und gleich-
zeitig Versicherungspflicht herrscht mit lohnproportionalen Beitrdgen. Zum anderen
werden Umverteilungseffekte gezielt durch die Ausgestaltung des Systems erreicht und
somit politisch gesteuert. Solche Effekte zeigen sich z. B. in der Sonderstellung alterer
Arbeitsloser, denen wegen ihrer schlechteren Reintegrationschancen auf dem Arbeits-
markt ein ldngeres Anspruchsrecht auf Leistungen zugestanden wird, in der relativen
BegUnstigung der Bezieher niedrigerer Einkommen bei den Lohnersatzleistungen und in
der progressiven Beitragsgestaltung.”’ Die Defizitdeckung durch Finanzmittel des Staates
bringt zum Ausdruck, dass die Finanzierung der Folgen der Arbeitslosigkeit letztlich auch
eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe ist.

Im Unterschied zum franzdsischen System sind die Finanzierungssysteme von Lohner-
satzleistungen in Schweden und Ddanemark starker durch Wohlfahrtskriterien gepragt. In
beiden Landern besteht keine bzw. allenfalls eine sehr schwache Aquivalenzbeziehung
zwischen der anspruchsbegriindenden Entrichtung von Mitgliedsbeitrdgen an die Ar-
beitslosenversicherungen und den im Versicherungsfalle zu erwartenden Leistungen.” In
beiden skandinavischen Ldndern haben alle Arbeitslosen, die die Anwartschafts- und
Mitgliedschaftskriterien erfullen, unabhangig von der realen Dauer ihrer Mitgliedschaft
Anspruch auf die Hochstdauer der Zahlung von Lohnersatzleistungen. Anstelle von
Aquivalenzkriterien bestimmen hier wohlfahrtsstaatliche Erwdgungen die Gestaltung des
Leistungsrechts. Eine hohe Lohnersatzrate bei gleichzeitiger Existenz einer Leistungs-
obergrenze hat sozialpolitisch gewollte Umverteilungseffekte zur Folge. Die relative Be-

*"" Fiir Einkommen unterhalb und oberhalb eines Viertels der Beitragsbemessungsgrenze werden unter-

schiedliche Beitragssatze zugrunde gelegt.
* Eine schwache Aquivalenzbeziehung zwischen Beitragsentrichtung und Leistungserwartung kann in
Schweden darin gesehen werden, dass die Beitragssatze nach Berufsgruppen variieren, also von Kasse
zu Kasse unterschiedlich sind. Die Beitragshéhe spiegelt damit ansatzweise das Risiko des Versiche-
rungsfalls in der jeweiligen Berufsgruppe wider. Allerdings tragen die Einnahmen aus den anspruchs-
begriindenden Mitgliedsbeitrdagen nur zu einem verschwindend kleinen Teil zur Finanzierung der
Lohnersatzleistungen bei.
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gunstigung der Bezieher von niedrigen Lohnen im Falle der Arbeitslosigkeit und vor al-
lem die definierten Maximalgrenzen flr die Leistungshohe zeigen, dass weniger die Le-
bensstandard- als vielmehr die Existenzsicherung im Vordergrund steht.”

Das schwedische System der Finanzierung von Lohnersatzleistungen wird Uberwiegend
als steuerfinanziert charakterisiert. Der schwedische Staat hat die Verantwortung dafir
Ubernommen, ein groBzigiges Sicherungssystem fir Arbeitslose aufrechtzuerhalten und
seine Bereitschaft demonstriert, notfalls durch 6ffentliche Verschuldung den gewohnten
Leistungsstandard aufrechtzuerhalten. Ein erheblicher Teil der staatlichen Ausgaben fir
Lohnersatzleistungen wird jedoch aus einer Arbeitgeberabgabe refinanziert, und auch
die Arbeitnehmer tragen inzwischen durch Beitrdge zur Finanzierung der Sozialversiche-
rung (wenn auch nicht mehr unmittelbar zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik) bei.
SchlieBlich werden auch die Mitgliedsbeitrage der Arbeitnehmer in den Arbeitslosenun-
terstitzungskassen zur Finanzierung der passiven Arbeitsmarktpolitik eingesetzt. Inso-
fern ist das schwedische System zur Finanzierung der passiven Arbeitsmarktpolitik zwar
steuer-, aber in Teilen eben auch beitragsfinanziert.

In Danemark wurde zwar im Rahmen einer grundlegenden Reform von der Steuer- auf
die Beitragsfinanzierung umgestellt, jedoch blieben die traditionellen Grundsatze der
Leistungsgewdhrung hiervon unangetastet: Schon der individuelle Beitritt zu einer Ar-
beitslosenversicherung, verbunden mit der Entrichtung der eher symbolischen, loh-
nunabhangigen Mitgliedsbeitrage, berechtigt im Falle der Arbeitslosigkeit zum Bezug
von Versicherungsleistungen. Die Zahlung der 1994 eingeflhrten obligatorischen Bei-
trage fuhrt hingegen nicht zum Erwerb von Ansprichen, obwohl das hieraus erbrachte
Finanzvolumen die Einnahmen aus den allein anspruchsbegriindenden Mitgliedsbeitra-
gen bei den Arbeitslosenkassen bei weitem Ubersteigt. Die Einnahmen aus diesen neuen
Beitrdgen treten lediglich an die Stelle der zuvor erhobenen Abgaben aus Steuern, die
durch die umfangreiche Steuerreform wegfielen.

Das danische Beispiel zeigt, dass die so tiefgreifende Finanzierungsreform zwar die "Fi-
nanzierungsmechanik"” anderte, nicht jedoch die der Leistungsgestaltung zugrundelie-
gende wohlfahrtstaatliche Logik. Danemark ist damit ein Beispiel dafir, dass auch ein
beitragsfinanziertes System der Arbeitsmarktpolitik durch starke Umverteilungselemente
gepragt sein kann.

Allen in unseren Vergleich einbezogenen Landern ist gemeinsam, dass diejenigen Lei-
stungen, die an bedurftige Arbeitslose nach Ausschopfung ihrer Anspriche auf Versi-
cherungsleistungen™ oder an Arbeitslose ohne Leistungsanspriiche gezahlt werden, aus
Steuermitteln aufgebracht werden: sowohl die spezifischen Lohnersatzleistungen an
bedUrftige Arbeitslose ohne Versicherungsanspruch (wie die Anschlussarbeitslosenhilfe
und die origindre Arbeitslosenhilfe in Deutschland, die Arbeitslosenfirsorge in Frank-
reich) als auch die Sozialhilfe, die erganzend oder nachrangig zu den spezifischen Unter-
stUtzungsleistungen an Arbeitslose gewahrt wird, werden durch Steuermittel finanziert.

*Noch mehr der Existenzsicherung verpflichtet ist die schwedische staatliche Arbeitslosenunterstitzung.

Der Grundsatz der Pauschalleistung bewirkt hier eine totale Angleichung der finanziellen Situation der
Bezieher vordem unterschiedlich hoher Erwerbseinkommen.
* In Schweden zusatzlich nach Ausschépfung der Anspriiche auf die staatliche Arbeitslosenunterstit-
zung.
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Dem schwedischen und ddnischen Leistungssystem ist eine Ausgrenzung bestimmter
Personengruppen und eine "institutionalisierte Rutsche des sozialen Abstiegs", wie sie in
Deutschland und Frankreich in Form des mehrstufigen Systems der Lohnersatzleistungen
existiert, fremd. Zwar sind auch die schwedischen und ddnischen Arbeitslosen nicht vor
einem sozialen Abgleiten als Folge lang andauernder Arbeitslosigkeit geschitzt, denn
auch hier werden die Leistungen der Arbeitslosenversicherungen zeitlich befristet ge-
wahrt. Die Entscheidung Uber die Qualitat der materiellen Absicherung bei Arbeitslosig-
keit - die, wie wir gesehen haben, in beiden Landern sehr hoch ist - beruht hier jedoch
auf einem gesellschaftlichen Konsens, der gleichzeitig eine starke Orientierung auf akti-
vierende arbeitsmarktpolitische MaBnahmen und aktive Beschaftigungspolitik ein-
schlieBt. In Frankreich und Deutschland liegen dem mehrstufigen System der Lohner-
satzleistungen auch Anforderungen der Aquivalenz zwischen Beitrag und Leistung zu-
grunde.

Die Ergebnisse unseres Vergleiches zeigen, dass weniger der Finanzierungsmodus als
vielmehr die politische Gestaltungsabsicht entscheidend fir die Leistungsgestaltung ist.
Zudem gibt es zwischen beitrags- und steuerfinanzierten Systemen keinen absoluten,
sondern eher einen relativen Unterschied.

Zum einen werden Ausgaben in den von uns untersuchten steuerfinanzierten Systemen
teilweise durch Beitrdge refinanziert, wodurch das Prinzip der Mittelaufbringung ein
gemischtes ist. Der entscheidende Unterschied zu beitragsfinanzierten Systemen besteht
weniger in der Art der Mittelaufbringung als vielmehr in der Tatsache, dass die Mittel
zur Zahlung von Lohnersatzleistungen in einem staatlichen Konto budgetiert werden.
Auch die Einnahmen aus dem Arbeitgeberbeitrag zur Sozialversicherung gelten insofern
als "offentliche Einnahmen™.

Zum anderen gilt das fir beitragsfinanzierte Systeme als typisch angesehene Aquiva-
lenzprinzip (zwischen Beitragsentrichtung und Leistungshohe) nur bedingt. Es wird so-
wohl durch die Ungleichverteilung des Risikos der Arbeitslosigkeit wie auch durch poli-
tisch intendierte Umverteilungseffekte durchbrochen. Gleichzeitig gibt es auch in steuer-
finanzierten Systemen Elemente der Aquivalenz (teilweise lohnproportionale Leistun-
gen), die nicht auf entsprechende differenzierte Anteile an der Finanzierungslast zurick-
zufihren sind. In jedem Falle tragt der Staat - und sei es als "Ausfallblrge" - eine hohe
Verantwortung fir die Zahlung der passiven Leistungen.

Die Art, wie die passiven Leistungen in den einzelnen Landern finanziert werden, ist je-
weils auf spezifische Art historisch gewachsen und dabei stdndigen Verdnderungen un-
terworfen. In welche Richtung die Systeme verandert wurden, hing sowohl von Uberle-
gungen einer effizienteren Gestaltung (vgl. z. B. die Abgabenreform in Danemark) als
auch von der Auseinandersetzung um die Verteilung der Finanzierungslasten (vgl. z. B.
die Beitragsgestaltung in Frankreich) ab.

2.2 Die Gestaltung und Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik im
internationalen Vergleich

2.2.1 Die Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
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Im Unterschied zu den Leistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik, die Uberwiegend auf
die materielle Absicherung der Arbeitslosen zielen, sind die MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik darGber hinaus darauf gerichtet, die individuellen Chancen auf eine
Reintegration in ungeférderte Beschaftigung unmittelbar zu verbessern. Auch kann akti-
ve Arbeitsférderung in begrenztem Umfang dazu beitragen, den Beschdftigungsstand
zu erhdhen. Wahrend Ausgaben fur passive Arbeitsmarktpolitik "konsumtiv" ausgerich-
tet sind, werden Mittel fir aktive Arbeitsforderung dartiber hinaus "investiv" verwendet,
indem sie z. B. der Erhéhung der beruflichen Qualifikation dienen oder durch geforderte
Beschaftigung zur gesamtwirtschaftlichen Wertschépfung beitragen. Ein zielgruppenbe-
zogener Einsatz von MaBnahmen (z. B. fur Jugendliche, Langzeitarbeitslose, dltere Ar-
beitslose, Berufsriickkehrerinnen usw.) kann dartber hinaus Verfestigungstendenzen der
Arbeitslosigkeit entgegenwirken und eine langerfristige oder gar dauerhafte Ausgren-
zung der betreffenden Gruppen aus Erwerbstatigkeit verhindern.

Ein Vergleich der Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist schwieriger als der Ver-
gleich der kompensatorischen Leistungen der passiven Arbeitsmarktpolitik, denn nicht
nur das Ausgabenniveau, sondern auch die verschiedenen Instrumente, die zur Errei-
chung der ebenfalls sehr unterschiedlichen Ziele der aktiven Arbeitsmarktpolitik einge-
setzt werden, sind zu berUcksichtigen. Die von uns betrachteten Lander setzten unter-
schiedliche Schwerpunkte bei der Gestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Wahrend
Schweden und Danemark vor der Reform von 1993/94 vor allem auf beschaftigungs-
schaffende MaBnahmen abzielten, lag in Frankreich und in Danemark nach der Reform -
ahnlich wie in Deutschland - die Prioritat eher bei den MaBBnahmen zur Aus- und Wei-
terbildung.

Frankreich

Im Gegensatz zu den beiden skandinavischen Landern, wo das Profil der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik traditionell durch die beschaftigungsférdernden MaBnahmen gepragt
wurde, war die aktive Arbeitsmarktpolitik in Frankreich, dhnlich wie in Deutschland™,
von je her durch das Primat der Forderung der beruflichen Bildung geprdgt. Auch in
Frankreich, wo Arbeitslosigkeit lange Zeit hauptsachlich als Folge eines qualitativen Aus-
einanderfallens von Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage, interpretiert wurde und zu-
dem die berufliche Bildung traditionell mehr als 6ffentliche Aufgabe und weniger als
Angelegenheit der Unternehmen wahrgenommen wird, bilden die MaBnahmen der be-
ruflichen Bildung den bedeutendsten Ausgabenposten im Bereich der aktiven Arbeits-
marktpolitik.”

Allerdings ist die Hohe der Ausgaben fiir diesen Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik
in gewisser Weise Uberzeichnet und mit den entsprechenden Ausgaben anderer Lander
insofern nicht vergleichbar, als in diese Ausgaben auch Bildungsausgaben eingehen, die
in anderen Landern nicht der Arbeitsmarktpolitik zugeordnet werden. Aufgrund der Be-
sonderheiten der Berufsbildung in Frankreich, wo die berufliche Erstausbildung und die

31

In Deutschland erhielten die MaBnahmen der Berufsbildung durch das im Jahr 1969 eingefiihrte Ar-
beitsforderungsgesetz sogar eine gesetzlich abgesicherte Prioritat vor MaBnahmen zur Erhaltung und
Schaffung von Arbeitsplatzen und vor der Zahlung von Lohnersatzleistungen. Sie bildeten die Haupt-
stltze der durch das AFG definierten “vorbeugenden Arbeitsmarktpolitik”.

¥ Zur Entwicklung des Anteils der berufsbildenden MaBnahmen an den Gesamtausgaben fir Arbeits-
marktpolitik vgl. Tabelle 19 der franzdsischen Landerstudie.
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berufliche Weiterbildung von Arbeitnehmern tberwiegend auB3er- und Uberbetrieblich
organisiert und finanziert werden, enthdlt dieser Ausgabenposten neben den arbeits-
marktpolitischen auch andere BildungsmaBnahmen der Betriebe. Der Arbeitgeberbeitrag
zur Berufsbildung, den die Autoren unserer Fallstudie zu den Einnahmequellen fir aktive
Arbeitsmarktpolitik rechneten, dient ausschlieBlich der Finanzierung der beruflichen Bil-
dung. Zu den BerufsbildungsmaBnahmen, die unmittelbar Bestandteil aktiver Arbeits-
marktpolitik sind, zahlen u. a. die staatlichen MaBnahmen im Rahmen der "nationalen
Solidaritat", wie die speziellen Ausbildungsprogramme fir Arbeitsuchende und ein Teil
der Bildungsprogramme fur Jugendliche.

Arbeitsmarktpolitisch motivierte MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung von Ar-
beitslosen und Jugendlichen werden in Frankreich sowohl unter staatlicher Regie als
auch in Verantwortung der Tarifparteien durchgefihrt. So wurden in der Vergangenheit
mehrfach QualifizierungsmaBnahmen fir Arbeitslose und von Arbeitslosigkeit Bedrohte
durch branchentbergreifende Kollektivvertrdge - teilweise mit dem Staat als zusatzli-
chem Vertragspartner - eingefuhrt.

Ein 1986 abgeschlossenes und danach viermal modifiziertes nationales branchenitber-
greifendes Abkommen tber UmschulungsmaBnahmen sieht vor, dass die Unternehmen
allen aus wirtschaftlichen Grinden gekindigten Arbeitnehmern die Teilnahme an einer
UmschulungsmaBnahme vorschlagen mussen, um sie bei der beruflichen Wiedereinglie-
derung zu unterstitzen. Die Dauer der MaBnahme soll 6 Monate betragen, die Um-
schulungsbeihilfe betrdgt in den ersten zwei Monaten 83 vH des friheren Bruttoentgel-
tes und sinkt danach auf 70 vH. Die MaBBnahmen werden von den regionalen Arbeitslo-
senversicherungskassen, dem Staat und den Unternehmen finanziert.

In Frankreich war die Arbeitsmarktpolitik dartber hinaus bis in die erste Halfte der acht-
ziger Jahre hinein sehr stark darauf gerichtet, die Situation auf dem Arbeitsmarkt durch
MaBnahmen zur Reduzierung des Arbeitsangebotes zu entspannen. Diese MaBBnahmen
- insbesondere die Férderung des Vorruhestandes, aber auch gesetzliche MaBnahmen
wie die Herabsetzung des Renteneintrittsalters und die Verklrzung der wdchentlichen
Arbeitszeit im Jahr 1982 - seien hier nur der Vollstandigkeit halber erwdhnt, da sie nicht
im eigentlichen Sinne MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind.”

Mitte der achtziger Jahre gewannen die zielgruppenorientierten MaBBnahmen zur Be-
schaftigungsforderung ein gréBeres Gewicht. Dazu gehérten Praktikumsprogramme,
Einstellungsférderung durch den Erlass von Sozialabgaben, spezifische Ausbildungspro-
gramme und ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen im gemeinnUtzigen Bereich. Neben die-
sen staatlichen MaBnahmen er6ffnete ein Kollektivvertrag aus dem Jahr 1994 die M&g-
lichkeit, die Einstellung von Arbeitslosen durch Lohnsubventionen zu férdern. Danach
kann ein Unternehmen, das einen leistungsberechtigten Arbeitslosen einstellt, maximal
6 Monate lang die eingesparten Lohnersatzleistungen erhalten. Auch die Unterstlitzung
arbeitsloser Existenzgrinder ist ein Beispiel fir den breiteren Einsatz arbeitsplatzschaf-
fender MaBBnahmen. Der politische Handlungsdruck, der durch die seit Beginn der neun-
ziger Jahre stark ansteigende Arbeitslosigkeit und die daraus resultierende angespannte

*  Die bedeutenden Ausgaben fir die verschiedenen Vorruhestandsregelungen werden von den Autoren

unserer franzdsischen Landerstudie zu Recht den “passiven” Ausgaben zugerechnet.
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finanzielle Lage der franzésischen Arbeitslosenversicherung entstand, bewog die franzo-
sische Regierung dazu, beschaftigungsférdernde MaBnahmen nochmals zu steigern.™

Schweden
Zu den in Schweden eingesetzten MaBBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zdhlen
MaBnahmen der Berufsberatung und Arbeitsvermittlung, der beruflichen Fortbildung
und Umschulung, Mobilitatshilfen sowie MaBnahmen zur Schaffung von Arbeitsplatzen
(ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und Lohnsubventionen) und zur Férderung Arbeitsbe-
hinderter.

Unter den von uns untersuchten Landern ist Schweden das einzige Land, das arbeits-
marktpolitische Instrumente - insbesondere MaBnahmen der Arbeitsbeschaffung und
Lohnsubventionen - gezielt antizyklisch einsetzte, um die Beschaftigungseinbriche wah-
rend der Rezessionsphasen zu begrenzen.” Dank dieser Politik konnte erreicht werden,
dass lange Zeit selbst in Konjunkturtdlern die Arbeitslosenquote die Marke von 3 vH
kaum Uberschritt. Flankiert wurde dieser bewusst beschaftigungsstabilisierende Einsatz
arbeitsmarktpolitischer Instrumente durch eine Uber Jahrzehnte andauernde Expansion
des 6ffentlichen Sektors. Die hier geschaffenen Dauerarbeitsplatze fingen die Menschen
auf, die ihren Arbeitsplatz in von Strukturkrisen bedrohten Branchen verloren hatten,
und trugen zu dem lange Zeit fir Schweden typischen, einzigartig hohen Umfang 6f-
fentlicher Dienstleistungen bei.

Seit Anfang der neunziger Jahre stieg die Arbeitslosigkeit in Schweden dennoch stark an
und erreichte mit 8 vH im Jahr 1994 europaische Durchschnittswerte. Einerseits war der
konjunkturelle Beschaftigungseinbruch so massiv, dass die bisherige Arbeitsmarktpolitik
die Grenzen ihrer Absorptionsfahigkeit erreicht zu haben schien, andererseits hatte sich
in den Jahren 1990 und 1991 auch die Prioritatensetzung in der Wirtschaftspolitik ge-
wandelt. Der Bekdmpfung der Inflation wurde nun eine héhere Bedeutung zugemessen.
Seit der Verabschiedung des Haushaltes im Januar 1991 schien das Hauptziel nicht mehr
die Vollbeschaftigung, sondern die Preisstabilitat zu sein. Im 6ffentlichen Sektor wurden
aus Spargrinden jetzt sogar Stellen abgebaut.

In Einklang damit verdnderte sich auch die Struktur der aktiven Arbeitsmarktpolitik: Ar-
beitsbeschaffungsmalBnahmen im 6ffentlichen Bereich wurden zugunsten von Lohnsub-
ventionen zur Forderung der Beschaftigung im privaten Sektor zurlickgefahren. Wah-
rend die beschaftigungsférdernden Programme insgesamt stagnierten, wurden Berufs-
bildungsprogramme oder Programme mit Qualifizierungselementen ausgebaut. Obwohl
das Volumen der Arbeitsmarktpolitik ein zuvor nie gekanntes Niveau erreichte, weicht
die nun verfolgte Politik von der friiheren beschaftigungsorientierten Politik ab, was sich
nicht zuletzt in einem niedrigeren Entlastungsgrad der Arbeitsmarktpolitik nieder-

** Diese neuen MaBnahmen gerieten allerdings zunehmend in die Kritik, weil sie mit rund 10 vH des

gesamten Staatsbudgets erhebliche Kosten verursachten und dabei nur verhaltnismaBig wenig Ar-
beitsplatze schufen. Kritisiert wurde zudem die Gefahr der Mitnahmeeffekte und die Unlberschau-
barkeit der Vielzahl von Regelungen. Mitte 1996 existierten immerhin 58 verschiedene Formen von
Beschaftigungsanreizen.

*Vgl. Abbildung 6 und Tabelle A 3 der Landerstudie.
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schlug.” Wéhrend bis zum Beginn der 90er Jahre eine aktive Beschaftigungspolitik die
Grundlage fur die effektive Arbeitsmarktpolitik war, entzog die Umorientierung der
Wirtschaftspolitik hin auf Preisstabilitat und Inflationsbekampfung der Arbeitsmarktpoli-
tik die bisher glinstigen Rahmenbedingungen.

Danemark

In Danemark wurde das aktive arbeitsmarktpolitische Instrumentarium vergleichsweise
spat entwickelt. Erst gegen Ende der 70er Jahre wurden MaBnahmen zur Reduzierung
des Arbeitsangebots, zur Berufsbildung und zielgruppenorientierte MaBnahmen einge-
fuhrt. Betrachtet man die wichtigsten Instrumente allerdings naher, so scheint ihr vor-
rangiges Ziel mehr der soziale Ausgleich und weniger eine aktive Beeinflussung des Ge-
schehens auf dem Arbeitsmarkt gewesen zu sein. Erst mit der Reform von 1993/94 trat
ein Wandel in Richtung einer aktiveren Gestaltung der Instrumente und ihres Einsatz-
modus ein.

Ahnlich wie in Schweden spielten auch in Danemark MaBnahmen der Arbeitsbeschaf-
fung lange Zeit eine bedeutende Rolle. Arbeitslose hatten im Rahmen des Arbeitsplatz-
bereitstellungsprogramms, das von seiner Einfihrung im Jahre 1978 bis zu seiner Ab-
schaffung im Zuge der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 das bedeutendste
arbeitsmarktpolitische Programm in Danemark war, einen Rechtsanspruch auf eine be-
fristete o6ffentlich geférderte Beschaftigung. Dieser Rechtsanspruch war weniger be-
schaftigungs- als sozialpolitisch begriindet und zielte darauf, die materielle Absicherung
der Arbeitslosen zu gewahrleisten. Sowohl der Zeitpunkt des Eintritts in die MaBnahme
als auch die Dauer der befristeten Beschaftigung waren durch das "passive" Leistungs-
recht bestimmt: Der Eintritt in die MaBnahme erfolgte rechtzeitig vor dem Auslaufen der
durch die vorangegangene Beschaftigung erworbenen Anspruchsdauer auf Lohnersatz-
leistungen, um den Teilnehmenden die Erflllung der Mindestanwartschaftskriterien fir
eine Erneuerung ihrer Anspriche und damit den liickenlosen Ubergang in eine neue
Periode des Leistungsbezuges zu ermaglichen.

Mangels passender Angebote aus der Privatwirtschaft fand die geférderte Beschaftigung
hauptsachlich bei den Kommunen statt. Dort wurden befristete Arbeitsplatze in solchen
Bereichen geschaffen, die nicht zu den regularen Aufgaben des 6ffentlichen Dienstes
gehorten und deshalb als "zusatzliche" Arbeiten forderungswirdig waren. Allerdings
waren die Chancen fiur einen Ubergang in ein nichtsubventioniertes Dauerarbeitsver-
haltnis aus diesem Grund auch duBerst gering. Nach Auslaufen der Férderung fiel der
entsprechende Arbeitsplatz weg, und die Beschaftigten wurden meist wieder arbeitslos,
hatten allerdings neue Anwartschaften auf Lohnersatzleistungen erworben. Anders als
in Schweden war diese Politik nicht in erster Linie an der Erhéhung des Beschaftigungs-
standes orientiert. Zwar konnte auf diesem Wege ein ldngerfristiger oder gar dauerhaf-
ter Ausschluss bestimmter Personen vom Arbeitsmarktgeschehen verhindert und sozialer
Abstieg vermieden werden, andererseits gelang keine wirkliche Reintegration.

Die so gestaltete aktive Arbeitsmarktpolitik geriet mit der Zeit mehr und mehr in die Kri-
tik. Es wurde ihr - wahrscheinlich zu Recht - mangelnde Effizienz vorgeworfen aufgrund
ungenidgender Orientierung auf dauerhafte Reintegration und Mitnahmeeffekten bei

**Vgl. Abbildung 12 der Landerstudie.
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den Arbeitgebern.” Nachdem zunéchst die Maglichkeit abgeschafft worden war, endlos
im Kreislauf von passivem Leistungsbezug und befristeter Beschaftigung zu verbleiben,
wurden den Arbeitslosen bald auch Alternativangebote zu bisherigen Formen der akti-
ven Foérderung unterbreitet: sie konnten nun auch die Optionen der beruflichen Bildung
und der Existenzgriindungshilfen wahlen. AuBerdem sollte die Férderung zu einem fri-
heren Zeitpunkt einsetzen. Im Zuge der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94
wurden die Méglichkeit, Anspriiche auf Lohnersatzleistungen durch geférderte Beschdf-
tigung zu erneuern, sowie der Rechtsanspruch auf eine bestimmte MaBnahme der Ar-
beitsférderung abgeschafft. Um die materielle Absicherung der Arbeitslosen, die in Da-
nemark immer einen sehr hohen Stellenwert hatte, nicht zu gefdhrden, wurde dafir im
Gegenzug die Anspruchsdauer auf Lohnersatzleistungen auf 7 Jahre heraufgesetzt.™

Mit der Reform von 1993/94 war vor allem eine "Aktivierung" der aktiven Arbeits-
marktpolitik verbunden, die mit einer weitgehenden EntbUrokratisierung, Dezentralisie-
rung und Flexibilisierung der Arbeitsmarktpolitik einher ging. An die Stelle der starr ge-
regelten Leistungsanspriiche trat der "individuelle Aktivierungsplan”, der einen den in-
dividuellen Erfordernissen und Moglichkeiten angepassten Einsatz von aktivierenden
MaBnahmen ermdglicht, auf die jetzt allerdings kein Rechtsanspruch mehr besteht. Die
Schwerpunkte der Arbeitsmarktpolitik werden zudem nun auf der Ebene der Regionen
festgelegt. Allerdings sank seit der Reform auch die Zahl der Teilnehmer an den ver-
schiedenen arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen stark ab.

Seit 1992 wird vermehrt ein neues arbeitsmarktpolitisches Instrument eingesetzt, dessen
Zweck die Reduzierung des Arbeitsangebotes durch die Schaffung von Freistellungs-
moglichkeiten (fir Kindererziehung, Bildungszwecke, sabbaticals™) ist, wobei die frei-
werdenden Stellen fur diese Zeit durch Arbeitslose besetzt werden konnen
(Job-Rotation)”. Die Freigestellten erhalten fiir die Zeit der Freistellung eine Unterhalts-
zahlung aus einem der beitragsfinanzierten Fonds.

2.2.2 Der Stellenwert der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Der Stellenwert, den die aktive Arbeitsmarktpolitik in den von uns untersuchten Landern
genieBt, 1dsst sich nur vergleichen, indem er quantitativ beschrieben wird. Fir letzteres
gibt es unterschiedliche Moglichkeiten. Der Stellenwert der aktiven Arbeitsmarktpolitik
lasst sich ausdricken als Anteil der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik am Brutto-
inlandsprodukt, als Verhaltnis dieses Anteils zur registrierten Arbeitslosigkeit, als Ver-
haltnis zwischen aktiven und passiven Ausgaben der Arbeitsmarktpolitik usw. Flr unsere
Zwecke bietet sich die letztgenannte Variante an. Uns interessiert vor allem, ob und wie

" Viele Teilnehmende waren nach Abschluss der MaBnahme erneut auf den Bezug von Arbeitslosenun-

terstitzung angewiesen, um dann nach 21 Monaten ein weiteres Mal einen Arbeitsplatz vermittelt zu
bekommen. Manche Firmen nutzten die Mdglichkeit des Programmes, billige Arbeitskrafte einzustellen,
diese nach der MaBnahmedauer zu entlassen und durch neue lohnsubventionierte Langzeitarbeitslose
zu ersetzen.
**  Zuvor hatte die Anspruchsdauer 2%2 Jahre betragen. Ende 1995 wurde sie jedoch von 7 auf 5 Jahre
herabgesetzt.

*Im Mérz 1996 wurde der Sabbat-Urlaub wieder abgeschafft.

" Im Falle des Sabbat-Urlaubs war die Wiederbesetzung der zeitweilig freien Stelle vorgeschrieben.
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es in den einzelnen Landern gelingt, die Mittel fir die Arbeitsmarktpolitik aktiv zur Errei-
chung bestimmter arbeitsmarktpolitischer Ziele einzusetzen und welche Rolle dabei die
Art der Finanzierung der Ausgaben spielt.

Aus diesem Grund werden wir im folgenden fir den internationalen Vergleich das Ver-
hdltnis der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik zu den gesamten Ausgaben, also
inklusive der rein kompensatorischen passiven Leistungen der Arbeitsmarktpolitik, zu-
grunde legen. Dieses Verhdltnis wird als "Aktivitatsrate" bezeichnet.”’ Zwischen den
Ausgabenanteilen fur aktive und passive Arbeitsmarktpolitik besteht ein substitutiver
Zusammenhang: Je hoéher das AusmafB der aktiven Arbeitsférderung, desto weniger
braucht fur die rein konsumtive Zahlung von Lohnersatzleistungen ausgegeben zu wer-
den.”

Ein wichtiger Indikator ist auch die Entwicklung der Aktivitatsrate im Konjunkturverlauf.
Eine in Krisenzeiten steigende Aktivitatsrate ldsst darauf schlieBen, dass einem Anstieg
der Arbeitslosigkeit durch aktive MaBBnahmen gegengesteuert wird. Auch eine gleich-
bleibende Aktivitatsrate zeugt noch von einem bewusst antizyklischen Einsatz aktiver
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen. Ein Absinken der Aktivitatsrate charakterisiert eine
Situation, in der der Einsatz der MaBBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik stagniert oder
gar sinkt bzw. (im gunstigsten Fall) langsamer steigt als die Arbeitslosigkeit und damit
die Ausgaben fur Lohnersatzleistungen.

Die von uns untersuchten Lander sind unterschiedlichen Reaktionstypen zuzuordnen:

Schweden féllt im Vergleich der von uns untersuchten Lander durch einen besonders
hohen Anteil aktiver Arbeitsmarktpolitik auf: In den siebziger und achtziger Jahren er-
reichte die Aktivitatsrate im Durchschnitt mehr als 83 vH, in manchen Jahren sogar Uber
90 vH. Insgesamt ist jedoch Uber den langen Zeitraum von 1970/71 bis 1993/94 eine
ziemlich gleichméaBige Abnahme der Aktivitatsrate zu erkennen.® Vergleicht man aller-
dings die Entwicklung der Arbeitslosenquote und die Teilnehmerzahlen der verschiede-
nen arbeitsmarktpolitischen Programme, so zeigt sich, dass der Einsatz der zur Verf-
gung stehenden aktiven arbeitsmarktpolitischen Instrumente bewusst antizyklisch ge-
staltet wurde. Das konnte zwar den Anstieg der Arbeitslosigkeit nicht verhindern, wohl
aber maBgeblich bremsen.

In Danemark gab es bis zur Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 einen Rechts-
anspruch der Arbeitslosen auf aktive Arbeitsférderung. Damit standen die Ausgaben fur
aktive und passive Arbeitsmarktpolitik in einem deterministischen Zusammenhang zu-
einander, und die Aktivitatsrate der Arbeitsmarktpolitik blieb folglich nahezu konstant.
Stieg die Zahl der Arbeitslosen, stiegen - wenn auch zeitverschoben - die Ausgaben fir

" Die Interpretation der Aktivitatsrate und ihrer Entwicklung setzt jedoch immer die Kenntnis der ihre

Hohe und Entwicklung bestimmenden Faktoren voraus. Ein Anstieg der Aktivitdtsrate kann sowohl
Folge eines Ausbaus der aktiven Arbeitsférderung als auch einer Senkung der Lohnersatzrate, also ei-
ner Verschlechterung der Determinanten der passiven Arbeitsmarktpolitik sein.
" Dies gilt unter der Voraussetzung, dass die Teilnehmer an den aktiven MaBnahmen Personen sind, die
andernfalls Lohnersatzleistungen beziehen wirden, was zwar meist, jedoch nicht immer der Fall ist.
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Vgl. die Angaben in Tabelle A2 im Anhang der Landerstudie.
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aktive Arbeitsmarktpolitik. Der mit der befristeten Beschdftigung im Rahmen des Ar-
beitsplatzbereitstellungsprogramms verbundene Arbeitsmarktentlastungseffekt wuchs
damit mit der Zahl der Arbeitslosen. Nach der Reform der Arbeitsmarktpolitik verflgt die
Arbeitsverwaltung Uber einen gewissen Ermessensspielraum bei der Entscheidung dar-
Uber, ob, wann und wie arbeitsmarktpolitische Instrumente eingesetzt werden. Es bleibt
abzuwarten, wie sich diese Neuregelung auf die Aktivitdtsrate der Arbeitsmarktpolitik
auswirken wird.

Auch was die Programme betrifft, gibt es in Danemark eine hohe Kontinuitat. Einmal
eingefuhrt, wurden die MaBnahmen selten wieder ausgesetzt. Eine stop-and-go Politik
gibt es in Danemark weder in bezug auf die Dimension der aktiven Arbeitsmarktpolitik
noch in bezug auf die konkrete Umsetzung arbeitsmarktpolitischer Programme. Damit
gibt es fur alle Akteure eine hohe Planungssicherheit.

In Frankreich lassen sich fir den Untersuchungszeitraum ab 1973 zwei deutlich unter-
schiedliche Phasen in der Entwicklung der Aktivitdtsrate feststellen: Bis zum Jahr 1983
sank die Aktivitdtsrate kontinuierlich, wahrend besonders seit 1985 der Anteil der Aus-
gaben flr aktive Arbeitsmarktpolitik an den Gesamtausgaben fir Arbeitsmarktpolitik
stetig anstieg.” Die Griinde hierfiir lagen hauptsachlich in dem oben beschriebenen Pa-
radigmenwechsel bei der Wahl der arbeitsmarktpolitischen Instrumente. Weil bis Mitte
der achtziger Jahre besonders auf verschiedene MaBnahmen zur Reduzierung des Ar-
beitsangebotes gesetzt wurde, und die MaBnahmen zur Foérderung des Vorruhestandes
bedeutende Teile der fur Arbeitsmarktpolitik verausgabten Mittel verschlangen, wirkte
sich dies senkend auf die Aktivitatsrate aus.” Die infolge der Herabsetzung des Renten-
eintrittsalters 1982 sinkenden Ausgaben fir Vorruhestandsregelungen trugen ebenso
zur Erhdhung der Aktivitdtsrate der Arbeitsmarktpolitik bei wie die steigenden nomina-
len Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik selbst. Dabei wirkten sich die besonders in
der zweiten Halfte der achtziger Jahre eingefihrten verschiedenen Formen der Beschaf-
tigungsférderung® aus, aber auch die Umwidmung von Mitteln fir Lohnersatzleistun-
gen in aktive Beschaftigungsfoérderung seit 1994.

Wenn auch der Anteil der "passiven" Leistungen insgesamt von 68 vH im Jahr 1983 auf
52 vH im Jahr 1993 zuriickging, zeigt der Anstieg der Lohnersatzleistungen von 31 vH
auf 43 vH in dieser Zeit den gewachsenen Problemdruck. Die héhere Aktivitatsrate er-
gab sich vor allem aus der Tatsache, dass die Ausgaben flr den Vorruhestand von 35 vH
auf 10 vH gesunken waren.

2.2.3 Die Finanzierung der Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
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vgl. Tabelle 2 der Landerstudie.
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vgl. Tabelle 9 der Landerstudie.
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vgl. Tabelle 18 der Landerstudie.
" Hierzu zahlen MaBnahmen zur Reduzierung der Lohn- und Lohnnebenkosten (pauschale und prozen-
tuale Lohnsubventionen, ein teilweiser oder vollstandiger Erlass von Sozialabgaben und Einstellungs-
pramien zur Forderung bestimmter Zielgruppen am Arbeitsmarkt).
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Die von uns untersuchten Lander lassen sich zwei verschiedenen Grundmodellen der
Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik zuordnen: In Schweden und in Frankreich
werden arbeitsmarktpolitische MaBnahmen zum Uberwiegenden Teil aus Steuermitteln
finanziert, wobei in beiden Landern zur Finanzierung einzelner MaBnahmen teilweise
auch Beitragsmittel eingesetzt werden. In Danemark - wie auch in Deutschland - wird
die aktive Arbeitsmarktpolitik grundsatzlich aus Beitragsmitteln finanziert.

Frankreich

Traditionell ist die von den Tarifvertragsparteien verwaltete Arbeitslosenversicherung
allein fur die Auszahlung von Versicherungsleistungen zustdndig, wahrend die Verant-
wortung flr die Gestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in den Handen der Regie-
rung und der ihr untergeordneten Stellen (Arbeits- und andere Ministerien, Nationale
Beschaftigungsagentur ANPE) liegt. Die Hauptlast der Ausgaben flr aktive Arbeits-
marktpolitik tragt in Frankreich der Staat.”

Beitragsmittel, die Einnahmen der formal vom Staat unabhdngigen, von den Tarifver-
tragsparteien verwalteten Arbeitslosenversicherung, kommen im Bereich der aktiven
Arbeitsmarktpolitik bis in die jingste Vergangenheit nur sporadisch und Gberwiegend im
Rahmen von kofinanzierten Projekten zum Einsatz.* Kurzarbeit, die als arbeitsplatzerhal-
tende MaBnahme ebenfalls zu den aktiven MaBnahmen gezdhlt werden kann, wird
teilweise aus berufsgebundenen, beitragsfinanzierten Fonds finanziert.

Eine neue Situation ergab sich 1994, als die Trager der Arbeitslosenversicherung auf
Druck des Staates beschlossen, einen Teil der zur Finanzierung von Lohnersatzleistungen
erhobenen Beitrdge zur Subventionierung von neuen Beschaftigungsverhdltnissen fur
Langzeitarbeitslose zu verwenden.”

Damit wurde ein Schritt in Richtung auf die praktische Verwirklichung des Ziels, Arbeit
statt Arbeitslosigkeit zu finanzieren, getan. Entgegen der traditionellen Aufgabenteilung
zwischen den fir die Durchfihrung von Arbeitsmarktpolitik zustdndigen Institutionen
stellt die franzdsische Arbeitslosenversicherung Mittel, die fir die Zahlung von Lohner-
satzleistungen vorgesehen waren, zur aktiven Beschaftigungsférderung zur Verfigung.
Auf diese Weise trdgt sie dazu bei, die Beschaftigungschancen von Langzeitarbeitslosen
als einer besonders benachteiligten Gruppe am Arbeitsmarkt zu verbessern, ohne dass

*® Die Autoren unserer franzésischen Fallstudie haben in ihrer Zusammenstellung der Finanzierungstrager

der aktiven Arbeitsmarktpolitik auch die Arbeitgeberabgaben zur Finanzierung der Berufsbildung be-
ricksichtigt. Da durch diese Abgabe jedoch nicht arbeitsmarktpolitische, sondern Berufsbildungsmaf-
nahmen (berufliche Erstausbildung und berufliche Weiterbildung fur Arbeitnehmer) finanziert werden,
wollen wir diesen Finanzierungsanteil fr unseren Vergleich auBer Acht lassen.
" So werden die erwdhnten UmschulungsmaBnahmen fir aus 6konomischen Griinden gekindigte Ar-
beitnehmer (“conventions de conversion”) gemeinsam durch die Arbeitslosenversicherung (Beitrags-
mittel), den Staat (Steuermittel) und das entlassende Unternehmen (Sozialplanmittel) finanziert.

Im Rahmen von Kooperationsvertragen zwischen der Arbeitslosenversicherung einerseits und bran-
chenlbergreifenden Organisationen wie Arbeitgeberverbanden, Industrie- und Handelskammern oder
Handwerkskammern, aber auch einzelnen privaten und staatlichen Unternehmen andererseits kann
die Neueinstellung von (Langzeit-) Arbeitslosen nach mindestens 8 Monaten Arbeitslosigkeit fir die
Dauer von bis zu 6 Monaten durch die Zahlung einer Lohnsubvention in Héhe der dem neuen Ar-
beitsplatzbesitzer ansonsten zustehenden Arbeitslosenunterstitzung subventioniert werden.
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ihr dabei Mehrausgaben entstehen. Diese Umwidmung "passiver" Mittel in aktive Ar-
beitsforderung, funktioniert - wie das franzdsische Beispiel zeigt - auch dann, wenn die
Finanzierung aktiver und passiver Arbeitsmarktpolitik eigentlich durch unterschiedliche
Institutionen und unterschiedliche Finanzierungsquellen erfolgt.

Inzwischen wurde der Einsatz von Beitragsmitteln auch zur Férderung des Ubergangs in
den Vorruhestand beschlossen, wenn die dadurch frei werdende Stelle neu besetzt wird.

Schweden

In Schweden stammen die Mittel zur Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik zum
Uberwiegenden Teil (zu rund 80 vH) aus allgemeinen Steuereinnahmen. AusschlieBlich
aus dem Staatshaushalt finanziert werden die aktiven MaBnahmen selbst™, wéhrend
Leistungen, die den Charakter einer Lohnersatzleistung haben - Kurzarbeitergeld, Un-
terhaltsgeld bei Fortbildung und Umschulung usw. - zum Teil aus dem zweckgebunden
fur Arbeitsmarktpolitik erhobenen Anteil der Arbeitgeberabgabe zur Sozialversicherung
refinanziert werden. Dies erklart sich daraus, dass die Teilnehmer an diesen Programmen
in der Regel Leistungsempfdanger sind und so die Unterhaltszahlung an die Stelle der
ansonsten zu zahlenden Lohnersatzleistung tritt.

Der Uberwiegende Teil der Mittel zur Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik flie3t
aus dem zentralen Staatshaushalt. Nur 5 vH der fur diesen Zweck verwendeten 6ffentli-
chen Mittel werden durch die Landesregierungen verausgabt.

Danemark

Bis zur Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 stammten alle Mittel zur Finanzie-
rung der aktiven Arbeitsmarktpolitik aus dem allgemeinen Staatshaushalt. Die Mittel zur
Durchfihrung der MaBnahmen fir versicherte Arbeitslose wurden aus dem Budget des
Arbeitsministeriums finanziert. Die Kosten fir kommunale MaBnahmen, die sich an ar-
beitslose Sozialhilfeempfanger richten, wurden - und werden weiterhin - von der Zen-
tralregierung und den Kommunen gemeinsam getragen.

Das Ziel der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 war es, in Zukunft auch die
aktive Arbeitsmarktpolitik aus Beitragsmitteln zu finanzieren. Ein Teil des Mittelaufkom-
mens aus den ab 1994 neu eingeflhrten Beitrdgen wird in den Fonds fir aktive Ar-
beitsmarktpolitik, einen der im Zuge der Reform eingerichteten Fonds, eingestellt. Er-
gdnzt wird die grundsatzliche Beitragsfinanzierung der danischen aktiven Arbeitsmarkt-
politik durch ein Relikt aus der Zeit vor der Abgabenreform: Teile der Einnahmen aus
dem zweckgebunden fir Arbeitsmarktpolitik erhobenen Arbeitgeberzuschlag zur
Mehrwertsteuer werden ebenfalls zur Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik her-
angezogen.

Obwohl seit der Reform der Arbeitsmarktpolitik alle Arbeitnehmer verpflichtet sind,
durch einen Beitrag zur Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik beizutragen, haben weiter-
hin nur diejenigen einen Anspruch auf eine "vollwertige" aktive Forderung, die sich au-
Berdem freiwillig gegen die materiellen Folgen der Arbeitslosigkeit versichert haben. Von
denjenigen, die auf diesen Schutz verzichtet haben, kénnen nur jene in den Genuss ak-
tiver Forderung kommen, die aufgrund ihrer Bedurftigkeit von der kommunalen Sozial-

" Berufsberatung und Arbeitsvermittlung, berufliche Fortbildung und Umschulung, Arbeitsbeschaf-

fungsmaBnahmen und Lohnsubventionen, Sonderprogramme fir bestimmte Zielgruppen.
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hilfe abhdngen. Wie im Bereich der Lohnersatzleistungen gilt also auch fur die aktive
Arbeitsmarktpolitik, dass erst der individuelle Beitritt zu einer der Arbeitslosenversiche-
rungen einen Anspruch auf die Leistungen er6ffnet, die alle Arbeitnehmer (auch die
nicht versicherten) durch ihre obligatorischen Arbeitsmarktbeitrdge finanzieren. Arbeits-
lose, die weder Lohnersatzleistungen noch Sozialhilfe beziehen, haben keinerlei An-
spruch auf aktive Forderung, obwohl sie wie alle anderen Beitrdge zur Finanzierung
eben dieser Leistungen gezahlt haben,

Tab. 3: Die Finanzierung der Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Frankreich Danemark Schweden
o Staatliche Beschéfti- o Arbeitsmarktpolitische o ale aktiven arbeitsmarkt-
gungsagentur ANPE Mainahmen fir arbeitslo-| politischen Programme
e MalRnahmen der berufli- se Sozia hilfeempfanger (Ausgaben fur Unterhalts-
chen Bildung (darunter rein|  (i.d.R. Arbeitslose ohne leistungen mit dem Cha-
arbeitsmarktpolitische V ersicherungsschutz) rakter von Lohnersatzlei-
) . Mal3nahmen, z. T. in Kofi- (Bis zur Abgabenreform stungen werden zum Tell
Finanzierung | nanzierung mit der Ar- von 1993/ 94 wurden da- | Uber Einnahmen aus der
aus Steuerein- | peitg osenversicherung) gegen alle aktiven ar- Arbeitgeberabgabe zur So-
nahmen o MalRnahmen der Beschéfti- beitsmarktpolitischen ziaversicherung refinan-
gungsforderung und Schaf-|  Programme tiberwiegend | ziert)
fung von Arbeitspldtzen aus dem allgemeinen
sowie des Beschéaftigungs- Staatshaushalt finanziert.)

erhaltes

o seit 1986: Kofinanzierung alle aktiven arbeitsmarkt- |e teilweise Refinanzierung
(gemeinsam mit Staat und politischen Leistungen an | der staatlichen Ausgaben

entlassenden Unterneh- Mitglieder einer der Ar- fur Unterhaltszahlungen
men) von Umschulungs- beitslosenversicherungen | wahrend der Teilnahme an
mal3nahmen fUr aus wirt- (Praktikumsprogramm, berufshildenden oder ar-

schaftlichen Griinden ge- Berufsbhildungsangebot, beitsplatzschaffenden Maf3-
kindigte Arbeitnehmer (im Existenzaufbauprogramm | nahmen sowie fir Kurz-

Rahmen der ” conventions etc.) arbeitergeld aus dem fur
de conversion) Arbeitsmarktpolitik
e sait 1994: Lohnkostenzu- |e Teile desfir Arbeits- zweckgebunden erhobenen
Finanzierung schilsse zur Forderung der marktpolitik erhobenen Teil der Arbeitgeber-
aus Beitragsein- | Einstellung von Langzeit- Anteils der Arbeitgeber- Sozialversicherungsabgabe
nahmen arbeitsosen (im Rahmen Sozialversicherungsabga-
von Kooperationsvertré- be - erhoben als Mehr-
gen); die Hohe der Sub- wertsteuerzuschlag — bil-
vention entspricht den al- den eine erganzende Ein-
ternativ zu zahlenden nahmequelle zu den obli-
L ohnersatzl eistungen. gatorischen Arbeitneh-
o seit 1996: Forderung des mer- und Arbeitgeberbei-
Vorruhestandes, wenn die trégen fUr Arbeitsmarkt-

frei werdende Stelle durch politik
eine(n) Arbeitdose(n) neu
besetzt wird.
o Mal3nahmen der (betriebs-
Finanzierung wirtschaftlich motivierten)
aus Arbeitge- Berufshildung: berufliche
ber- Erstaushildung und beruf-
Umlagen liche Weiterbildung fur
Arbeitnehmer
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2.2.4 Schlussfolgerungen aus der Gestaltung und Finanzierung der aktiven
Arbeitsmarktpolitik

Die Praxis der von uns untersuchten Lander zeigt, dass es keinen unmittelbaren Zusam-
menhang zwischen der Art der Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik und ihrer
Ausgestaltung gibt. Weder ist das Ausmal3 der Ausgaben fir diesen Bereich unmittelbar
durch das Finanzierungssystem bestimmt, noch sind Ausrichtung, Instrumente und Um-
setzung aktiver arbeitsmarktpolitischer Interventionen an eine bestimmte Form der Mit-
telaufbringung gebunden. Entscheidend ist vielmehr der politische Wille, beschafti-
gungs- bzw. arbeitsmarktpolitische Ziele durch den Einsatz aktiver MaBnahmen zu reali-
sieren und die dafur notwendigen finanziellen Mittel aufzubringen und einzusetzen. Die
Art der Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik und die Prinzipien und Regeln der
Mittelverausgabung kdnnen eine angestrebte arbeitsmarktpolitische Ausrichtung be-
stenfalls erleichtern oder erschweren.

Wie unser Landervergleich zeigte, scheint es in steuerfinanzierten Systemen der Ar-
beitslosenversicherung - wo sowohl aktive als auch passive Leistungen aus dem Staats-
haushalt finanziert werden (Schweden, Danemark vor der Reform) - leichter zu sein, die
aktive Arbeitsmarktpolitik antizyklisch zu gestalten. Hier ist die fiskalische Kongruenz
zwischen dem Kreis der Finanzierungstrdger und der Leistungsempfdnger bzw. Nutznie-
Ber der MaBnahmen gegeben, und arbeitsmarktpolitische Programme kénnen weitge-
hend mit den Mitteln finanziert werden, die ansonsten zur Finanzierung der Arbeitslo-
sigkeit aufgewendet werden mdssten. Lediglich die Unterschiede zwischen den Kosten
fur aktive und passive MaBnahmen kénnten die Entscheidung fur oder gegen eine Aus-
weitung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Krisenzeiten beeinflussen.”

Allerdings zeigt das schwedische Beispiel, dass es nicht egal ist, ob die Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik aus allgemeinen oder aus zweckgebundenen Abgaben erfolgt. Zwar
kann hier aufgrund der unterschiedlichen Einnahmequellen® das Risiko einer Verdrén-
gung aktiver Arbeitsmarktpolitik durch Zahlungsverpflichtungen bei den Lohnersatzlei-
stungen begrenzt werden. Jedoch konkurriert aktive Arbeitsmarktpolitik mit allen ande-
ren Verwendungszwecken des Staatshaushaltes. Der fiskalische Druck, der aus dem
wachsenden 6ffentlichen Haushaltsdefizit erwuchs, hatte im Zusammenwirken mit einer
verdnderten politischen Prioritdtensetzung Anfang der 90er Jahre zu einer Verdrangung
der aktiven durch passive MaBnahmen gefihrt.

Dort, wo - wie in Frankreich - nur die aktive, nicht jedoch die passive Arbeitsmarktpolitik
durch Steuern finanziert wird, ist gleichfalls politisch Gber das Ausmal3 der entsprechen-
den Ausgaben zu entscheiden. In diesem Fall fihren Mehrausgaben fur die aktive Ar-
beitsmarktpolitik jedoch nicht gleichzeitig zu Einsparungen im selben Haushalt, und um-
gekehrt sind Minderausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik nicht mit Mehrausgaben
(fur passive Leistungen) im gleichen Haushalt verbunden. Die Hohe der Ausgaben hat

> Diese Unterschiede sind bei Personalkosten in der Regel relativ gering. Bei MaBnahmen mit hohem

Sachkostenanteil kénnen sie hingegen starker ins Gewicht fallen.

Aktive Arbeitsmarktpolitik wird Uberwiegend aus allgemeinen Steuereinnahmen finanziert. Die Mittel
fur passive Arbeitsmarktpolitik stammen hauptsachlich aus einer staatlichen Zuweisung, die zum Teil
aus den Einnahmen eines zweckgebunden erhobenen Arbeitgeberbeitrages refinanziert wird.
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folglich unmittelbare Auswirkungen auf den Zustand des gesamten Staatshaushalts.
Damit kénnte theoretisch ein Anreiz gegeben sein, Haushaltskonsolidierungen durch
Kirzungen bei den aktiven Leistungen umzusetzen, da die daraus resultierenden Mehr-
ausgaben im Haushalt der Arbeitslosenversicherung anfallen wirden. Aktive Arbeits-
marktpolitik konkurriert in diesem Fall stets mit allen anderen Haushaltstiteln, und ihr
Einsatz ist noch starker als in rein steuerfinanzierten Systemen vom politischen Willen
abhdngig.

Andererseits zeigt das franzosische Beispiel, dass unterschiedliche Finanzierungstrager
und -mittel fur aktive und passive Arbeitsmarktpolitik keineswegs ein untberwindliches
Hindernis fur die Aktivierung passiver Mittel sind. Zwar sind die den entsprechenden
Entscheidungen vorangehenden Verhandlungen mdglicherweise aufwendiger, das Er-
gebnis bleibt davon jedoch unberihrt.

Werden die MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ebenso wie die passiven Lei-
stungen aus Beitrdgen finanziert (Danemark nach der Reform), kann es bei hoher Ar-
beitslosigkeit und nicht geregelten Rechtsanspriichen zum Wettstreit der beiden Berei-
che - etwa (wie in Deutschland) zugunsten der passiven Pflicht- und zu ungunsten der
aktiven Kann-Leistungen - kommen. Mitunter wirkt sich auBerdem die fiskalische Inkon-
gruenz hemmend auf die Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik aus: Wahrend
die Kosten fur die MaBnahmen aus Beitragsmitteln der Arbeitslosenversicherung bestrit-
ten werden, treten Minderausgaben (z. B. fUr nicht notwendige ergdnzende Soziallei-
stungen wie aufstockende Sozialhilfe, Wohngeld u. d.) und Mehreinnahmen (Steuern,
Sozialversicherungsbeitrage) in anderen offentlichen Haushalten auf. Dieser aus
Deutschland bekannte - allerdings auch hier teilweise bereits durchbrochene - Mecha-
nismus™ kénnte zukinftig in Danemark wirken, wo Rechtsanspriiche aufgeweicht und
von Steuer- auf Beitragsfinanzierung umgestellt wurde. Allerdings kénnte hier die Praxis
getrennter Fonds fir aktive und passive MaBBnahmen einen gewissen Schutz bieten.

Das schwedische Beispiel zeigte, dass eine breit angelegte staatliche Férderung der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik auch deshalb erfolgreich sein konnte, weil sie in eine allgemeine
politische Orientierung am Vollbeschaftigungsziel eingebettet war und durch andere
beschaftigungspolitische Instrumente (und folglich auch Ausgaben) erganzt und unter-
stitzt wurde. In Danemark war eine expansive aktive Arbeitsmarktpolitik die Folge des-
sen, dass es einen individuellen Rechtsanspruch auf diese MaBnahmen gab. Dies fihrte
zu einer stetig hohen Aktivitatsrate der Arbeitsmarktpolitik, wahrend gleichzeitig die
Erfahrung gemacht wurde, dass Effizienz nur erreicht wird, wenn gleichzeitig richtige
Anreize fur die Betroffenen und die potenziellen Arbeitgeber sowie ein Schutz vor Mit-
nahmeeffekten gegeben ist.

Insgesamt 183 sich festhalten, dass ein bestimmter Finanzierungsmodus sich zwar erleich-
ternd oder hemmend auf die Umsetzung eines arbeitsmarktpolitischen Ziels auswirken kann,
letztlich aber entscheidet in jedem Fall der politische Wille, die Arbeitsmarktpolitik expansiv
oder restriktiv zu gestalten.

" Ein Beispiel dafur sind die sogenannten StrukturanpassungsmaBnahmen, bei denen Lohnkostenzu-

schisse in Hohe der sonst anfallenden passiven Leistungen gezahlt werden und die MaBnahmen
selbst durch Dritte (NutznieBer) kofinanziert werden mdssen.
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Tab. 4:  Ausgaben flr Arbeitsmarktpolitik in vH des Bruttoinlandsprodukts

Frankreich Schweden Danemark
1992 [ 1993 [1994[1995| 1992/93 | 1993/94 [1994/9 [1995/9 | 1993 | 1994 [ 1995 | 1996
5 6
Ausgaben fiir
die Arbeits- 0,14 10,15 (0,16|0,15| 0,25 0,25 0,27 0,25 10,1010,12 10,12 (0,12
verwaltung
Bildungs- 0,38 0,45 (0,41(0,38| 1,09 | 0,76 | 0,77 | 0,51 |0,48|0,71 (1,02 |1,15
MaBnahmen
MaBnahmen | ¢ |59 (028(025) 032 | 031 | 023 | 011 |037]020]0,17 0,15
fir Jugendliche
Beschafti-
gungs- 0,2 10,3010,34({0,42| 0,56 0,87 0,90 0,67 [0,50({0,50(0,40| 0,4
forderung*
Rehabilitation | 0,08 | 0,09 |0,08|0,09| 0,86 0,79 0,82 0,71 10,5210,48 (0,43 (0,44
i 1,611,73(1,57(1,43| 2,65 | 2,71 | 2,52 | 2,27 | 4,093,75 3,07 |2,55
Leistungen
Vorruhestand 0,4 10,39|0,38/0,36| 0,06 0,05 0,02 - 1,4011,40|1,55(1,81
Insgesamt 3,07 13,39 3,23[3,09| 5,79 5,73 5,53 452 7,47 17,16 (6,75 (6,62
vl 1,06 1,27 |1.28]1,30| 3,07 | 2,97 | 2,99 | 2,25 | 1,97 |2,01|2,14 2,26
MaBnahmen
Passive 2,01 2,11(1,95[1,79| 2,71 2,76 | 2,54 | 2,27 |549|5,15| 4,61 (4,36
MaBnahmen
Aktive
MaBnahmen/ 0,35(10,37(0,40|0,42| 0,53 0,52 0,54 | 0,50 |0,26]0,28(0,32(0,34
Insgesamt
* einschlieBlich Lohnsubventionen und Existenzgrindungshilfen
Quelle: OECD
Tab. 5:  Zugdnge in arbeitsmarktpolitische Programme in vH der Erwerbsbevélkerung
Frankreich Schweden Danemark
1992 (1993|1994 (1995 19932/9 1993/94 19954/9 19965/9 1993 | 1994 | 1995 1969
Bildungsmaf- 37 0139(39(35/| 37 | 43 | 44 | 34 [112]122[139
nahmen
MaBnahmen fir | 5, | 56| 3559|375 | 34 | 25 | 25 | 19|18 |17] 2
Jugendliche
Beschaftigungs- | , 5 | 5,147 044a| 37 | 66 | 63 | 55 | 28|16 12|11
forderung*
Rehabilitation
und Beschafti- |, | (3| 5404 11 12 | 1.4 | 09 | 2728129
gung fiir Arbeits-
behinderte
Insgesamt 9,5 [10,5|11,5|11,2| 11,6 15,5 14,6 12,2 [ 18,6 18,4 (19,7

* einschlieBlich Lohnsubventionen und Existenzgriindungshilfen,

Quelle: OECD
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2.3 Haushaltsrechtliche Arrangements im internationalen Vergleich
2.3.1 Die haushaltsrechtlichen Arrangements in den einzelnen Landern

Nicht nur die Art der Finanzierung, sondern auch die Art der Entscheidungsfindung tber
Umfang und Art der Ausgaben fir die Arbeitsmarktpolitik hat Auswirkungen auf die
Effektivitat des Systems. Je nachdem, ob haushaltsrechtliche Arrangements ein schnelles
und flexibles Reagieren auf Verdnderungen des Arbeitsmarktes erlauben oder nicht, ist
ein mehr oder weniger problemaddquates Handeln mdglich. In diesem Zusammenhang
ist von Bedeutung, in welchen Fristen und durch wen Entscheidungen Uber Ausgaben
gefdllt werden. Ebenso ist bedeutsam, welche gesetzlichen Spielrdume es fur die Mittel-
verwendung gibt.

Frankreich

In Frankreich besteht eine strikte institutionalisierte Trennung zwischen der von den Ta-
rifparteien gegrindeten und verwalteten Arbeitslosenversicherung und den staatlichen
Institutionen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Damit verbunden ist eine formale Tren-
nung der fur die Finanzierung der verschiedenen Bereiche der Arbeitsmarktpolitik zu-
standigen Budgets.

Das Mittelaufkommen der Arbeitslosenversicherung speist sich aus den Beitrdgen der
Versicherten und ihrer Arbeitgeber. Die Beitragshohe richtet sich im Grundsatz nach
dem Mittelbedarf: Jahrliche Anpassungen des Beitragssatzes fliihren zu einer prozykli-
schen Beitragsentwicklung. Die Beitragssdtze steigen und sinken mit der Zahl der lei-
stungsberechtigten Arbeitslosen. Eine Bildung von Rucklagen ist nicht vorgesehen, wird
jedoch in jungsten Reformvorschldgen gefordert. Die erforderlichen Anpassungen des
Beitragsaufkommens an den Finanzierungsbedarf setzten voraus, dass die die Arbeitslo-
senversicherung verwaltenden Tarifvertragsparteien sich einigen, was unter Umstdanden
durch die Androhung staatlicher Intervention erzwungen werden muss.* Hierin bestand
von jeher ein Einfallstor fur staatliche Einflussnahme auf die formal unabhangige Ar-
beitslosenversicherung.

Wie die Erfahrungen der Vergangenheit zeigen, geriet die Arbeitslosenversicherung trotz
des beschriebenen Mechanismus der Mittelaufbringung in die Situation, dass die Aus-
gaben die Einnahmen Uberschritten. Die Beteiligung des Staates am Abbau dieser Defizi-
te erzwang im Gegenzug eine starkere Einflussnahme des Staates auf die Haushaltspoli-
tik der Arbeitslosenversicherung. Seit 1993 ist der Staat auch in dem Organ der Arbeits-
losenversicherung vertreten, dem die Finanzaufsicht obliegt und das die Beitragsgestal-
tung vorbereitet. Seit 1994 unterliegt der Haushalt der Arbeitslosenversicherung einer
parlamentarischen Genehmigungspflicht.

Die offentlichen Mittel zur Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik - Einnahmen aus
nicht ndher spezifizierbaren Steuerquellen - werden in einen eigenen Haushaltstitel, den "Na-
tionalen Beschaftigungsfonds', eingestellt. Die Hohe der fur arbeitsmarktpolitische Zwecke
bereitgestellten Mittel ist Ergebnis eines Budgetierungsprozesses, im Rahmen dessen sie jéhr-
lich mit allen anderen Haushaltstiteln konkurrieren. Die Entscheidung Uber das Ausmal3 der

*> 1982 wurden die Anhebung der Beitrdge und die Senkung der Leistungen durch staatliches Dekret

durchgesetzt.
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aktiven Arbeitsmarktpolitik ist folglich jahrlich neu zu féllen. Durch die weitgehende Tren-
nung der Budgets fur aktive Arbeitsmarktpolitik und Lohnersatzleistungen besteht keine un-
mittelbare Gefahr, dass in Krisenzeiten die aktive Arbeitsmarktpolitik wegen steigender
Pflichtausgaben fur Lohnersatzl ei stungen zurtickgefahren wird.

Schweden

In Schweden werden sowohl die Mittel fur Arbeitsmarktpolitik und als auch die fur
Lohnersatzleistungen im Staatshaushalt budgetiert. Dies hat den Vorteil, dass Aufwen-
dungen fur aktive Arbeitsmarktpolitik im gleichen Haushalt zu Einsparungen bei den
passiven Leistungen fuhren. Es herrscht folglich "institutionelle Kongruenz". Allerdings
konkurrieren die aus nicht zweckgebundenen Steuern finanzierten MaBBnahmen der ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik zundchst mit allen anderen 6ffentlichen Verwendungszwecken.
In diesem "Wettbewerb" dirfte sich die gleichzeitige Einsparung bei den passiven Lei-
stungen begUnstigend fUr die aktive Arbeitsmarktpolitik auswirken.

In der Vergangenheit wurde eine problemaddquate Gestaltung der aktiven Arbeits-
marktpolitik auch dadurch erleichtert, dass auf Initiative der Arbeitsverwaltung oder der
Regierung jederzeit - auch wdhrend des laufenden Haushaltsjahres - zusatzliche Mittel
bereitgestellt werden konnten. Entscheidend war der politische Wille, in diesem Bereich
etwas zu tun. Und da bei steuerfinanzierten Systemen politische Prioritdten direkt in ak-
tives politisches Handeln umgesetzt werden kénnen, war ein schnelles Reagieren mag-
lich.

Eine veranderte politische Prioritdtensetzung von der Orientierung auf Vollbeschaftigung
hin zur Bekdmpfung der Inflation hatte in Schweden dazu gefihrt, dass erstmals im
Sommer 1990 eine Anpassung der arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen an den Rezessi-
onsdruck verhindert wurde.

Danemark

In Danemark wurden aktive und passive Leistungen bis 1993/94 aus dem Steuerauf-
kommen finanziert. Selbst in Zeiten angespannter Haushaltslage®™ waren wirtschaftszy-
klusbedingte Ausgabensteigerungen bei den Lohnersatzleistungen und den Ausgaben
fur aktive Arbeitsmarktpolitik von der allgemeinen Ausgabendeckelung befreit. Es gab
keine haushaltsrechtlichen Restriktionen in bezug auf die Arbeitsmarktpolitik. Dies war
eine eindeutige politische Prioritdtensetzung.

Dariber hinaus galt, dass neue Initiativen zur aktiven Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit in
der Regel durch Umschichtung der fur aktive Arbeitsmarktpolitik bereitgestellten Mittel
finanziert werden sollten. Die Freigabe zusdtzlicher Mittel durch eine parlamentarische
Entscheidung war zwar ebenfalls méglich, wurde jedoch in der Praxis nicht genutzt.

Mit der Aufhebung des engen Zusammenspiels von Leistungsbezug und aktiver Ar-
beitsmarktpolitik und durch die Umwandlung der Pflicht- in Kann-Leistungen im Zuge
der Reform von 1993/94 ist erstmals theoretisch die Moglichkeit gegeben, einen Ausga-
benanstieg bei den Lohnersatzleistungen durch Einsparungen bei den aktiven Ausgaben
auszugleichen. Dies sollte durch die im Zuge der Abgabenreform eingerichteten separa-

* Immerhin war die staatliche Ausgabenpolitik seit Beginn der achtziger Jahre starken Restriktionen

unterworfen.
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ten Fonds” verhindert werden. Urspriinglich sollten diese Mittel nicht gegenseitig dek-
kungsfahig sein. In der Praxis jedoch erwies sich diese Trennung nicht als tragfdhig, und
die Regelungen Uber die Beziehung der Fonds mussten aus verschiedenen administrati-
ven Grunden verandert werden. Heute gelten nur noch aggregierte Beitragssatze, und
die Mittel sind zwischen den Fonds transferierbar, so dass ein Defizit in dem einen Fonds
mit Mitteln aus einem anderen gedeckt werden kann. Dies kann theoretisch sowohl zur
Aktivierung passiver Mittel als auch zur Verdrdngung aktiver durch passive Leistungen
fuhren.

Wenn in allen Fonds ein Uberschuss erzielt wird, werden die Beitragssatze gesenkt. Defi-
zite des Gesamtsystems werden aus dem Staatshaushalt gedeckt. Geplant ist eine Rick-
kehr zur urspringlichen Orientierung, die verschiedenen Leistungen separat zu finanzie-
ren. Darlber hinaus zahlt der Zentralstaat den Kommunen im Falle von aktiven MaB-
nahmen fur Sozialhilfeempfanger einen Zuschuss in Hohe der Einsparungen bei den
staatlichen Anteilen an der kommunalen Sozialhilfelast, wodurch ein finanzieller Anreiz
zur Durchfuhrung solcher MaBBnahmen gegeben ist.

2.3.2 Schlussfolgerungen aus dem Vergleich der unterschiedlichen haushalts-
rechtlichen Arrangements

Haushaltsrechtliche Arrangements kénnen Ausmal3 und Gestaltung der Arbeitsmarktpo-
litik beeinflussen. Allerdings gilt auch hier, dass sie politische Entscheidungen bestenfalls
erleichtern oder erschweren kénnen.

Wie die Praxis in den drei untersuchten Landern zeigt, kénnen bei entsprechendem poli-
tischen Willen die Ausgaben durch Vereinbarungen oder Regelungen auch entgegen der
urspringlichen haushaltsrechtlichen Logik gestaltet werden. AuBerdem existieren Finan-
zierungsmechanismen und Haushaltsrecht nicht unabhangig vom politischen Willen. Sie
sind vielmehr Ergebnis vorangegangener politischer Entscheidungen. So ist eine getrenn-
te Budgetierung wie in Schweden Folge der politischen Entscheidung, die Mittel zweck-
gebunden zu verwenden, und ein politisch gewollter individueller Rechtsanspruch auf
Leistungen wie in Danemark schlieBt haushaltsrechtliche Restriktionen aus.

Allgemein gilt: Im Falle einer nicht regelgebundenen steuerfinanzierten aktiven Arbeits-
marktpolitik wird Gber das AusmalB3 der Ausgaben flr diesen Zweck in den jahrlichen
Haushaltsentscheidungen befunden. Dies trifft insbesondere dann zu, wenn die Finan-
zierung aus allgemeinen und nicht aus zweckgebundenen Abgaben erfolgt. Dann kon-
kurriert die aktive Arbeitsmarktpolitik mit allen anderen Haushaltstiteln, und ihre Gestal-
tung ist in starkem MaBe von - unter Umstanden sehr kurzfristigen - politischen Priorita-
tensetzungen abhdngig. Das Beispiel Schweden zeigt, dass eine veranderte Zielsetzung
in der Wirtschaftspolitik zu Beginn der 90er Jahre sofort und unmittelbar Auswirkungen
auf die Ausgaben fir die aktive Arbeitsmarktpolitik hatte.

Eine Zweckbindung der Abgaben, z. B. durch einen allgemeinen Arbeitsmarktbeitrag,
kann hingegen eine Verstetigung der Arbeitsmarktpolitik beférdern, weil zweckgebun-
dene Abgaben gegen eine Verschiebung haushaltspolitischer Praferenzen resistent sind.

" Dieses sind der Lohnersatzleistungsfonds, der Krankengeldfonds und der Fonds fir aktive Arbeits-

marktpolitik.
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Sie kdnnen nur erhdht oder gesenkt, nicht jedoch fir andere Zwecke eingesetzt werden.
AuBerdem wirken sich Abgabenerhéhungen oder -senkungen erst mit einem Time-lag
auf die Hohe der Einnahmen und folglich auch der Ausgaben aus.

Eine noch gréBere Wirkung haben individuelle Rechtsanspriiche auf arbeitsmarktpoliti-
sche Leistungen, die in Danemark dazu fuhrten, dass es keinerlei haushaltsrechtliche
Restriktionen fur arbeitsmarktpolitische Ausgaben gab. Die politische Entscheidung fur
eine expansive Arbeitsmarktpolitik erforderte ein entsprechendes Haushaltsrecht.

Im Falle einer getrennten Budgetierung der Mittel fUr aktive und passive Arbeitsmarkt-
politik kann die aktive Politik zwar theoretisch unabhdangig vom Druck der passiven Lei-
stungen gestaltet werden. Mehrausgaben werden hier aber nicht durch Minderausga-
ben bei Lohnersatzleistungen (im gleichen Haushalt) kompensiert. Das Beispiel Frank-
reichs zeigt jedoch, dass — wenn der politische Will vorhanden ist - Gber entsprechende
Vereinbarungen auch im Falle getrennter Budgetierung und sogar unterschiedlichem
Mittelauftkommen (Beitrdge und Steuern) eine "Aktivierung" passiver Mittel moglich ist.

Bei fiskalischer Kongruenz konkurrieren aktive und passive Arbeitsmarktpolitik nicht mit-
einander, weil Mehrausgaben fur aktive mit Minderausgaben flr passive Leistungen
einher gehen. Dies ist in Schweden der Fall, wo auf diese Weise die starke Orientierung
auf eine aktive Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik auch institutionell beférdert
wird. Allerdings ist die beschriebene Wirkung auch von den Zugangsvoraussetzungen in
aktive arbeitsmarktpolitische MaBnahmen abhdngig. Wenn aktive MaBnahmen nur fir
Leistungsberechtigte offenstehen, ist die "Selbstfinanzierung" aktiver MaBnahmen
hoch, wahrend eher zusatzliche Ausgaben anfallen , wenn auch Nichtleistungsempfan-
ger Zugang haben.

Im Falle, dass beide Bereiche Uber Beitrdge finanziert werden und ein Rechtsanspruch
auf aktive Leistungen fehlt, besteht die Gefahr, dass aktive Leistungen aufgrund des
hohen Mittelbedarfes der Lohnersatzleistungen (und der Mehrkosten bei aktiven Lei-
stungen) zurtickgefahren werden. Unter Umstdnden kann diese Gefahr durch eine ge-
trennte Budgetierung - wie derzeit in Danemark versucht - eingeddmmt werden. Eine
Umwandlung von passiven in aktive Ausgabe sollte jedoch jederzeit moglich bleiben.
Insofern kénnte schon die Festlegung von Mindestanteilen fur aktive Ausgaben an den
Gesamtausgaben ausreichend sein.

Die Defizithaftung des Staates gegentber der Arbeitslosenversicherung ist in Zeiten ho-
her und vor allem anhaltend hoher Arbeitslosigkeit unabdingbar. Allerdings ergibt sich
daraus - wie die franzésische Erfahrung zeigt™ - auch der Anspruch auf ein Mitentschei-
dungsrecht in bezug auf die Einnahmen und Ausgaben der Arbeitslosenversicherung.
Auf diese Weise besteht die Gefahr, dass haushaltsrechtliche Kalkile sich auf die Bei-
trags- und Leistungshdhe auswirken.

** Auch in Deutschland hat der Staat inzwischen entscheidende Rechte bei Verabschiedung des Haushal-

tes der Bundesanstalt fur Arbeit erlangt.



3 Finanzierung und Funktionen der Arbeitsmarktpolitik

3.1 Die Konjunkturreagibilitat von Arbeitsmarktpolitik

Zu den Funktionen der Arbeitsmarktpolitik gehdrt u. a. die Stabilisierung der krisenbe-
dingt abnehmenden Nachfrage durch die Zahlung von Lohnersatzleistungen, wodurch
sich antizyklische Wirkungen ergeben.

Die Ausgaben der Arbeitslosenversicherung sind in hohem MaBe konjunkturreagibel: Bei
hoher Arbeitslosigkeit steigen die Ausgaben flr passive Leistungen, und auch die aktive
Arbeitsmarktpolitik wird hdufig - wenn auch nicht immer - ausgeweitet. Sofern es einen
Rechtsanspruch auf Lohnersatzleistungen und/ oder MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik gibt, wird diese konjunkturstabilisierende Funktion erfillt. Je starker aller-
dings die Leistungen in ihrem Ausmal3 gekUrzt oder Zugangsvoraussetzungen verscharft
werden, desto weniger kann die Arbeitsmarktpolitik diese Aufgabe erfillen.

Obwohl die Ausgestaltung sowohl der aktiven als auch der passiven Leistungen in den
von uns betrachteten Landern starken Schwankungen unterworfen war, kann kein
Zweifel an der antizyklischen Wirkung der arbeitsmarktpolitischen Ausgaben bestehen.
Durch Lohnersatzleistungen, auf die in allen drei Ladndern der Uberwiegende Teil der Ar-
beitslosen einen Anspruch hat,” sowie durch Unterhaltsleistungen in MaBnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik wird die Nachfrage in Krisenzeiten stabilisiert. Hinzu kom-
men nachfragewirksame Ausgaben fir BildungsmaBnahmen - die Forderung von Bil-
dungstragern - und Sachkosten im Bereich der geférderten Beschaftigung.

Am stdrksten durfte die konjunkturstabilisierende Wirkung der Arbeitsmarktpolitik in
Ddanemark gewesen sein, wo es sowohl Rechtsanspriiche auf aktive Leistungen als auch
ein groBBzugiges System der Lohnersatzleistungen gab. Die Ausgaben fur arbeitsmarkt-
politische Zwecke unterlagen selbst in Krisenzeiten keinerlei haushaltsrechtlichen Restrik-
tionen und entwickelten sich in etwa parallel zur Entwicklung der Arbeitslosigkeit.

Aber auch in Schweden wirkt die Arbeitsmarktpolitik stark konjunkturstabilisierend. Ur-
sachen daflr sind neben dem System der Lohnersatzleistungen vor allem der stark anti-
zyklische Einsatz der aktiven MaBnahmen, die bis Anfang der 90er Jahre den gréBten
Teil der arbeitsmarktpolitischen Ausgaben ausmachten. Eine Studie (Ohlsson 1995), die
die Budgets aller Ministerien und Haushaltstitel zum Inhalt hatte, zeigte zudem, dass
allein das Arbeitsministerium eine antizyklische Ausgabenpolitik betrieb.

In dem stark fragmentierten franzosischen System kann man die konjunkturstabilisierende
Wirkung anhand der Gesamtausgaben fur Arbeitsmarktpolitik nachweisen. Auch hier folgte
die Entwicklung der globalen Finanzmittel langfristig der Entwicklung der Arbeitslosigkeit:
Innerhalb von 20 Jahren hatten sich die arbeitsmarktpolitischen Ausgaben versiebenfacht,
wéhrend sich die Zahl der Arbeitsuchenden verachtfachte.

Teilweise wurde die Ausgabenentwicklung in Perioden des Anstiegs der Arbeitslosigkeit
mit einer gewissen Trdgheit angepasst, insbesondere im Bereich der Ausgaben fur aktive

59

Auch durch den arbeitslosigkeitsbedingten Sozialhilfebezug im Falle der Bedurftigkeit, der nicht den
arbeitsmarktpolitischen Ausgaben zuzurechnen ist, wird die Nachfrage stabilisiert.
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MaBnahmen. Variationen in der Héhe der Leistungen und der Gestaltung der Zugangs-
voraussetzungen hatten nur einen geringen Einfluss auf die Ausgabenentwicklung.

3.2 Die sozialpolitische Risikoabsicherung

Die Arbeitslosenversicherung hat eine wichtige sozialpolitische Funktion. Durch Lohner-
satzleistungen bzw. Alternativen zur ungeférderten Erwerbsarbeit (Qualifizierung, sub-
ventionierte Erwerbstdtigkeit) wird - zumindest zeitweilig - der Lebensunterhalt fur die
Betroffenen in Zeiten fehlender Erwerbsmaglichkeiten gesichert. Gleichzeitig werden die
Arbeitslosen davor geschitzt, sofort und um jeden Preis eine neue (und eventuell quali-
tativ schlechtere) Beschaftigung annehmen zu mdissen. Durch die Leistungen der Ar-
beitsmarktpolitik werden somit Bedingungen geschaffen, die eine grindliche Suche
nach einem der Qualifikation und Anspruch angemessenen Arbeitsplatz erst ermdgli-
chen.

In bezug auf die Kompensation des Lohnausfalls durch Lohnersatzleistungen unterschei-
den sich die Systeme in den von uns untersuchten Landern erheblich. Dies betrifft so-
wohl die Zugangsvoraussetzungen als auch die Leistungshéhe und die Leistungsdauer.®
Noch gréBer sind die Unterschiede, wenn man die Chancen der Arbeitslosen betrachtet,
im Sicherungssystem zu verbleiben. Wahrend man in Danemark und Schweden bemiht
ist, das Absinken in die Armutsfirsorge zu verhindern, gibt es in Frankreich einen gerin-
geren Schutz davor.

In Danemark und Schweden werden die Lohnersatzleistungen fir die Mitglieder der Ar-
beitslosenunterstitzungskassen bis zu einem Hochstsatz proportional zum vorherigen
Einkommen gezahlt. Die fur die nichtversicherten Arbeitnehmer zustdndige schwedische
staatliche Arbeitslosenunterstitzung zahlt hingegen nur einen Festbetrag. Eine anna-
hernd lebensstandardsichernde Risikoabsicherung ist damit fir einen Teil der Arbeitslo-
sen - jene, die (lange genug) Mitglied einer Arbeitslosenversicherung sind® und deren
Einkommen eine bestimmte Hohe nicht Uberschreitet - gegeben. Die anderen Arbeitslo-
sen erhalten bei Erfillung der niedrigschwelligen Anwartschaftsbedingungen® Lohner-
satzleistungen, die allerdings deutlich unter ihrem bisherigen Erwerbseinkommen liegen
kdnnen.

Zwar wurden in der Vergangenheit die maximale Bezugsdauer fur Lohnersatzleistungen
und auch die Leistungshohe variiert, jedoch lagen diesen Anderungen keinerlei Sparziele
zugrunde. In Schweden wurden die Leistungen seit den 60er Jahren sogar immer grof-
zUgiger gestaltet, indem die Hochstleistungsdauer angehoben wurde, die Hohe der
Lohnersatzleistungen stieg und der Deckungsgrad der Arbeitslosenversicherung erhéht
wurde. In Ddnemark sollte durch restriktivere Gestaltung der Zugangsvoraussetzungen

® vgl. Abschnitt 2.1.
" Da die Mitgliedschaft in den Arbeitslosenversicherungskassen allen Arbeitnehmern offensteht und an
keine besonderen Bedingungen geknUpft ist, stellt dies keine Hirde zur Erlangung von Lohnersatzlei-
stungen dar.

*In Danemark ist eine sechsmonatige (bis 1993, inzwischen zwdélfmonatige) requlare Beschaftigung, in
Schweden eine Mindestbeschaftigungsdauer von 5 Monaten (bis 1997) Voraussetzung fur den Bezug
von passiven Leistungen.
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bei gleichzeitiger Verldngerung der maximalen Bezugsdauer das Zusammenspiel von
aktiven und passiven MaBnahmen effizienter gestaltet werden.”

Weil der Bezug von origindren Arbeitslosenunterstiitzungsleistungen zeitlich befristet
und an die Erfillung von Anwartschaften geknlpft ist, ist ein Teil der arbeitslosen Per-
sonen von vornherein auf die Sozialhilfe angewiesen. Allerdings gibt es in Danemark
und Schweden zielgruppenspezifische aktive arbeitsmarktpolitische MalBnahmen fir
Jugendliche, und auch die Anwartschaftsvoraussetzungen sind vergleichsweise niedrig.
AuBerdem steht in Schweden die staatliche Arbeitslosenunterstitzung nach einer War-
tezeit von 90 Tagen auch Schulabgdngern offen. Nach einer Wartezeit von 150 Tagen
haben Schulabganger Anspruch auf eine ABM, wodurch sie die normale Anwartschafts-
voraussetzung erfillen. In Danemark existiert das Problem der Jugendarbeitslosigkeit
faktisch nicht mehr, seitdem die gezielte Aktivierung durch Vermittlung in staatliche
Ausbildungslehrgange eingefihrt wurde.

In beiden Landern wird versucht, Arbeitslose im System der sozialen Sicherung zu halten
und sie vor dem Hinabgleiten in die Sozialhilfe zu bewahren. So haben Arbeitslose in
Schweden zum Ende ihres Leistungsanspruches einen Anspruch auf ABM, wobei die
Dauer einer ABM einer anwartschaftsbegriindenden Beschaftigung entspricht. In Dane-
mark gab es urspringlich fir Langzeitarbeitslose einen Rechtsanspruch auf eine aktive
MaBnahme mit dem Ziel des Neuerwerbs von Leistungsanspriichen. Nach der Reform
von 1993/94 gibt es zwar weiterhin Rechtsanspriiche auf die Teilnahme an Bildungs-
oder BeschaftigungsmaBnahmen, allerdings entstehen nunmehr daraus keine neuen
Leistungsanspriiche, was eine Schwdchung der Risikoabsicherung bedeutet.

In Frankreich gibt es trotz beitragsfinanzierter Versicherungslogik keine vollstandige
Aquivalenz der Leistungen, da die Lohnersatzleistung neben einem proportional zum
bisherigen Einkommen gezahlten Teil auch einen Pauschalbetrag enthalt, der sich be-
gunstigend fur die Bezieher vormals niedriger Einkommen auswirkt. Insofern enthalt
dieses System eine Art Solidarausgleich, der zur Starkung der Risikoabsicherung beitrdgt.
Anders als in Danemark und Schweden wurde die Héhe der Lohnersatzleistungen in
Frankreich allerdings seit 1982 mehrfach gesenkt.

Die Gefahr des Abrutschens in die Armutsfirsorge ist in Frankreich deutlich héher als in
Ddnemark und Schweden. Die Lohnersatzleistungen sind degressiv gestaltet, d. h. nach
einer bestimmten Zeit des vollen Leistungsbezuges wird die Leistung alle vier Monate
um einen bestimmten Prozentsatz gesenkt, wobei sich sowohl die Dauer des ungekirz-
ten Leistungsbezugs als auch der Kiirzungssatz nach der Dauer der der Arbeitslosigkeit
vorangegangenen beitragspflichtigen Beschaftigung und nach dem Alter der Betroffe-
nen richten. Die Risikoabsicherung nimmt folglich mit zunehmender Dauer der Arbeits-
losigkeit ab. Nach Ausschépfung der Anspriche auf Arbeitslosengeld kann - allerdings
nur im Falle der Bedurftigkeit und nur flr einen begrenzten Zeitraum - die staatliche
Arbeitslosenfirsorge Leistungen zahlen.

Arbeitslose ohne vorherige Beschdftigung haben keinen Zugang zu Lohnersatzleistun-
gen. Die 1972 eingefuhrte Eingliederungshilfe fur Jugendliche wurde 1992 wieder ab-

® Nunmehr kénnen durch geférderte Beschaftigung keine neuen Leistungsanspriiche mehr erworben

werden.
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geschafft. Auch gibt es keine Rechtsanspriiche auf MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik. Damit ist die Risikoabsicherung in Frankreich deutlich schwdcher als in den
beiden skandinavischen Landern.*

3.3 Regionaler Kaufkraft- und Finanzausgleich

Eine weitere Funktion der Arbeitslosenversicherung besteht in der regionalen Umvertei-
lung von Mitteln aus Regionen mit niedriger in solche mit hoher Arbeitslosigkeit. Sofern
Arbeitsmarktpolitik Uber zentrale Budgets finanziert wird und Arbeitskrafte in Regionen
mit besonderen Problemen auch einen Rechtsanspruch auf aktive und/oder passive Lei-
stungen haben, kommt es zu einem regionalen Finanzausgleich, der eine hohe Homo-
genitat der Lebensbedingungen in einem Land gewadhrleisten kann. Wird die Arbeits-
marktpolitik hingegen regional oder lokal finanziert, wachst mit steigender Arbeitslosig-
keit auch die Ungleichheit der Lebensbedingungen in einem Land. Bei Finanzierung Uber
zentrale Budgets subventionieren Regionen mit guter Arbeitsmarktlage Uber die dort
flieBenden Beitrdge Problemregionen, wo weniger Einnahmen anfallen und mehr Aus-
gaben getatigt werden.

In Schweden wird diese Umverteilungsfunktion der Arbeitsmarktpolitik vollstandig er-
fullt. MaBstab fur die Verteilung der Mittel fur aktive MaBnahmen auf die Provinzen ist
die Zahl der dort registrierten Arbeitslosen. Die regionale Verteilung der Mittel erfolgt
nach dem Proportionalitatsprinzip. AuBerdem sind in Regionen mit niedriger Arbeitslo-
sigkeit die Einnahmen aus den Arbeitgeberabgaben relativ hoch und die Ausgaben fir
Lohnersatzleistungen relativ niedrig. Fir Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit gilt das
Gegenteil. Daraus resultiert ein erwinschter regionaler Umverteilungseffekt. Das schwe-
dische System der Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik tragt damit positiv zur Stabilisie-
rung der regionalen Nachfrage bei.

In Danemark hatten bis 1993/94 alle Arbeitslosen nach einer bestimmten Zeit einen
Rechtsanspruch auf aktive Forderung. Dies bedeutet, dass sich auch die Ausgaben fir
diese Programme auf entsprechende Problemgruppen und -regionen konzentrierten
und die so gestaltete Arbeitsmarktpolitik folglich eine selektive Verteilungswirkung ent-
faltete. Das Umgekehrte kdnnte seit der Reform der Arbeitsmarktpolitik gelten. Arbeits-
lose werden nun nur noch dann in eine MaBnahme vermittelt, wenn die Teilnahme im
Hinblick auf die Reintegrationschancen auf dem Arbeitsmarkt sinnvoll erscheint. Dies
kdnnte bedeuten, dass die MaBnahmen sich eher auf diejenigen Personengruppen, Re-
gionen und Branchen konzentrieren, die ohnehin begunstigt sind.

In Danemark existiert allerdings dartber hinaus eine besondere Form des regionalen Fi-
nanzausgleichs. So gibt es Mitteltransfers der Zentralregierung, um regionale Unter-
schiede in den Steuereinnahmen auszugleichen.” Die Hohe der Finanzausgleichstrans-
fers richtet sich nach der durchschnittlichen Einkommenshéhe, demographischen Fakto-
ren (z. B. Anteil der Rentner) und der Hohe der Arbeitslosigkeit. AuBerdem werden

*  Der Schutz vor dem Zwang zur Annahme unterwertiger Beschaftigung wird auBerdem durch die Art

der Zumutbarkeitsregelung bestimmt, die nicht Gegenstand unserer Untersuchung war.

® Zum gleichen Zweck existieren auch Ausgleichszahlungen zwischen den Kommunen.
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Transferzahlungen der Zentralregierung an die Kommunen im Rahmen von MaBBnahmen
geleistet, die zwar von den Kommunen durchgefihrt, aber gemeinsam mit der Zentral-
regierung finanziert werden. Hierzu gehéren die meisten arbeitsmarktpolitischen Pro-
gramme und die Sozialhilfe. Dartiber hinaus wurde 1992 eine Budgetgarantie einge-
fuhrt, um die Kommunen vor zyklischen Schwankungen bei den Steuereinnahmen und
Ausgaben zu schitzen. Die Kommunen erhalten eine finanzielle Kompensation fur kri-
senbedingte Mehrausgaben bei der Sozialhilfe und der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Fir Frankreich liegen uns keine Daten Uber die regionale Verteilung der verausgabten
arbeitsmarktpolitischen Mittel vor. Es gibt aber auch keine Regelungen, die einen regio-
nalen Kaufkraft- und Finanzausgleich zum ausdrtcklichen Ziel haben oder ihn erfordern
wulrden. Ein Rechtsanspruch auf aktive Leistungen existiert nicht. Die aktive Arbeits-
marktpolitik wird in starkem MaBe in dezentraler Verantwortung organisiert, und es gibt
infolgedessen erhebliche Unterschiede zwischen den Regionen. Was die passiven Lei-
stungen betrifft, kdnnen wir aufgrund der Struktur der Leistungsgestaltung nur vermu-
ten, dass weniger von Arbeitslosigkeit betroffene Regionen zwar stdrker zu den Ein-
nahmen der Arbeitslosenversicherung beitragen, gleichzeitig aber auch starker von den
Lohnersatzleistungen profitieren, weil Zugangsvoraussetzungen leichter erfullt und die
Aussteuerung in bedrftigkeitsabhangige Transfers haufiger verhindert werden kann.

3.4 Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt

Die Ausgestaltung der aktiven und passiven Arbeitsmarktpolitik, und nicht zuletzt deren
Finanzierung - ist aber nicht nur in bezug auf die Risikoabsicherung fir die Betroffenen
relevant. Sie hat darlber hinaus erhebliche Rickwirkungen auf den Arbeitsmarkt und
auf das soziale Geflige einer Gesellschaft. Entscheidende Wirkungen auf den Ausgleich
von Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt gehen von den beschaftigungsfér-
dernden MaBnahmen aus, die in allen von uns untersuchten Landern - wenn auch mit
unterschiedlichem Stellenwert - praktiziert werden. Aber auch die qualitative Anpassung
des Arbeitsangebots durch QualifizierungsmaBnahmen, die Férderung von Existenz-
grindungen tragen zum Ausgleich auf dem Arbeitsmarkt bei.

Die unterschiedliche Gestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in den drei untersuchten
Landern ist bereits in den Abschnitten 2.2.1 und 2.2.2 dargestellt worden. An dieser
Stelle soll jedoch darauf verwiesen werden, dass die Arbeitsmarktpolitik ihre Funktion
zur Herstellung des Ausgleichs zwischen Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt
um so besser erfiillen kann, je stdrker sie dabei von anderen Politikbereichen unterstitzt
wird.

In Schweden wurde der bewusst beschaftigungsstabilisierende Einsatz arbeitsmarktpoli-
tischer Instrumente durch eine Uber Jahrzehnte andauernde Expansion des 6ffentlichen
Sektors flankiert; in Danemark war die Arbeitsmarktpolitik eingeordnet in eine Wirt-
schafts- und Beschdftigungspolitik, die auf einen hohen Beschdftigungsstand abzielte.
Seitdem in Schweden das Ziel der Vollbeschaftigung zugunsten der Haushaltskonsolidie-
rung in den Hintergrund trat, werden nun Uber befristete Arbeitsbeschaffungspro-
gramme diejenigen kommunalen Stellen wieder besetzt, die im Zuge der 6ffentlichen
Personaleinsparung weggefallen waren.
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3.5 Die Vermittlung unterschiedlicher Interessen

Die Art der Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik hat Auswirkungen auf die Interessenla-
ge und das Engagement der Sozialpartner bei der Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik. In
Deutschland ist das derzeitige System der paritdtischen Beitragserhebung und der damit
zusammenhdngenden drittelparitatischen Selbstverwaltung der Bundesanstalt fur Arbeit
ein Garant dafur, dass neben den Gewerkschaften und den staatlichen Verwaltungen
auch die Arbeitgeber an der Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik interessiert sind. Unter-
schiedliche und teilweise gegensatzliche Interessen werden austariert. Auch kénnen Ein-
griffe des Staates durch die Selbstverwaltung etwas gebremst werden.

In Frankreich wird die Arbeitslosenversicherung von den Sozialpartnern den Gewerk-
schaftsbinden (CFDT, CFTC, FO, CGT und CGC) sowie dem Arbeitgeberverband CNPF -
paritatisch verwaltet. Sie ist ein autonomes System und somit nicht Teil der 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung. Dennoch war der Einfluss des Staates auf die Arbeitslosenversiche-
rung immer starker, als es die gesetzlichen Strukturen vermuten lieBen. In bezug auf die
Gestaltung der Einnahmen und Ausgaben kénnen die Interessen von Arbeitgebern und
Arbeitnehmern durchaus kontrdr sein, immerhin geht es um die Aufteilung von Finan-
zierungslasten.® Wenn die Sozialpartner in ihren Verhandlungen zu keinem Ergebnis
kommen, kann der Staat mit MaBBnahmen per Dekret drohen. So ging 1979 ein Gesetz
Uber die Lohnersatzleistungen einem entsprechenden Vertrag der Sozialpartner voraus,
und 1982 setzte der Staat nach dem Scheitern der Verhandlungen der Sozialpartner
eine Anhebung der Beitrdge und eine Absenkung der Leistungen per Dekret durch.

Die finanziellen Schwierigkeiten der Arbeitslosenversicherung infolge der steigenden
Arbeitslosigkeit machten eine staatliche Beteiligung an der Finanzierung des Systems
notwendig, was schlieBlich im Jahr 1993 zu einer Reform der Strukturen der Arbeitslo-
senversicherung fuhrte. Seither wird die Kontrolle und Finanzaufsicht Gber die Arbeitslo-
senversicherung von einem drittelparitdtisch aus Vertretern der Gewerkschaften, des
Arbeitgeberverbandes und des Staates zusammengesetzten Ausschuss vorgenommen.
Eine drittelparitatische Beratungsgruppe berat Gber Verdnderungsmaoglichkeiten der Bei-
tragsberechnungsgrundlage. Dariber hinaus unterliegt seit 1994 der Haushalt von UN-
EDIC einer parlamentarischen Genehmigungspflicht.

Damit ist im Bereich der passiven Arbeitsmarktpolitik faktisch ein tripartistisches System
geschaffen worden. Gewerkschaften, Arbeitgeberverband und der Staat kénnen ihre Interes-
sen in den Aushandlungsprozess einbringen, wobei im Konfliktfall der Staat letztendlich die
stérkste Entschel dungsmacht besitzt.

Im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist das franzdsische System stark fragmentiert
und dezentralisiert. Akteure sind hier die 6ffentliche Arbeitsverwaltung, die Gebietskor-

* Ein Defizit z. B. kann sowohl durch Leistungskiirzungen als auch durch Beitragserhdhungen bekampft

werden, wobei im ersten Fall ausschlieBlich die Arbeitnehmerseite von den Kirzungen betroffen und
im zweiten Fall zusatzlich zu entscheiden ware, wie die hdhere Gesamtbelastung zwischen Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern verteilt wirde. Urspringlich wollten die Arbeitgeber die Beitragslast gleich-
gewichtig teilen, wahrend die Gewerkschaften nur Arbeitgeberbeitrdge winschten. Laut Grindungs-
vertrag von 1958 sollten die Arbeitgeber 80 vH der Gesamtbeitragslast tragen, inzwischen ist dieser
Anteil auf 63 vH gesunken.
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perschaften und die Organisationen, die die Mittel fur die berufliche Weiterbildung ein-
ziehen. Ein Schwachefaktor ist die fehlende Einbindung der Sozialpartner in die Verwal-
tung der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Lediglich bei MaBnahmen der beruflichen Weiter-
bildung von Arbeitslosen und Jugendlichen sind diese einbezogen.

In Schweden wird die Arbeitsmarktpolitik durch die Arbeitsmarktverwaltung auf natio-
naler, regionaler und lokaler Ebene organisiert. Zur Implementation der Arbeitsmarktpo-
litik hat erheblich die Akzeptanz bei den Tarifvertragsparteien beigetragen, die auf den
verschiedenen Ebenen vertreten und selbst maBgeblich an der Entwicklung der Arbeits-
marktpolitik beteiligt waren. Die Vertretung der Tarifvertragsparteien in drittelparitdti-
schen Organen endete im Juni 1993, als der Arbeitgeberverband seine Vertreter aus
dem Nationalen Arbeitsmarktausschuss und den regionalen Arbeitsémtern zuriickzog.”’
Auf lokaler Ebene sind die Tarifvertragsparteien bis heute in Beschaftigungsausschissen
vertreten, die die Planung und Kontrolle der lokalen Arbeitsmarktpolitik vornehmen.

Auch fir Danemark ist der Tripartismus charakteristisch. Ohne vorherige Konsultation
der Tarifvertragsparteien wird keine wichtige Entscheidung getroffen. Tripartistische Ar-
beitsmarkt-Ausschisse, die die Entwicklung und Implementation der Arbeitsmarktpolitik
unterstltzen, existieren auf nationaler und auf regionaler Ebene.

3.6 Die Gestaltung der Einnahmen als Instrument der Beschaftigungspo-
litik

In Abhdngigkeit von der Gestaltung der Einnahmen und Ausgaben kénnen Verteilungs-
wirkungen hervorgerufen werden, die sich nicht nur auf die soziale Differenzierung,
sondern ebenso auf Angebot und Nachfrage von Arbeit auswirken. In der Diskussion -
teilweise auch bereits praktiziert - sind Beitragsreduzierungen fir besondere Gruppen
des Arbeitsmarktes (Langzeitarbeitslose, Altere) oder fiir eine bestimmte Zeitdauer (nach
Einstellung fur bestimmte Arbeitskrafte). Solche mittelbaren Wirkungen auf den Aus-
gleich von Angebot und Nachfrage nach Arbeit sind flr beitragsfinanzierte Systeme re-
levant.

In Frankreich werden Léhne, die ein Viertel der Beitragsbemessungsgrenze der Arbeitslo-
senversicherung nicht Uberschreiten, unterproportional mit Beitrdgen belastet, wobei
seit 1990 zusatzlich auch niedrigere Arbeitgeberbeitrage fur diese Lohne erhoben wer-
den. Darin kénnte ein gewisser Anreiz zur Beschaftigung von Personen in diesen Ein-
kommensbereichen gesehen werden.

Eine gréBere Wirkung auf Angebot und Nachfrage von Beschaftigung dirften hingegen
die zu Beginn der 90er Jahre eingefihrten MaBnahmen haben, die darauf gerichtet
sind, passive Ausgaben in aktive MaBnahmen umzulenken® und die Mittel fur Lohner-
satzleistungen zur Verminderung der Kosten des Faktors Arbeit zu nutzen.

" Das Hauptmotiv war die allgemeine Tendenz zur Dezentralisierung, die sowohl die Arbeitsmarktpolitik

als auch den Lohnfindungsprozess betraf.
* Schon in den 70er Jahren gab es in Frankreich erste Versuche zur "aktiveren” Gestaltung passiver
MaBnahmen. So wurde im Juli 1970 ein branchenibergreifendes Abkommen zur Ausbildung und be-
ruflichen Weiterbildung abgeschlossen, wonach alle im Rahmen von Massenentlassungen gekindig-
ten Arbeitnehmer vom Moment des Wirksamwerdens der Kindigung bis zur Beendigung einer Bil-
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Obwohl die Sozialpartner noch Anfang der 80er Jahre eine Beteiligung der Arbeitslosen-
versicherung an einstellungsférdernden Lohnkostenzuschissen an Unternehmen als
schweren Versto3 gegen die Grundprinzipien der Arbeitslosenversicherung abgelehnt
hatten, wurden ein Jahrzehnt spdter - nicht zuletzt aufgrund staatlichen Drucks in diese
Richtung - entsprechende Vereinbarungen getroffen. Im Juni 1994 kam es zu einem
Abkommen, das die Verwendung von Mitteln der Arbeitslosenversicherung zur Finanzie-
rung von WiedereingliederungsmalBnahmen fir Arbeitslose ermdglicht, wenn diese seit
mindestens acht Monaten Lohnersatzleistungen beziehen und weiter leistungsberechtigt
sind. DarUber hinaus kénnen Arbeitslose bei der Existenzgrindung oder Unternehmen
bei der Verkirzung der Arbeitszeit durch die Befreiung von Sozialabgaben unterstitzt
werden, wenn dadurch neue Arbeitsplatze geschaffen werden.

Dies sind Versuche, mittels der Arbeitsmarktpolitik die Kosten der Beschaftigung zu sen-
ken und damit die Nachfrage nach Arbeit zu beférdern, die teilweise auch zielgruppen-
spezifisch gestaltet wird.

Im steuerfinanzierten schwedischen System werden dhnliche Anreizstrukturen genutzt,
indem im Rahmen des Programms zur Forderung der befristeten Einstellung von Ar-
beitslosen als Ersatz fur reguldre Beschaftigte wahrend einer QualifizierungsmaBBnahme
ein Teilerlass der Arbeitgeberabgabe vorgesehen ist. Im erst seit kurzem beitragsfinan-
zierten ddnischen System gibt es bisher keine Beispiele fir die Einflussnahme auf die
Arbeitsnachfrage durch eine differenzierte Beitragsgestaltung.

In Schweden und Danemark standen unmittelbar beschadftigungsférdernde Programme
lange Zeit im Zentrum der aktiven Arbeitsmarktpolitik, so dass es keinen Bedarf an mit-
telbarer Einflussnahme durch eine differenzierte Beitrags- und Abgabengestaltung gab.
Diese konnte jedoch kinftig auch in diesen Landern eine gréBere Rolle spielen, weil
nunmehr stdrker auf QualifizierungsmaBnahmen und Lohnsubventionen fir reguldre
Beschaftigung abgestellt wird.

4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Bestandteil unserer Untersuchung waren arbeitsmarktpolitische Systeme, die steuerfi-
nanziert (Schweden, Danemark bis 1993), im passiven Bereich beitrags- und im aktiven
Bereich steuerfinanziert (Frankreich) bzw. ganzlich beitragsfinanziert (Danemark nach
der Reform von 1993/94)* sind.

dungsmaBnahme (maximal fir ein Jahr) Leistungen in Héhe der zuvor bezogenen Gehalter erhalten
sollten.
*  Dabei ist zu beachten, dass die Beitrdge in Ddnemark im Unterschied zu typischen beitragsfinanzierten
Systemen der Arbeitslosenversicherung (z. B. Deutschland und Frankreich) keine Anspriiche begriin-
den. Das danische Modell beruht nicht auf dem sonst fur beitragsfinanzierte Systeme typischen Aqui-
valenzprinzip. Vielmehr wurde mit der Umstellung von Steuer- auf Beitragsfinanzierung lediglich der
Finanzierungs-mechanismus gedndert.
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Das Hauptergebnis unserer Untersuchung kann folgendermafBen formuliert werden: Fur
die Gestaltung einer problembezogenen und effizienten Arbeitsmarktpolitik ist es nicht
entscheidend, ob die Mittel daflr aus Beitrdgen oder Steuern stammen. Zwar kénnen
Finanzierungsmodus und haushaltsrechtliche Arrangements eine bestimmte Art der Mit-
telverausgabung erleichtern oder erschweren. Letztlich ist es jedoch in jedem Fall der
politische Wille, durch den die Arbeitsmarktpolitik in eine bestimmte Richtung entwik-
kelt wird.

Die Grenzen zwischen steuer- und beitragsfinanzierten Systemen sind flieBend. So gibt
es in Schweden, einem Land mit steuerfinanzierter Arbeitsmarktpolitik, auch beitragsfi-
nanzierte Elemente (Arbeitslosenversicherungskassen), wahrend die beitragsfinanzierte
franzdsische Arbeitslosenversicherung zur Deckung ihres Defizits auf (steuerfinanzierte)
Mittel aus dem allgemeinen Staatshaushalt zurlickgreifen muss.

Anders als in privaten Versicherungssystemen stehen die Beitrage in der Arbeitslosenver-
sicherung in keinem Verhdltnis zum individuellen Risiko, und es gibt letztlich keine Pro-
portionalitat zwischen Beitrdgen und Leistungen (Ward 1996). Auch die den beitragsfi-
nanzierten Systemen zugeschriebene Orientierung am Aquivalenzprinzip lasst sich in der
Praxis nur in modifizierter Form finden. Vielmehr enthalten die Arbeitslosenversicherun-
gen in Frankreich und Deutschland gleichfalls eine Vielzahl von Umverteilungselemen-
ten, die sich teilweise aus der Ungleichverteilung des Risikos der Arbeitslosigkeit erge-
ben, teilweise sozialpolitisch gewollt sind. Letzteres betrifft z. B. die relative Begunsti-
gung der Bezieher niedrigerer Einkommen bei Lohnersatzleistungen und Beitragsgestal-
tung oder die Sonderstellung alterer Arbeitsloser, die ein langeres Anspruchsrecht auf
Leistungen haben.

Umgekehrt gibt es in den stark durch Wohlfahrtskriterien geprdgten Systemen der
Lohnersatzleistungen in Schweden und Danemark zwar keine Aquivalenz zwischen den
Beitragszahlungen an die Arbeitslosenunterstiitzungskassen und der Hohe der Lohner-
satzleistungen, wohl aber ergeben sich durch die Existenz einer Lohnersatzrate zur Be-
messung der Leistungshohe (bei gleichzeitiger Deckelung durch Obergrenzen) gewisse
Ahnlichkeiten zu beitragsfinanzierten Systemen.

Das danische Beispiel zeigt schlieBlich, dass die grundlegende Finanzierungsreform von
einem steuerfinanzierten zu einem beitragsfinanzierten System nur die "Finanzierungs-
mechanik" dnderte, wahrend die der Leistungsgestaltung zugrundeliegende wohlfahrts-
staatliche Logik beibehalten wurde. Einen zwingenden Zusammenhang zwischen der Art
der Mittelaufbringung und der Art der Mittelverausgabung gibt es folglich nicht.

Allgemein gilt, dass im Falle fiskalischer Kongruenz, wenn Mehrausgaben (fir aktive
Arbeitsmarktpolitik) sich durch Einsparungen (fir passive MaBnahmen) im selben Haus-
halt niederschlagen, eine expansive aktive Arbeitsmarktpolitik leichter durchsetzbar und
eine hohere Flexibilitdt der Mittelverausgabung mdglich sind. AuBerdem schitzen eine
klare Zweckbindung der Mittel oder ein individueller Rechtsanspruch auf aktive Leistun-
gen davor, dass allgemeine haushaltsrechtliche Restriktionen oder eine Verschiebung
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zugunsten anderer Haushaltstitel bzw. ein Anwachsen der passiven (Pflicht-) Leistungen
die Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik beschneiden bzw. verdrangen.

Das franzosische Beispiel zeigt, dass unterschiedliche Finanzierungstrager und -mittel fur
aktive und passive Arbeitsmarktpolitik jedoch keineswegs ein untberwindliches Hinder-
nis fUr die Aktivierung passiver Mittel sind. Allerdings sind die dafur notwendigen Ver-
handlungen zweifellos aufwendiger.

In allen drei Landern sind sowohl die Tarifvertragsparteien als auch der Staat - wenn
auch in unterschiedlichem MaBe - in die Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik eingebun-
den. Tripartistische Systeme haben den Vorteil, dass unterschiedliche und teilweise ge-
gensatzliche Interessen austariert werden und auch die Arbeitgeber Verantwortung fur
die Arbeitsmarktpolitik tragen.

Die (wenigstens teilweise) Ubernahme des Defizitausgleichs der Arbeitslosenversiche-
rung durch den Staat ist in Zeiten anhaltend hoher Arbeitslosigkeit unabdingbar. Sie ist
gleichzeitig Ausdruck dessen, dass die Arbeitslosigkeit letztlich kein versicherbares Risiko
ist. Allerdings ergibt sich daraus, wie die Erfahrungen in Frankreich und Deutschland
belegen, auch der Anspruch des Staates auf Entscheidungsrechte.

Die Systeme der Arbeitsmarktpolitik erfillen eine konjunkturstabilisierende Funktion,
indem die krisenbedingt abnehmende Nachfrage durch Lohnersatz- oder Unterhaltslei-
stungen sowie die Verausgabung von Sachkosten teilweise kompensiert wird. Dies war
in allen von uns untersuchten Landern der Fall. Die Ausgaben entwickelten sich in etwa
parallel zur Entwicklung der Arbeitslosigkeit. In Danemark und Schweden erfillte die
Arbeitsmarktpolitik dartiber hinaus die Funktion der regionalen Umverteilung von Mit-
teln aus Regionen mit niedriger in solche mit hoher Arbeitslosigkeit.

Die sozialpolitische Risikoabsicherung durch die Arbeitsmarktpolitik wurde in dem MalBe
geschwacht, wie Leistungen gekirzt, Zugangsvoraussetzungen verschdrft und Rechtsan-
spriche auf aktive MaBBnahmen aufgeweicht wurden. Bisher gab es diesbezlglich we-
sentliche Unterschiede zwischen Ddanemark und Schweden einerseits und Frankreich
anderseits. Wahrend in den skandinavischen Landern die Chancen, im Sicherungssystem
zu verbleiben, bisher relativ gut waren, ist in Frankreich die Gefahr des Hinabgleitens in
die Armutsfirsorge deutlich gréBer. Infolge der jingsten Reformierungen der Arbeits-
marktpolitik in Danemark und Schweden konnte sich in diesen Landern jedoch kinftig
eine dhnliche Entwicklung wie in Frankreich abzeichnen.

In den letzten Jahren wurden in den von uns untersuchten Landern - insbesondere in
Frankreich - neue Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik eingefihrt, die in unmit-
telbarem Zusammenhang mit dem Finanzierungssystem stehen. Zum einen betrifft dies
die zeitweilige Reduzierung oder den Erlass von Beitrdgen zur Férderung von Wieder-
eingliederungsmafBnahmen fir Arbeitslose oder die Schaffung von zusdtzlichen Arbeits-
platzen durch Arbeitszeitverklirzung oder Existenzgriindung. Zum anderen betrifft dies
die Umwandlung passiver Ausgaben in aktive MaBnahmen. ™

Eine solche Umschichtung von Mitteln hat - sofern sie kostenneutral erfolgt - nach fir Deutschland
vorgenommenen Berechnungen der PROGNOS-AG durchweg positive Folgen: eine Zunahme der Be-
schaftigung, Netto-Einsparungen im Haushalt der Bundesanstalt fir Arbeit, eine Senkung des Beitrag-
satzes zur Arbeitslosenversicherung, u.a. (Vgl. Eckerle u. a. 1995).
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Effiziente und flexible Finanzierungs- und Entscheidungsstrukturen sind zwar eine not-
wendige, jedoch keine hinreichende Bedingung fir eine wirksame und zielgenaue Ar-
beitsmarktpolitik. Nur wenn gleichzeitig die wirtschafts- und beschaftigungspolitischen
Rahmenbedingungen stimmen, kann die Arbeitsmarktpolitik ihre flankierende Funktion
wahrnehmen. Andernfalls wiirde sich ihre Aufgabe darauf beschranken, Lécher zu stop-
fen und Schaden zu reparieren, die in anderen Bereichen verursacht wurden.

Die politische Praxis der letzten Jahrzehnte zeigt, dass die Arbeitsmarktpolitik und ihre
Finanzierungssysteme nicht starre Gegebenheiten sind, sondern einem standigen Verdn-
derungsprozess unterliegen. Selbst grundlegende Reformen sind - wie im danischen Fall
der Wechsel von einer Steuer- zu einer Beitragsfinanzierung - in relativ kurzer Zeit mog-
lich. Die Finanzierungssysteme kénnen gemdfB den gewadhlten politischen Zielen refor-
miert werden und sind selbst Resultat politischer Intentionen. Die Reformdiskussion Uber
die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik ist nicht abgeschlossen. Sie wird in den von uns
untersuchten Landern ebenso wie bei uns in Deutschland gefuhrt.
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1 Einleitung

Die Institutionen der danischen Arbeitsmarktpolitik stehen in einem engen Bezug zu den
Strukturen des politischen Systems und des offentlichen Sektors. Neben der Zentralregierung
existieren in Danemark 14 Kreisregierungen (amter) und 275 Kommunalparlamente (kom-
muner). Die Kommunen haben durchschnittlich 19.000 Einwohner. Die Verantwortung fir
die Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik teilen sich die Zentralregierung, die Arbeitslosenkas-
sen und die Kommunen, aber die Grenzen zwischen den Verantwortungsbereichen sind flie-
Bend. Im Grundsatz entwirft die Zentralregierung den Rahmen fir die Arbeitsmarktpolitik
und implementiert Uber lokale Agenturen die verschiedenen Berufshildungs- und Beschéfti-
gungsprogramme. Die Mal3nahmen der Zentralregierung richten sich in erster Linie an Emp-
fanger von Unterstitzungsleistungen aus den Arbeitslosenkassen. Die Kommunen sind ver-
antwortlich fur die Auszahlung der Soziahilfe und fihren Mal3nahmen aktiver Arbeitsmarkt-
politik fur arbeitslose Sozialhilfeempféanger durch. Im Jahr 1992 entfielen 19% der Gesamt-
ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik auf die Kommunen; sie trugen 33% der Ausgaben fir aktive
Arbeitsmarktpolitik (vgl. Tabelle A im Anhang). Die Kommunen spielen auch eine zentrale
Rolle bei der Implementation nicht-kommunaler arbeitsmarktpolitischer Programme, so des
Arbeitsangebotsprogramms, das noch im Jahr 1992 das bedeutendste arbeitsmarktpolitische
Programm war. Die Kreisregierungen haben zwar gewisse regulatorische Funktionen, tragen
aber nur begrenzt zu den arbeitsmarktpolitischen Programmen bei.

Ein weiteres Charakteristikum der danischen Arbeitsmarktpolitik ist das dreiteilige System,
das neben den staatlichen Akteuren Arbeitgeber und Arbeitnehmer in die Entscheidungsfin-
dung und Implementation einbezieht. Ohne vorherige Konsultation der Tarifparteien wird
keine wichtige Entscheidung getroffen. Auf nationaler und regionaler Ebene bestehen ebenso
besetzte Arbeitsmarktausschiisse, die die Entwicklung und Implementation der Arbeitsmarkt-
politik unterstitzen. Die Arbeitslosenkassen sind mit den Gewerkschaften, die in der Regel
die Zugehorigen eines Berufes organisieren, stark verbunden.

Bis vor kurzem bildeten Steuern die Haupteinnahmequelle der Zentralregierung und der
Kommunen. Das Beitragssystem spielte nur eine untergeordnete Rolle bei der Finanzierung
der offentlichen Aufgaben. Im Jahr 1992 stammten nur 3,1% des 6ffentlichen Mittelaufkom-
mens aus Sozialversicherungs- und Arbeitsmarktbeitragen. Die Arbeitslosenversicherung bil-
dete eine der wenigen Ausnahmen. Im Juni 1993 wurde durch eine Abgabenreform ein neues
System von Arbeitsmarktabgaben eingefihrt, wobel auch die Ziele verfolgt wurden, Déne-
mark stérker seinen européi schen Nachbarn anzunghern und die Kosten der Arbeitsmarkt- und
Soziapolitik fur die Abgabepflichtigen sichtbarer zu machen. Mit der Entrichtung von Bei-
tragen ist jedoch kein Erwerb von Anspriichen verbunden.

Die Reform des Finanzierungsmodus war Teil einer grofReren Reform der Arbeitsmarktinsti-
tutionen. Das Gesamtpaket der Malinahmen ist in Danemark bekannt as die "Reform der Ar-
beitsmarktpolitik von 1993/94" und durchlief das Parlament am 25. Juni 1993. Neben dem
Abgabensystem wurden durch dieses Reformpaket auch das System der Lohnersatzleistungen
an Arbeitslose, das Berufshildungssystem und die Gesetzgebung zum Sonderurlaub refor-
miert. Zentrale Elemente der Reform befinden sich immer noch im Umsetzungsprozess. Das
Ziel der Reformen ist die Herstellung einer engeren Verbindung zwischen den verschiedenen
Institutionen der Arbeitsmarktpolitik mit der Absicht, die Arbeitsmarktpolitik flexibler zu
gestalten und die Prozesse auf dem Arbeitsmarkt zu dynamisieren. Die Notwendigkeit einer
Dezentralisierung wird jetzt stérker betont. Die arbeitsmarktpolitischen Prioritéten sollen da-
bei auf lokaler Ebene festgelegt werden, wobei die Mittel zu ihrer Finanzierung zum grofdten
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Teil von der Zentralregierung und den durch die Abgabenreform neu eingefiihrten Arbeits-
marktfonds bereitgestellt werden sollen.

Im folgenden Teil sollen die wichtigsten Elemente der Struktur und Verwaltung des offentli-
chen Sektors beschrieben werden. Im Kapitel 3 werden die zentralen Institutionen der Ar-
beitsmarktpolitik vorgestellt. Teil 4 beinhaltet eine Analyse der Entwicklung der Arbeits-
marktpolitik in den Jahren 1960 bis 1992. Wahrend dieses Zeitraums wurde die aktive Ar-
beitsmarktpolitik ausschliefdlich aus algemeinen Steuermitteln finanziert. Im Teil 5 folgt eine
genauere Beschreibung der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94. Diese Léanderstudie
schliefd mit einer Analyse der Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik seit der Reform.

2 Die Struktur und die Verwaltung des ¢ffentlichen Bereiches

Die Struktur und die Verwaltung des offentlichen Bereiches bilden den Rahmen, innerhab
dessen Arbeitsmarktpolitik umgesetzt wird. Der folgende Abschnitt behandelt die Struktur
dieses Bereiches und den Politikgestaltungs- und Budgetierungsprozess.

2.1 Die Struktur des offentlichen Sektors

Bel der Beschreibung des offentlichen Sektors in Danemark sind zwei Elemente besonders
wichtig. Zunéchst ist dieser Sektor im internationalen Vergleich grof, und die Zahlungsstré-
me zwischen ihm und der Bevoélkerung sind bedeutend. Zwischen 1965 und 1970 stieg D&
nemark vom zehnten auf den zweiten Platz auf der OECD-Skala in bezug auf die Staatsquote
auf. Im Jahr 1979 betrugen die 6ffentlichen Einnahmen 526,9 Milliarden Danische Kronen
oder 60% des BSP. Die Einnahmen aus Steuern und Zollen betrugen 50% des BSP, andere
oOffentliche Einnahmeformen erbrachten 10% des BSP.

Im Zusammenhang mit der Bewertung der Staatsquote muss jedoch bedacht werden, dassim
Gegensatz zu den meisten anderen Landern soziale Transferzahlungen in Danemark brutto
ausgezahlt werden und dann wie Arbeitseinkommen versteuert werden. Dadurch erscheint die
Staatsquote grofer als in anderen Staaten. Berticksichtigt man die Differenz zwischen Netto-
und Bruttotransfers im internationalen Vergleich, so ist die Staatsquote und die Hohe der Ab-
gaben nicht groRer als in anderen nordeuropdischen Staaten, z. B. in Deutschland (vgl. Det
@konomiske R&d 1989, S. 135). Verschiebungen vom Brutto- zum Nettosystem kénnen selt-
same Effekte haben. Eine im Jahr 1994 vorgenommene Verdnderung des Abgabensystems,
bei der die verbliebenen Netto-Transferleistungen in Bruttotransfers umgewandelt wurden,
lief? die Abgabenquote, gemessen am BSP, um 2% steigen, obwohl das verfugbare Einkom-
men der Burger unverdndert blieb. Alle Leistungsdaten in diesem Bericht sind Bruttozahlen
vor Steuern.
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Abb. 1. Offentliche Ausgaben, Einnahmen und Transfers, 1993
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Eine zweite Besonderheit bei der Betrachtung der 6ffentlichen Ausgabenstrome in Danemark
ist die vergleichsweise geringe Bedeutung der Soziaversicherungsfonds und die grof3e Be-
deutung der Kommunalverwaltungen. Wie in Abb. 1 Uber die Zahlungsstrome zu erkennen
ist, flossen im Jahr 1993 284,6 Milliarden DKr. aus kommunalen Haushalten; dies entspricht
einem Anteil von 50% an den gesamten offentlichen Ausgaben. Aus den Sozialversicherungs-
fonds flossen dagegen nur 57,6 Milliarden Dkr., was einem Anteil von 10% an den gesamten
Offentlichen Ausgaben entspricht. Gleichzeitig flief3t der grofdte Teil der Einnahmen, namlich
66%, an die Zentralregierung. Der Anteil der Sozialversicherungsbeitrage an der Finanzierung
der 6ffentlichen Ausgaben betrug 1993 nur 5%*. Neben der Arbeitslosenversicherung beste-
hen einige kleine Versicherungszweige, von denen der bedeutendste eine Zusatzrentenversi-
cherung ist.

Die Inkongruenz zwischen Einnahmen- und Ausgabenanteilen deutet auf bedeutende Trans-
fers zwischen den verschiedenen Teilen des 6ffentlichen Bereiches hin. Die Zentralregierung
subventioniert sowohl die Sozialversicherungsfonds als auch die Kommunalverwaltungen.
Die Transfers zwischen Zentralregierung und Soziaversicherungsfonds resultieren in erster
Linie aus den Zahlungsstrémen zwischen Regierung und den Arbeitslosenversicherungen.
Diese leiten ihre Beitragseinnahmen, bis auf einen Anteil zur Deckung der Verwaltungsko-
sten, an die Zentralregierung weiter, die im Gegenzug die Auszahlung der Lohnersatzleistun-
gen gewaéhrleistet (auf die Arbeitslosenversicherung wird in Abschnitt 3.1 ndher eingegan-

gen).

Die Kommunen beziehen ihre Einnahmen zum gréften Teil aus den kommunalen Einkom-
mensteuern. Doch werden 45% der kommunalen Ausgaben, 128 Milliarden Dkr., aus zuvor
von der Zentralregierung an die Kommunen transferierten Mitteln bestritten (vgl. Abb. 1). Der

" Zu diesem Zeitpunkt war die erste Stufe der Abgabenreform bereits wirksam. Aus diesem Grunde ist dieser

Finanzierungsanteil gegentiber 1992 (3,1%) bereits gestiegen.
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grofdte Teil dieser Transfers erfolgt im Rahmen der automati schen Rickerstattung von Ausga-
ben, die den Kommunen bel der Durchfuhrung von Auftrégen der Zentralregierung entstehen.
So verwalten die Kommunen z. B. auch die nationale Rentenversicherung und zahlen die Lei-
stungen aus, bekommen die Ausgaben fur Basisrente und verschiedene Zuschlége jedoch von
der Zentralregierung zuriickerstattet. Andere Mitteltransfers der Zentralregierung flief3en an
armere Kommunen, um regionale Unterschiede in der Steuerbasis auszugleichen (zum glei-
chen Zweck existieren auch Ausgle chszahlungen zwischen den Kommunen, die allerdingsin
Abb. 1 nicht erfasst sind). Dahinter steht die Grundidee, dass die Hohe der kommunalen Steu-
ern sich nach den Entscheidungen der Kommune Uber die Quantitdt und Qualitét der kommu-
nalen Leistungen und nicht nach dem Einkommen der Birger richten soll. Die Hohe der Fi-
nanzausgleichstransfers richtet sich nach der durchschnittlichen Einkommenshohe, demogra-
phischen Faktoren (z. B. Anteil der Rentner) und der Hohe der Arbeitslosigkeit. Schliefdlich
werden Transferzahlungen der Zentralregierung an die Kommunen noch im Rahmen von
Malinahmen geleistet, die zwar von den Kommunen durchgeftihrt, aber gemeinsam mit der
Zentralregierung finanziert werden. Hierzu gehoren die meisten arbeitsmarktpolitischen Mal3-
nahmen und die Soziahilfe.

2.2  Der Politikgestaltungs- und Budgetier ungspr ozess

Der Politikgestaltungsprozess ist bestimmt durch die Tatsache, dass die Kommunen Uber ein
hohes Mal3 an Autonomie verfiigen. So kann man von zwei Ebenen der Politikgestaltung
sprechen, wenn auch die zentrale und kommunale Ebene in vielerlei Hinsicht verflochten
sind. Zentralregierung und Kommunen haben separate Haushalte.

2.2.1 Politikgestaltung auf zentraler Ebene

Die Verfassung bestimmt, dass der Haushaltsentwurf dem Parlament spétestens vier Monate
vor Beginn des neuen Haushaltgahres vorgelegt werden muss. Da das fiskalische Jahr sich
mit dem Kalenderjahr deckt, muss der Haushaltsentwurf also spétestens am 31. August jeden
Jahres vorliegen. Der Entwurf durchlauft dann eine Reihe von parlamentarischen Lesungen,
bevor er vom Parlament angenommen wird, was Ublicherweise im Dezember geschieht. Vor
der Verabschiedung des Haushaltsgesetzes darf keine Steuer erhoben und keine Ausgabe ge-
tétigt werden. Das Haushaltsgesetz enthdt eine detaillierte Aufstellung Uber die erwarteten
Einnahmen und die geplanten Ausgaben fir das gesamte neue Haushaltsjahr.

Derzeit setzt sich die Regierung aus 24 Ministerien zusammen. Die Regierungskontrolle Gber
die Ausgaben basiert auf einem top-down-Ansatz (Finansministeriet 1993). Zunachst wird
eine obere Grenze fur die Hohe der Gesamtausgaben im kommenden Haushaltsjahr festgel egt.
Auch fur die folgenden drei Jahre werden die Ausgaben geplant. Das Kabinett setzt diese
Obergrenze unter Berlicksichtigung der Regierungsziele zur Entwicklung der 6ffentlichen
Ausgaben, der allgemeinen Wirtschaftspolitik und der Geldwertentwicklung fest. Danach
bestimmt das Kabinett die Verteilung der Mittel auf die einzelnen Ressorts. Die Verteilung
der zugeteilten Mittel auf die einzelnen Programme innerhalb eines Ressorts unterliegt den
zustandigen Ministerien. Eines der SchlUisselprinzipien des Ausgabenkontrollsystems ist, dass
die Finanzierung neuer Initiativen durch eine Verschiebung der Prioritdten innerhalb des zu-
geteilten Finanzrahmens zu erfolgen hat. Auch unvorhergesehene Ausgabensteigerungen
mussen innerhalb des festgelegten finanziellen Rahmens ausgeglichen werden. Nur in Aus-
nahmefallen kdnnen einem Ministerium zusétzliche Mittel bereitgestellt werden.
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Seit Beginn der achtziger Jahre verfolgte die Regierung das Ziel, die Steigerungsrate der 6f-
fentlichen Ausgaben unter der des Wirtschaftswachstums zu halten (Bach Jargensen, Mau
Pedersen 1994, S. 71)"%. Von dieser Regelung ausgenommen sind Ausgaben, die im direkten
Zusammenhang mit dem Wirtschaftszyklus stehen, wie Lohnersatzleistungen und Sozialhilfe-
zahlungen an Arbeitslose. Folglich missen die durch steigende Arbeitslosigkeit verursachten
Ausgabenstei gerungen auch nicht durch Ausgabenkirzungen bei anderen Programmen kom-
pensiert werden. Zyklusbedingt sinkende Ausgaben erhthen dagegen nicht den Finanzie-
rungsspielraum fir andere Programme.

AulRRerdem werden seit Beginn der neunziger Jahre oOffentliche Investitionen und laufende
Ausgaben unabhangig voneinander betrachtet (Finansministeriet 1993). Die Entscheidung
Uber offentliche Investitionen fallt mit Blick auf die allgemeine wirtschaftliche Lage und be-
ricksichtigt, ob sozial oder 6kologisch sinnvolle Projekte verfligbar sind. Ein Anwachsen der
Ausgaben fur offentliche Investitionen wird darum heute hingenommen. Zyklische Ausga-
bensteigerungen werden weiterhin unabhangig von algemeinen Haushatszielen betrachtet.
Somit haben Schwankungen in den Ausgaben fur Lohnersatzleistungen infolge zyklisch
schwankender Arbeitslosigkeit keine unmittelbaren Auswirkungen auf die aktive Arbeits-
marktpolitik.

2.2.2 Politikgestaltung auf kommunaler Ebene

Die Verfassung bestimmt, dass das Recht der Kommunen, ihre Angelegenheiten zu verwal-
ten, durch Gesetz geregelt wird. Dies bedeutet allerdings nicht, dass die Kommunen nur in
Bereichen tétig werden konnen, die durch ein Gesetz bestimmt sind. Die Kommunen dirfen
Mainahmen durchfihren, die lokale Probleme betreffen und die nicht durch Gesetz ausge-
schlossen sind (Bogason 1987). Auf vielen Gebieten darf die Zentralregierung nur Empfeh-
lungen oder Aufforderungen (henstille) zur Durchfihrung bestimmter Mal3nahmen an die
Kommunen richten. Dies betrifft auch den Bereich der Einnahmen und Ausgaben. Im Zeit-
raum 1980 bis 1994 richtete die Zentralregierung jahrlich Empfehlungen zur Gestaltung der
lokalen Steuern und Ausgaben an die Kommunen; diese wurden jedoch acht Mal von den
Kommunen nicht befolgt. Nur in fiinf Jahren wurde den staatlichen Empfehlungen in vollem
Umfang Folge geleistet (Bach Jargensen, Mau Pedersen 1994, S. 75).

Wie wir bereits gesehen haben, beziehen die Kommunen Einnahmen aus lokalen Steuern und
aus Transfers der Zentralregierung. Die Kommunen sind verpflichtet, jahrlich einen Haus-
haltsplan fir das kommende Jahr aufzustellen. Der Prozess der kommunalen Haushal tsauf-
stellung muss bis zum 15. Oktober abgeschlossen sein, damit die kommunalen Haushaltspla-
nungen noch in die Verhandlungen um den zentralen Haushaltsplan einbezogen werden kon-
nen. Die kommunalen Haushaltspldne werden durch den "Ausschuss fur wirtschaftliche An-
gelegenheiten” vorbereitet, der die wichtigste lokale Institution in bezug auf Finanzierung und
Ausgaben darstellt. In den letzten Jahren gab es Abkommen zwischen der Zentralregierung
und diesen kommunalen Institutionen, die der Harmonisierung zwischen kommunalen Haus-
haltsentwirfen und staatlichen Haushaltszielen dienen sollten. Das Abkommen von 1994 be-
inhaltet zwel zentrale Punkte: die Kommunen werden aufgefordert, die kommunalen Steuer-

"2 Zu diesen zyklischen Ausgaben, die von der allgemeinen Haushaltsrestriktion ausgenommen waren, gehorten
auch die Ausgaben fir das bis zur Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 bedeutendste aktive arbeits-
marktpolitische Programm, das Arbeitsangebotsprogramm.
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sdtze unverdndert zu lassen, und sie verpflichten sich zu einer "verantwortlichen" Ausgaben-
politik (Finansministeriet 1993, S. 25).

Im Jahr 1992 wurde eine Budgetgarantie eingefuhrt, um die Kommunen vor zyklischen
Schwankungen bei den Steuereinnahmen und -ausgaben zu schiitzen, die ihre Finanzplanung
erschweren wirden (Bach Jergensen, Mau Pedersen 1994, S. 77). Die Kommunen erhalten
nun eine finanzielle Kompensationen fur krisenbedingte Mehrausgaben bel der Soziahilfe
und der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Auf diese Weise soll verhindert werden, dass Kommu-
nen infolge eines starken Anstiegs der Arbeitsosigkeit in Finanznot geraten und das Prinzip
verletzen mussten, dass die Hohe der kommunalen Steuern den kommunalen Leistungsstan-
dard spiegeln soll. Auf3erdem wurden die Kommunen in den letzten Jahren zunehmend ver-
pflichtet, aktive arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen im Auftrag des Staates durchzufihren. Da
also nicht die Kommunen allein fir die Einflhrung von Mal3nahmen aktiver Arbeitsmarktpo-
litik verantwortlich sind, soll ihnen auch nicht die alleinige finanzielle Last dieser Mal3nah-
men aufgebirdet werden.

3 Verwaltung und Implementation aktiver Arbeitsmarktpolitik

Sowohl die Zentraregierung a's auch die Kommunen tragen im Bereich der Verwaltung und
Implementation aktiver Arbeitsmarktpolitik Verantwortung. Zundchst werden die Institutio-
nen der Zentralregierung und dann die der Kommunen vorgestellt, die fur die aktive Arbeits-
marktpolitik zustdndig sind. Im letzten Abschnitt dieses Kapitels werden wir auf das Ar-
beitsangebotsprogramm eingehen, das Programm aktiver Arbeitsmarktpolitik, das in den
letzten 20 Jahren in Dénemark die grofdte Bedeutung erlangte.

3.1 Das Arbeitsministerium

Das Arbeitsministerium tragt die Hauptverantwortung fr die Verwaltung und Durchfihrung
der arbeitsmarktpolitischen Programme der Regierung. Wie fir die anderen Ministerien, wird
auch das Budget des Arbeitsministeriums im Haushaltsplan der Regierung festgelegt. Wéh-
rend das Budget auf einer Prognose der Entwicklung der Arbeitslosigkeit beruht, richten sich
die tatsachlichen Ausgaben nach der realen Entwicklung der Arbeitslosigkeit. Allerdings
muissen Veranderungen bei den Ausgaben flr Lohnersatzleistungen nicht zu Kirzungen bei
anderen Ausgabenposten fuhren. Auf der anderen Seite kénnen neue Initiativen zur Bekamp-
fung der Arbeitslosigkeit wahrend des laufenden Haushaltgahres nur auf Kosten bestehender
Programme durchgefiihrt werden. Eine Steigerung der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpoli-
tik bedarf einer parlamentarischen Genehmigung.

Das Arbeitsministerium besteht aus drel Teilen: dem Direktorat fur Arbeitsumwelt (Direkto-
ratet for Arbejdstilsynet), dem Direktorat fur Arbeitslosenversicherung (Direktoratet for Ar-
bejdslgsheds-forsikring) und dem Rat fur arbeitsmarktpolitische MalRnahmen (Arbejdsmar-
kedsstyrelsen). Das Direktorat fir Arbeitsumwelt Uberwacht die Einfihrung der Gesetzge-
bung zum Arbeits- und Gesundheitsschutz und bearbeitet Berufungen gegen Entscheidungen
der regionalen Arbeitsumweltinspektorate. An dieser Stelle wird nicht weiter auf seine Auf-
gaben eingegangen.
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3.1.1 DasDirektorat fir Arbeitsosenversicherung

Das Direktorat fur Arbeitsosenversicherung beaufsichtigt die Verwatung der Arbeitslosen-
versicherung einschliefdlich der Auszahlung von Vorruhestandsgeldern. Die Verwaltung der
auf freiwilliger Mitgliedschaft beruhenden Arbeitslosenversicherung obliegt den Versiche-
rungen selbst. Diese Versicherungen bieten ihren Mitgliedern, Arbeitnehmern und Selbstan-
digen soziale Unterstitzung im Falle von Arbeitsosigkeit und die Moéglichkeit eines sozia
abgesicherten Vorruhestandes. Die Versicherungen sind spezialisiert auf eine oder mehrere
Berufsgruppen; um die staatliche Anerkennung zu erlangen, missen sie jedoch mindestens
5.000 Mitglieder haben. Arbeitnehmer kdnnen sich vollzeit- oder teilzeitversichern. Ungefahr
75% der Arbeitnehmer sind Mitglied einer Arbeitsosenversicherung. Es existieren 39 Ar-
beitslosenversicherungen (37 fur Arbeitnehmer und 2 fir Selbsténdige). Die folgende Tabelle
1 zeigt die Verteilung der Mitglieder auf die Berufsfelder.

Tab. 1. Verteilung der Mitglieder von Arbeitslosenver sicherungen auf Berufsfelder, 1992

Selbstandige 187.636
Akademiker 130.542
Beschaftigte im offentlichen Dienst, Angestellte 442.765
Handels- und Buroangestellte 352.372
Technische Angestellte 43.250
Beschaftigte im Baugewer be 90.670
Metallarbeiter 114.944
Angelernte Arbeiter (zumeist mannlich) 457.284
Arbeiterinnen 161.181
Beschaftigte der verarbeitenden Industrie 128.099
Sonstige 94.866
Gesamt 2 203.519

Die Arbeitd osenversicherungen fur Arbeitnehmer stehen in enger Beziehung zu den Gewerk-
schaften, aber der Beitritt zu einer Gewerkschaft ist nicht Voraussetzung fur die Mitglied-
schaft in einer Arbeitsosenversicherung. Dennoch betrachten die Gewerkschaften zum Tell
die Arbeitslosenversicherungen as ihnen zugehérig, und es wurden sogar Streiks dadurch
ausgel 0st, dass Arbeitnehmer Mitglied der Arbeitslosenversicherung, aber nicht der Gewerk-
schaft werden wollten. Dadurch, dass die Arbeitslosenkassen oft in den Gewerkschaftshau-
sern untergebracht sind, nimmt die Bevdlkerung die formale Trennung zwischen beiden Or-
ganisationen kaum wahr.

Die Fonds fur Selbstandige wurden im Jahr 1977 eingefuhrt. Voraussetzung fur den Beitritt
ist die Austibung eines Gewerbes mit einem Volumen von mindestens 30 Wochenstunden.
Auch der Ehegatte des Selbsténdigen kann Mitglied werden. Die Mehrzahl der Mitglieder ist
in den Bereichen Einzelhandel, Handwerk und Landwirtschaft tétig. Um den Versicherungs-
fall auszul 6sen, muss das Unternehmen aufgegeben, verkauft oder verpachtet werden.

Die Anspruchsvoraussetzungen fir Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung sind fir Ar-
beitnehmer und Selbstandige dhnlich. Die wichtigste Voraussetzung ist die Mitgliedschaft in
einer Arbeitslosenversicherung seit mindestens 12 Monaten und eine Beschaftigung von min-
destens 26 Wochen innerhalb der letzten drei Jahre. Im Jahr 1994 betrug die Lohnersatzrate
noch 90% des zuvor bezogenen Einkommens, alerdings nur bis zu einer Obergrenze von
509 Dkr. am Tag (bei einer Arbeitswoche von 5 Tagen). Selbstandige beziehen bis zur selben
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Obergrenze 90% ihres zuvor erzielten Gewinnes. Nach einer Mitgliedschaft von drei Jahren
erhalten vormals selbstandige Arbeitslose eine Mindestsicherung von 356 Dkr. taglich. Dies
dient der finanziellen Absicherung ehemals Selbstandiger, die vor der Geschéaftsaufgabe kei-
nen bedeutenden Gewinn erzielen konnten.

Da der Anspruch der meisten Leistungsberechtigten durch den Leistungshdchstsatz begrenzt
wird, ist die reale Lohnersatzquote niedriger. Linderoth u. a. (1993, S. 310) schétzen, dass die
reale Lohnersatzquote im Jahr 1992 bei 68% lag. Da sowohl die Bruttol6hne as auch die
(niedrigeren) Lohnersatzleistungen versteuert werden, lag die Netto-Lohnersatzquote noch
etwas hoher.

Seit Beginn der siebziger Jahre und bis zur Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 be-
trug die maximale Bezugsdauer von Lohnersatzleistungen zweieinhalb Jahre; dieser Anspruch
konnte durch Teilnahme an den verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Programmen (insbe-
sondere am Arbeitsangebotsprogramm) erneuert werden. Seit der Reform der Arbeitsmarkt-
politik von 1993/94 wurde die maximale Bezugsdauer auf 7 Jahre angehoben, allerdings wur-
de die Méglichkeit der Erneuerung der Anspriiche durch die Teilnahme an arbeitsmarktpoliti-
schen Mal3nahmen abgeschafft. Derzeit beziehen 80% der registrierten Arbeitslosen Leistun-
gen aus den verschiedenen Arbeitslosenversicherungen; die verbleibenden 20% sind auf Sozi-
ahilfe angewiesen”,

Die Mitgliedschaft in einer Arbeitslosenversicherung ermdglicht auRerdem Arbeitnehmern
und Selbstandigen im Alter von 60 bis 67 Jahren den freiwilligen Ubergang in den Vorruhe-
stand. Dartiber hinaus besteht unter bestimmten Voraussetzungen die M églichkeit eines vor-
gezogenen Vorruhestandes fur Arbeitnehmer und Selbstéandige im Alter von 55 bis 59 (1994
wurde die Altersgrenze sogar auf 50 Jahre herabgesetzt).

Voraussetzung fur die Forderung des Vorruhestandes ist die Mitgliedschaft in einer Arbeitslo-
senversicherung fur mindestens 20 Jahre innerhalb der letzten 25 Jahre. Wer am 1. Mérz 1992
schon dlter as 40 Jahre war, muss in den meisten Falen sogar nur 10 Jahre Mitgliedschaft
nachweisen. Die meisten der Anspruchsvoraussetzungen fur Lohnersatzleistungen bel Ar-
beitslosigkeit gelten auch fir den Vorruhestand, allerdings steht dieses Programm Mitgliedern
in aktiver Beschaftigung und arbeitsosen Mitgliedern offen. Im Jahr 1994 gingen 71% der
Vorruhestandler aus einem aktiven Beschaftigungsverhaltnisin den Ruhestand Uber.

Die Arbeitgeber zahlen bei Kiindigungen die Lohnersatzleistungen fir die ersten beiden Tage
der Arbeitslosigkeit. Die weiteren Kosten werden von der Arbeitslosenversicherung getragen.
Sowohl die Lohnersatzleistungen als auch die Mittel zur Forderung des Vorruhestandes wer-
den aus Mitgliedsbeitragen, Arbeitgeberbeitragen und staatlichen Zuschiissen finanziert. Die
Mitglieder bezahlen einen pauschalen Mitgliedsbeitrag, der steuerlich absetzbar ist. Der jéhr-
liche Mitgliedsbeitrag fur Arbeitnehmer betrug im Jahr 1994 3.552 Dkr.; dies entspricht dem
siebenfachen des maximalen taglichen Unterstiitzungssatzes an Arbeitslose. Selbstandige
zahlten 1994 4.128 Dkr. Jahresbeitrag. Von 1998 an werden beide Gruppen den gleichen
Beitrag zu entrichten haben. Die Beitragseinnahmen werden an das Direktorat fur Arbeitslo-
senversicherung beim Arbeitsministerium weitergeleitet, das im Gegenzug ale Ausgaben fir
Lohnersatzleistungen Gbernimmt.

" Arbeitsose, die keinen Anspruch auf Leistungen einer Arbeitslosenversicherung haben und nach den Vor-
schriften des die Sozialhilfe regelnden Gesetzes nicht bedlrftig sind, haben keinen Anreiz, sich als Arbeits-
lose registrieren zu lassen und fallen somit bei dieser Aufteilung heraus.
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Die Arbeitgeberbeitrége unterlagen in den letzten Jahren einer Reihe von Verdanderungen. Bis
Ende 1987 richtete sich die Hohe des Arbeitgeberbeitrages nach der Zahl der Beschéaftigten.
Ab 1988 galt jedoch eine veranderte Bemessungsgrundlage: nicht mehr die Zahl der Beschéf-
tigten, sondern die erzielte Wertschdpfung wurde zur Bemessungsgrundlage einer allgemei-
nen Arbeitsmarktabgabe. Der Beitragssatz wurde einmal jahrlich per Gesetz festgelegt und
betrug in der Regel 2,5% der erzielten Wertschopfung. Ein Tell dieser Beitragseinnahmen
wurde zweckgebunden flr die Arbeitsosenversicherung erhoben. Dieser Teil bildete den
"Arbeitgeberbeitrag zur Arbeitslosenversicherung”. Im Jahr 1992 geriet das danische Bel-
tragssystem jedoch in Konflikt mit européaischen Regelungen, nach denen die Wertschopfung
nur als Basis flr mehrwertbasierte Steuern dienen darf. Nach einer Entscheidung des Européi-
schen Gerichtshofes wurde das bestehende Beitragssystem abgel 6st und durch eine allgemei-
ne Erhdhung der Mehrwertsteuer um 3% ersetzt. Ein Teil der Einnahmen aus diesem "Mehr-
wertsteuerzuschlag” (tillaagsmomsen) wird weiterhin zweckgebunden zur Finanzierung der
Arbeitslosenversicherung verwendet und gilt als "Arbeitgeberbeitrag” zur Finanzierung dieses
Systems.

Tab. 2: Einnahmen und Ausgaben der Regierung zur Finanzierung der Arbeitslosenversicherung und des Vor-
ruhestandes (1985 bis 1994, in Mio. Dkr.)

Einnahmen Ausgaben
Jahr Mitglieds- | Arbeitg.- | Einnahmen | Lohners.- | Vorruhe- | vorg. Vor- | Ausgaben
beitrage beitrdage | insgesamt | leistungen stand ruhestand | insgesamt
1985 4.243 3.836 8.105 19.515 8.012 - 27.527
1988 5.338 4.667 10.006 21.288 9.064 - 30.352
1991 6.548 5.546 12.094 28.885 10.301 - 39.186
1994 7.954 6.074 14.028 34.732 12.042 870 47.644

Quelle: Direktoratet for Arbejdd gshedsforsikringen, 1995

Die Gesamtausgaben fur Lohnersatzleistungen und die Forderung des Vorruhestandes im Jahr
1994 (47,7 Milliarden Dkr., vgl. Tab. 2) entsprachen 5% des BSP. Wirde man die Nettoaus-
gaben zugrunde legen, wére dieser Anteil geringer. Etwa 17% der Einnahmen zur Finanzie-
rung der passiven Arbeitsmarktpolitik stammen aus Mitgliedsbeitrégen und 13% aus dem
arbeitgeberfinanzierten Mehrwertsteuerzuschlag. Da die Mitgliedsbeitrdge steuerlich absetz-
bar sind, ist der reale Finanzierungsbeitrag der Mitglieder geringer. Ploug u. a. (1992, S. 25),
die diesen Umstand berlicksichtigen, errechneten fur 1991 einen Finanzierungsanteil der Mit-
gliedsbeitrage von nur 10%. Von den Gesamtausgaben fur passive Arbeitsmarktpolitik betru-
gen die Ausgaben fir Lohnersatzleistungen 73%, 25% der Ausgaben flossen in die Finanzie-
rung des Vorruhestandes, und die verbleibenden Mittel wurden fir den vorgezogenen Vorru-
hestand verwendet.

3.1.2 Der Rat fur arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen

Das Arbeitsministerium tragt die Hauptverantwortung fir die Festlegung der arbeitsmarktpo-
litischen Ziele und des gesetzlichen Rahmens fir arbeitsmarktpolitische Programme. Der Rat
far arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen ist mit der Verwaltung und praktischen Umsetzung der
Arbeitsmarktpolitik betraut. Er entstand im Jahre 1989 durch einen Zusammenschluss zweier
Direktorate, die zuvor fur die offentliche Arbeitsverwaltung bzw. die Berufsbildung Erwach-
sener zustandig waren. Der Zusammenschluss hatte das Ziel, durch eine organisatorische Zu-
sammenfassung der Funktionen Berufsbildung und Arbeitsvermittiung die Arbeitsmarktpoli-
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tik effektiver zu gestalten. Einen Uberblick tiber die organisatorische Struktur des Rates liefert
das folgende Schaubild:

Abb. 2: Die organisatorische Struktur des Rates fur arbeitsmarktpolitische Maf3nahmen

Regierung

Arbeitsminister

~Nationaler Arbeitsministerium
Arbeitsmarktausschul3 |

Rat fur arbeitsmarkt- Nationaler Berufs-
politische MaRnahmen bildungsausschuf3

14 regionale Arbeits-| |14 Arbeitsmarkt-| |24 Berufsbildungs- 24 Berufsbildungs-
marktausschiisse regionen zentren ausschiisse

lokaler
Arbeitsamter

Die Tarifparteien sind in diesem System in den dreiteilig zusammengesetzten, beratenden
Arbeitsmarktausschiissen vertreten. Auf nationaler Ebene sitzen sie im Nationalen Arbeits-
ausschuss und auf regionaler Ebene in Arbeitsmarktausschiissen, in denen auch die Kommu-
nen vertreten sind.

3.1.2.1 Die offentliche Arbeitsverwaltung

Das erklarte Ziel der offentlichen Arbeitsverwaltung ist die Bereitstellung von Dienstleistun-
gen an Unternehmen, Arbeitsuchende und Schulungswillige sowie die Beobachtung des Ar-
beitsmarktes. Dabei sollen im ganzen Land gleichwertige Leistungen bereitgestellt werden.

Die Dienstleistungen an Unternehmen umfassen die Vermittlung von Arbeitskraften fur kurz-
und langfristigen Personalbedarf sowie Leistungen zur Forderung der betrieblichen Weiterbil-
dung. Darliber hinaus erhalten die Unternehmen Unterstiitzung im Zusammenhang mit Ent-
lassungen und UnternehmensschliefRungen. So kann auf dem Gelénde eines betroffenen Un-
ternehmens zeitwei se eine Niederlassung eingerichtet werden, um dem Unternehmen und den
Beschéftigten vor Ort Hilfe anzubieten.

Die Beobachtung des Arbeitsmarktes erfol gt auf regionaler Ebene und in Zusammenarbeit mit
den 14 regionalen Arbeitsmarktausschiissen. Die Arbeitsverwaltung unterhalt durch Unter-
nehmensbesuche auch direkte Kontakte mit den Unternehmen, um die Unternehmensent-
wicklung und den Arbeitskréftebedarf zu beobachten.
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Die Dienstleistungen fur Arbeitsplatzsuchende und Schulungswillige sind vielfatig. Das Ziel
ist, jedem Arbeitsuchenden aktive Betreuung und Hilfe in bezug auf Beschéftigungs- und Be-
rufsbildungsmdglichkeiten zu bieten. Die Beratung von Arbeitsosen nimmt hierbel den
grofdten Raum ein.

3.1.2.2 Berufshildung fur Erwachsene

Das erste Gesetz zur Berufshildung fur angelernte und gelernte Arbeiter sowie Umschulung
trat 1960 in Kraft. Berufshildungsmoglichkeiten stehen Arbeitslosen und beschéftigten Ar-
beitnehmern offen. Berufsbildung wird als ein kontinuierlicher Prozess verstanden; entspre-
chend gibt es Berufsbildungsangebote fir alle Stufen der Karriere. Das Berufshildungssystem
besteht aus Modulen, die entsprechend den individuellen Bedirfnissen kombiniert werden
konnen.

Die 24 Berufshildungszentren sind im ganzen Land verteilt. Davon sind 19 unabhangige und
5 staatseigene Einrichtungen, die zudem uber Ubernachtungsmdglichkeiten verfiigen. Auch
das Berufsbildungssystem ist durch die , Drei-Partelen-Zusammenarbeit“ von Staat, Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern gekennzeichnet. Die Tarifparteien arbeiten an der Planung und Ent-
wicklung der Trainingsmal3nahmen mit und sind auf allen Ebenen des Berufshildungssystems
vertreten - von der hochsten Stelle bis in die einzelne Bildungseinrichtung hinein.

Ublicherweise stellt das Berufsbildungssystem Mal3nahmen fur an- und ungelernte Arbeiter,
die in Beschaftigung stehen und sich spezialisieren wollen, fir ausgebildete oder angelernte
Arbeitnehmer sowie fir die Beschéftigten eines bestimmten Unternehmens entsprechend den
konkreten betrieblichen Erfordernissen bereit. Seit der Zunahme der Arbeitslosigkeit ab Mitte
der siebziger Jahre wurden auch vermehrt spezielle Kurse fur Arbeitslose entwickelt. Sie sol-
len die Arbeitslosen fur die Aufnahme einer neuen Beschéftigung oder fur die Teilnahme an
den reguldren Schulungsmalinahmen vorbereiten.

3.2  Kommunen und Arbeitsmarktpolitik

Die Arbeitsmarktpolitik der Kommunen richtet sich in erster Linie an digjenigen Arbeitslosen,
die (noch) keine Anspriiche auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung erworben haben.
Dies betrifft in erster Linie Neuzugange auf den Arbeitsmarkt sowie Menschen mit einer un-
steten Erwerbskarriere. Auf der passiven Ebene leisten die Kommunen bedurftigkeitsgeprifte
Sozialhilfe. Bis Mitte der achtziger Jahre stand die Zahlung der Sozialhilfe im Ermessen der
Kommunen. Inzwischen gelten einheitliche Standards, wenn auch den Kommunen noch ein
Ermessensspielraum verbleibt, z. B. bei der Festlegung von Leistungen oberhalb des Mindest-
satzes. Die Kommunen erhalten die Hélfte ihrer Sozia hilfeausgaben vom Staat zurtickerstat-
tet.

Im Gegensatz zu den Empféngern von Arbeitslosenunterstiitzung sind arbeitslose Sozialhil-
feempfanger nicht Gberall verpflichtet, sich arbeitsos zu melden. Die Verpflichtung hierzu
wird von den Kommunen festgel egt.

Innerhalb der Kommunen haben mehrere Dienststellen Einfluss auf die Arbeitsmarktpolitik
(vgl. Abb. 3). Der "Ausschuss fur wirtschaftliche Angelegenheiten” entwickelt den Haus-
haltsplan fir die Kommune, der auch das Budget fur Arbeitsmarktpolitik enthét. Der " Schul-
ausschuss' ist verpflichtet, Schulabgangern wahrend der ersten zwel Jahre nach dem Schulab-
schluss bel Bildungs- und Beschéftigungsfragen zur Seite zu stehen. Der Infrastrukturaus-
schuss unterstitzt die Durchfihrung von einigen Jugendprogrammen, die produktive Aufga-
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ben zum Inhalt haben. Zwischen den Kommunen gibt es grof3e Unterschiede im Umfang der
kommunalen arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen. Die meisten Kommunen verfligen tber ein
spezielles Beschéaftigungsbiiro, das sich mit aktiver Arbeitsmarktpolitik befasst, aber die An-
siedlung dieses Buros innerhalb der Kommunalverwaltung ist von Kommune zu Kommune
verschieden. Die Abb. 3 zeigt zwei Alternativen: einmal untersteht das Beschéaftigungsbiro
dem Ausschuss fur wirtschaftliche Angelegenheiten, ein Ausschuss, der in allen Kommunen
existiert, und einmal einem speziellen Arbeitsmarktausschuss.

Eine Untersuchung von Ingerslev (1994) zur kommunalen Arbeitsmarktpolitik ergab, dassim
Jahr 1993 mehr as die Hafte der Kommunen ihr Beschéftigungssekretariat im Bereich der
Sozialverwaltung angesiedelt hatte. Die Ubrigen Kommunen hatten dieses Biro zum Teil bei
der Wirtschaftsverwaltung, bei einer unabhangigen Arbeitsverwaltung oder direkt beim Biir-
germeister angesieddlt. In alen Kommunen arbeitete das Beschaftigungsbiro mit anderen
Stellen zusammen, so auch mit dem ortlichen Arbeitsamt. Finf von sechs kommunalen Be-
schéftigungsbiiros kooperieren auch mit den entsprechenden Stellen anderer Kommunen.

Abb. 3: Kommunale Ausschiisse mit Einfluss auf die Arbeitsmarktpolitik

Kommunal-
parlament
Schul- Infrastrukur- A_usschuB_fur A:usschu[& Arbeitsmarkt-
wirtschaftliche fir soziale
ausschuf3 ausschufd ausschuf
Angelegen- Angelegen-
heiten heiten
Lokale Sozial- Arbeitsmarkt-
verwaltung verwaltung
Beschéftigungs- Beschéftigungs-
sekretariat sekretariat
Lokalnes_ Lokales
Beschafti- e
unasbiiro Beschafti-
gung gungsbiro

Die Arbeitsmarktpolitik der Kommunen zielt auf eine Aktivierung der Sozial hilfeempfénger,
um ihre Integration in den Arbeitsmarkt zu erleichtern. Die Teilnehmer sind in der Regel zwi-
schen 18 und 25 Jahre alt. Die Mal3nahmen umfassen Lohnsubventionen an den Privatsektor,
kommunale Beschéftigungsprogramme, das Programm zur Forderung der Bildung von Ju-
gendlichen, Unterbringung in praktischen Ausbildungsschulen, Tageshochschulen und Aus-
bildungskursen. Die meisten dieser Mal3nahmen werden von der Zentralregierung und den
Kommunen gemeinsam finanziert. Allerdings gelten fir die verschiedenen Mal3nahmen un-
terschiedliche Finanzierungsregeln. Durch eine Reform von 1985 wurde festgelegt, dass
kommunale Beschéftigungsprogramme ausschliefdlich durch die Kommunen finanziert wer-
den sollten, die im Gegenzug verpflichtet wurden, einen jahrlichen zweckgebundenen Pau-
schalbetrag pro Einwohner bereitzustellen. In derselben Reform wurde festgelegt, dass sich
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die Zentralregierung an der Finanzierung von Lohnsubventionen zur Férderung der Beschéf-
tigung im Privatsektor zu beteiligen hatte. Im Jahr 1991 wurde durch eine erneute Reform die
Trennung der Finanzierungsmodalitéten fir die verschiedenen Programme aufgehoben und
die Flexibilitdt der Kommunen erhoht (dstergaard Segrensen 1992, S. 63). Die staatlichen Fi-
nanzmittel, die zuvor der Finanzierung von Lohnsubventionen dienten, und die kommunalen
Mittel, die zuvor zweckgebunden fir Beschaftigungsprojekte verausgabt wurden, fliefen nun
in einen nationalen Fonds, der durch das Innenministerium verwaltet wird und dem auch die
Kommunen unterstehen.

Die Verteillung der Mittel dieses Fonds auf die einzelnen Kommunen erfolgt entsprechend der
Anzahl der Teilnehmer an aktiven Mal3nahmen im Vorjahr, und zwar als Pauschalbetrag un-
abhéngig von der Art und den Kosten des Programms. Mogliche Defizite missen von den
Kommunen gedeckt werden. Da die Zentralregierung den Kommunen aul3erdem die Hafte
der Sozialhilfeausgaben erstattet, spart der Staat, weil die Sozia hilfeausgaben sinken, wenn
Sozia hilfeempfanger mittels aktiver arbeitsmarktpolitischer Maldnahmen gefordert werden.
Um den Kommunen einen weiteren Anreiz zur Durchfihrung von aktiven arbeitsmarktpoliti-
schen Mal3nahmen zu geben, zahlt der Zentralstaat den Kommunen einen weiteren Zuschuss
in Hohe der Einsparungen bel den staatlichen Anteilen an der kommunaen Sozia hilfelast.
Wie wir aufRerdem in Abschnitt 2.2.2 gesehen haben, erhalten die Kommunen auch staatliche
Sondermittel bel aulergewohnlichem Anstieg der Arbeitslosigkeit, der einen starken Anstieg
der Ausgaben und ein Absinken der Einnahmen mit sich bringt. Diese Mittel kénnen jedoch
nicht fur einen Ausbau der aktiven Mal3nahmen verwendet werden.

Neben aktiven arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen fiihren die Kommunen auch Rehabilitati-
onsmal3nahmen durch. Damit sind Mal3nahmen fir behinderte Menschen gemeint, die diesein
die Lage versetzen sollen, den Lebensunterhalt fur sich und ihre Familien selbst zu verdienen.
Den Hintergrund bildet ein Gesetz, das bestimmt, dass Menschen, deren Probleme auf dem
Arbeitsmarkt durch Teilnahme an besonderen Fordermal3nahmen gel 6st werden konnten, kei-
nen Anspruch auf Sozialhilfe haben. Rehabilitationsmal3nahmen dienen dazu, die Betroffenen
auf den Arbeitsmarkt vorzubereiten. Die Unterstiitzung kann in der Forderung des (Wieder-)
Erlernens eines Berufes oder auch in der Ubernahme von Kosten, die mit der Behinderung
verbunden sind, bestehen. Sie kann auch die Forderung einer Existenzgriindung beinhalten.
Auch fur die Ausgaben zur Rehabilitation von Behinderten erhalten die Kommunen eine
50prozentige Riickerstattung durch die Zentralregierung.

3.3  Aktive Arbeitsmarktpolitik: Das Arbeitsangebotsprogramm

Seit dem Anstieg der Arbeitslosigkeit wahrend der siebziger Jahre wurde eine Reihe ver-
schiedener Programme aktiver Arbeitsmarktpolitik durchgefihrt, auf die im Tell 4 néher ein-
gegangen wird. In diesem Abschnitt soll das wichtigste aktive arbeitsmarktpolitische Pro-
gramm, das Arbeitsangebotsprogramm, beschrieben werden. Es wurde im Jahr 1978 einge-
fahrt und bestand bis zur Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94. Sowohl in bezug auf
die Kosten als auch in bezug auf die Zahl der Teilnehmer war es das bedeutendste arbeits-
marktpolitische Programm der letzten 20 Jahre. Aul3erdem lassen sich an diesem Programm
die Verbindungen zwischen Zentralregierung und Kommunen bel der Durchfiihrung arbeits-
marktpolitischer Programme verdeutlichen; diese sind eine Besonderheit der déanischen Ar-
beitsmarktpolitik. Trotz einiger Abwandlungen der Regelungen im Laufe der Jahre blieb der
Kern des Programms bestehen. Die hier beschriebenen Regelungen beschreiben den Stand
nach einer Reform von 1985 (EG-Kommission, 1988). Eine umfassende Reform des Pro-
gramms erfolgte im Rahmen der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94, als das Ar-
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beitsangebotsprogramm durch das Praktikumsprogramm ersetzt wurde. Dieses neue Pro-
gramm wird in Abschnitt 4.2.3 diskutiert.

Das erklarte Ziel des Gesetzes zur Einfuhrung des Arbeitsangebotsprogramms von 1978 war
es, langzeitarbeitslosen Mitgliedern einer Arbeitslosenversicherung ein befristetes Arbeitsver-
haltnis anzubieten, das die Arbeitskraft der Betroffenen erhalten und den Beschéftigungsstand
erhdhen sollte. Wichtiger als diese erklarten Ziele war aber die Tatsache, dass durch die Teil-
nahme an diesem Programm die Anspriiche auf Arbeitslosenunterstiitzung erneuert wurden.
Die Dauer, wahrend der die Betroffenen in diesem Kreislauf verharren konnten, war nicht
begrenzt.

Fur Arbeitslose tiber 25 Jahre war der Zeitpunkt der Teilnahme am Arbeitsangebotsprogramm
an die Dauer des Leistungsbezugs gebunden. Die Mal3nahme sollte nicht spéter als neun Mo-
nate vor dem Ende der Leistungsbezugsdauer beginnen sollte. Da die Leistungsdauer 30 Mo-
nate betrug, musste die Teillnahme spétestens nach 21 Monaten Arbeitslosigkeit ermdglicht
werden. Arbeitsplétze hierfir wurden im oOffentlichen wie im privaten Sektor geschaffen. Die
Dauer der befristeten Beschéftigung sollte im Privatsektor 9 Monate, im 6ffentlichen Sektor 7
Monate betragen. Nach dieser Beschaftigung hatte der Teilnehmer erneut einen Anspruch auf
Arbeits osenunterstiitzung fur zweieinhalb Jahre erworben.

Um die Chancen auf dem Arbeitsmarkt zu verbessern, konnten die Arbeitgeber den Betroffe-
nen die Teilnahme an Weiterbildungsmal3nahmen fir die Dauer von bis zu 3 Monaten wah-
rend der Laufzeit des befristeten Vertrages erméglichen. Fir Arbeitslose unter 25 Jahren gal-
ten Sonderregelungen. Sie erwarben den Anspruch auf einen befristeten Arbeitsplatz bereits
nach einem Jahr Arbeitslosigkeit.

Die Beschéftigung im Rahmen des Arbeitsangebotsprogramms wurde zu Ublichen Bedingun-
gen entlohnt und erfolgte unter den Ublichen Arbeitsbedingungen. Der staatliche Zuschuss
betrug fur Arbeitslose unter 25 Jahren 80%, fur Arbeitslose Uber 25 Jahren 70% des téglichen
Hochstsatzes an Arbeitslosenunterstiitzung.

Die ingtitutionelle Struktur des Programms war streng hierarchisch. Der Arbeitsmarktaus-
schuss war verpflichtet, Arbeitsose, die die Anspruchsvoraussetzungen erfillten, in Koope-
ration mit der Arbeitsverwaltung und den Arbeitslosenversicherungen mit einem Arbeits-
platzangebot zu versorgen. Zu diesem Zweck hatten die Arbeitslosenversicherungen die Ar-
beitsdmter Uber die Personen zu informieren, die in Klrze zu einem Arbeitsplatzangebot be-
rechtigt sein wirden. Die betroffenen Personen wurden dann von den Arbeitsdmtern zu einem
Gesprach eingeladen, das die bevorstehende Arbeitsvermittiung vorbereiten sollte. Die Ver-
mittlung sollte moglichst in den privaten Sektor erfolgen. Darlber hinaus war die Zentralre-
gierung verpflichtet, 10% der Arbeitsplatzberechtigten aufzunehmen. Wenn es der Arbeits-
vermittlung nicht gelang, fur die verbleibenden 90% der Berechtigten einen Arbeitsplatz in
der Privatwirtschaft anzubieten, waren die Kommunen verpflichtet, die fehlenden Arbeitspl -
ze bereitzustellen. War auch dies nicht moglich, mussten die Kreisregierungen einspringen.
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Tab. 3: Teilnahme am Arbeitsbeschaffungs-Programm, nach Sektoren, 1980 bis 1991

1980 1985 1991
Beschaftigungssektor Zahl d. TN in % Zahl d. TN in % Zahl d. TN in %
Privatwirtschaft 1.097 10 12.147 24 9.214 15
Zentralregierung 9.78 9 6.615 13 } }
Kommunen 8.969 81 31.774 1363 }50.825 185
Gesamt 11.044 100 50.536 100 60.039 100
Nicht ver mittelte
Arbeitslose 3.691 2.262
Gesamt 14.735 52.798
Quelle:  Hakkerup/ Pedersen (1983) Tab. V.2.; Hakkerup/ Pedersen (1987) Tab. V.2., Arbegjdsministeriet:

Arbejdsmarkedspolitisk Arbog 1994, Tab. 13, S. 34

Das Programm steckte von Anbeginn in Schwierigkeiten, denn das Ziel, die meisten Betrof-
fenen im Privatsektor zu beschaftigen, wurde nie auch nur anndhernd erreicht (vgl. Tab. 3).
Im Jahr 1980 konnten nur 10% der Berechtigten in Privatunternehmen untergebracht werden.
Infolge einer Erhéhung der Lohnsubvention und einer algemeinen Verbesserung der Be-
schéftigungschancen im Privatsektor konnte dieser Anteil bis Mitte der achtziger Jahre auf ca.
24% angehoben werden, aber damit war man immer noch weit von der urspringlichen Ziel-
setzung entfernt. Im Jahr 1991 konnten wieder nur 15% der Berechtigten im Privatsektor un-
tergebracht werden. Die meisten Arbeitsplétze wurden von den Kommunen bereitgestellt.
Dies hatte zur Folge, dass durch die vom Staat gezahlten Lohnsubventionen mit diesem Pro-
gramm ein weiterer Ressourcentransfer von der Zentralregierung zu den Kommunen verbun-
den war, wenn auch die Kommunen die Differenz zwischen Lohnsubvention und Tariflohn
selbst bezahlen mussten. Dartiber hinaus stellten die Langzeitarbeitslosen in manchen kom-
munal en Besché&ftigungsbereichen einen beachtlichen Teil der Bel egschaft.

Aufgrund dieser strukturellen Probleme wurden die Moéglichkeiten dieses Programms, zur
Losung des Beschéftigungsproblems der Langzeitarbeitslosen beizutragen, in wachsendem
Mal3e bezweifelt. Viele waren nach der Teilnahme erneut auf den Bezug von Arbeitsl osenun-
terstlitzung angewiesen, um dann nach 21 Monaten ein weiteres Mal einen Arbeitsplatz ver-
mittelt zu bekommen. Dieses Problem bestand insbesondere fur digjenigen, die im offentli-
chen Bereich Beschéaftigung gefunden hatten (also fur die Mehrheit). Aber auch fir digeni-
gen, die in der Privatwirtschaft befristet untergekommen waren, bestanden offensichtliche
Probleme. Manche Firmen nutzten die Moglichkeit des Programms aus, um billige Arbeits-
krafte einzustellen. Die Arbeitslosen wurden fir die Dauer von 9 Monaten eingestellt und am
Ende der Periode entlassen und durch einen neuen, lohnsubventionierten Langzeitarbeitslosen
ersetzt.

Seit der Einflhrung des Arbeitsangebotsprogramms standen dessen Probleme im Zentrum der
arbeitsmarktpolitischen Diskussion in Danemark. Auf diese Diskussion soll im nachsten Tell
eingegangen werden. Letztlich waren diese Probleme auch der Grund fir die grundlegende
Modifikation des Programms im Rahmen der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94
(vgl. Tell 5).
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4 Die politische Antwort auf Veranderungen am Arbeitsmarkt
1960 bis 1992

Die Arbeitsmarktpolitik in D&nemark entwickelte sich in Stufen. Wir kénnen sechs Entwick-
lungsstufen der Arbeitsmarktpolitik unterscheiden, die in enger Verbindung zu der Entwick-
lung der Arbeitslosigkeit und den daraus entstehenden Problemen fur die institutionellen
Strukturen, zu der Entwicklung von Erwerbsbeteiligung, Beschaftigung und Arbeitslosigkeit
sowie zu Verénderungen in der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit stehen. In diesem Ab-
schnitt werden die ersten funf Phasen beschrieben. Die sechste Phase, die durch die Reform
der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 gekennzeichnet ist, wird im Teil 5 beschrieben. Dieser
Teil beginnt mit einem allgemeinen Uberblick tiber die Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik.
Danach wird jede der Phasen in einem Unterabschnitt beschrieben.

4.1 Die Charakteristika der Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik

In den 60er Jahren erfuhr die danische Wirtschaft ein rasches Wachstum; der Bestand an Ar-
beitslosen war niedrig. Als die Rezession nach der ersten Olkrise in den frilhen siebziger Jah-
ren einsetzte, wuchs die Arbeitslosigkeit jedoch betrachtlich an.

Im Jahr 1981 hatte die Arbeitslosigkeit die Marke von 200.000 uberschritten. Wahrend der
achtziger Jahre schien eine Arbeitslosenquote von acht bis neun vH ein natrlicher Stand zu
sein, von dem phasenweise nach oben und unten abgewichen wurde. In den neunziger Jahren
wuchs die Arbeitsosenquote auf Uber 10% an, und die Zahl der Arbeitdosen Uberstieg die
Marke von 300.000.

Abb. 4:  Die Entwicklung der Erwerbspersonenpotenzials, der Beschéftigung und der Arbeitslosigkeit,
1973 - 1995
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Den Hintergrund fir diese Entwicklung der Arbeitsosigkeit bildeten Verénderungen in der
Erwerbsbevolkerung (vgl. Abb. 4). Die Zahl der Erwerbstétigen wuchs im betreffenden Zeit-
raum kontinuierlich an. Im Jahr 1995 waren ca. 400.000 Menschen mehr auf dem Arbeits-
markt als im Jahr 1973; die Erwerbsbevilkerung war um 17 vH gestiegen. Die Hauptursache
fur diesen Anstieg war die wachsende Erwerbsbeteiligung der Frauen. Die Beschéftigung
tendierte zunehmend zu stérkeren Schwankungen, mit besonderen Taern in den Jahren 1975
bis 1977, 1981 bis 1984 und 1990 bis 1993. Im Jahr 1995 existierten 130.000 Arbeitsplétze
mehr alsim Jahr 1973,

Die Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik manifestiert sich in der Einfihrung arbeitsmarktpo-
litischer Programme. Abb. 5 zeigt die sukzessive Einfiihrung der wichtigen arbeitsmarktpoli-
tischen Programme und ihre Laufzeit bis zum Jahr 1992.

Charakteristisch fur die danische Arbeitsmarktpolitik ist, dass nur wenige kurzzeitige Pro-
gramme durchgefuhrt wurden. Einmal eingefihrt, werden die Mal3nahmen selten wieder aus-
gesetzt. Seit Beginn der siebziger Jahre hat die Anzahl der laufenden Mal3nahmen erheblich
zugenommen.

Abb. 5:  Die Einfihrung arbeitsmarktpolitischer Programme

Arbeitslosenversicherung und Arbeitsvermittiung

Berufliche Bildung

Berufsvorbereitung fur junge Berufseinsteiger

Berufsvorbereitung fur Frauen

Berufsvorbereitung fir Langzeitarbeitslose

Berufsvorbereitung fir Einwanderer
Berufseinstiegskurse

Arbeitsangebotsprogramm

Berufsbildungsprogramm
Existenzgriindungsprogramm

Beschaftigungsprogramme fir Jugendliche

Vorruhestand

1975 1980 1985 1990

Quelle: Dstergaard Sarensen (1992, S54)

Abb. 5 ermdglicht die Identifizierung von zwei Wellen substantieller gesetzlicher Aktivitaten.
Zuné&chst wurden in der zweiten Halfte der siebziger Jahre das Arbeitsangebotsprogramm, das
Vorruhestandsprogramm und verschiedene Berufsvorbereitungsprogramme eingefuhrt. Der
genaue Zeitpunkt, zu dem die Kommunen begannen, Beschéftigungsprogramme fur Jugendli-
che zu entwickeln, kann nicht festgelegt werden, aber in den spéten siebziger Jahren wurden
auf nationaler Ebene Gesetze erlassen, die vorsahen, dass solche Programme entwickelt wur-
den. In einer zweiten Phase Mitte der achtziger Jahre wurden das Berufsbildungsprogramm
und das Existenzgrindungsprogramm eingefthrt. Die Ziele dieser Programme und ihre
Hauptmerkmale sowie die Veranderungen, die diese Programme im Zusammenhang mit sich
verandernden Bedingungen auf dem Arbeitsmarkt erfuhren, werden in den folgenden Unter-
abschnitten behandelt.
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Ein weiteres Anzeichen fir die Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik sind Veranderungen in
Reichweite und Umfang der Mal3nahmen. Fir eine Auswahl aktiver arbeitsmarktpolitischer
Mal3nahmen gibt die Abb. 6 hierliber Aufschluss. Diese Abbildung zeigt zundchst die durch-
schnittliche Teilnehmerzahl an Arbeitsangebotsprogramm, Berufsbildungsprogramm, Exi-
stenzgrindungsprogramm und in beruflicher Ausbildung as Anteil an der Gesamtzahl der
Beschéftigten (Grad der Arbeitsmarktentlastung). Zweitens werden die Gesamtausgaben der
Regierung fur diese Programme als Anteil am BSP ausgewiesen.

Fur das Versténdnis der Abb. 6 ist es wichtig zu berticksichtigen, dass es aufgrund der Frag-
mentierung der danischen Arbeitsmarktpolitik, insbesondere der Trennung zwischen kommu-
naler und Regierungspolitik, nicht mdglich war, eine zusammenhangende Zeitreihe aufzu-
stellen, die die Entwicklung der gesamten Arbeitsmarktpolitik gespiegelt hétte. Die Zahlen
reprasentieren die Mal3nahmen der Regierung und vernachléssigen die kommunalen Anstren-
gungen in diesem Bereich. Dies gilt in Teilen auch fur Abb. 5, die auch den kommunalen An-
strengungen nicht in vollem Umfang gerecht wird. Berticksichtigt man nur die Regierung,
werden die Ausgaben unterschétzt. Esist aulRerdem wahrscheinlich, dass der steigende Trend
bei den Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik unterzeichnet wird, der in Abb. 6 sichtbar ist.
So wird zum Beispidl die berufliche Rehabilitation Behinderter von den Kommunen finanziert
und damit in die ausgewiesenen Ausgaben nicht eingeschlossen. In Schweden war wéahrend
der achtziger Jahre die Rehabilitation das umfangreichste Programm aktiver Arbeitsmarktpo-
litik mit einem sténdig steigenden Trend. In Danemark war im Jahr 1992 die Rehabilitation
der drittgrofite Ausgabeposten aktiver Arbeitsmarktpolitik (vgl. Tab. A im Anhang), aber
Zeitreithendaten der schwedischen Art existieren fur Dénemark nicht und sind daher auch in
Abb. 6 nicht berlicksichtigt.

Die Daten in Abb. 6 zeigen, dass die Entwicklung des Umfangs der Mal3nahmen aktiver Ar-
beitsmarktpolitik in einem engen Zusammenhang zu der Entwicklung der Arbeitslosenquote
und der Einflhrung neuer arbeitsmarktpolitischer Programme steht. Als die Arbeitslosigkeit
in der ersten Halfte der siebziger Jahre anwuchs, war wartete die Regierung zunéchst ab und
versuchte, die Situation zu bewerten. Daraus ergab sich die zeitliche Verschiebung zwischen
der Entwicklung der Arbeitdosigkeit und der Einfuhrung erster Programme. Als die Ernst-
haftigkeit des Problems der Arbeitslosigkeit erkannt war, reagierte die Regierung mit der Ein-
fuhrung einer Reithe von aktiven Mal3nahmen. Von da an entwickelt sich die "Entlastungs-
guote" der aktiven Arbeitsmarktpolitik parallel zur Arbeitslosenquote, die in Abb. 4 darge-
stellt ist. Aufgrund des Fixkostenanteils, der mit der Aufrechterhaltung eines aktiven Pro-
gramms verbunden ist, gehen die Ausgaben nur leicht zurlick, wenn die Arbeitslosigkeit und
die Entlastungsguote, wie in der ersten Hélfte der achtziger Jahre, absinken. Ab Mitte der
achtziger Jahre zeigen die Indikatoren der Arbeitsmarktpolitik in Abb. 6 einen steigenden
Trend, der die EinfUhrung weiterer Programme und den erneuten Anstieg der Arbeitslosigkeit
reflektiert.

Diese aggregierte Analyse vermittelt nur einen allgemeinen Eindruck der politischen Ant-
worten auf die Arbeitslosigkeit. Um ein genaueres Bild zu gewinnen, ist es erforderlich, mehr
ins Detail zu gehen. Im folgenden werden die Ziele, die mit der Einflihrung der arbeitsmarkt-
politischen Programme verbunden waren, und die Bestimmungsfaktoren fur Schwankungen
im Umfang der Programme analysiert. In Anlehnung an @stergaard Sarensen (1992, S. 51)
soll der Zeitraum von 1960 bis 1992 in funf Phasen unterteilt werden. Die Analyse zieht unter
anderem auch die Arbeiten von Hartvig Pedersen und Holmqvist-Larsen (1994) heran. In der
folgenden Betrachtung der einzelnen Phasen wird zunéchst der 6konomische Kontext be-
schrieben und auf dessen Grundlage dann die Arbeitsmarktpolitik analysiert.
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Abb. 6: Die Entwicklung des Grades der Arbeitsmarktentlastung und der Anteil der Ausga-
ben fUr aktive Arbeitsmarktpolitik am BSP, 1973 bis 1994
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Quelle: Tab.6 im Anhang

Bem.: Die "Entlastungsgquote”’ der aktiven Arbeitsmarktpolitik bezeichnet den Antell der
Teilnehmer an aktiven arbeitsmarktpolitischen Malinahmen einschliefdlich Berufs-
ausbildung an der Erwerbsbevdlkerung.

4.2 Phase|: Die Jahre 1960 bis 1973

Der Ubergang zu Vollbeschéftigung in den 60er Jahren geschah ohne inflationéren Druck und
Engpésse auf dem Arbeitsmarkt. Mdgliche Grinde fir diese Entwicklung waren zunéchst
bedeutende Ubergénge aus der Landwirtschaft, wodurch eine stetige Zufuhr von Arbeitskraf-
ten gewahrleistet wurde, und zweitens ein Zuwachs von Arbeitsplatzen im gering qualifizier-
ten Bereich, der die Arbeitskréfte nicht Uberforderte. Das Ziel der Arbeitsmarktpolitik zu die-
ser Zeit bestand darin, eine stetige Arbeitskraftezufuhr zu gewahrleisten, Engpésse zu vermei-
den und Berufsbildungsmal3nahmen zu entwickeln, um die Flexibilitdt zu sichern. Berufsbil-
dungszentren wurden in den 60er Jahren aufgebaut und ihre Aktivitdaten wahrend der gesam-
ten Periode ausgebaut.

Ende der sechziger und zu Beginn der siebziger Jahre unterlagen die Institutionen der Ar-
beitsmarktpolitik einer radikalen Reform, vergleichbar mit den Entwicklungen in Deutschland
(Verabschiedung des Arbeitsforderungsgesetzes 1969), Grol3britannien (Errichtung der Man-
power Service Commission 1973) und Schweden (1974). In Danemark wurden die Arbeitslo-
senversicherung und die Arbeitsvermittlung reformiert. Beide hatten bis dahin weitgehend in
den gewerkschaftlichen Zustandigkeitsbereich gehort. Im Jahr 1969 wurde durch die Reform
ein nationales System geschaffen, obwohl die Gewerkschaften insbesondere im Bereich der
Arbeitdosenversicherung immer noch beteiligt sind. Auch wurden die Leistungen der Ar-
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beitslosenversicherung grof3ziigiger gestaltet. Zur gleichen Zeit fand eine umfangreiche
Kommunalreform statt. Seit 1970 lagen eine Reihe von wohlfahrtsstaatlichen Elementen in
den Handen der Kommunen. Damit wuchs jedoch auch der Ermessensspielraum der Kommu-
nen bel der Entscheidungen Uber Antrage auf Sozia hilfe.

4.3 Phase 2: Die Jahre 1974 bis 1976

Die Rezession, die der ersten Olkrise folgte, fihrte zu keiner unmittelbaren Anderung der
Arbeitsmarktpolitik. Obwohl die Arbeitslosigkeit betréchtlich anstieg, gingen die Politiker
von einer vorubergehenden Krise aus. Um das wirtschaftliche Wachstum zu férdern, wurden
in den Jahren 1975 und 1976 die Einkommens- und Mehrwertsteuern gesenkt. Insgesamt
wurden die Steuern um ein Volumen von 2% des BSP gesenkt und das dadurch entstehende
Staatsdefizit durch eine Erhohung der Staatsverschuldung gedeckt (Bach Jargensen, Mau Pe-
dersen 1994, S. 88). Die Senkung der Steuerlast war jedoch nicht nur 6konomisch motiviert.
Im Dezember 1973 war Mogens Glistrup als Fuhrer der Steuerreformbewegung in das Parla-
ment gewahlt worden und hatte Steuererleichterungen und ein Ende des Wachstums der
Staatsquote gefordert. Einige neue Parteien hatten Sitze im Parlament errungen, wodurch die
Zahl der im Parlament vertretenen Parteien von funf auf zehn anstieg - ein politisches Cha-
rakteristikum, das bis heute fortbesteht. Durch Verschuldung finanzierte Steuersenkungen
waren zumindest zum Teil eine Antwort des herrschenden politischen Systems auf die Forde-
rungen der neuen politischen Bewegungen.

Es erwies sich as schwierig, neue politische Handlungsmoglichkeiten im Umgang mit der
Arbeitdosigkeit zu erarbeiten. Arbeitsmarktpolitik manifestierte sich in erster Linie in einer
Ausweitung des Personenkreises, der durch eine Arbeitslosenversicherung abgesichert wird,
auf weitere Gruppen des Arbeitsmarktes:. Selbstandige, Studenten und Teilzeitbeschéftigte
erhielten Zugang zu den Versicherungen und ihren Leistungen.

4.4 Phase 3: Die Jahre 1977 bis 1982

Wie in den européischen Nachbarlandern wurde auch in Danemark im Jahr 1976 die Krise
auf dem Arbeitsmarkt als eine dauerhafte erkannt. In Danemark stiegen die offentliche Ver-
schuldung, das Zahlungsbilanzdefizit und die Inflation an. Die Parlamentswahlen im Januar
1975 und Februar 1977 machten deutlich, dass sich die politischen Verhdtnisse stabilisiert
hatten; die Stimmenanteile der verschiedenen Parteien veranderten sich kaum. Die Steuersen-
kungspolitik der letzten Jahre wurde allerdings durch eine Politik steigender Steuern ersetzt,
die den Zweck hatten, die heimische Nachfrage zu dampfen.

Das Problem der Arbeitslosigkeit, das zum Teil durch die makrodkonomische Sparpolitik der
Regierung verursacht war, wurde mit strukturpolitischen Mal3nahmen angegangen. Es wurden
zwel Beschéaftigungsforderungspléne eingeftihrt, der erste fir den Zeitraum 1977 bis 1980 und
der zweite fur den Zeitraum 1980 bis 1983. Die Plane sahen steuerliche Anreize vor, mit de-
nen eine Verlagerung der Nachfrage von Produkten mit hohem Importanteil zu Produkten mit
einem hohen Antell inlandischer Arbeitseistung bewirkt werden sollte. Kernelemente der
Beschéftigungsférderungsplane waren: eine Industriepolitik, die das industrielle Wachstum
und die regionale Entwicklung fordern sollte, eine Infrastrukturpolitik, die Bauarbeiten, Stadt-
erneuerung und einen Ausbau des 6ffentlichen Verkehrs einschloss, und eine Energiepolitik,
die u. a. Energiesparmal3nahmen fur Gebaude forderte (Doppel verglasung, Isolierung).
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Seit 1977 wurde eine Arbeitsmarktpolitik entwickelt, die direkter und gezielter gegen die Ar-
beitslosigkeit vorgehen sollte. Die politischen Initiativen dieser Zeit lassen sich drei Gruppen
zuordnen:

1. Malnahmen zur Reduzierung des Arbeitsangebotes
e EinfUhrung des Vorruhestandes fur Arbeitnehmer im Alter von 60 bis 66 Jahren
e Erhdhung des gesetzlichen Urlaubsanspruches von 4 auf 5 Wochen
e Verbesserte Moglichkeiten zum Mutterschaftsurlaub

2. Malnahmen zur Verbesserung der Qualitéat der Arbeitskraft
e Ausbau der Angebote fur berufliche Bildung
e Einrichtung von Berufsvorbereitungskursen fr Randgruppen
e Subventionen zur Férderung von Ausbildungsplétzen

3. Mal3nahmen zugunsten von Problemgruppen am Arbeitsmarkt
e Einrichtung und Ausbau kommunaler Beschaftigungsprogramme zur Bekampfung der
Jugendarbeitslosigkeit
e EinfUhrung des Arbeitsangebotsprogramms fir Langzeitarbeitslose im Jahr 1978

Wie in Abschnitt 3.3 beschrieben bot das Arbeitsangebotsprogramm denjenigen Mitgliedern
einer Arbeitsosenversicherung, denen infolge der Dauer ihrer Arbeitslosigkeit der Verlust
von Anspruichen auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung drohte, eine befristete Beschaf-
tigung. Auf diese Weise konnten die Betroffenen ihre Versicherungsanspriiche erneuern.
Viele wurden nach dem Ende der befristeten Beschéftigung erneut arbeitslos, bis sie durch die
Dauer ihrer Arbeitslosigkeit erneut einen Anspruch auf eine befristete Beschaftigung erwar-
ben. In diesem Zyklus konnten sie uneingeschrankt lange verbleiben. Seit 1982 hatten die
Betroffenen die Méglichkeit, wahrend der befristeten Beschéftigung auch eine zweimonatige
Qualifizierungsphase zu durchlaufen.

45 Phase 4: Die Jahre 1983 bis 1986

Die vierte Phase ist gekennzeichnet durch einen starken Zuwachs an Arbeitsplétzen. Im Ge-
gensatz zu friheren Zeiten, als das Beschéftigungswachstum in erster Linie im 6ffentlichen
Sektor stattfand, nahm nun auch die Beschéftigung in der Privatwirtschaft um ca. 175.000 zu.
Dennoch blieb die Arbeitslosigkeit aufgrund des Anstiegs der Erwerbsbevolkerung hoch. Auf
der politischen Ebene war im September 1982 der Ruicktritt der sozialdemokratischen Min-
derheitsregierung zu verzeichnen, der den Weg frel machte fir die konservative Regierung
Poul Schitter. Schltter blieb bis 1993 an der Spitze verschiedener Minderheitsregierungen.
Bis zum Jahr 1982 war die 6ffentliche Verschuldung von 9% des BSP im Jahr 1973 auf 70%
angewachsen (Etwil 1994, S. 16), das Zahlungsbilanzdefizit war betrachtlich und die Inflation
hoch. Die neue Regierung trat mit der Absicht an, die internationale Wettbewerbsfahigkeit zu
erhéhen und ein AulRenhandel sgleichgewicht herzustellen. Dies wollte sie durch eine strenge
Wahrungspolitik, die die danische Krone an das européi sche Wahrungssystem und die Deut-
sche Mark band, erreichen. Um die Inflation zu dampfen, wurde eine rigide Einkommenspo-
litik betrieben. Die Indexierung der Léhne nach den Preisen wurde mehrmals ausgesetzt und
im Juni 1986 ganz abgeschafft. Darliber hinaus legte die Regierung strenge Lohnrichtlinien
fur die 6ffentliche und private Wirtschaft fest und intervenierte im Jahr 1985 sogar direkt bel
den Lohnverhandlungen.
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Die Arbeitsmarktpolitik wurde der allgemeinen Wirtschaftspolitik der Regierung untergeord-
net, der bei der Schaffung der Voraussetzungen fir den Abbau der Arbeitslosigkeit die grofi3e-
re Bedeutung zuerkannt wurde. Die Rolle der Arbeitsmarktpolitik war in dieser Zeit reduziert
auf die Vermittlung zwischen und Anpassung von Angebot und Nachfrage auf dem Arbeits-
markt.

Im Bereich der passiven Arbeitsmarktpolitik wurde zunéchst die Dynamisierung des Hochst-
satzes der Arbeitslosenunterstiitzung abgeschafft. Von Oktober 1982 bis April 1986 wurde
dieser Betrag Uberhaupt nicht erhoht. Demgegentiber wurden die Arbeitgeberbeitrége und die
Mitgliedsbeitrége zur Arbeitslosenversicherung erhoht. Seit 1986 wurden sowohl die Beitrage
as auch die Leistungen haufig verandert, je nach den politischen und 6konomischen Rah-
menbedingungen. Die friihere Bindung von Preisentwicklung, Lohnhohe und Hohe des
Hochstsatzes an Arbeitslosenunterstiitzung besteht seitdem nicht mehr. Auf der anderen Seite
gab es aber auch keine Versuche, die Lohnersatzquote von 90%, die insbesondere die Bezie-
her niedriger Einkommen im Falle der Arbeitslosigkeit beglnstigt, zu veréndern.

Die aktive Arbeitsmarktpolitik erfuhr eine Reihe von Verdnderungen. So wurde weniger auf
direkte Interventionen in den Arbeitsmarkt und die Schaffung von neuen Arbeitsplétzen durch
Infrastrukturentwicklung und Industriepolitik abgestellt. Es bestand auf3erdem Konsens in der
Ansicht, dass die bestehenden Mal3nahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik, insbesondere das Ar-
beitsangebotsprogramm, ihre Grenzen im Hinblick auf die Zahl der Teilnehmenden und die
Effizienz bel der Eingliederung von Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt und die Schaf-
fung neuer Arbeitsplétze erreicht hatten. Zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit aktiver
Arbeitsmarktpolitik wurden im Jahr 1985 zwei neue Mal3nahmen eingefihrt:

e das Berufshildungsprogramm (education scheme) und
e das Existenzgriindungsprogramm.

Beide Programme richteten sich in erster Linie an Langzeitarbeitslose, die bereits einmal ei-
nen befristeten Arbeitsplatz im Rahmen des Arbeitsangebotsprogramms gehabt hatten. Das
Bildungsprogramm bot den Betroffenen die Moglichkeit zu beruflicher Weiterbildung als
Alternative zur Rickkehr in den passiven Bezug von Lohnersatzleistungen. Das Existenz-
grindungsprogramm erméglichte Langzeitarbeitslosen im Anschluss an die befristete Ver-
mittlung durch Unterstiitzungszahlungen den Aufbau eines eigenen Unternehmens. Die Teil-
nahme an beiden Programmen war freiwillig.

Aulerdem erfolgte wahrend dieser Periode ein Ausbau der kommunalen Jugendprogramme.
Die Kommunen waren von 1986 an verpflichtet, einen bestimmten Betrag pro Kopf der Be-
volkerung fir die Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit bereitzustellen. Auch die berufliche
Ausbildung und die berufsvorbereitenden Mal3nahmen wurden ausgebaut.



82

4.6 Phase 5: Die Jahre 1987 bis 1992

Im Jahr 1987 konnte die Regierung auf einige wirtschaftpolitische Erfolge zuriickblicken. Im
Zeitraum 1982 bis 1986 waren die Produktion, die Beschaftigung und die Investitionen stér-
ker gestiegen als sonst irgendwo in Europa, und auch die Reduzierung der Inflation verlief
schneller (OECD 1986). Das allgemeine Staatsdefizit war schneller abgebaut worden als in
anderen Landern. Der Produktionsboom und das Beschéftigungswachstum waren alerdings
alein durch einen Anstieg der Inlandsnachfrage erreicht worden und hatten damit zu einer
Verschlechterung der Auf3enhandel sbilanz gefiihrt. Im Jahr 1986 war das A ul3enhandel sdefizit
infolge der steigenden Inlandsnachfrage auf 5,5% des BSP gestiegen (EG-Kommission 1993,
S. 2). Die Regierung hielt diese Situation angesichts der hohen Auslandsverschuldung fur
untragbar und fihrte im Jahr 1986 eine Reihe von Beschrankungen ein, mit denen die In-
landsnachfrage gedampft und zum Sparen angereizt werden sollte.

Die Furcht vor einer konjunkturellen Uberhitzung schien aus Sicht der Regierung berechtigt
zu sein, als mit dem Ergebnis der Tarifverhandiungen vom Mérz 1987 die L6hne im Privat-
sektor betrachtlich erhdht und die Arbeitszeit verkirzt wurde. Im Verlaufe des Jahres wurden
ahnliche Abschlisse auch im offentlichen Sektor getétigt. In Teilen der Privatwirtschaft stie-
gen die vereinbarten Lohne noch weiter durch lokale Zuschlage und Ubertarifliche Zahlungen.
Insgesamt stieg das Lohnniveau im Jahr 1987 um 10% und im Folgejahr erneut um 8%, wah-
rend im Zeitraum 1984 bis 1986 Lohnzuwéchse von durchschnittlich 5% die Norm gewesen
waren (Zeuthen-Bericht S. 8, EG-Kommission 1993, S. 30, Abb. 17). Die Lohnexplosion von
1987/88 stellt immer noch einen Referenzpunkt in der politischen Diskussion dar.

Nach Auffassung der Regierung war ein vermindertes Inlandswachstum erforderlich, um die
aulBenwirtschaftlichen Ungleichgewichte, die sich wahrend des Booms der Jahre 1983 bis
1986 gebildet hatten, abzubauen. Infolge der Deflationspolitik der folgenden Jahre 1987 bis
1992 wuchs die déanische Wirtschaft nur langsam, die Zahl der Arbeitspl&tze nahm ab und die
Arbeitdosigkeit zu, wahrend im Rest Europas hohe Wachstumsraten erzielt wurden. In D&
nemark ging die Zahl der Arbeitsplétze zwischen 1987 und 1992 um 100.000 zuriick. Die
wachsende Arbeitdosigkeit fihrte zu steigenden Ausgaben fur Lohnersatzleistungen. Zwi-
schen 1987 und 1992 stiegen die Ausgaben fir Leistungen der Arbeitslosenversicherung um
35%, und die Ausgaben fir aktive arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen wurden mehr als ver-
doppelt (in konstanten Preisen) (Finansministeriet 1995b, Anhang S. 303).

Inter national e Wettbewer bsfahigkeit

Wahrend der finften Periode wurde die Arbeitsmarktpolitik mehr und mehr durch die Bemu-
hungen zur Verbesserung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit beeinflusst. Vor dem
Hintergrund der Lohnsteigerungen des Jahres 1987 berief die Regierung eine Reihe von Kon-
ferenzen mit den Vertretern der Arbeitgeberverbadnde und der Gewerkschaften ein. In einer
gemeinsamen Erklérung verkiindeten sie, dass die "Wettbewerbsfahigkeit verbessert und die
Sparneigung gesteigert werden muss, um die Beschéftigung zu férdern und das Ungleichge-
wicht der Zahlungshilanz zu reduzieren” (zitiert nach Hartvig Pedersen und Holmqvist-Larsen
1994, S. 197). Als direkte Folge dieser Konferenzen wurde der Arbeitgeberbeitrag zu einer
Reihe von Sozialversicherungsleistungen und arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen im De-
zember 1987 mit der Absicht verandert, die internationale Wettbewerbsfahigkeit zu verbes-
sern. Die Arbeitgeber sollten von nun an nicht mehr Beitrége entsprechend der Beschéftigten-
zahl leisten, sondern die erzielte Wertschopfung sollte die neue Basis fir die Beitragshemes-
sung werden. Wie wir in Abschnitt 3.1.1 gesehen haben, bedeutete dies in der Praxis, dass der
Arbeitgeberbeitrag abgeschafft und durch eine allgemeine Steuer ersetzt wurde. Damals leg-
ten Schétzungen nahe, dass diese Veranderung zur Schaffung von 27.000 Arbeitspldtzen und
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zu einer leichten Steigerung der Exporte fiihren wiirde (Det @konomiske Rad 1987, 1988 An-
hang). Eine weitere Folge der drittel paritdtischen Konferenzen war, dass der Spielraum fur
zukUnftige LohnabschlUisse beschrankt wurde, so dass am Ende des genannten Zeitraums die
jahrlichen Lohnzuwéchse nur noch um die 4% betrugen.

Srukturelle Arbeitslosigkeit

Ein weiterer Faktor, der sich auf die Arbeitsmarktpolitik dieser Phase auswirkte, waren
Uberlegungen, die aus der Erkenntnis erwuchsen, dass die Arbeitslosigkeit sich verhartet hatte
und zu einem strukturellen Problem der danischen Wirtschaft geworden war. Diese Argu-
mentation wurde insbesondere in dem Gutachten des "@konomiske Rad" der Regierung vom
Juni 1988 betont, das eine vielbeachtete Analyse des danischen Arbeitsmarktes und seiner
Anreizstrukturen enthielt. Unter Bezugnahme auf die Lohnentwicklung des Jahres 1987 wur-
de eine Diskussion dartber gefordert, wie die Regeln und Anreize auf dem Arbeitsmarkt ver-
bessert werden konnten.

Die Regierungsberater fanden heraus, dass, obwohl die Zu- und Abgéange in und aus Arbeits-
losigkeit hoch waren, das Risiko der Arbeitslosigkeit ungleich verteilt war. Die Arbeitskréfte
konnten in ein A-Team und ein B-Team aufgeteilt werden. Das A-Team, das die Mehrheit der
Arbeitskréfte umfasse, sei von Arbeitslosigkeit nicht betroffen und habe keinen Anlass zu
Lohnzurtickhaltung, weder individuell noch kollektiv. Digjenigen dieser Gruppe, die kurzzei-
tig arbeitsos seien, seien dies meist nur, um spéter wieder eingestellt zu werden ("befristete
Kiindigung")™ und daher an einen bestimmten Arbeitgeber gebunden. Das B-Team umfasse
hauptséchlich ungelernte Arbeitskréfte und trage die Hauptlast der Arbeitslosigkeit. 25 vH des
Arbeitslosigkeitsvolumens entfielen auf nur 3 vH der Arbeitskréfte. Das hohe Risiko der Ar-
beitslosigkeit sei das Resultat einer Kombination von schlechter Ausbildung und kompri-
mierter Lohnstruktur.

Daraus wurde die Forderung nach einer solidarischen Beschaftigungspolitik abgeleitet, die an
die Stelle der bisherigen solidarischen Lohnpolitik treten sollte, die in der Vergangenheit zu
geringen Lohnunterschieden geftihrt hatte. Nach Meinung der Berater musste eine solche Po-
litik auch Verdnderungen bei den Lohnersatzleistungen mit sich bringen (diese sollten weni-
ger grofdziigig ausgestaltet sein); fur die Finanzierung mussten neue Finanzquellen erschlos-
sen werden (dabel sollten Versicherungsbeitrage eine grofRere Rolle spielen); die Arbeitgeber
sollten wahrend der ersten beiden Wochen der Arbeitslosigkeit fir die Lohnersatzleistungen
aufkommen (dadurch wirden sie auch zur Finanzierung von "befristeten Kindigungen™" her-
angezogen); die Anreize zur Teilnahme an berufsbildenden Mal3nahmen sollten erhéht wer-
den; die Abstdnde zwischen den Lohngruppen sollten vergrofRert werden (Det @konomiske
Rad 1988). Diese Vorschlage stehen immer noch im Zentrum der arbeitsmarktpolitischen
Diskussion.

Wachsende Probleme der 6ffentlichen Verwaltung
Die Mitglieder des Wirtschaftsrates betonten besonders die Notwendigkeit, im Kampf gegen
die Arbeitsdosigkeit die strukturellen Probleme zu bekampfen. Probleme, die als Folge der

™ In Danemark existieren keine gesetzlichen Regelungen zu Kurzarbeit. Um diese Licke zu fillen, greifen

déanische Arbeitgeber auf das Mittel der ,befristeten Kindigung” zurtick: Im Falle starker konjunktureller
Schwankungen senken sie ihren Personalbestand durch Kiindigungen, die mit einer Wiedereinstellungsga-
rantie verbunden sind. Die Betroffenen kdnnen wéhrend der , befristeten Kiindigung” auf die grof3ziigigen
Leistungen des Arbeitslosenversicherungs-Systems zurtickgreifen und bleiben durch die Wiedereinstellungs-
garantie an das Unternehmen gebunden.
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hohen Arbeitslosigkeit im Bereich der offentlichen Verwaltung und fur den offentlichen
Haushalt entstehen, spielen bei den Uberlegungen zur Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik
ebenso eine Rolle. Wahrend des Zeitraums 1987 bis 1992 wuchs der Anteil des Arbeitsmini-
steriums an den gesamten Offentlichen Ausgaben von 8,7% auf 11,9% an. Im Jahr 1989 Uber-
stiegen die Ausgaben des Arbeitsministeriums die des Gesundheitsministeriums und im Jahr
1992 auch die des Bildungsministeriums, so dass nur noch das Ministerium fir soziale Ange-
legenheiten hohere Ausgaben hatte (Finansministeriet 1995b, Tab. A, S. 292-294). Als Folge
dieser Entwicklung stiegen auch die 6ffentlichen Gesamtausgaben.

Das System der Arbeitsmarktpolitik, wie es sich seit Mitte der siebziger Jahre herausgebildet
hat, ist hoch zentralisiert und stark reguliert. Mehr und mehr wurde offensichtlich, dass das
System einer Entburokratisierung bedarf, um die arbeitsmarktbezogenen Dienstleistungen
flexibler gestaten zu kénnen. Es bestand Konsens darin, dass ein htherer Grad an Dezentrali-
sierung wiinschenswert sei, wobei jedoch ein gemeinsamer Rahmen erhalten bleiben misse.
Ein dezentralisiertes System lief3e mehr Raum fr lokale Entscheidungen Gber Serviceleistun-
gen und fur praventive Eingriffe in den Arbeitsmarkt. Erste Schritte in Richtung einer grof3e-
ren lokalen Flexibilitét waren bereits im Jahr 1986 unternommen worden, und eine Vielzahl
weiterer Mal3nahmen war gefolgt. So war z. B. im Jahr 1989 das Vermittlungsmonopol der
Arbeitsamter fir die Arbeitsvermittlung abgeschafft worden. Kommunen und private Agentu-
ren konnten nun im Bereich der Stellenvermittlung aktiv werden. Die Bedeutung der lokalen
Ebene wurde im Jahr 1990 zusétzlich durch die Ubertragung der Verantwortung fiir die be-
rufliche Integration Jugendlicher von den Arbeitsamtern auf die Kommunen gestérkt.
Schliefdich brachte die Regierung Anfang des Jahres 1991 einen Vorschlag fur die Schaffung
einer neuen, einheitlichen Verantwortungsstruktur ein. Dieser Vorschlag erlangte keine par-
lamentarische Mehrheit, antizipierte jedoch zum grof3en Teil die im Rahmen der Reform der
Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 etablierten Verbindungen zwischen zentralen, regionaen
und lokalen Stellen. Die Reform der Verantwortungsverteilung im Bereich Arbeitsmarktpoli-
tik bildete einen wichtigen Bestandteil dieser umfassenden Reform, auf die ich im Teil 5 zu-
riickkommen werde.

Arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen

Als Antwort auf die steigende Arbeitslosigkeit und die wachsenden strukturellen Probleme im
oOffentlichen und privaten Wirtschaftssektor wurden gegen Ende der achtziger und Anfang der
neunziger Jahre die aktiven Elemente der Arbeitsmarktpolitik starker in den Vordergrund ge-
ruckt. Passive Unterstlitzung wurde ersetzt durch Arbeitsangebote, Weiterbildung und andere
Maldnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik.

Nach langwierigen Verhandlungen zwischen der Regierung und der sozialdemokratischen

Partei wurde im Herbst 1988 ein Reformpaket verabschiedet, mit dem wichtige Elemente der

Arbeitsmarktpolitik reformiert wurden. Die Malihahmen beinhal teten:

¢ eine Beschrankung der Teilnahme am Arbeitsangebotsprogramm auf maximal zweimalige
Tellnahme;

e den Ausbau des Berufshildungsprogramms;

e den Ausbau des Existenzgrindungsprogramms.

Die wichtigste mit diesem Reformpaket verbundene Absicht war, den Teufelskreis von Ar-
beitslosigkeit und der befristeten Besetzung eines im Rahmen des Arbeitsangebotsprogramm
bereitgestellten Arbeitsplatzes zu durchbrechen. Durch die Beschrankung des Angebots sol-
cher Art subventionierter Arbeitsplétze sollte die Bereitschaft der Arbeitslosen erhéht werden,
andere Angebote aktiver Arbeitsmarktpolitik, die nun zur Verfligung standen, anzunehmen.
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Aulerdem sollten nun Menschen, die nach Teilnahme am Arbeitsangebotsprogramm erneut
arbeitslos wurden, an einer beruflichen Qualifizierungsmal3nahme teilnehmen, bevor ihnen
erneut ein subventionierter Arbeitsplatz zur Verfiigung gestellt wurde. So wurde die berufli-
che Weiterbildung zu einer Vorbedingung dafur, im Kreislauf zu verbleiben. Zuvor war die
Mdoglichkeit der beruflichen Weliterbildung nur ein Angebot gewesen, das von den Betroffe-
nen angenommen werden konnte oder nicht.

Darliber hinaus standen von nun an die Mal3nahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik einer breite-
ren Gruppe von Arbeitslosen offen, wahrend sie sich friher ausschliefdlich an Langzeitar-
beitslose (also Menschen, die seit 2% Jahren keine regulére Beschaftigung mehr hatten) rich-
teten. So wurde das Angebot beruflicher Weiterbildung in der Weise ausgebaut, dass berufli-
che Qualifizierungsmal3nahmen nun auch fir ungelernte Arbeitnehmer in einem frihen Stadi-
um der Arbeitslosigkeit offen standen. In der Vergangenheit waren nur solche Arbeitslose zur
Teilnahme berechtigt, die bereits einmal im Rahmen des Arbeitsangebotsprogramms vermit-
telt worden waren; nun standen die Bildungsangebote Ungelernten wahrend der ersten 2v2
Jahre ihrer Arbeitslosigkeit und vor der Vermittlung eines subventionierten Arbeitsplatzes
offen. Wahrend der Teilnahme an Mal3nahmen beruflicher Weiterbildung wurde weiterhin
Arbeitslosenunterstiitzung gezahlt, und zwar bis zu einer Dauer von 2%2 Jahren.

Das Existenzgriindungsprogramm wurde in der Weise ausgewelitet, dass es nun Arbeitslosen
bereits nach 5 Monaten Arbeitsosigkeit offen stand, wahrend zuvor nur digjenigen in den
Genuss dieser Unterstiitzung kommen konnten, die bereits am Arbeitsangebotsprogramm teil-
genommen hatten und damit bereits seit 30 Monaten nicht mehr in regulérer Beschéftigung
standen. Die Teilnehmer erhielten bis zu 3 %2 Jahre lang eine Unterstitzung in Hohe von 50%
des Hochstsatzes an Arbeitslosenunterstiitzung.

Als Folge dieser Reform von 1988 stieg die Zahl der Teilnehmer an den Mal3nahmen berufli-
cher Weliterbildung von 4.053 im Jahr 1987 auf 16.200 im Jahr 1992. Leistungen aus dem
Existenzgriindungsprogramm wurden im Jahr 1987 an 1.008, im Jahr 1992 dagegen an 14.000
Berechtigte gezahlt (vgl. Tabelle C im Anhang).

Im Dezember 1991 setzte die Regierung mit Unterstitzung aller Parteien die
Zeuthen-Kommission (benannt nach ihrem Vorsitzenden, Professor Zeuthen) ein, die die
strukturellen Probleme auf dem Arbeitsmarkt untersuchen und einen grundsétzlichen Reform-
vorschlag fur die Finanzierung und Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik erarbeiten sollte.
GrofRRere Reformen sollten wahrend der Arbeit dieser Kommission unterbleiben. Dennoch
wurden in den Jahren 1991 und 1992 bedeutende Reformen durchgefthrt. Einige der wichtig-
sten Elemente waren:

¢ die Einfuhrung eines Freistellungsprogramms fur Kindererziehungs- und Bildungszwecke;

e die Einfiihrung eines Ubergangsgeldes fur Langzeitarbeitslose im Alter von 55 bis 59 Jah-
ren, die Mitglied einer Arbeitslosenversicherung waren. Spater wurde die Altersgrenze auf
50 Jahre herabgesetzt. Nach dem Ende der Bezugsdauer des Ubergangsgel des konnten die
Betroffenen Leistungen aus dem V orruhestandsprogramm erhalten.

e die Einfuhrung eines Hochstlohnes fir im 6ffentlichen Sektor im Rahmen des Arbeitsan-
gebotsprogramms bereitgestellte Arbeitspldtze (80 DKr. in der Stunde). Ziel dieser Mal3-
nahme war es, Anreize fUr die Suche nach einem Arbeitsplatz im Privatsektor zu schaffen
und die offentlichen Ausgaben zu begrenzen.

e Seit 1993 mussen die Arbeitgeber fir befristet entlassene Arbeitnehmer die Arbeitslosen-
unterstiitzung fur die ersten beiden Tage zahlen. Diesist eine Erweiterung der im Dezem-
ber 1988 eingefiihrten Regelung, nach der die Arbeitgeber die Arbeits osenunterstiitzung
fur den ersten Tag der befristeten Entlassung zahlen miissen.
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Das Freistellungsprogramm wurde zunéachst bis zum Januar 1994 befristet. Im Rahmen der
Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 wurde es jedoch in eine umfassende Reform der
Urlaubsgesetzgebung integriert, die in Abschnitt 5.3 ndher beschrieben werden wird.

5 Die Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94

Zu Beginn der neunziger Jahre stand die danische Wirtschaft weitaus besser da a's zehn Jahre
zuvor. Die Inflation war gebremst, und die Leistungsbilanz wies einen Uberschuss auf, der es
ermoglichte, die Auslandsschulden abzubauen. Aber diese Verbesserungen hatten einen ho-
hen Preis. Seit 1987 waren die makrookonomischen Erfolge zum grofdten Teil durch die
Dampfung der privaten Nachfrage erzielt worden, aber auch andere Faktoren, wie die
Wachstums-Impulse, die von der deutschen Wiedervereinigung ausgingen, und die verstéarkte
Ausbeutung der OI- und Gasvorkommen in der Nordsee spielten eine Rolle. Alles in allem
war die Periode von 1987 bis 1992 durch eine schwache Nachfrage der Haushalte gekenn-
zeichnet, die sich auch in einer Stagnation des Bruttosozial produkts niederschlug. Im Durch-
schnitt Gberschritt das Wachstum kaum 1 vH im Jahr; dies reichte nicht aus, um einen weite-
ren Anstieg der Arbeitslosigkeit zu verhindern, zumal das Erwerbspersonenpotential und die
Arbeitsproduktivitdt ebenfals stiegen (EG-Kommission 1993, S. 2). Schwaches Wachstum
und ein Anstieg der Arbeitdosigkeit trugen zur Verschlechterung der 6ffentlichen Finanzen
bei und erhéhten das allgemeine Haushal tsdefizit.

Seit Mitte der siebziger Jahre war die Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik in Danemark ge-
prégt von zunehmenden Innovationen und Reformen. Im Jahr 1978 wurde das Arbeitsange-
botsprogramm eingefiihrt, dessen Hauptzweck es war, Langzeitarbeitslose davor zu bewah-
ren, aus dem Sicherungssystem fir Arbeitslose heraus- und der kommunalen Sozialhilfe an-
heim zufalen. Im Jahr 1985 wurden das Programm zur beruflichen Weiterbildung und das
Existenzgrundungsprogramm eingefiihrt, um denjenigen eine Alternative zu bieten, die wie-
derholt den Kreislauf von Leistungsbezug und befristeter Besetzung eines geschitzten Ar-
beitsplatzes im offentlichen Sektor durchlaufen hatten. Wahrend der achtziger Jahre expan-
dierte die aktive Arbeitsmarktpolitik auf Basis der bereits bestehenden Strukturen, aber mit
offensichtlich geringen Auswirkungen auf die Zahl der Arbeitslosen. Statt dessen stieg die
Arbeitdosigkeit stéandig an. Zwischen 1983 und 1993 betrug der Anstieg der Arbeitslosigkeit
23%, wahrend im gleichen Zeitraum die Zahl der Vorruhestandler sogar um 37% anwuchs
(vgl. Tabellen E und C im Anhang).

Zu Beginn der neunziger Jahre wurden die Schwéachen der bestehenden Palette aktiver ar-
beitsmarktpolitischer Mal3nahmen immer offensichtlicher; die Forderung nach einer grund-
sétzlichen Reform dréngte sich auf. Arbeitdosigkeit konnte nicht langer a's ein konjunkturel-
les Problem angesehen werden, sondern sie war zu einem strukturellen Problem geworden,
sowohl in der Privatwirtschaft als auch im staatlichen Sektor.

Strukturelle Fragen standen auch im Zentrum der Arbeit der Zeuthen-Kommission, die im
Dezember 1991 ihre Arbeit aufgenommen hatte. Der Bericht der Kommission wurde im Juni
1992 verdffentlicht. Er begann mit der Feststellung, dass es allgemein anerkannt sei, dass die
Arbeitdosigkeit bel der gegenwartigen Struktur des Arbeitsmarktes nicht in ausreichendem
Mal3e gesenkt werden konne, selbst wenn die Nachfrage auf dem heimischen und den inter-
nationalen Méarkten anstiege (Bericht der Zeuthen-Kommission 1992, S. 9). Eine Reform der
Schllsselinstitutionen des Arbeitsmarktes sei notwendig. Die Kommission schlug eine Re-
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form sowohl des Finanzierungssystems als auch der Ausgestaltung des arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumentariums vor. Beiden Vorschldgen wurden im folgenden Jahr Folge geleistet.
Die Kommission hatte auch die Reform des auf Freiwilligkeit basierenden Systems der Ar-
beitslosenversicherung diskutiert, aber Vorschldge zur Einfihrung einer obligatorischen Ar-
beitslosenversicherung scheiterten zu einem frihen Zeitpunkt am Widerstand der Gewerk-
schaftsvertreter in der Kommission. So wurden die Grundlagen des Systems der Arbeitslo-
senversicherung nicht Gegenstand ernsthafter Debatten und gingen nur zu einem sehr gerin-
gen Grad in das Reformpaket ein.

Im Januar 1993 trat Poul Schltter nach mehr als zehn Jahren Amtszeit zuriick. An seine Stelle
trat Poul Nyrup Rasmussen als Premierminister einer sozia demokratischen Regierung. Bisher
Ist die neue Regierung in zwei zentralen Punkten hervorgetreten: Zunéchst fihrte sie vor dem
Hintergrund der Stérke der danischen Wirtschaft eine Lockerung der Geldpolitik ein, um die
Voraussetzungen fur Wachstum zu verbessern und die Arbeitslosigkeit zu vermindern. Der
Haushalt fur das Jahr 1994 sah bedeutende Investitionen im Bereich der Infrastrukturverbes-
serung vor; auf3erdem wurden Steuersenkungen im Volumen von 5 Milliarden Dkr. erlassen.
Infolge dessen stieg das Wachstum auf 4,5% im Jahr 1994, und fur die Jahre 1995 und 1996
wurden Wachstumsraten von 3 bis 4 vH erwartet (Arbgidsministeriet 1995, S. 15). Die Ar-
beitslosigkeit sank von 1993 an, nachdem sie mit 12,2% ihren Hohepunkt erreicht hatte. Dar-
Uber hinaus wurde auf der Basis der Empfehlungen der Zeuthen-Kommission eine umfassen-
de Reform der Arbeitsmarktpolitik durchgefihrt, die im Juni 1993 vom Parlament beschlos-
sen wurde und im Januar 1994 in Kraft trat. Die Mal3nahmen werden allerdings zum Teil in
Etappen eingefuhrt. Die Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 umfasste auch eine Re-
form der Berufsbildung und der Gesetzgebung zu besonderen Freistellungsmoglichkeiten, die
nicht von der Zeuthen-Kommission diskutiert worden waren. Die Reformen im Bereich der
Finanz- und der Arbeitsmarktpolitik waren in der Weise verbunden, dass Steuererleichterun-
gen der Reform des Abgabensystems und der Einfihrung neuer Quellen zur Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik den Weg ebneten.

Die Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 bestand aus folgenden Teilen:

1. Reform des Abgabensystems. Ein wichtiger Bestandteil der Reform war die Einfuhrung
von Sozialversicherungs- und Arbeitsmarktabgaben.

2. Reform der Arbeitslosenunterstiitzung und der Arbeitsmarktpolitik: Hauptziel dieser Re-
form war, die verschiedenen Teile des Systemsin ein Ganzes zu integrieren.

3. Reform der Gesetzgebung zu besonderen Freistellungsmoglichkeiten: Sie umfasste die
Revision der bestehenden Regelungen zum Elternurlaub und zur Sonderfreistellung fir
Bildungszwecke sowie die Einflihrung von "sabbaticals".

4. Reform der beruflichen Aus- und Weiterbildung: Diese diente der Harmonisierung der
Bildungsangebote des Arbeits- und des Erziehungsministeriums und der Schaffung eines
einheitlich geregelten Zugangs zur Berufshildung.

Die vier Mal3nahmenbereiche stehen in engem Zusammenhang und bilden gemeinsam eine
umfassende Reform der Finanzierung und Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik. Die Abga-
benreform, insbesondere die Einflihrung des Arbeitsmarktbeitrages, stellt die Basis der Finan-
zierung sicher. Veranderungen in der Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik dienen der Ver-
besserung des Zusammenspiels der verschiedenen Mal3nahmen und der Herstellung einer
groeren Flexibilitdt und héheren Dynamik auf dem Arbeitsmarkt. Fir die Verwaltung der
Arbeitsmarktpolitik ist ein hoherer Grad an Dezentralisierung vorgesehen. Sie soll primér auf
der lokalen Ebene erfolgen, wobei die Regierung und der Arbeitsmarktfonds den gréfdten Tell
der Mittel fur die versicherten Arbeitslosen bereitstellen. Die Kommunen behalten weiterhin
die adleinige Zustandigkeit fur die Mal3nahmen fiir arbeitslose Sozial hilfeempfanger, wobel
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die Reform jedoch auch eine Angleichung dieser Mal3nahmen und der Mal3nahmen fur die
versicherten Arbeitslosen beabsichtigt.

Im folgenden werden die vier Elemente der Reform néaher beschrieben.

51 Die Abgabenreform und die Einfihrung der Beitragsfinanzierung

Die Einfuhrung der Beitragsfinanzierung steht in Verbindung mit der allgemeinen Reform der
Abgabenstruktur. Vor der Reform wurde ein vergleichsweise hoher Anteil der Staatseinnah-
men aus der Besteuerung privater Einkommen bezogen. Die Sozialversicherungsbeitrége wa-
ren dagegen im européischen Vergleich niedrig. Ein weiteres Charakteristikum waren die sehr
hohen Hochststeuersétze. Die Einflihrung der Beitragsfinanzierung sollte dies alles éndern.

Der Bericht der Zeuthen-Kommision lieferte zwei Hauptargumente fiir die Uberlegenheit der
Beitragsfinanzierung gegentiber dem bestehenden Steuersystem. Erstens machten zweckge-
bundene Beitrdge zur Finanzierung der Lohnersatzleistungen und des Vorruhestandes sowie
der aktiven Arbeitsmarktpolitik die Ausgaben fir die Beteiligten transparenter, insbesondere,
wenn die Beitrdge mit den Ausgaben variierten (Bericht der Zeuthen-Kommission 1992, S.
29). So konnten bel Beitragsfinanzierung Arbeitgeber wie Arbeitnehmer die Verénderungen
in der Hohe der Arbeitslosigkeit direkt spiren. Bei einem Anstieg der Arbeitslosigkeit erleb-
ten die Arbeitnehmer einen Rickgang ihrer Konsummoglichkeiten, weil die zweckgebunde-
nen Beitragszahlungen anstiegen. Gleichzeitig hétten die Arbeitgeber infolge des steigenden
Arbeitgeberbeitrags hohere Kosten zu tragen. Zweitens werde die Reform des Finanzie-
rungsmodus Dénemark den andern européischen Staaten anndhern. In diesen Landern triigen
Arbeitgeber und Arbeitnehmer einen grol3eren Anteil der Kosten der Arbeitsmarktpolitik,
wahrend gleichzeitig der Hochststeuersatz niedriger lage (Bericht der Zeuthen-Kommission
1992, S. 31).

Die Reform des Finanzierungsmodus ist Uber einen Zeitraum von funf Jahren einzufihren, der
1994 begann. Als Folge der Reform werden sich die Anteile der verschiedenen Finanzie-
rungsquellen des Staatshaushaltes dramatisch verschieben (vgl. Tabelle 4). So werden die
Einnahmen aus den Sozialversicherungs- und Arbeitsmarktbeitrédgen von 4% der gesamten
oOffentlichen Einnahmen im Jahr 1993 auf 16% im Jahr 1998 steigen. Neben der Einfuhrung
eines Arbeitsmarktbeitrages umfasste die Reform des Abgabensystems auch eine Reihe weite-
rer steuerlicher Veradnderungen. So werden von 1994 bis 1998 auch die 6kologischen Steuern
auf Benzin, Strom, Kohle, Wasser, Haushaltsabfall usw. ansteigen und ihren Anteil am Ge-
samtsteueraufkommen von 10% auf 15% steigern. Um die Wettbewerbsfahigkeit der Unter-
nehmen nicht zu beeintréchtigen, soll diese Steuererhthung nur von den privaten Haushalten
getragen werden.

Tab. 4. Die Abgabenreform: Quellen staatlicher Einnahmen, 1993 bis 1998

1993 1994 1998

Steuern auf Privateinkommen 33% 27% 15%
Sozialver sicherungs- und Arbeitsmarktheitrag 4% 01 16%
M ehrwertsteuer 26% 27% 29%

Okosteuern 1% 11% 15%

Andere Abgaben und Zdlle 21% 20% 2%

Sonstige Einnahmen 6% 5% 5%
Gesamt 100% 100% 100%

Quelle: Finansministeriet (1993), S 11, Tab. 2.2
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Die Gestaltung des Beitragssystems war Gegenstand |ebhafter Debatten sowohl innerhalb der
Zeuthen-Kommission as auch auRerhalb. Die Regierung stimmte fir die Belbehaltung des
bestehenden Beitragssystems. So zahlen die Arbeitgeber weiterhin "Beitrage" zur Finanzie-
rung der Arbeitsmarktpolitik und anderer Sozialversicherungszweige durch den dreiprozenti-
gen Mehrwertsteuerzuschlag (tillaagsmomsen). Auch das bestehende System der auf Freiwil-
ligkeit beruhenden Arbeitslosenversicherung blieb unangetastet. Um Mitglied zu werden, sind
Arbeitnehmer und Selbsténdige weiterhin zur Entrichtung von Mitgliedsbeitragen verpflich-
tet, deren Grundsétze in Abschnitt 3.1.1 beschrieben wurden. Diese Beitrége werden also un-
verandert weiter von den Mitgliedern der Arbeitslosenversicherungen erhoben. In Ergénzung
Zu den bestehenden Beitragen wurden durch die Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94
neue Arten von Beitragen eingefuihrt.

Bis zum Jahr 1998 sollen die Kosten der Arbeitsmarktpolitik, die bisher aus dem allgemeinen
Staatshaushalt und damit von den Steuerzahlern aufgebracht wurden, ganz aus den zweckge-
bunden erhobenen Beitrégen finanziert werden. Seit 1994 haben Arbeitnehmer und Selbstan-
dige einen Beitrag von 5% ihrer Bruttoeinkinfte zu entrichten, der bis zum Jahr 1998 auf 8%
steigen wird. Die Arbeitgeber sind von 1997 an verpflichtet, 0,3% der Lohnsumme zu diesem
Zweck abzufiihren; dieser Beitragssatz steigt 1998 auf 0,6% Im Gegensatz zu den Steuern, die
von jedem (und auch auf die Transfereinkommen) zu entrichten sind, werden die Beitrége nun
nur von den Beschéftigten erhoben. Die Bemessungsgrundlage der Beitrage ist das Bruttoein-
kommen und berlicksichtigt daher die Steuerabzlige nicht. Im Vergleich zu Einkommensteu-
ern bedeutet dies eine substanzielle Verbreiterung der Bemessungsgrundlage. Da der Ar-
beitsmarktbeitrag auf Basis des Bruttoeinkommens berechnet wird, spricht die danische Lite-
ratur auch von einer "Bruttoabgabe" (bruttoskatten).

Im Jahr 1994 wurden drei separate Fonds eingerichtet, die von 1998 an die laufenden Ausga-
ben der Regierung im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik und der Lohnersatzleistungen
decken sollen. Dies ist zunéchst der Lohnersatzleistungs-Fonds, aus dem die Arbeitslosenun-
terstitzung, die Vorruhestandsgelder und andere Ersatzleistungen gezahlt werden sollen. Die
schon vor der Reform bestehenden Beitragssysteme, die im Jahr 1994 ca. 30% der Ausgaben
fur Leistungen der Arbeitslosenversicherungen deckten, werden fortbestehen. Die neuen Bel-
tragssysteme sollen bis 1998 die restlichen 70% der Ausgaben decken. Der zweite Fonds ist
der Krankengeld-Fonds, aus dem in Ergénzung zu den staatlichen Ausgaben fur Kranken- und
Mutterschaftsgeld die Ausgaben fir Erziehungsurlaub und das neue "sabbaticals'-Programm
bestritten werden sollen. Aus dem dritten neu geschaffenen Fonds, dem Fonds fur aktive Ar-
beitsmarktpolitik, sollen die staatlichen Ausgaben fur Arbeitsbeschaffung und Berufshildung,
aber auch das Freistellungsprogramm fur Bildungszwecke finanziert werden.

Die Beziehungen zwischen den Fonds sind komplex. Alle liegen im Zusténdigkeitsbereich
des Finanzministeriums; sie unterliegen keinem besonderen Entscheidungsprozess und verfi-
gen Uber keinen Verwaltungsausschuss. Die Tarifparteien konnen Vorschlage machen, aber
die letzte Entscheidung liegt in der Hand der jeweiligen Regierung. Urspringlich sollten die
Fonds streng voneinander getrennt sein, und so galt fir jeden Fonds ein eigener Beitragssatz.
Mit der Trennung der Fonds fur Lohnersatzleistungen und aktive Arbeitsmarktpolitik ver-
folgte die Regierung die Absicht, die Ausgaben fir die jeweiligen Zwecke transparent zu ma-
chen. Der Grund fir die Trennung sei aulRerdem, dass der Bedarf an Mal3nahmen aktiver Ar-
beitsmarktpolitik besonders hoch sei, wenn die Arbeitslosigkeit und damit die Ausgaben fur
Lohnersatzleistungen stiegen. Die Trennung in zwei separate Fonds sichere, dass die Durch-
fUhrung aktiver Mal3nahmen nicht aus finanziellen Erwagungen gefahrdet werde, wenn sie am
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dringendsten benétigt werde (Regeringen 1993, S. 39). In der Praxis jedoch erwies sich diese
Trennung nicht als tragfahig, und die Regelungen tber die Beziehung der Fonds mussten aus
verschiedenen administrativen Grinden verandert werden (Finansministeriet 1994, S. 50).
Heute gelten nur noch aggregierte Beitragssétze fur Arbeitnehmer, Arbeitgeber und Beschéf-
tigte. Die Mittel sind nun zwischen den Fonds transferierbar, so dass ein Fonds mit einem
Defizit aus Mitteln eines anderen Fonds aufgefiillt wird. Wenn in allen Fonds ein Uberschuss
erzielt wird, werden die Beitragssatze herabgesetzt. Defizite des Gesamtsystems werden aus
dem Staatshaushalt gedeckt. Bis zum Zeitpunkt der vollsténdigen Einfuhrung des neuen Fi-
nanzierungssystems im Jahr 1998 ist geplant, zu dem urspringlichen Anspruch der separaten
Finanzierung der verschiedenen Leistungen zuriickzukehren.

Aus heutiger Sicht (1996, Anm. d. Red.) scheint die wichtigste Anderung des Finanzierungs-
modus digjenige zu sein, dass die Fonds nun separate Haushaltstitel im Jahresbudget der Re-
gierung bilden. Aus der Sicht der Beitragspflichtigen ist die wichtigste Neuerung, dass die
Beitragssétze zu den Fonds und die absolute Hohe der Beitrage nun aus ihrer Steuererklérung
hervorgehen. Mit der Beitragsentrichtung ist jedoch noch nicht die Begriindung eines indivi-
duellen Rechtsanspruchs verbunden. Digjenigen, die sich gegen Arbeitdosigkeit versichern
wollen, missen weiterhin einer Arbeitslosenversicherung beitreten. Auch wird durch die Ent-
richtung der Beitrage keine Berechtigung zur Teilnahme an MalZnahmen der Berufsbildung
erworben. Die Mittel aus den Fonds werden ihrem Zweck Uber die anderen Ministerien, ins-
besondere das Arbeits- und das Sozialministerium, aber auch das Ministerium fur Erziehung
und Kultur, zugefiihrt. So wurde auch das Ziel, Einnahme- und Ausgabestréme zur Uberein-
stimmung zu bringen, nicht erreicht.

Wie bereits erwahnt, war ein weiteres wichtiges Motiv fur die Einfihrung des Beitragssy-
stems die Reduzierung des Hochststeuersatzes. Danische Politiker storten sich daran, dass der
Hochstsatz in Dénemark den der Nachbarstaaten bei weitem Uberschritt. Wahrend in Dane-
mark im Jahr 1992 der Steuersatz fir Einkommen Uber 240.000 Dkr. bei 68% lag, lag der
vergleichbare Satz in Schweden bel 63% und in Deutschland bei 56% (Regeringen 1993, S.
34, Tab. 3.7).

Wie die Abbildung 7 erkennen |&sst, brachte die Reform eine betréchtliche Senkung der Ab-
gabenguote fur alle Einkommensgruppen oberhalb der Steuerschwelle mit sich. Nach Anga-
ben des Finanzministeriums (Finansministeriet 1993) wird nach der vollstandigen Umsetzung
der Reform die Steuer- und Abgabenlast nicht mehr Gber den vergleichbaren Belastungen in
den Nachbarlandern liegen. Fir die mittleren Einkommensgruppen wird die Abgabenquote
sogar niedriger as in den oben genannten Vergleichdandern ausfallen; allerdings werden die
oberen Einkommen immer noch um 5% mehr belastet as die Vergleichseinkommen in
Deutschland (EG-Kommission 1993, S. 16). An diese Entwicklung ist die Hoffnung geknipft,
mehr Anreize auf dem Arbeitsmarkt zu schaffen und die Wettbewerbsfahigkeit der danischen
Wirtschaft auf dem europdischen Markt zu verbessern.
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Abb. 7:  Hohe des Steuer- und Abgabesatzes, einschliefdlich der Arbeitsmarktabgabe, 1993 und 1998
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Quelle: Regeringen (1993), S. 33, Abb. 3.1.

Eine wichtige Voraussetzung fur die Reform war, dass sie zu einem Zeitpunkt eingefihrt
wurde, as Erleichterungen bei der Abgabenlast méglich und sogar erwinscht waren, denn
dies ermdglichte einen allgemeinen Zuwachs des verfligbaren Einkommens bel der Bevolke-
rung. Der Umfang der Entlastung im Jahr 1994 betrug 4,6 Milliarden Dkr.. Diese jdhrliche
Entlastung wird jedoch bis zur vollen Einfiihrung des neuen Systems auf 0,6 Milliarden Dkr.
zusammenschmelzen (Regeringen 1993, S. 28, Tab. 3.2). Auf lange Sicht ist alerdings die
Veranderung in der Struktur der Abgaben wichtiger als die Veranderung der Gesamthdhe der
Abgaben. Wie wir in Tabelle 4 sahen, machte das Gesamtaufkommen aus Beitragen und ein-
kommensbezogenen Steuern in den Jahren 1993 und 1994 noch 37% der staatlichen Einnah-
men aus, wahrend ihr Anteil im Jahr 1998 nur noch bel 31% liegen wird. Im Zusammenhang
mit den Reformvorschlagen stellte die Regierung eine Analyse der Verteilungswirkungen,
insbesondere auf das verfligbare Einkommen vor (Regeringen 1993, S. 158, Anhang 2). Die
folgende Tabelle 5 enthédlt eine Zusammenfassung dieser Analyse.
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Tab. 5: Veranderungen im verfligbaren Einkommen infolge der Abgabenreform (in % des Privateinkommens)

Einkommensgr uppen Einkommen V"eranderur_wgen im \{granderur)gen im
(Dezile) _ 1993 verfligbaren _Emkommen verfligbaren _Elnkommen
(in 1.000 Dkr.) 1994 (in %) 1998 (in %)

1. Einkommensdezil 22,2 1,7 2,4
2. Einkommensdezil 60,1 25 55
3. Einkommensdezil 79,4 2,1 4,3
4. Einkommensdezil 119,3 14 3,2
5. Einkommensdezil 148,6 1,3 34
6. Einkommensdezil 179,8 14 34
7. Einkommensdezil 215,2 14 39
8. Einkommensdezil 275,0 1,6 4,1
9. Einkommensdezil 368,3 15 3,7
10. Einkommensdezil 542,8 1,6 47
Durchschnitt 201,1 1,6 4,0

Quelle:  Regeringen (1993), S. 161, Zsn.2

Die Auswirkungen des Anstiegs der Okosteuern und einer Reihe von weiteren Mal3nahmen
wie die Beschrénkung oder Abschaffung verschiedener Steuererlei chterungen wurden nicht in
die Analyse einbezogen, ,weil diese Frage auf der Basis der verfugbaren Daten nicht exakt
ermittelt werden kann“ (a.a.O., S. 158). Die mit der Reform verfolgte Absicht der Regierung
war, fur ale Einkommensgruppen das verfugbare Einkommen (nach Steuern) zu erhéhen. Im
Jahr 1994 wurde dieser Zuwachs des verfligbaren Einkommens in erster Linie durch eine all-
gemeine Steuersenkung erreicht, wahrend im Jahr 1998 die Senkung der lohnbezogenen Ein-
kommensteuern und Beitrage durch die Erhéhung der Okosteuern und der Mehrwertsteuer
sowie durch die Abschaffung einer Reihe von Steuererleichterungen gegenfinanziert wird.
Das zweite und dritte Einkommensdezil, die sich in erster Linie aus Rentnern zusammenset-
zen, profitieren am meisten. Steuererhdhungen auf andere Quellen als das Einkommen wer-
den das Einkommen im Durchschnitt um 3,6% senken, aber dieser Effekt wurde, wie gesagt,
nicht in die Umverteilungsanal yse einbezogen.

5.2 Die Reform der Lohnersatzleistungen und der Arbeitsmarktpolitik

Die Zeuthen-Kommission beschéftigte sich nicht nur mit der Finanzierung, sondern auch mit
der Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik. Der Bericht forderte die Verwaltung der Arbeits-
marktpolitik zu dezentralisieren und die aktive Arbeitsmarktpolitik flexibler zu gestalten. Auf
der Basis dieser Empfehlungen wurden die Verwaltung und das System der Lohnersatzleli-
stungen sowie die Arbeitsmarktpolitik reformiert. Die Beziehungen zwischen der zentralen
und lokalen Ebene sowie das Leistungsrecht und die Bereitstellung aktiver Mal3nahmen wur-
den in einem umfassenden Paket reformiert.

521 DieBeziehungen zwischen zentraler und lokaler Ebene

Ein SchlUsselelement der Reform ist, dass die detaillierten Regelungen, die in der Vergangen-
heit existierten, durch eine Rahmengesetzgebung ersetzt wurden, die nur noch die Richtung
und die allgemeinen Ziele der Politik festlegt. Diese allgemeinen Ziele werden vom Arbeits-
ministerium entsprechend den Empfehlungen des nationalen Arbeitsmarktausschusses defi-
niert. Innerhalb dieses so bestimmten Rahmens entwickeln die 14 regionalen Arbeitsmark-
tausschisse ihre eigenen Strategien. Auf der zentralen Ebene kdnnen eine Reihe von Zielen
und allgemeinen Mal3nahmen festgelegt werden (z. B.: "So viele Menschen wie mdglich
sollten sich fur Bildungsmal3nahmen freistellen lassen, um die Jobrotation zu fordern.”). Auf
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dieser Basis legen die regionalen Arbeitsmarktausschiisse die konkreten Zielgrofien fest (z. B.
"500 Menschen sollten sich fur Bildungsmal3nahmen freistellen lassen.”).

Seit der Reform sind es die regionalen Ausschisse, die die Verteilung der Mittel auf die ver-
schiedenen Verwendungszwecke vornehmen und entscheiden, welche Gruppe von Arbeitslo-
sen vorrangig von den Mal3nahmen erfasst werden soll. Da die Mittel nicht fur ale Zwecke
ausreichen, ist diese Prioritdtensetzung notwendig. So wird Arbeitsmarktpolitik auf 14 unter-
schiedliche Weisen umgesetzt, und zwar entsprechend den Entscheidungen in den lokalen
Ausschissen. In der Folge wird die Gesamtzahl der Regelungen anwachsen, obwohl die Zahl
der detaillierten zentralen Regelungen vermindert wurde.

5.2.2 DieReform desLeistungsrechts

Ein Hauptziel der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 war, das enge Zusammenspiel
zwischen passiven und aktiven Mal3nahmen zu durchbrechen. In der Vergangenheit spielte
die aktive Arbeitsmarktpolitik, insbesondere das Arbeitsangebotsprogramm, eher eine unter-
stitzende Rolle fur die Arbeitslosenversicherung als umgekehrt. Das Arbeitsangebotspro-
gramm war 1978 als eine Dringlichkeitsmal3nahme zu dem Zweck eingeftihrt worden, zu ver-
hindern, dass Langzeitarbeitslose ihre Anspriiche auf Arbeitslosenunterstiitzung verlieren und
der Soziahilfe anheimfallen. Das Gesetz von 1978 trug jedoch mit der Festlegung, dass die
Arbeitslosen erst nach einer Dauer von zweieinhalb Jahren Arbeitslosigkeit Anspruch auf
Teilnahme an der Malinahme erhalten sollten, nicht den schwindenden Chancen von Lang-
zeitarbeitslosen auf dem Arbeitsmarkt Rechnung; Uberlegungen (iber den giinstigsten Zeit-
punkt fir eine Unterbrechung der Arbeitslosigkeit spielten bel der Festlegung dieses Zeit-
punktes keine Rolle. Wann die Mal3nahme einsetzt und wie lange sie dauert war allein von
der Dauer des Anspruchs auf den Bezug von Lohnersatzleistungen abhéngig. Dieses grund-
sétzliche Charakteristikum haftete dem Programm trotz aler Veranderungen im Detail bis zur
Reform von 1993/94 an. Hier wurden zum ersten Mal das System der Lohnersatzleistungen
und die aktive Arbeitsmarktpolitik Gegenstand einer gemeinsamen Reform.

Die Grundlinien des Systems der Lohnersatzleistungen blieben durch die Reform unangeta-
stet. Wer Mitglied einer Arbeitslosenversicherung werden will, muss in Beschaftigung oder
Berufsausbildung stehen. Um Anspriiche auf Lohnersatzleistungen zu erwerben, ist eine Mit-
gliedschaft von mindestens einem Jahr und eine Beschéftigungsdauer von mindestens 26 Wo-
chen innerhalb der letzten drei Jahre erforderlich. Dies entspricht 962 Arbeitsstunden fir eine
vollzeitversicherte Person. Im Gegensatz zur Soziahilfe wird die Arbeitsosenunterstiitzung
unabhéngig von Vermogen und Bedarf des Antragstellers gewahrt.

Auch der Leistungssatz blieb durch die Reform unveréndert. Zwei wichtige Neuregelungen
betreffen jedoch die Leistungsdauer. Diese wurde erstens von zweieinhalb Jahren auf sieben
Jahre verlangert. Anspruchsberechtigt ist, wer sechs Monate einen reguléren Arbeitsplatz in-
nehatte. Dieser Zeitraum von sieben Jahren wurde zweitens in zwei Unterabschnitte geteilt. In
jedem dieser Zeitabschnitte konnen sich die Arbeitslosen fur 12 Monate von der Anforderung
der standigen Verfugbarkeit fir den Arbeitsmarkt befreien und erhalten im Gegenzug einen
reduzierten Leistungssatz. Gleichzeitig durfen die Betroffenen in dieser Zeit in begrenztem
Umfang hinzuverdienen.

Wie schon angedeutet, ist die Einflihrung dieser siebenjahrigen Leistungsdauer eng mit der
Abschaffung des Arbeitsangebotsprogramms und der Einfihrung von flexibleren Formen
aktiver Arbeitsmarktpolitik verbunden, auf die ich im nachsten Abschnitt zurtickkommen
werde. An dieser Stelle werde ich auf die 7-Jahre-Regelung weiter eingehen.
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Kommentatoren haben die neue Anspruchsdauer als unverh@ltnismafiig lang kritisiert (vgl. z.
B. Plovsing 1994). Jedoch erlaubte die friihere Regelung, nach der die Anspruchsdauer formal
auf zweieinhalb Jahre begrenzt war, in der Praxis einen noch langeren Verbleib im Unterstit-
zungssystem, da ein mehrfacher Wechsel zwischen Bezug von Lohnersatzleistungen und Be-
setzung eines offentlich subventionierten Arbeitsplatzes moglich war. So tragt die neue Re-
gelung nur der alten Praxis Rechnung. Neu ist, dass mehr dartiber nachgedacht wird, was mit
den Arbeitslosen wahrend ihrer Arbeitslosigkeit geschehen soll. Zuvor waren die Arbeitslosen
wie die Arbeitsverwaltung an ein rigides Regelwerk gebunden. So war die Arbeitsverwaltung
in der Vergangenheit verpflichtet, die Arbeitslosen nach einer bestimmten Zeit mit einem Ar-
beitsplatz zu versorgen; dieser konnte von den Arbeitslosen zwar abgelehnt werden, was sie
aber kaum taten aus Angst, aus dem System zu fallen. Jetzt stehen den Arbeitslosen wie der
Verwaltung eine Reihe von Optionen zur Verfligung.

In gewisser Weise kdnnen die neuen Regelungen in bezug auf die Leistungsdauer eher as
eine Restriktion denn als eine Lockerung angesehen werden (Heising 1994). Mit offentlich
subventionierter Arbeit kann keine neue Anwartschaft mehr erworben werden. So ist ausge-
schlossen, dass jemand wiederholt durch die Besetzung eines dffentlich geforderten Arbeits-
platzes |eistungsberechtigt wird. Eine Folge hiervon ist, dass die Kommunen nicht mehr durch
subventionierte Beschaftigungsmaldnahmen Sozial hilfeempfangern den Zugang zu Leistungen
der Arbeitdosenversicherung eréffnen und sie somit aus dem Sozial hilfebezug befreien kon-
nen. Es bleibt abzuwarten, wie die Kommunen reagieren werden, wenn vermehrt Arbeitslose
dem Ende der siebenjahrigen Leistungsdauer entgegengehen und auf Sozialhilfe angewiesen
werden. Eine naheliegende Strategie ware, den Arbeitslosen eine zeitlich befristete, aber re-
gulére, nicht subventionierte Arbeit bei der Kommune anzubieten, die den betroffenen Ar-
beitslosen dann erneut den Zugang zu Lohnersatzleistungen fur sieben Jahre eréffnen wiirde.

5.2.3  Flexible Arbeitsmarktpolitik

Das entscheidende Element der neuen arbeitsmarktpolitischen Strategie ist die neue Flexibi-
litét in der Behandlung der Arbeitslosen. Mehr als 500.000 Menschen werden jedes Jahr ar-
beitslos. Im Grundsatz miissen diese nun entsprechend ihren besonderen Beduirfnissen indivi-
duell behandelt werden. Eine Broschire des nationalen Arbeitsmarktausschusses besagt: "Es
sind die Bedurfnisse und Wiinsche der Arbeitsosen, die nun im Zentrum der Bemihungen
stehen"

Die Gesetzgebung unterscheidet immer noch zwischen Mal3nahmen fir "versicherte Arbeits-
lose" und Mal3nahmen fir arbeitslose Sozialhilfeempfénger, obwohl die Unterschiede in der
Behandlung der beiden Gruppen in der Praxis abgenommen haben.

5.2.3.1 Dieversicherten Arbeitslosen

Die Bezieher von Leistungen der Arbeitslosenversicherungen haben in einem frihen Stadium
ihrer Arbeitslosigkeit Anspruch auf einen "individuellen Aktivierungsplan®. Diesist ein vallig
neues Instrument der Arbeitsmarktpolitik. Der Ausdruck "individuell" signalisiert die Abkehr
von einer standardisierten, regelorientierten Behandlung der Arbeitslosen. Wahrend bel der
regelorientierten Arbeitsmarktpolitik die Berechtigung zu einem Arbeitsangebot von ver-
schiedenen Zeitdimensionen bestimmt war, konnen nun die individuellen Umstande besser
berticksichtigt werden. Der "individuelle Aktivierungsplan" kann Mal3nahmen der beruflichen
Aus- und Weiterbildung und die Suche nach neuen Beschéftigungsfeldern umfassen. Aus-
gangspunkt ist die Bewertung der individuellen Bedurfnisse und die Abschétzung der Art von



95

Malnahme, die flr den Betroffenen am geeignetsten ist. Ein Vergleich des neuen mit dem
alten System ist in Tab. 6 zusammengefasst, die von Hummelgaard und Pilegaard Jensen
(1994) Gbernommen wurde.

Obwohl die Situation der Arbeitsosen im Zentrum der Vermittlungsbemihungen steht, be-
stimmen die realen Moglichkeiten, die den Betroffenen auf dem Arbeitsmarkt offen stehen,
die Vermittlungschancen. In der Vergangenheit wurde die Teilnahme an aktiven Mal3nahmen
wie dem Arbeitsangebotsprogramm unabhéngig von der Situation auf dem Arbeitsmarkt er-
maoglicht. Im Gegensatz dazu sind nach der neuen Gesetzgebung Bewertungen erforderlich,
auch die der Chancen auf dem Arbeitsmarkt, denn das Gesetz bestimmt jetzt nur noch, was
den Betroffenen angeboten werden kann. Bewertung und Ermessen sind notwendig fur Flexi-
bilitét; sie kbnnen aber zu Problemen fuihren, wenn die Betroffenen fir sich Moglichkeiten ins
Auge fassen, auf die sie nun keinen Rechtsanspruch mehr haben.

Allesin allem legt die neue Gesetzgebung zu aktiver Arbeitsmarktpolitik jetzt weniger Rechte
fest, aber es bestehen auch weniger Verpflichtungen als in der Vergangenheit. Es gibt jetzt
nur noch drei Minimalrechte, die nicht dem Ermessen der entscheidenden Stellen unterliegen
(Heising 1994, S. 112): erstens das Recht auf einen Aktivierungsplan, zweitens das Recht auf
zwolf Monate Teilnahme an einem Programm nach einem Jahr Arbeitslosigkeit und drittens,
unter bestimmten Bedingungen, die weiter unten beschrieben werden, der Anspruch auf eine
Existenzgrindungshilfe. Alle Arbeitslosen haben einen Anspruch auf einen Aktivierungsplan,
aber nur fir digenigen, die nach Ansicht der regionalen Ausschiisse ein hohes Risiko der
Langzeitarbeitslosigkeit haben, muss ein solcher Plan aufgestellt werden. Fur diese Personen-
gruppe, die typischerweise aus geringqualifizierten Arbeitslosen besteht, ist die Arbeitsver-
waltung verpflichtet, die Initiative zu ergreifen. Die Ubrigen missen die Erstellung dieses
Plans beantragen. Nach der urspriinglichen Gesetzgebung sollte der Plan nach drei Monaten
Arbeitdosigkeit aufgestellt werden, aber aufgrund des Drucks, der auf den Arbeitsémtern la-
stete, wurde diese Frist durch neuere Gesetzgebung auf ein halbes Jahr nach Eintritt der Ar-
beitslosigkeit festgesetzt. AulRerdem legt die Gesetzgebung nur den Anspruch auf mindestens
12 Monate Teilnahme an aktiven Programmen fest, ohne deren Art zu bestimmen.

Hauptpflicht der Arbeitslosen ist es, den Aktivierungsplan zu befolgen. Sie sind verpflichtet,
innerhalb der ersten vier Jahre ihrer Arbeitslosigkeit fir mindestens ein Jahr an einem aktiven
Programm und in den folgenden drei Jahren der Arbeitslosigkeit an einem weiteren zwolfmo-
natigen Programm teilzunehmen. Die Arbeitslosen missen beim Arbeitsamt als Arbeitsu-
chende registriert sein und der Arbeitsvermittiung zur Verfigung stehen, aber die systemati-
sche und teilweise peinliche Uberprifung der Vermittelbarkeit wurde abgeschafft. Sie wurde
ersetzt durch eine Begleitung und regel méliige Neubewertung im Rahmen des Aktivierungs-
planes, der an die sich wandelnden Rahmenbedingungen angepasst werden kann. Die Ar-
beitslosen haben die Mdglichkeit, sich fir 12 Monate von der Anforderung der jederzeitigen
Vermittelbarkeit zu befreien (vgl. Abschnitt 4.2.2) oder auch, fir einen bestimmten Zeitraum
an einem Freistellungsprogramm teilzunehmen (vgl. Abschnitt 4.2.4).

Als Teil der Reform wurden alle arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen an den neuen, flexiblen
Kontext angepasst.
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Tab. 6: Ein Vergleich der neuen Grundsatze der Arbeitsmarktpolitik mit der friheren Gesetzgebung

Frihere Gesetzgebung fur Ar-
beitslose mit Anspriichen an eine
Arbeitdosenversicherung

Bestimmungen der Arbeits

mar ktreform fir Arbeitslose mit
oder ohne Anspriche an eine Ar-
beitslosenversicherung

Kennzeichen des Angebots
aktiver Arbeitsmarktpolitik

gesetzlich und verpflichtend

Angebote orientieren sichin erster
Linie am Arbeitsmarkt und sind auf
Beschéftigung gerichtet.

entsprechend den Wiinschen des
Betroffenen, mit einem verpflichten-
den Minimum; umfassend, nicht nur
auf Beschéftigung gerichtet. Auch
sozia e Aspekte kdnnen berticksich-
tigt werden.

V oraussetzungen fur das Angebot

Verflgbarkeit fir den Arbeitsmarkt
Erflllung objektiver Kriterien

Verflgbarkeit fr den Arbeitsmarkt
Umfassende und auf der Abwégung
des Einzelfalls beruhende, sowie
einige objektive Kriterien

Differenzierung der angebotenen
Mal3nahmen

einheitliche Angebote, z. B. Ar-
beits- oder Bildungsangebote

verschiedene M églichkeiten konnen
angeboten werden, z. B. berufliche
Fortbildung und Umschulung,
Jobrotation in Verbindung mit Frei-
stellung, Existenzgrindungshilfen,
Beschéftigung in 6kologischen und
kulturellen Projekten usw.

Anforderungen an die Mindestdauer
der Beschéftigung

im offentlichen Sektor: 7 Monate
in der Privatwirtschaft: 9 Monate

keine Vorschriften; die Beschéfti-
gung kann von einem Tag biszu 2
Jahren dauern

Wettbewerbliche Bestimmungen

Es dirfen nur Arbeitsplétze subven-
tioniert werden, die das Zusétzlich-

keitskriterium erfiillen und die den

Wettbewerb nicht verzerren.

Esdurfen nur Arbeitsplétze sub-
ventioniert werden, die das Zusétz-
lichkeitskriterium erfiillen und die
den Wettbewerb nicht verzerren.

Drei neue Mal3nahmen wurden eingefihrt und ersetzten die friheren Instrumente:

Das Praktikumsprogramm ersetzte das Arbeitsangebotsprogramm.

Das Berufshildungsangebot ersetzte das Berufsbildungsprogramm.

Das Existenzaufbauprogramm (etableringsydelsen) ersetzte das Existenzgriindungspro-
gramm (ivae ksadterydel sen).

Wie das Arbeitsangebotsprogramm enthét auch das Praktikumsprogramm eine Komponente
des praxisbegleitenden Lernens. Die Arbeitsbedingungen dhneln denen normaler Arbeitsver-
haltnisse, sind aber nach Mdglichkeit mit formaler Berufsbildung verbunden. Der Hauptunter-
schied zwischen dem alten Arbeitsangebotsprogramm und dem neuen Programm ist, dass die
Teilnahme jetzt nicht mehr zum Erwerb neuer Anwartschaften auf Leistungen der Arbeitslo-
senversicherung fuhrt. Damit ist von allen Beteiligten viel Druck genommen. Nur, wenn die
Vermittlung wirklich Sinn hat und die Aussichten des Betroffenen verbessert, wird eine sol-
che Stelle angeboten. Die Gesetzgebung schreibt keinen Zeitpunkt fir die Teilnahme an die-
sem Programm vor, sondern nur, dass die Tellnahme spétestens zwei Jahre nach Eintritt in die
Arbeitdosigkeit begonnen haben muss. Fir Menschen, die seit mehr als zwei Jahren arbeits-
los sind, werden andere Mal3nahmen fir angemessen gehalten. Die Gesetzgebung bestimmt
auch keine Mindestbeschéftigungsdauer mehr. Diese Frage wird auf lokaler Ebene entschie-
den. Sie kann von einem Tag bis zu zwei Jahren reichen. In jedem Fall ist die Dauer der Be-
schéftigung bel einem Arbeitgeber auf ein Jahr beschrankt. Die Zahl der Arbeitgeber, bel de-
nen ein Arbeitsloser in diesem Rahmen eingesetzt werden kann, ist jedoch unbegrenzt.

Ahnliche Anderungen gibt es beim Berufsbildungsangebot. Neu ist, dass die Arbeitslosen nun
nicht mehr langer einen Anspruch auf die Teilnahme an Mal3nahmen beruflicher Aus- und
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Weiterbildung haben. Diese Mal3nahmen werden durch die Arbeitsdmter angeboten, wenn sie
geeignet erscheinen, das Erreichen der Ziele des Aktivierungsplanes zu unterstiitzen. Die Be-
rufsbildungsmal3nahmen sollen am Bedarf des Arbeitsmarktes orientiert sein. Es wird ein
Unterhaltsgeld in Hohe der Lohnersatzleistungen bis zu zwei Jahren gezahit.

Die Bestimmungen des Existenzaufbauprogramms ghneln denen des friheren Existenzgrin-
dungsprogramms. Die Arbeitslosen haben aber bereits nach 5 Monaten Arbeitslosigkeit einen
Anspruch auf eine Unterstiitzungszahlung in Hohe von 50% des Hochstleistungssatzes der
Arbeitsosenversicherungen. Die Dauer der Unterstiitzungszahlungen ist jedoch auf zweiein-
halb Jahre (vorher: dreieinhalb Jahre) herabgesetzt worden. Der Hauptunterschied zu der alten
Regelung ist, dass neue und strengere Kontrollmechanismen eingeftihrt wurden. Friher
mussten die Antragsteller nur erkléren, dass sie die Existenzgrindungshilfe den passiven Lei-
stungen vorzogen. Die Tatsache, dass die Existenzgrindungshilfe niedriger ausfiel als die
Lohnersatzleistungen, schien einen ausreichenden Schutz gegen Missbrauch zu bieten. Seit
der Reform muss der Arbeitsverwaltung ein Konzept vorgelegt werden, das u. a. die Art des
Unternehmens beschreibt, das der Arbeitslose zu griinden plant. Auch eine der beiden Ar-
beitslosenversicherungen fir Selbstandige muss zu Rate gezogen werden. Im Gegenzug zu
diesen Auflagen kann der Arbeitslose einen Zuschuss zu den Kosten fir Unternehmensberater
und Wirtschaftsprifer beantragen.

Das neue System wird zur Zeit (das Manuskript wurde 1996 erstellt; Anm. d. Red.) noch im-
plementiert. Zwischen 1993 und 1994 ging die Zahl der Arbeitslosen, die an Malnahmen ak-
tiver Arbeitsmarktpolitik teilnahmen, erheblich zurtick (Arbejdsministeriet 1995, S. 75). So
sank z. B. die Zahl der Vermittlungen in subventionierte Arbeitsplétze im 6ffentlichen Dienst
von mehr a's 78.000 im Jahr 1993 auf unter 28.000 im Jahr 1994. Die Vermittlungen in sub-
ventionierte Arbeit im Privatsektor gingen von 15.580 auf 9.749 zurlick. Dieser Ruckgang ist
zum Teil durch Ubergangsprobleme begriindet. Die Arbeitsamter hatten grofRe Schwierigkei-
ten bei der Erstellung der Vielzahl von Aktivierungsplanen, die ja das Eingangstor zu den
Mal3nahmen bilden. Im Idealfall erfordert das Aufstellen eines solchen Plans die Durchfiih-
rung einer Reihe von Gesprachen mit den Betroffenen. Um den starken Druck von den Ar-
beitsdmtern zu nehmen, wurde die Frist zur Erstellung des Aktivierungsplanes auf 6 Monate
verlangert. Ein weiterer Grund fur den Riickgang der Teilnahme an aktiven Mal3nahmen ist,
dass in der Vergangenheit oft Mal3nahmen angeboten wurden, die unangemessen waren.
Solch "totes Holz" wird seit der Reform vermieden, jetzt, wo der Druck, Arbeitslose in eine
Maldnahme zu vermitteln, um ihnen die Anspriiche auf Lohnersatzleistungen zu erhalten, ver-
schwunden ist. Die Regierung hofft, dass die Reform langfristig zu einer Verschiebung der
Struktur der Vermittlungen in der Weise fuihren wird, dass nicht mehr in so hohem Mal3e auf
die Bereitstellung von subventionierten Arbeitsplatzen im 6ffentlichen Sektor zurtickgegriffen
werden muss, wie es friher im Rahmen des Arbeitsangebotsprogramms typisch war (vgl. Ab-
schnitt 3.3). Bis zum Jahr 2000 soll der Anteil des Privatsektors an diesen Vermittlungen von
15% vor der Reform auf 80% gesteigert werden (Regeringen 1993, S. 130).

5.2.3.2 Empfanger von Sozialhilfe

Far die Aktivierung von arbeitsosen Sozialhilfeempfangern gelten immer noch besondere
Regelungen. Allerdings folgt die neue Gesetzgebung zum gréften Teil den gleichen Grund-
sdtzen wie die Gesetzgebung fir "versicherte Arbeitslose”. Auch wird auch haufig Bezug auf
die Gesetzgebung zur Arbeitsosenversicherung und zu den Mal3nahmen aktiver Arbeits-
marktpolitik genommen. Wéhrend in der Vergangenheit grof3e Unterschiede zwischen den
Mainahmen fur Mitglieder einer Arbeitslosenversicherung und denen fir arbeitslose Sozial-
hilfeempfanger bestanden, ist die Lage der beiden Gruppen von Arbeitslosen heute mehr oder
weniger gleich. Einige wichtige Unterschiede bestehen jedoch fort.
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Fir die Durchftihrung von aktiven Mal3nahmen zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit bei So-
zialhilfeempfangern sind die Kommunen und nicht die Arbeitsdmter verantwortlich. Die
Kommunen mussen jetzt nicht mehr bel den Arbeitsamtern um Vermittlung subventionierter
Arbeit fur die von ihnen zu betreuenden Arbeitslosen ersuchen. Die Aufteilung der Zustan-
digkeiten zwischen Kommunalverwaltung und Arbeitsamt in diesem Bereich wird auf lokaler
Ebene ausgehandelt. Arbeitslose unter 25 Jahren haben nach maximal 13 Wochen Bezug von
Sozialhilfe einen Anspruch auf Teilnahme an einem aktiven arbeitsmarktpolitischen Pro-
gramm, wahrend dieser Anspruch bel Arbeitsosen Uber 25 Jahren erst nach 12 Monaten Be-
zug von Soziahilfe besteht. Die Kommunen sind nicht verpflichtet, fur arbeitslose Sozialhil-
feempfanger unter 25 Jahren einen Aktivierungsplan aufzustellen, aber sie sollen sie beratend
begleiten, z. B., indem sie den Betroffenen die Teilnahme an einem berufsvorbereitenden
Kurs ermdglichen. Fir arbeitsose Sozialhilfeempfanger Uber 25 Jahren soll jedoch ein Akti-
vierungsplan aufgestellt werden.

Wie im Bereich der Aktivierung der versicherten Arbeitslosen wurden auch die Mal3nahmen
fir arbeitsose Sozia hilfeempfanger dem neuen politischen Rahmen angepasst. Es wurde ein
Praktikumsprogramm eingefihrt, das dem fir die versicherten Arbeitslosen dhnelt; die Ver-
mittlung erfolgt allerdings durch die Kommunalverwaltungen, die fir den Einzelfall mit den
jeweiligen Arbeitgebern das wochentliche Arbeitsvolumen aushandeln. Arbeitslose unter 25
Jahren werden in der Regel nicht mehr als 20 Stunden in der Woche beschéftigt. Die Kom-
munen konnen auch berufsbildende Mal3nahmen mit einer Dauer von bis zu 6 Monaten, die
an den Bedlrfnissen der verschiedenen Gruppen von Sozialhilfeempféngern orientiert sind,
anbieten. Auch ein Existenzgrindungsprogramm wurde eingerichtet, das dem Programm fur
die versicherten Arbeitslosen éhnelt.

Das System der Entlohnung fir subventionierte Arbeit ist sehr komplex und abhéngig von
verschiedenen Begleitumstanden. Diglenigen, die auf eine Praktikumsstelle im Privatsektor
vermittelt werden kdnnen, erhalten Tariflohn. Flr die anderen existiert, je nach Art der ausge-
ubten Beschéftigung und dem Stundenvolumen, eine Vielzahl von Regelungen. Eine besonde-
re Regelung gilt fur Jugendliche unter 25 Jahren.

Durch die neue Regelung wird ein stérkerer Druck auf die Kommunen ausgellbt, die arbeits-
losen Sozia hilfeempfénger in aktive Malinahmen zu bringen. Die Regierung kompensiert die
zusétzlichen Aufwendungen der Kommunen durch héhere Zuschiisse und Transfers. Dennoch
verbleibt den Kommunen ein hoher Ermessensspielraum, so dass sich die Kommunen unter-
einander im Grad der Umsetzung aktiver Arbeitsmarktpolitik betréchtlich unterscheiden. Im
Jahr 1994 wurde eine Befragung der Kommunen Uber den Umfang der fur das Jahr 1996 ge-
planten Aktivierungsmalinahmen fir arbeitslose Sozialhilfeempfanger durchgeftihrt (Social-
ministeriet 1995, S. 47). Manche Kommunen gaben an, weniger als 25% der arbeitslosen So-
zialhilfeempféanger in Mal3nahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik vermitteln zu wollen; bel ande-
ren Kommunen waren dies mehr als 50%.

Die Unterschiede zwischen den Kommunen sind nicht nur Folge unterschiedlicher politischer
Prioritéten, sie sind auch das Ergebnis struktureller und demographischer Besonderheiten.
Besonders in Kopenhagen und anderen grof3en Stadten ist der geplante Anteil der Vermittlun-
gen in Malinahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik gering. Der Grund hierflr ist, dass die Zahl
der Soziahilfeempfanger hier hoher und ihre Zusammensetzung von denen in anderen Kom-
munen verschieden ist. In Stédten sind zwel "Extremgruppen” von Sozial hilfeempféangern
verbreiteter asin landlichen Regionen. Dies sind zum einen digjenigen, die gerade ihre Aus-
bildung abgeschlossen haben und aufgrund fehlender Anwartschaft keine Anspriiche an eine
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Arbeitsosenversicherung haben. Diese "starke Gruppe' wird tendenziell die kommunaen
Mal3nahmen nicht brauchen und auch nicht annehmen wollen. Andererseaitsist in Stadten auch
eine vergleichsweise grofde Gruppe von Menschen mit sehr schlechter Ausbildung und gerin-
gen Chancen auf dem Arbeitsmarkt angesiedelt. Diese "schwache Gruppe" ist fur aktive
Maldnahmen nur schwer zuganglich.

53 Sonderfreistellung und Job-Rotation

Ein wichtiges Ziel der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 war, die Flexibilitét auf
dem Arbeitsmarkt zu erhdhen. Der Umschlag auf dem Arbeitsmarkt ist hoch; selbst in Kri-
senzeiten wechseln viele Menschen ihren Arbeitsplatz, und viele von ihnen sind zwischen
diesen Arbeitsstellen kurzzeitig arbeitsdos. Eine grofe Gruppe von Menschen nimmt jedoch
an diesem stéandigen Austauschprozess nicht teil. Die Langzeitarbeitslosen haben es schwer
im Wettbewerb um die offenen Stellen. Auch unter den Arbeitnehmern sind grof3e Gruppen
von diesem Prozess ausgeschlossen, weil sie langfristige Arbeitsvertrdge haben, die sie auf-
grund der Gefahr der Arbeitsosigkeit nicht aufzugeben wagen; sie verrichten ihre Arbeit in
einem festgesetzten Rahmen von wochentlicher Arbeitszeit. In den frihen neunziger Jahren
kam in der Offentlichkeit und in den Kopfen der Politiker der Gedanke auf, dass in Zeiten
wachsenden Drucks auf die Arbeitslosen, aber auch auf die Arbeitnehmer in Beschaftigung,
die Teilung von Beschéftigung ein probates Mittel sei. Die Diskussion entwickelte sich in
Dénemark unter den Stichwortern " Sonderfreistellung” und "Job-Rotation™.

Die Idee, die sich hinter dem neuen Konzept der Sonderfreistellung verbirgt, ist, dass Arbeit-
nehmer in stabilen, auf Dauer angelegten Arbeitsverhdtnissen die Méglichkeit bekommen
sollen, der Routine und dem Stress des Arbeitsalltages fir einen begrenzten Zeitraum zu ent-
kommen und einer sinnvollen Beschaftigung nachzugehen. Job-Rotation ist in der Gesetzge-
bung zur aktiven Arbeitsmarktpolitik definiert als "eine Ubereinkunft zwischen einem Be-
schéftigten und dem Arbeitgeber Gber eine zeitweise Abwesenheit des Beschéftigten von sei-
nem Arbeitsplatz und die Besetzung des Arbeitsplatzes wahrend dieser Abwesenheit durch
eine Vertretung. Sowohl der eigentliche Arbeitsplatzinhaber als auch die Vertretung sollen
wahrend des in Frage kommenden Zeitraums bei dem betreffenden Arbeitgeber beschéaftigt
sein” (Heising 1994, S. 85). Abkommen zur Job-Rotation missen dem zustéandigen Arbeits-
amt gemeldet werden. Im Gegenzug erhdt der Freigestellte aus offentlichen Mitteln einen
bestimmten Antell des Hochstsatzes an Arbeitslosenunterstiitzung.

Das Freistellungsprogramm fir Kinderbetreuungs- und Bildungszwecke, das im Jahr 1992
zunéchst zeitlich befristet eingefuhrt wurde, bildete einen Rahmen fir typische
Job-Rotations-Abkommen. Damit ein regulér Beschéftigter sich befristet von der Arbeit be-
freien lassen konnte, musste der Arbeitgeber befristet einen Arbeitslosen einstellen und dieser
Person die Mdglichkeit zur beruflichen Qualifizierung bieten. Mit der Reform der Arbeits-
marktpolitik von 1993/94 wurde die Laufzeit dieses Instrumentes verléngert, aber die Rege-
lungen beziglich der Einstellung einer Vertretung fielen weg. Ein neues "sabbati-
cal"-Programm wurde ebenfalls eingefihrt. Im Dezember 1994 wurden die Freistellungspro-
gramme fur Kinderbetreuungs- und Bildungszwecke endglltig entfristet; das "sabbati-
cal"-Programm lauft bis Marz 1999. Also sind derzeit (Januar 1996, Anm. d. Red.) drei Frei-
stellungsprogramme in Anwendung (Arbejdsministeriet 1995, S. 59):

e Freistellungsprogramm fur Bildungszwecke,
e Freistellungsprogramm fur Kinderbetreuung,
"sabbatical"-Programm.
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Die Freistellung fur Bildungszwecke kann fir einen Zeitraum von einer Woche bis zu einem
Jahr gewahrt werden, um die Teilnahme an Schulungen anerkannter Bildungsei nrichtungen zu
ermoglichen. Zielgruppen sind Arbeitsose, Arbeitnenmer und Selbstandige tber 25 Jahre.
Die Mitgliedschaft in einer Arbeitslosenversicherung ist Voraussetzung. Arbeitnehmer und
Selbstandige missen dartiber hinaus innerhalb der letzten flnf Jahre drei Jahre lang beschéf-
tigt gewesen sein. Arbeitnehmer bendtigen zudem das Einverstandnis ihres Arbeitgebers, ob-
wohl dieser nach der jingsten Gesetzesdnderung nicht mehr verpflichtet ist, eine Vertretung
einzustellen. Wahrend der Dauer der Freistellung erhdlt der Freigestellte ein Unterhaltsgeld in
Hohe des Hochstsatzes des Arbeitslosengeldes, das aus dem Fonds fir aktive Arbeitsmarkt-
politik gezahlt wird.

Fur Kinderbetreuungszwecke ist eine Freistellung fur 13 bis 52 Wochen mdglich. Zielgruppen
sind Arbeitslose, Selbstandige und Arbeitnehmer mit Kindern im Alter von bis zu acht Jahren.
Beide Elternteile konnen die Freistellung beantragen. Der Gesamtumfang der Freistellungs-
maoglichkeiten richtet sich nach der Anzahl der Kinder. Wenn ein Paar nur ein Kind hat, kann
es sich insgesamt fir maximal 52 Wochen freistellen lassen; diese Zeit kann zwischen den
Eltern geteilt werden. Die Anspruchsvoraussetzungen entsprechen denen fir Mutterschafts-
und Krankengeld. Die Antragsteller missen nicht Mitglied einer Arbeitslosenversicherung
sein. Arbeitnehmer haben einen Anspruch auf 26 Wochen Freistellung fur ein Kind im Alter
von unter einem Jahr und 13 Wochen fir @tere Kinder. Eine langere Freistellung hat die Ge-
nehmigung des Arbeitgebers zur Voraussetzung, auch, wenn dieser nicht verpflichtet ist, Er-
satz einzustellen. Die urspriingliche Gesetzgebung sah ein Unterhaltsgeld in Héhe von 80%
des Hochstsatzes fur Lohnersatzleistungen vor. Dieser Leistungssatz wurde im Januar 1995
auf 70% herabgesetzt und wird im April 1997 erneut, diesmal auf 60%, sinken. Das Unter-
haltsgeld wird aus dem Krankengel dfonds gezahit.

Das "sabbaticals'-Programm ist ein vollig neues Element, das im Rahmen der Reform der
Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 eingefuhrt wurde. Die Freistellung kann bis zu einem Jahr
beantragt und fur individuelle Zwecke genutzt werden. Zielgruppe sind Arbeitnehmer Gber 25
Jahre, die Mitglied einer Arbeitslosenversicherung sind. Selbstandige und Arbeitslose haben
keinen Anspruch auf diese Freistellung. Antragsteller missen innerhalb der letzten finf Jahre
mindestens drei Jahre beschéaftigt gewesen sein, aber nicht notwendigerweise bei dem glei-
chen Arbeitgeber. Die Moglichkeit der Freistellung muss mit dem Arbeitgeber abgesprochen
werden. Beide Seiten mussen ein schriftliches Abkommen unterzeichnen, das unter anderem
die Bedingungen der Rickkehr des Freigestellten regelt. Fur den Zeitraum der Freistellung
muss eine Vertretung eingestellt werden. Das Unterhaltsgeld entspricht dem fir die Freistel-
lung zu Kindererziehungszwecken und wird ebenfalls aus dem Krankenversicherungsfonds
gezahit.

Als das Gesetz zur Sonderfreistellung im Jahr 1993 verabschiedet wurde, bestand grof3e Unsi-
cherheit dariber, ob es auch angenommen wiurde. Die frihere Gesetzgebung von 1992 ent-
hielt strenge Regelungen bezliglich der Vertretung, was dazu fuhrte, dass die Moglichkeiten
des Programms kaum genutzt wurden. Im Jahr 1992 lief3en sich nur 2.000 Menschen freistel-
len (vgl. Tab. 7). Schon im Januar 1994, im ersten Monat nach Inkrafttreten der geénderten
Gesetzgebung, wurden 14.000 Freistellungsabkommen geschlossen, eine Zahl, die alle Er-
wartungen Ubertraf. Insgesamt lief3en sich im Jahr 1994 mehr als 120.000 Menschen freistel-
len. Zum Vergleich: fast 2,4 Millionen Menschen erfillten die Voraussetzungen fur Freistel-
lung nach mindestens einem der Programme (Kongshgj Madsen 1995, Tab. 3). Von den Frei-
gestellten kamen 46% aus der Gruppe der Arbeitslosen. Auch die Beschéftigten des offentli-
chen Dienstes machten in betrachtlichem Umfang Gebrauch von den neuen Programmen,
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wahrend die Freistellung im Privatsektor weniger populér war. Frauen machten 80% der Frei-
gestellten aus.

Die Mdglichkeit der Freistellung zu Kinderbetreuungszwecken wurde am héufigsten genutzt
(vgl. Tab. 7). Dies lasst sich zum Teil damit erkléren, dass ein Freistellungsbegehren zu die-
sem Zweck zumindest zum Teil nicht abgelehnt werden kann. Auf3erdem verlangt die Frei-
stellung zu Bildungszwecken mehr Planung und Einigung sowohl mit der Bildungsstétte als
auch am Arbeitsplatz.

Tab. 7: Freistellungen 1992-1994

1992 1993 1994
Freistellung zu Bildungszwecken; davon 82 2086 40172
- Arbeitslose k.A. 514 23589
- Beschéftigte im offentlichen Sektor k.A. 1303 11371
- Beschéftigte im Privatsektor k.A. 129 4665
- keine Angabe k.A. 140 547
Freistellung fir Kinderbetreuung; davon: 1976 10701 72439
- Arbeitslose k.A. 2989 32451
- Beschéftigte im offentlichen Sektor k.A. 5341 21993
- Beschéftigte im Privatsektor k.A. 1861 16476
- keine Angabe k.A. 510 1519
Freistellung fir sabbaticals - - 8393
- Beschéftigte im offentlichen Sektor - - 5935
- Beschéftigteim Privatsektor - - 2458
Gesamtzahl der Freistellungen; davon: 2058 12787 121004
- Arbeitslose k.A. 3503 56040
- Beschéftigte im offentlichen Sektor k.A. 6644 39299
- Beschéftigte im Privatsektor k.A. 1990 23599
- keine Angabe k.A. 650 2066

Quelle: Arbejdsmarkedsstyrelsen: Arsberetning 1993 u. 1994

Bel der Umsetzung des Programms mag man folglich mit Anfangsproblemen zu kampfen
gehabt haben, und es kann erwartet werden, dass die Zahl der Nutzer dieses Programms nach
Uberwindung dieser Schwierigkeiten steigen wird. Da die Unterhaltszahlung wahrend der
Freistellung fur Kinderbetreuungszwecke sinken wird, wahrend das Unterhaltsgeld wahrend
der Teilnahme an Bildungsmal3nahmen unverandert bleibt, ist aul}erdem eine Verschiebung
der Tellnehmerzahlen zu erwarten. Die Entwicklung der Freistellung fir sabbaticals ist
schwer vorauszusagen.

Nur die sabbaticals missen Teil eines formellen Job-Rotations-Abkommens sein, d. h. fur den
Freigestellten muss eine Vertretung eingestellt werden. Jedoch werden auch in Féllen der
Freistellung fur Bildungs- und Kinderbetreuungszwecke vielfach Vertretungen eingestellt.
Kongshgl Madsen (1995, S. 16) zitiert Zahlen des Arbeitsministeriums, nach denen in etwa
50% der Falle von Freistellungen zum Zwecke von Bildung und Kinderbetreuung Ersatzar-
beitskréfte eingestellt werden. Diese Zahl bezieht sich jedoch nur auf die Féle, die den Ar-
beitsdmtern gemeldet werden. Daneben existiert noch eine Anzahl weniger formaler Vertre-
tungsvertrage. Ein Bericht des Rates fur arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen zur Freistellung
far Bildungszwecke spricht von ca. 73% Ersatzeinstellungen (Arbejdsmarkedsstyrelsen 1995,
S. 19).
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54 Die Reform der Erwachsenenber ufsbildung

Ein letztes Element der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 war die Reform der Er-
wachsenenberufsbildung. Diese Reform ist schon fur sich alein betrachtet wichtig, aber ihre
ganze Bedeutung erschlief?t sich erst im Hinblick auf die neu geschaffenen Freistellungsmog-
lichkeiten und staatlichen Unterhaltszahlungen. Das erste und vorrangige Ziel der Reform ist
es, die starre Grenze zwischen Ausbildungsgéngen, die zu einem anerkannten Berufsab-
schluss und solchen, die lediglich zu einer angelernten Berufsqualifikation fuhren, sowie die
Trennung zwischen Berufskollegs und beruflichen Trainingszentren aufzuheben.

Die Berufshildungszentren bieten zahlreiche Kurzlehrgange fur gewerbliche Arbeitnehmer an
(vgl. Abschnitt 3.1.2.2). Die Ausbildung basiert auf einem Modulsystem, wobel die einzelnen
Module entsprechend den konkreten Qualifikationsbedirfnissen der Teilnehmer zu einer Se-
guenz kombiniert werden konnen. Separate Module kdnnen von gelernten und ungelernten,
aber auch von Vorarbeitern belegt werden. Seit Mitte der siebziger Jahre werden auch Be-
rufsvorbereitungskurse fir Randgruppen des Arbeitsmarktes angeboten (vgl. Tell 4). Das Sy-
stem der Berufskollegs, das u. a. technische Kollegs, Handelskollegs, sowie Kollegs fur Kin-
derpflege und Krankenpflegeausbildung umfasst, ist sehr differenziert und an das System der
betrieblichen Berufsausbildung geknlpft. Die meisten Kurse dauern 2 Jahre, aber es werden
auch einjdhrige Teilzeit- und Abendlehrgange angeboten. Wie die Berufshildungszentren, die
Welterbildung fur gelernte Fachkréfte anbieten, bieten auch manche Berufskollegs Aufbau-
schulungen in ihrer Fachrichtung an.

In der Vergangenheit unterlagen diese beiden Systeme der beruflichen Bildung sehr unter-
schiedlichen Gesetzen und Verwaltungsvorschriften. Die Berufsbildungszentren unterstehen
dem Arbeitsministerium, wahrend die Berufskollegs dem Erziehungsministerium zugeordnet
sind. Dies fihrte teilweise zu einer Verdoppelung von Vorschriften. So hatte z. B. das Erzie-
hungsministerium ein eigenes Freistellungsprogramm, das dem des Arbeitsministeriums mehr
oder weniger glich. Schédlicher war allerdings die fehlende Kompatibilitét und Koordination
zwischen den beiden Stréngen der beruflichen Bildung.

Die Berufshildungszentren, die dem Arbeitsministerium unterstehen, waren bereits frih in
Strategien zur Bekampfung der Arbeitsosigkeit einbezogen. Der Ausbau der Berufsbildung
war ein wichtiges Element der Arbeitsmarktpolitik der spéten siebziger Jahre (vgl. Abschnitt
4.4). In den frihen neunziger Jahren waren ungefahr 30 vH der Teillnehmer an reguléren Trai-
ningsmal3nahmen arbeitslos, aber 80% der Teilnehmer an Berufsvorbereitungslehrgangen
(Arbgidsministeriet 1995, S. 70, Tab. 10). Die traditionelle Aufgabe der Berufsbildungszen-
tren besteht aber in erster Linie darin, Berufsbildung fur den Kern der Arbeitskréfte, also fir
Arbeitnehmer in ungekiindigten Beschaftigungsverhatnissen, anzubieten. Die Zentren wur-
den in der Vergangenheit von den Kommunen scharf kritisiert, well die angebotenen Berufs-
vorbereitungskurse fir die angesprochene schwache Zielgruppe oft nicht geeignet seien (Pile-
gaard Jensen u. a. 1994). Viele Kursteilnehmer brauchten Schulung in grundlegenden sozialen
und schulischen Fahigkeiten, wie z. B. Lesen und Schreiben, und diese Schulungen béten die
Zentren nicht an.

Eine grundlegendere Kritik an den Zentren, dass ndmlich die Angebote fur gelernte und an-
gelernte Teilnehmer getrennt sind, zielte direkter auf den Kern der Aktivitéten. Bis zur Re-
form der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 folgte das Bildungsangebot in erster Linie den
Trennungslinien zwischen Qualifikationskategorien, die in den frihen sechziger Jahren, zum
Zeitpunkt der Griindung der Berufsbildungszentren, aufgestellt worden waren. Zwei getrennte
tripartistische Ausschiisse bestimmten das Bildungsangebot fur Fachkréfte bzw. ungelernte
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Kréfte. Ein Hauptgrund fir diese Unbeweglichkeit war die Tatsache, dass die danischen Ge-
werkschaften nach dem Berufsverbandsprinzip organisiert sind. Mit der Reform wurden je-
doch neue Strukturen eingefiihrt. An die Stelle der friheren Ausschisse, die sich an Berufs-
zugehorigkeitskriterien orientierten, traten vier neue Ausschisse, die auf dem Industriever-
bandsprinzip beruhen. Der erste Ausschuss ist fir den Industriebereich, der zweite fir das
Baugewerbe und die Landwirtschaft, der dritte fir den Handel, die Biroberufe und andere
Dienstleistungen und der vierte fur den offentlichen Dienst zustéandig. Es besteht die Hoff-
nung, dass durch diese neuen Ausschisse, die mit Vertretern der Tarifparteien und der politi-
schen Institutionen besetzt sind, das Bildungsangebot der Zentren in Zukunft flexibler gestal-
tet wird.

Die Berufskollegs expandierten wahrend der siebziger und achtziger Jahre angesichts der ho-
hen Jugendarbeitsosigkeit. Die Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit lag nie in der alleini-
gen Zustandigkeit des Arbeitsministeriums, sondern bezog auch das Erziehungs- und das In-
nenministerium (dem die Kommunalverwaltungen unterstehen) mit ein. Koordinierungspro-
bleme wurden dadurch vermindert, dass den Kommunalverwaltungen die primére Zustandig-
keit fur die Jugendlichen zugeordnet wurde. Die Einfihrung des Berufshildungsprogramms
im Jahr 1985 und seine Expansion in den darauffolgenden Jahren hatte zur Folge, dass die
Kollegs in immer starkerem Mal3e mit Erwachsenen konfrontiert wurden, die Vertiefungs-
und Aufbauschulungen benétigten, aber auch mit solchen, die durch die Teilnahme an kurzen
Bildungsprogrammen ihre Aussichten auf dem Arbeitsmarkt verbessern wollten. Dies fihrte
zu neuen Koordinierungsproblemen zwischen den Arbeitsmarkt- und Bildungsi nstitutionen.

Ein Element der Reform der Arbeitsmarktpolitik von 1993/94 war das Gesetz zur "offenen
Bildung", dessen Ziel es war, mehr Flexibilitédt und Transparenz in das System der Berufs-
kollegs zu bringen. Das Gesetz beinhaltete einen Rahmen fir eine Reihe von Bildungsmal-
nahmen kurzer und mittlerer Dauer, mit denen ein breitgefachertes Angebot an Berufsbil-
dungsmalinahmen fr Erwachsene gesichert werden sollte. Bei der Vorbereitung dieser Kurse
sollte auf die Vereinbarkeit von Bildung und beruflicher Praxis geachtet werden. Die Gesetz-
gebung sieht daher spezielle Teilzeitkurse und Vollzeitkurse, Ein-Modul-Ausbildungen und
besondere Ein-Jahres-Lehrgange vor. Letztere sind gedacht fur Arbeitnehmer, die sich fr die
Teillnahme freistellen lassen. Eine weitere Reform machte das Freistellungsprogramm zu Bil-
dungszwecken des Bildungsministeriums grof3zigiger und besser zuganglich. Nun sind zwel
konkurrierende Freistellungsprogramme fur Bildungszwecke in Kraft, eines vom Arbeitsmini-
sterium und eines vom Bildungsministerium.

Mit dem Fortbestehen einer hohen Arbeitsosigkeit und der steigenden Betonung der Bildung
as Instrument der Arbeitsmarktpolitik, insbesondere nach Einfuhrung des Bildungspro-
gramms im Jahr 1988, erschien die Trennung der beiden Bildungssysteme mehr und mehr
unangemessen. Obwohl starke Kréfte fur eine Zusammenfihrung der administrativen Ver-
antwortlichkeiten unter dem Dach des Bildungsministeriums argumentierten, bestehen wei-
terhin zwel getrennte Gesetze fir Berufskollegs und Berufsbildungszentren. Letztere unter-
stehen weiterhin dem Arbeitsministerium. Dennoch hat die Reform zu einer Harmonisierung
der Gesetzgebung gefuhrt, und die alten Trennungen erodieren.

Kollegs und Berufshildungszentren werden zur Konkurrenz angereizt. Die Berufskollegs
kénnen nun berufliche Weiterbildung und die Berufsbildungszentren berufliche Erstausbil-
dung anbieten. Die Berufsbildungszentren haben Selbstverwaltungsstatus erhalten und damit
den selben rechtlichen Status wie die Kollegs. In beiden Systemen wurden Veranderungen in
Management, Verwaltung und Planung der beruflichen Aus- und Fortbildungsmal3nahmen
eingefuhrt. Augenscheinlich sind die Institutionen durch diese Mal3nahmen flexibler und an-
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passungsfahiger geworden, sowohl in bezug auf ihre Kernaktivitéten als auch im Hinblick auf
den Umgang mit Langzeitarbeitslosen. So hat der Rat fir arbeitsmarktpolitische Mal3nahmen
einen Richtungswandel in der Durchfihrung der Berufsvorbereitungskurse festgestellt: so-
wohl die Kritik der Kommunen als auch das neue konkurrierende Umfeld werden stérker ein-
bezogen (Arbejdsmarkedsstyrelsen 1995, S. 32).

Es wurde bereits die politische Absicht zu einer grundlegenden Reform der Erwachsenenbe-
rufsaus- und -weiterbildung laut. Die Reform von 1993 soll daher nur als ein erster Schritt
betrachtet werden. Eine neue Kommission wurde eingesetzt, um weitere Reformvorschlage zu
entwickeln und den Handlungsbedarf bis zum Jahr 2000 zu ermitteln. Die Regierung plant
aulRerdem den Ausbau des Systems beruflicher Bildung um jahrlich 20.000 Teilnehmerplétze.

6 Zusammenfassung

Grundlegende Reformen des Sozialstaates und der Arbeitsmarktpolitik scheinen sich in Zy-
klen zu entwickeln. In den spéaten sechziger und den frihen siebziger Jahren flhrten Staaten
wie Schweden, Deutschland, Grof3britannien und Danemark eine Reihe von tiefgreifenden
Reformen des Systems der Lohnersatzleistungen und der Arbeitsmarktpolitik durch. In D&
nemark ersetzte ein offentliches Arbeitsvermittiungs- und Arbeitslosenversicherungssystem
die bestehenden, hauptséachlich von den Gewerkschaften verwalteten Strukturen. Die Leistun-
gen der Arbeitdosenversicherung wurden in diesem Prozess generds aufgebessert, so dass das
danische System der Lohnersatzleistungen von einem der schlechtesten zu einem der am
grof3ziigigsten ausgestatteten in Europa avancierte. Gleichzeitig wurden die Beziehungen zwi-
schen Zentralstaat und Kommunen im Bereich der wohlfahrtstaatlichen Versorgung in der
Weise reformiert, dass das lokale Element stark an Bedeutung gewann. Beide Mal3nahmen
wurden durch eine Erhohung der allgemeinen Steuerabgaben finanziert.

Viele europaische Staaten durchlaufen derzeit eine neue Welle von grundlegenden Reformen.
In Danemark fuhrte die sozialdemokratisch gefuhrte Regierung mit Unterstiitzung aller Par-
teien 1993/94 eine umfassende Reform der Finanzierung und Ausgestaltung der Arbeits-
marktpolitik durch. Ein neues, beitragsfinanziertes System soll in Zukunft die Finanzierungs-
basis bilden. Die Reformen in der Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik sollen ein
besseres Zusammenspiel der verschiedenen Malinahmen sichern, ein gréfReres Mald an Flexi-
bilitdt und mehr Dynamik auf dem Arbeitsmarkt ermdglichen. Auch die Verwaltung der Ar-
beitsmarktpolitik wurde in der Weise modifiziert, dass der dezentraen Entschel dungsebene
eine grof¥ere Bedeutung zukommt.

Es ist ein verbreitetes Kennzeichen der Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik, dass sich die
Politik in den Zeitraumen zwischen den grundlegenden Reformen in kleinen Schritten ent-
wickelt (Toft 1996). Die bestehenden institutionellen Strukturen bilden den Rahmen, inner-
halb dessen sich die Politik entwickelt. Als die Arbeitslosigkeit in Danemark in den siebziger
Jahren anstieg, reagierten die Politiker zun&chst zum Teil abwartend, zum Teil durch einen
Ausbau des neuen Systems der Arbeitslosenversicherungen. So erhielten weitere Personen-
gruppen, wie die Selbsténdigen, Zugang zu den Leistungen einer Arbeitslosenversicherung.
Als die Arbeitslosigkeit sich als bestandig erwies, wurden neue arbeitsmarktpolitische Mal3-
nahmen eingefuhrt. Die Einfuhrung des Arbeitsangebotsprogramms war eine pragmatische
Antwort auf die zunehmende Langzeitarbeitslosigkeit, und seine Bestimmungen standen in
engen Zusammenhang mit den Regelungen der Arbeitslosenversicherung. Dieses Programm
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bildete mehr eine Ergéanzung der passiven Mal3nahmen als eine Alternative zu diesen. Das
Programm garantierte eine Arbeitsvermittiung fir jeden Arbeitslosen, der in Gefahr war, seine
Anspriche auf Leistungen einer Arbeitslosenversicherung zu verlieren. Nach einer Zeit der
Beschéftigung auf einem subventionierten Arbeitsplatz bestand ein erneuter Anspruch auf
Leistungen der Arbeitslosenversicherung. Dieses umfassende Angebot war einzigartig im
internationalen Vergleich; 90% der Berechtigten nutzten die Moglichkeit, fir einen befristeten
Zeitraum einen Arbeitsplatz zu besetzen.

Wahrend der achtziger Jahre machte man sich gréf3ere Sorgen um die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit, die strukturellen Ursachen der Arbeitslosigkeit und die wachsenden Verwal-
tungsprobleme, die durch den hohen Bestand an Arbeitslosen verursacht wurden. Eine verbes-
serte internationale Wettbewerbsfahigkeit wurde als die einzige Losung fur die strukturellen
Probleme der danischen Wirtschaft angesehen. Die strukturelle Arbeitslosigkeit, besonders
die Tellung der Arbeitskréfte in ein A-Team, das kaum Arbeitdosigkeit erlebte, und ein
B-Team, das von Arbeitsosigkeit in besonderem Mal3e betroffen war, wurde mehr und mehr
as eln zentrales soziales Problem angesehen. Aulerdem wurde, da das B-Team nur einen
begrenzten Wettbewerbsdruck auf die Insider des Arbeitsmarktes ausiibte, der trotz des hohen
Bestandes an Arbeitslosen fortbestehende Inflationsdruck als ein grof3es Problem angesehen.
Die Probleme der offentlichen Verwaltung resultierten in erster Linie daraus, dass die Mehr-
zahl der Vermittlungen in subventionierte Arbeit im Bereich der Kommunen erfolgte und dass
dieser universelle und dirigistische Politikansatz mit der wachsenden Zahl der Falle immer
schwieriger zu managen war. Schon in den frihen achtziger Jahren hatten diese Aktivie-
rungsmaldnahmen vermutlich bereits ihre Grenzen erreicht, was den Verbrauch offentlicher
Mittel und den Nutzen fir den einzelnen Betroffenen anbelangt. Das weitere Anwachsen der
Arbeitdosigkeit in den spéten achtziger und friihen neunziger Jahren verstérkte die schon be-
stehenden Probleme. Im Jahr 1992 befanden sich 600.000 Menschen in aktiven und passiven
arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen; gleichzeitig betrug die Zahl der Beschéftigten in regul &
ren Arbeitsverhdtnissen nicht mehr as 2,5 Millionen.

Ein Schltsselelement der Reform der Arbeitsmarktpolitik war die Einfuhrung von Arbeits-
marktbeitragen. Im Prinzip bildet die Einflihrung der Beitragsfinanzierung einen bedeutsamen
Wandel in der Ausrichtung der danischen Wohlfahrts- und Arbeitsmarktpolitik. Seit Ende des
letzten Jahrhunderts wurde die déanische steuerfinanzierte Sozia politik als das Alternativmo-
dell zu dem deutschen System der Beitragsfinanzierung angesehen (Baldwin 1990). Dane-
mark stand jedoch nicht allein bei der Diskussion dieser Fragen. Auch in Grof3britannien wur-
de die Moglichkeit der Beitragsfinanzierung oder zweckgebundener Steuern von Oppositi-
onsparteien und sozialen Gruppen als Mittel zur Erschlieffung zusétzlicher Finanzierungs-
quellen fur wohlfahrtstaatliche Politik diskutiert, jedoch wurde keine entsprechende Mal3-
nahme eingeftihrt (Wilkinson 1994).

Grundsétzlich kann zwischen starker und schwacher Zweckbindung von Mitteln unterschie-
den werden. Eine starke Zweckbindung ist dann gegeben, wenn ein Ausgabenprogramm aus
einer eigenen Abgabe finanziert wird, die Beitragszahler klar definierte Rechte haben und fur
die Finanzierung und Ausgestaltung des Programms explizite und transparente Entschei-
dungsmechanismen gelten. Schwache oder nominale Zweckbindung charakterisiert die Situa-
tion einer nur schwachen Beziehung zwischen Ausgaben und Einnahmen, des Fehlens spezi-
fischer Rechte der Beitragszahler und eines speziellen Verwaltungsapparates. Das neue dani-
sche System ist ein Beispiel fur nur nominale Zweckbindung, da kein Kriterium der strengen
Zweckbindung erfillt ist. Das wichtigste Kriterium des neuen Finanzierungssystems scheint
zu sein, dass die neuen Fonds fur Arbeitsmarkt und Sozialversicherung eigene Haushaltstitel
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im Jahresbudget der Regierung bilden. Aus der Sicht der Steuerzahler ist die wichtigste Neue-
rung, dass die Beitragssétze zu den Fonds nun auf ihrer Steuererklérung ersichtlich sind.

Die Reform der Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik hat viele Elemente. Die Gesetzgebung
unterscheidet immer noch zwischen Mal3nahmen fur , versicherte Arbeitslose” und Mal3nah-
men fUr arbeitslose Sozial hilfeempfénger, obwohl die Unterschiede in der Behandlung dieser
beiden Gruppen fast verschwunden sind. Der rigide Zusammenhang zwischen aktiven und
passiven Mal3nahmen wurde aufgebrochen, und die Flexibilitdt und der lokale Ermessens-
spielraum sind gewachsen. Die Arbeitsverwaltung hat nun einen gréf3eren Ermessensspiel-
raum bei der Entscheidung Uber die angemessenen Mal3nahmen fiir jeden einzelnen Arbeitslo-
sen, und die Arbeitslosen sind nicht mehr gezwungen, an verschiedenen aktiven Mal3nahmen
teilzunehmen, um ihren Anspruch auf Arbeitslosenunterstiitzung zu sichern.
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Tab. A:  Saatliche Ausgaben und Zahl der Teilnehmer an

Mal3nahmen

der aktiven und passiven Arbeitsmarktpolitik, 1992
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Ausgaben Zahl der

Maf3nahmen (in Mio. danischer Tellnehmer
Kronen) (dur chschnittl.)

AKTIVE ARBEITSMARKTPOLITIK 13.860 116.165
Davon:
Mal3nahmen fir versicherte Arbeitslose 9.260 71.700
- Existenzgrindungsprogramme 1.075 16.300
- Bildungsprogramme 2.915 21.700
- Arbeitsangebotsprogramm 4.870 33.700
- weitere Programme 400 -
Programme der Gebietskor per schaften 4.600 44.465
- Beschaftigungsprojekte und Lohnsubventionen 1.487 12.100
- Leistungen an Jugendliche 537 7.500
- Rehabilitation 2.550 24.100
- weitere Programme 26 765
PASSIVE ARBEITSMARKTPOLITIK 49.172 487.200
Davon:
Mal3nahmen fir versicherte Arbeitslose 41.690 351.400
- Arbeitd osenunterstiitzung an Versicherte 30.600 245.000
- Vorruhestandsgel der 10.835 104.000
- Ubergangsgeld 255 2.400
Programme der Gebietskor per schaften 7.482 135.800
- Soziahilfe 6.803 127.400
- Fluchtlingshilfe 679 8.400
Gesamtausgaben 63.032 603.365

Quelle: Zeuthen Report, Juni 1992, S 54. Tab. 4.2
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Tab. B:  Ausgaben der Zentralregierung fur Arbeitsmarktpolitik,
1973 bis 1995 in Mio. dan. Kronen

Aktive ar-
Verwal-| Arbeit- | Arbeits- | beitsmarkt- Arbeitslo-
Jahr | tung | sum- | vermitt- | politische g?gldfnz senversi- r\l/e;tr;rt:d Gesamt BSP
welt lung M af3nah- cherung
men
1973 25 42 68 7 206 793 -l 1.141] 172.859
1974 36 54 74 35 269 2778 -l 3.247| 193.629
1975 38 61 86 56 340 5.200 -|  5.782| 216.256
1976 37 76 99 63 402 6.087 -l 6.763] 251.215
1977 45 79 116 105 4388 8.512 -l 9.345] 279.311
1978 57 95 172 119 524 9.613 -| 10.580| 311.377
1979 67, 109 115 380 651 11.296) 2.337| 14.955] 346.893
1980 76| 135 173 358 806 11.018| 3.974| 16.540, 373.786
1981 99| 165 239 811 1.032 16.194| 4.651| 23.191 407.790

1982| 132 206 317 1.472| 1.315 19.350| 5.608| 28.400 464.467
1983| 135 226 371 2.687, 1545 21.474| 6.762| 33.200| 512.540
1984| 141, 241 395 2.801] 1.509 21.048| 7.552| 33.687| 565.284
1985| 135 237 383 2.364) 1.734 19.515| 8.012| 32.380, 615.072
1986| 115 249 507 3.003] 1.681 17.648 8.376| 31.579, 666.496
1987| 109 296 581 3.125] 1.746 18.719] 8.689| 33.265 699.908
1988| 124, 316 637 3.799| 1.969 21.288| 9.064| 37.197| 735.520
1989| 277 295 635 4867, 1.972 24.286| 9.704| 42.036] 776.015
1990| 347, 286 593 6.722| 1.868 25.468| 9.722| 45.006| 810.448
1991| 415 290 558 7.946) 1.943 28.885/ 10.301| 50.338| 827.870
1992| 436, 332 592 8.835| 2.087 31.743| 11.147| 55.172] 851.250
1993| 439 342 636 10.667| 2.304 35.757| 12.258| 62.403| 873.280
1994| 430, 338 789 11.667| 2.366 34.733| 12.913| 63.236] 932.460
1995| 445/ 360 810 15.057| 3.090 29.500] 13.830| 63.092| 963.230
Anm.. Die Zahlen beziehen sich auf Mal3nahmen, die vom Arbeitsministerium sowohl fi-
nanziert als auch verwaltet wurden. Aufgrund von Veradnderungen des Datenerfas-
sungssystems sind die Zahlen fir die Jahre vor 1986 mit denen nach 1986 nicht di-
rekt vergleichbar. Von 1992 an enthalten die Zahlen fir den Vorruhestand auch die
Ausgaben fir Ubergangsgeld.
Quellen: Haskkerup/ Pedersen 1987, Table XIl.7, und Informationen des Arbeitsministeriums
OECD: National Accounts 1960-1990, Main Economic Indicators November 1995.
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Tab. C: Die Zahl der Teilnehmer an ausgewahlten Maf3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpo-

litik, 1978 bis 1994
ERWACHSENE JUGENDLICHE
Jahr | Vorruhe- | Arbeitsange- | Bildungs- E>(<j|stenzgrun- Beschafti- 1) oynaub-
stand botsprogr. Progr. Ung=pro- gungs- ventionen
gramm projekte

(Bestand) | (Bestand) (Bestand) (Bestand) (Zugang) (Zugang)

1978 - - - - 14.200 2.500
1979 38.192 K.A. - - 13.400 1.800
1980 53.489 K.A. - - 12.050 1.700
1981 61.918 17.700 - - 12.350 3.610
1982 70.555 27.600 - - 10.560 7.540
1983 80.753 36.100 - - 10.404 14.415
1984 90.414 35.000 - - 10.386 15.780
1985 94.820 29.500 840 409 9.864 12.829
1986 99.357 21.800 3.982 1.405 11.616 9.640
1987 101.437 19.600 4.053 1.008 14.520 10.171
1988 99.314 19.700 2.714 827 13.736 8.796
1989 97.567 25.000 11.068 5.310 14.897 8.775
1990 98.521 31.900 11.600 8.000 K.A. K.A.
1991 102.521 34.600 14.000 12.700 21.309 16.913
1992 106.194 37.100 16.200 14.000 21.937 22.447
1993 110.250 45.900 20.000 14.200 22.917 24.059
1994 112.055 30.200 14.100 13.900 K.A. K.A.

Quelle: Pedersen 1991, Tab. 3 und 4, Arbgidsministeriet 1994, S. 34-35, Tab. 13 Informatio-
nen des Arbejdsministeriet und des Direktoratet for Arbejds gshedsforsikringenArs-
beretning 1994, Tab. 8
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TabD:  Offentliche arbeitsmarktbezogene Weiter bildung in Danemark, 1971 bis 1994
Zahl der Wochen und durchschnittliche Zahl der Teilnehmer
. . Weiter bil- Durchschn.
\f/\_(aterbellldung dung fiir ge- | Umschu- | Einarbei- Ger?(rjnt- Zahl der
Jahr | 4T @nge ernte lernte Ar- lung tung 28! O€ 1 1 i nehmen-
Arbeitn. : Wochen
beitn. den

(Wochen) (Wochen) | (Wochen) | (Wochen)
1971 95.171 23.823 3.650 338| 122982 2.617
1972 94.045 22.483 7.588 615  124.731 2.654
1973 89.954 31.468 5.128 843 127.393 2.710
1974 107.861 32.417 1.953 1.125| 143.356 3.050
1975 118.341 40.581 2.168 5550 166.640 3.546
1976 104.005 40.500 3.045 14.725  162.275 3.453
1977 110.802 44,118 2.749 36.373] 194.042 4.129
1978 115.107 52.973 3.822 54.179] 226.081 4.810
1979 127.435 64.003 3.002 54.522| 248.962 5.297
1980 153.353 69.860 1.971 83.643] 308.827 6.571
1981 174.737 90.060 3.216 109.335 377.348 8.029
1982 187.949 97.889 2.101 122.383] 410.322 8.730
1983 206.079 101.604 1.739 142.407)  451.829 9.613
1984 207.890 88.877 1.396 125.664| 423.827 9.018
1985 208.086 91.458 1.641 106.908| 408.093 8.683
1986 212.127 79.658 2.050 82.655/ 376.490 8.010
1987 203.846 80.958 1.250 85.794, 371.848 7.912
1988 201.200 93.800 1.400 63.000 359.400 7.647
1989 197.500 88.500 1.900 70.900, 422.600 8.991
1990 187.600 85.300 1.400 75.700,  402.300 8.560
1991 190.300 91.200 2.000 81.000] 398.500 8.479
1992 203.233 109.011 K.A. 76.158/  394.707 8.398
1993 231.745 122.042 K.A. 78562 438.722 9.335
1994 245.324 130.748 K.A. 56964| 433.036 9.214
Anm.. Die Daten fir die Tellnahme an Einarbeitungsmal3nahmen sind fir die Jahre vor

1988 nicht direkt mit denen fur die Jahre nach 1988 vergleichbar. Durch eine weitere
Veranderung sind auch die Daten ab 1994 nicht mehr unmittelbar mit denen des
vorhergehenden Zeitraums vergleichbar. Das gleiche gilt entsprechend fur die Ge-
samtzahl der Wochen.

Quéellen: Die Daten fur den Zeitraum 1971 bis 1987 sind Pedersen 1991, Tab. 2, enthnommen.
Die Daten von 1988 bis 1993 sind aus. Arbegjdsministeriet 1992, S. 68, Tab. 3-3 und
Arbejdsministeriet 1995, S 68, Tab. 8.
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Tab. E: Schlusselindikatoren zur Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik, 1973 bis 1995

Ar- N Anteil der" Anteil der | Anteil d.(.ar Au_sr
Erw_(_erbsr Zahlude_r Zahl Qer beitslo- Ak_t|V|- Ausg_abenfur Loh_ner— gaben fur_aktl-
Jahr| bevolke- | Beschéftig-| Arbeits- en- tats- Arbqt_smark— satzleistun- veArbe|_ts_r
rung ten losen grad politik am gen am mar ktpolitik
quote BSP BSP am BSP
(in 1.000) | (in 1.000) | (in 1.000) |(in %) |(in%)| (in %) (in %) (in %)
1973| 2.447 2.425 22 09 | 011 0,66 0,46 0,12
1974| 2.479 2.428 51 21 | 0,12 1,67 1,43 0,16
1975| 2.486 2.363 123 49 | 0,14 2,67 24 0,18
1976 2.495 2.369 126 51 | 0,14 2,69 2,42 0,19
1977/ 2.538 2.373 165 6,5 | 0,16 3,35 3,05 0,21
1978| 2.578 2.387 191 74 | 0,19 34 3,09 0,21
1979| 2.631 2.469 162 6,2 | 0,2 4,31 3,26 0,3
1980 2.685 2.501 184 6,9 | 0,24 4,42 2,95 0,31
1981 2.674 2431 243 91 | 0,96 5,69 3,97 0,45
1982| 2.700 2.437 263 9,7 | 1,35 6,11 4,17 0,6
1983 2.732 2.449 283 10,4 | 1,67 6,48 4,19 0,83
1984| 2.720 2.444 276 10,1 | 1,62 5,96 3,72 0,76
1985 2.753 2.501 252 92 | 143 5,26 3,17 0,67
1986| 2.818 2.598 220 78 | 1,25 4,74 2,65 0,7
1987| 2.842 2.620 222 78 | 1,15 4,75 2,67 0,7
1988 2.849 2.605 244 8,6 | 1,08 5,06 2,89 0,78
1989| 2.855 2.590 265 93 | 1,76 5,42 3,13 0,88
1990, 2.836 2.564 272 96 | 2,12 5,56 3,14 1,06
1991| 2.815 2.519 296 10,5 | 2,48 6,08 3,49 1,19
1992| 2.835 2.517 318 11,2 | 2,67 6,48 3,73 1,28
1993| 2.851 2.502 349 12,2 | 3,14 7,15 4,09 1,49
1994| 2.852 2.512 340 119 | 2,36 6,78 3,72 15
1995 2.861 2.556 305 10,7 | k.A. 6,55 3,06 1,88
Anm.: ‘Aktivitatsgrad = (Arbeitsangebotsprogramm + Bildungsprogramm + Existenzgriin-
dungsprogramm + durchschnittl. Zahl der Teilnehmenden an berufsbildenden Mal3-
nahmen)/ Erwerbsbevdlkerung.
2 Zur aktiven Arbeitsmarktpolitik werden hier gezahlt: Ausgaben fir Beschafti-
gungsprogramme und Berufsbildung
Quelles OECD:Labour Force Satistics 1969-1989; OECD: Main Economic Indicators

1962-1991; Arbejdsministeriet: Arbejdsmarkedspolitisk Arbog 1992, Tab. 2.3 und
1994, Tab. 3; Tabellen B, C und D aus dem Anhang.
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Tab. F: Durchschnittliche Arbeitslosigkeit 1993, nach Geschlecht, Alter und Land
Durchschnittl. Zahl der Arbeitslosen Arbeitlsosenquote
Manner Frauen Gesamt | Manner | Frauen | Gesamt
168.590 180.227 348.817 11,3 13,7 12,4
Alter
16-17 58 57 116 0,1 0,2 0,1
18-19 2.819 3.318 6.137 52 7,0 6,0
20-24 24.277 25.538 49.815 15,3 17,9 16,5
25-29 30.349 33.813 64.162 15,5 19,3 17,3
30-34 23.544 27.131 50.675 13,2 16,6 14,8
35-39 19.291 19.897 39.187 11,0 12,2 11,6
40-44 16.681 15.958 32.639 9,5 9,7 9,6
45-49 17.400 17.174 34.575 91 9,8 9,4
50-54 14.522 16.407 30.929 10,4 13,3 11,8
55-59 14.332 15.911 30.244 13,0 17,7 15,1
60-64 4.626 4.505 9.130 8,7 13,9 10,6
65-66 690 518 1.208 54 8,1 6,3
Familienstand
ledig 87.149 66.423 153.572 14,4 15,0 14,6
verheiratet 59.498 87.574 147.073 7.8 12,0 9,9
geschieden 20.319 21.659 41.977 19,5 18,6 19,0
verwidwet 1.412 4.478 5.890 12,1 14,3 13,7
L ander etc.
Stadt Kopenhagen 22.430 16.765 39.195 17,7 14,4 16,1
Region Kopenha- 58.898 52.464| 111.362 11,9 11,4 11,6
Land Kopenhagen 17.329 16.638 33.967 10,1 10,3 10,2
Stadt Frederiksberg 3.365 3.008 6.373 14,0 12,9 13,4
Frederiksborg 9.478 9.273 18.751 91 9,8 9,4
Roskilde 6.296 6.779 13.075 9,0 10,7 9,8
West Zealand 9.155 10.556 19.710 11,1 15,0 12,9
Storstrgm 8.896 9.605 18.501 12,5 15,7 14,0
Bornholm 1.478 1.680 3.159 11,8 15,7 13,6
Funen 16.588 17.883 34.470 12,7 15,6 14,1
Sud Jutland 6.343 8.772 15.115 8,8 14,3 11,3
Ribe 5.842 7.260 13.102 9,0 13,2 10,9
Ringkabing 6.377 8.287 14.664 8,0 12,2 9,9
Arhus 20.751 22.896 43.647 11,8 14,5 13,1
Viborg 5.893 6.989 12.882 9,0 12,6 10,6
Versich.-Kategorie:
vollzeit-versichert 137.459 144.310 281.769 12,4 15,3 13,8
teilzeit-versichert 564 11.170 11.734 14,3 9,1 9,3
nicht versichert 30.566 24.748 55.314 8,1 9,8 8,8

Quelle: Statistisk Arbog 1994. Tab. 206.
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1 Einleitung

11 Ein Uberblick Uiber die Instrumente der Arbeitsmarktpolitik

Die franzosische Arbeitsmarktpolitik der letzten 50 Jahre ist gepragt durch die relativ spéte
EinfUhrung ihrer wichtigsten Instrumente und eine Vielzahl institutioneller Akteure, die mit
ihrer Ausgestaltung und Durchfiihrung betraut sind. Hinzu kommt eine Vielfalt von Finanzie-
rungsformen, die in unterschiedlichen Graden Sozialversicherungsbeitrdge und Steuern as
Finanzierungsquellen miteinander verbinden.

Diese Situation hat verschiedene tkonomische, soziale und politische Ursachen (vgl. M.-T.
Join-Lambert, 1994): In der unmittelbaren Nachkriegszeit flihrte besonders der Einfluss key-
nesianischen Gedankengutes zu der Annahme, dass das Ziel der Vollbeschéftigung — konkre-
tisiert als das jedem Menschen zuerkannte Recht auf Arbeit - durch makrodkonomische Poli-
tik zu erreichen sei und nicht durch spezifische Interventionen. Der strukturelle Wandel, dem
die franzésische Wirtschaft infolge der Offnung des nationalen Marktes nach der Unterzeich-
nung der RGmischen Vertrége ausgesetzt war, machte jedoch die Grenzen einer solchen glo-
balen Herangehensweise deutlich. Diese Entwicklungen verlangten nach mehr Mobilitét der
Arbeitskréfte und nach einer Bildungsoffensive, denn der Wandel des Produktionssystems
brachte auch eine Veranderung der Arbeitspldtze und geforderten Qualifikationen mit sich.
Die wichtigsten Instrumente der Arbeitsmarktpolitik wurden so zu Beginn der 60er Jahre
geschaffen, um den Strukturwandel zu begleiten.

Was die Ausgaben fir passive Arbeitsmarktpolitik anbelangt, so markierte die Einfiihrung
eines obligatorischen Systems der Arbeitslosenversicherung im Jahr 1959 die erste Etappe.
Grundlage war ein branchentbergreifendes Abkommen der Tarifparteien. Die Finanzierung
des Systems erfolgt durch lohnbezogene Beitrége. Der Staat ist nicht Vertragspartner in die-
sem Segment der sozialen Sicherung, das somit einen Platz jenseits der schon bestehenden
Mechanismen der Sozialen Sicherheit einnimmt. Dennoch spielte der Staat eine wichtige in-
direkte Rolle, denn das Grindungsabkommen wurde auf seine ausdriickliche Empfehlung hin
von den Sozial partnern verhandelt und abgeschl ossen; diese wiederum konnten so im Bereich
der Lohnersatzleistungen fir Arbeitslose eine staatliche Intervention verhindern, die, &hnlich
wie im Bereich der Soziaden Sicherheit, zu einer staatlichen Dominanz Uber ein wertvolles
Instrument der Regulierung des Arbeitsmarktes gefuhrt hétte. Ohnehin behielt der Staat im
Bereich der sozialen Absicherung Arbeitsloser eine ergdnzende Funktion durch die Zahlung
von Soziahilfe (allocation d aide publique), einer Firsorgeleistung, die aus in den 1930er
Jahren geschaffenen kommunalen Fonds hervorging und 1967 verallgemeinert wurde.

Die Deckung des Risikos der Arbeitslosigkeit hat eine bewegte Geschichte, die man in zwei
grof3e Perioden unterteilen kann. Die erste reicht bis zum Jahr 1982. Sie ist gekennzeichnet
durch eine Ausweitung des Systems, durch eine Verbesserung der Leistungen fur besondere
Kategorien von Arbeitnehmern und letztlich durch eine Zusammenfiihrung der vertraglichen
und staatlichen Elemente; letztere blieb nicht ohne Rickwirkung auf die Entwicklung der
Finanzierungsformen. Die zweite Periode, die in den Jahren 1982-1984 beginnt, ist gekenn-
zeichnet durch die erneute Zweiteilung der Versicherungssysteme fir Arbeitslose. Die Siche-
rungssysteme unterscheiden nach der Finanzierungsart und dem jeweiligen Personenkreis,
den sie gestaffelt nach der Dauer der vorhergehenden Beschéftigung und der aktuellen Ar-
beitslosigkeit abdecken. Dartiber hinaus muss ab 1988 das soziale Mindesteinkommen (Re-
venu Minimum d'Insertion - RMI) in die Betrachtung einbezogen werden, dessen erstes Ziel
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es zwar ist, die Armut zu bekampfen, dessen Bezieher jedoch zu einem grof3en Teil Arbeits-
lose ohne Anspruch auf Lohnersatzleistungen sind.

Im Jahre 1963 wurde mit der Einrichtung des Nationalen Beschéaftigungsfonds (Fonds Natio-
nal de 'Emploi) ein weiteres Instrument der Beschaftigungspolitik geschaffen. Zunéchst ein-
facher Haushaltstitel, wird dieser Fonds das privilegierte Instrument, mit dem der Staat zur
Regulierung des Arbeitsmarktes durch Bildungsoffensiven, Anreize zum Vorruhestand und
Lohnersatzleistungen eingreift. Mit der Grindung der Nationalen Beschéftigungsagentur
(Agence Nationale pour L’Emploi) im Jahr 1967 verfolgte der Staat die Absicht, den Ar-
beitsmarkt zu vereinheitlichen und ein besseres Funktionieren durch ein organisiertes Zu-
sammentreffen von Angebot und Nachfrage zu erreichen. Als Reaktion auf das steigende
Niveau der Arbeitslosigkeit, die langere Dauer und die Diversifizierung der betroffenen Per-
sonenkreise erweitert der Staat seine Eingriffsmoglichkeiten im Laufe der 1980er Jahre auch
durch eine Ausweitung der Aufgaben der Arbeitsdirektorate in den Departments. Die Zahl
der Instrumente steigt, sowohl im Bereich der in viele Etappen zerlegten Berufsbildung als
auch im Bereich der Formen subventionierter Arbeit (emploi aidé). Der Begriff der Einglie-
derung (insertion) wird ein Schlagwort der Sozialpolitik, ohne genau geklart zu sein. Die
entsprechenden Politiken sind begleitet von einer Suche nach neuen Interventionsformen,
wobei beruflichen und sozialen Schwierigkeiten global und individuell begegnet und durch
eine lokale Herangehensweise institutionelle Partner mobilisiert werden sollen. Dartber hin-
aus sehen sie einen gemeinsamen Einsatz der Mittel des Staates und der Gebietskorperschaf-
ten vor.

Bevor wir die Ausgabenstrome und ihre Aufteilung betrachten, ist es notwendig, auf einige
methodische Probleme im Zusammenhang mit den Beschéftigungskonten einzugehen.

1.2 M ethodologische Einfiihrung in die Beschéaftigungs- und Ber ufshildungskonten
(Comptes de I’'Emploi et dela Formation Professionnelle)

Diese Konten, die seit 1973 zur Verfligung stehen, bilden die umfassendste Datenquelle Uber
die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik in Frankreich, obgleich auch sie keine erschopfende
Auskunft geben (zu den Grenzen ihrer Aussageféahigkeit s.u.). In dieser Einfuhrung werden
die grundsétzlichen Regelungen aus einer kritischen Perspektive dargestellt.

121 Zieleund Reichweite der " Beschaftigungskonten”

Der Zweck der Beschaftigungskonten ist der der Rechnungslegung, aber auch ein 6kono-
mischer. Zunéchst werden im Rahmen klassischer Rechnungslegung die Finanzstréme und
die Zahl der Leistungsempfanger nach Mal3nahmearten dargelegt. Der 6konomische Sinn
liegt in der Moglichkeit einer Evaluierung des Kosten-Nutzen-Verhdtnisses, die jedoch bis-
her aus Grunden inhdrenter Schwierigkeiten nicht systematisch genutzt wurde. So ist ihr
Zweck bisher auf die reine Présentation der Daten beschrankt.

Es wird jedoch ein weiter Bereich erfasst, well die Gesamtheit der Ausgaben fir 6ffentliche
Arbeitsmarktpolitik einbezogen wird. Im Gegensatz zu den vorherigen Rechnungslegungsin-
strumenten mussen ale Mal3nahmen der 6ffentlichen Arbeitsmarktpolitik, die im Programm-
budget des Arbeitsministeriums erfasst sind, und auch die Rubrik "Beschéftigung” aus den
Konten der Sozialen Sicherheit (mit Ausnahme der Abfindungszahlungen bei Entlassungen)
einbezogen werden. Auch die beschaftigungsfordernden Programme anderer Ministerien



120

(Landwirtschaft, Wirtschaft und Finanzen, Handel und Industrie etc.) missen berlicksichtigt
werden.

Es bleibt zu bemerken, dass die Konten in erster Linie die offentlichen Ausgaben fir Be-
schéftigung ausweisen. Die Ausgaben nichtoffentlicher Wirtschaftsakteure werden nur dann
erfasst, wenn sie in Erfullung gesetzlicher Pflichten erfolgen. Dieser Grundsatz hat zur Folge,
dass die Ausgaben der Unternehmen fir die berufliche Weiterbildung (hier handelt es sich
um die Erfullung einer gesetzlichen Verpflichtung) erfasst und die Ausgaben fur Abfin-
dungszahlungen bel Kindigungen (die in erster Linie auf kollektivvertraglichen Verpflich-
tungen beruhen) nicht erfasst werden.

1.2.2 DieGrenzen dieses Verfahrens der Rechnungslegung

Bel der Zusammenstellung der Finanzierungsdaten kdnnen sich eine Reihe technischer Pro-
bleme ergeben, denn die Ausgaben fir Beschéftigung haben verschiedene Urspriinge und
sind manchmal im Staatsbudget nur schwer ausfindig zu machen.

Das Hauptproblem ist das der Abgrenzung der Arbeitsmarktpolitik. Die in diesem Rahmen
getétigten Ausgaben werden formlich auf 7 Rubriken aufgeteilt:

L ohnersatzleistungen

Forderung des Vorruhestandes

beschéfti gungserhaltende M al3nahmen

Forderung von Beschéftigung und Schaffung von Arbeitspldtzen

Beschéftigungsanreize

Berufshildung

Verbesserung der Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes

In diesen Rubriken werden nur die Mal3nahmen erfasst, deren Wirkung direkt auf den Ar-
beitsmarkt zielt. So fasst die Rubrik "Berufshildung” nur die Mal3nahmen zusammen, die das
Ziel der Verbesserung der Vermittlungsfahigkeit von Beschaftigten und Arbeitsuchenden
verfolgen (Eingliederung von Jugendlichen, Wiedereingliederung Langzeitarbeitsloser, Erho-
hung des Ausbildungsniveaus der Arbeitnehmer)”™. Von den Unterstiitzungsleistungen an
Unternehmen werden auch nur digjenigen erfasst, deren Gewadhrung mindestens zum Teil
explizit der Beschaftigung dient, was die Subventionierung bestimmter Sektoren und die In-
vestitions- und Exportforderung groftenteils ausschliefdt. Dartiber hinaus werden - aus offen-
sichtlichen buchungstechnischen Griinden - gesetzliche Mal3nahmen nicht erfasst, die keine
unmittelbaren Auswirkungen auf die 6ffentlichen Ausgaben fir Beschéaftigung haben (z.B.
Regelungen zur gesetzlichen Arbeitszeit und zu Uberstunden, Festlegung des gesetzlichen
Mindestlohns, usw.).

Die Beschéftigungskonten sind also nicht dazu geeignet, einen globalen Eindruck von der
Arbeitsmarktpolitik in Frankreich zu vermitteln, aber sie liefern ausreichend detaillierte In-
formationen zu den Ausgabestrémen und ihren Urspriingen, um als Grundlage einer Untersu-
chung des Systems der Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik in Frankreich dienen zu konnen.
Darliber hinaus ist es erforderlich, qualitative und institutionelle Informationen zu erganzen,
die aus den Finanzdaten nicht hervorgehen.

" Es exidtiert dariiber hinaus ein Berufsbildungs-Konto, in dem alle MaRnahmen der beruflichen Bildung

unabhéngig von ihrem Ziel und ihrer Herkunft (Staat, Gebietskorperschaften, Unternehmen, Haushalte) er-
fasst werden.
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13 Ein Uberblick Uber die wichtigsten Tendenzen der Ausgabenentwicklung fur
die Arbeitsmarktpolitik seit 1973

131 Die Gesamtausgaben fir die Arbeitsmarktpolitik 1973 bis 1994
im Verhaltnis zu einigen makrotkonomischen I ndikatoren

Wenn man die Entwicklung der Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik und die Zahl der Arbeits-
platzsuchenden einander gegenuiberstellt, kann man feststellen, dass die Entwicklung der Fi-
nanzmittel insgesamt langfristig der Entwicklung der Arbeitslosigkeit folgt.

Tab. 1:  Die Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik
im Verhaltnis zu einigen makrotkonomischen Indikatoren (1973 - 1994)

Anzahl der Ar-
Ausgaben fur Ar- Jahrliche Anteil der Ausgaben beitslosen am Jahrliche

Jahr beitsmarktpolitik | Verdnderung | am Bruttoinlandspro- | Monatsende (Jah- | Veranderung

(nominal, in Mio. FF)| (real)in % dukt (in %) resdur chschnitt, (in%)

in 1.000)

1973 10.169 0,90 394
1974 13.430 16,00 1,03 498 26,40
1975 20.112 34,00 1,37 840 68,70
1976 25.443 15,30 1,50 933 11,10
1977 32.941 18,50 1,72 1.072 14,90
1978 44.824 24,80 2,05 1.166 8,80
1979 54.147 9,00 2,18 1.350 15,80
1980 64.776 5,40 2,31 1.451 7,50
1981 89.428 21,70 2,83 1.773 22,20
1982 117.248 17,30 3,23 2.008 13,20
1983 140.683 9,50 3,51 2.068 3,00
1984 153.034 1,30 3,51 2.340 13,20
1985 170.089 5,00 3,62 2.458 5,00
1986 183.293 5,00 3,62 2517 2,40
1987 192.232 1,70 3,60 2.622 4,20
1988 201.058 1,80 3,51 2.563 -2,20
1989 202.215 -2,90 3,28 2.532 -1,20
1990 219.334 4,90 3,37 2.505 -1,10
1991 242.115 7,00 3,57 2.709 8,20
1992 266.198 7,40 3,80 2911 7,50
1993 293.490 8,00 4,15 3171 8,90
1994 295.093 -1,10 3,99 3.329 5,00

Quelle:  Arbeitsministerium - DARES

Tatsachlich haben sich die Ausgaben fur Beschaftigung innerhalb von 20 Jahren versieben-
facht, wahrend sich die Zahl der Arbeitsuchenden verachtfachte. Diese Korrelation gilt auch
in der Phase des Riickgangs der Arbeitslosigkeit am Ende der 80er Jahre. Andererseitsist seit
Beginn der 80er Jahre eine verspatete Reaktion der Ausgabenentwicklung auf die steigende
Zahl der Arbeitslosen erkennbar, die sich in den Jahren 1983/84 und 1991/93 verstérkt: die
Anpassung der Ausgabenentwicklung in Perioden eines steilen Anstiegs der Arbeitslosigkeit
erfolgt also mit einer gewissen Zeitverzogerung.
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Bezogen auf das Bruttoinlandsprodukt haben sich die finanziellen Aufwendungen fir Be-
schaftigungspolitik fast verfinffacht (0,9% des BIP in 1973; 4% in 1993); es scheint also,
dass der bestimmende Faktor fur die Steigerung der Ausgaben fur Beschaftigung die Ent-
wicklung der registrierten Arbeitslosigkeit ist und nicht das Wirtschaftswachstum. Diese
Aussage wird bestétigt durch den Vergleich der mittleren jahrlichen Wachstumsraten zwi-
schen 1973 und 1993, namlich 2,1%, und des mittleren jahrlichen Wachstums der durch-
schnittlichen jahrlichen Ausgaben pro Arbeitsosem, namlich 0,9% (die durchschnittlichen
jahrlichen Ausgaben stiegen von 78.000 FF im Jahr 1975 auf 91.000 FF in 1993).

1.3.2 DieEntwicklung der passiven und aktiven Ausgabenanteile seit 1973

Auffallend ist, dass der Anteil der passiven Ausgaben Uberwiegt, insbesondere, dass er kon-
stant anstieg bis 1985 infolge der steigenden Ausgaben fur die Arbeitslosenversicherung und
far die Frahrenten. Seit 1985 wéachst der Anteil der aktiven Ausgaben aufgrund der abneh-
menden V orruhestandszahlen einerseits und der besonders seit 1990 steigenden Ausgaben fir
aktive Arbeitsmarktpolitik andererseits.

Tab.2:  Die Entwicklung der relativen Anteile von aktiven und passiven Ausgaben an den Gesamtausgaben
fur Arbeitsmarktpolitik (1973-1993)

Anteil passiver Anteil aktiver Anteil passiver Anteil aktiver
Jahr Ausgabenin % | Ausgabenin % Jahr Ausgabenin % | Ausgabenin %
1973 34,1 65,9 1984 67,2 32,8
1974 34,7 65,3 1985 67,3 32,7
1975 47,5 52,5 1986 64,2 35,8
1976 50,5 49,5 1987 62,8 37,2
1977 50,1 49,9 1988 60,7 39,3
1978 51,6 48,4 1989 59,4 40,6
1979 56,5 43,5 1990 56,8 43,2
1980 57,6 42,4 1991 55,5 445
1981 63,8 36,2 1992 54,1 45,9
1982 66,6 334 1993 51,5 48,5
1983 68,0 32,0 1994 49,9 50,1

Quelle:  Beschéftigungskonten; Arbeitsministerium- DARES

1.3.3 DieVertellung der Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik auf die Finanzierungstrager

Die wichtigste Entwicklung ist der im Verhaltnis zur Arbeitslosenversicherung wachsende
Antell des Staates an der Finanzierung der Gesamtausgaben fur Arbeitsmarktpolitik. Ins-
besondere der Anteil des Ministeriums flr Arbeit, Beschaftigung und Berufsbildung verdop-
pelte sich im Zeitraum von 1980 bis 1993 von 17% auf 34%. Der Anteil der Gebietskorper-
schaften bleibt dagegen marginal, trotz der Bestétigung ihrer Finanzautonomie in der Folge
der Dezentralisierungsgesetze von 1982/83; der Anteil der Arbeitgeber bleibt stabil, wobel
der grofdte Teil ihres Ausgabenanteils fir die Berufsbildung verwendet wird.
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Tab.3:  DieFinanzierungstrager: lhrerelativen Anteile an den Gesamtausgaben flr Arbeitsmarktpolitik

in % der Ausgaben fur Arbeits-

mar ktpolitik 1980 1986 1988 1993*
Staat: Arbeitsministerium 17,3 33,6 32,9 34,0
Staat: Ubrige 7,9 50 51 4,0
Gebietskor perschaften 0,6 21 2,2 2,0
ASFY 0 15,1 10,7
Arbeitdosenver sicherung UNEDIC 55,1 29,2 32,9 42,0
Adss? 1,4 1,1 0,6 1,0
Unternehmen/ Arbeitgeber 17,8 13,8 15,7 17,0
Gesamt 100 100 100 100

" erste Schétzungen vom 6. Dezember 1994

1) Association pour la Structure Financiére, betraut mit der Auszahlung von Vorruhestandsgel dern
2) Administration de la Sécurité Sociale

Quelle:  Beschéftigungskonten, Arbeitsministerium - DARES

2 Die Finanzierung der passiven Arbeitsmarktpolitik

Nachdem der institutionelle Aufbau der Verwaltung der Arbeitsmarktpolitik und die Ent-
wicklung der Gesamtausgaben fir Arbeitsmarktpolitik dargestellt wurden, sollen im folgen-
den die Einnahmen und die Ausgaben der passiven Elemente der Arbeitsmarktpolitik unter-
sucht werden.

2.1 Die Institutionen der passiven Arbeitsmarktpolitik

Das franzosische System der Lohnersatzleistungen fir Arbeitslose weist die Besonderheit
auf, ein duales System zu sein. Tatsachlich haben, mit Ausnahme des kurzen Zeitraums zwi-
schen 1979 und 1984, immer zwei Systeme nebeneinander existiert: ein Arbeitslosenversi-
cherungssystem, das von den Sozia partnern verwaltet und durch lohnbezogene Beitrage fi-
nanziert wird, und ein steuerfinanziertes System der Arbeitslosenfiirsorge. Die Entwicklung
dieser beiden Systeme ist nicht unabhangig von der anderer sozialer Sicherungssysteme zu
sehen; deshalb werden wir auch einige Elemente der Soziahilfe vorstellen.

Schliefdlich sind zwei Sonderstrukturen als spezielle Systeme des Schutzes gegen Arbeitslo-
sigkeit in die Betrachtung einzubeziehen: die Association pour la Sructure Financiere (ASF),
die einen Teil der Ausgaben fur den Vorruhestand tragt, und das System der Arbeits-
losenversicherung fur den 6ffentlichen Sektor.

211 DieArbeitdosenversicherung

2.1.1.1 Ein paritatisches, unabhangiges und stark dezentralisiertes System

Eingefuhrt am 31. Dezember 1958 durch ein branchentibergreifendes Abkommen zwischen
Gewerkschaften und Arbeitgeberverband, ist das franzdsische System der Arbeitslosenversi-
cherung ein paritétisches und autonomes System und somit nicht Teil der offentlichen Ar-
beitsverwaltung. Es wird verwaltet durch privatrechtliche Verbande, die die Auszahlung der
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Versicherungsleistungen und die Eintreibung der Beitrage gewéhrleisten. Die Verwaltung
wird auf nationaler Ebene durch UNEDIC (Union Nationale pour I’'Emploi dans I'Industrie et
le Commerce - Nationale Union flr Beschéaftigung in Industrie und Handel), auf lokaler Ebe-
ne durch 48 ASSEDIC (Association pour I'Emploi dans I'lndustrie et le Commerce - Vereini-
gung fur Beschaftigung in Industrie und Handel) gewahrleistet.

Diese Organisationen werden in paritétischer Weise gefihrt: Jede besitzt einen eigenen Ver-
waltungsrat, der je zur Halfte aus Vertretern der représentativen Gewerkschaftsbtinde (CFDT,
CFTC, FO, CGT, CGC) und des Arbeitgeberverbandes CNPF besteht.

In der institutionellen Organisationsstruktur der finanziellen Absicherung der Arbeitslosen
spiegelt sich die Aufgabenverteilung zwischen Staat und Sozia partnern wider. Wahrend die
Soziapartner fir die Lohnersatzleistungen zustandig sind, unterliegen die anderen Elemente
der sozialen Sicherheit der staatlichen Aufsicht. Die rechtliche Unabhangigkeit der Arbeitslo-
senversicherung vom Staat ist absolut; das Arbeitsministerium erhédlt nur die Beschliisse und
allgemeinen Runderldsse der UNEDIC.

Diese weitgehende Autonomie ist verbunden mit einer starken Dezentralisierung des Arbeits-
losenversicherungs-Systems, denn die 48 ASSEDIC, die in 11 lokalen Informationsgruppen
(groupements informatiques locaux - GIA) zusammengefasst sind, besitzen nicht nur eine
eigene Rechtspersonlichkeit, sondern verfligen auch Gber einen eigenen Entscheidungsspiel-
raum: Gewdahrung verschiedener Unterstiitzungsleistungen, Verlangerung der Dauer des Lei-
stungsbezuges, Verwendung der Mittel des Sozialfonds liegen im eigenen Ermessen. In meh-
rerer Hinsicht erscheint das System eher wie ein Bund lokaler Organisationen, die durch eine
gemeinsame nationale Regelung verbunden sind, as ein zentral organisierter Verband. Die
Wahl dieser Organisationsform, die dem Grundungsprinzip des Paritarismus entspricht, blieb
nicht ohne Folgen fir die interne Leitung des Systems, da sie das Gewicht der nationalen
Instanz UNEDIC, seine Koordinationsmacht und seine Kontrollmoglichkeiten begrenzt. Ent-
sprechend waren dem System in der Vergangenheit auch Probleme bei der Eintreibung der
Beitrdge und bei der Harmonisierung der Informationsvorgange zwischen den GIA nicht
fremd.

2.1.1.2 Das Aufgabenfeld der Arbeitslosenversicherung
Die Grundungsabkommen der Arbeitslosenversicherung prézisieren auch ihren Auftrag und
ihre Ziele: "Im Rahmen einer gemeinsam beschlossenen Beschéftigungspolitik griinden die
Soziapartner ein System der Lohnersatzleistungen fur Arbeitslose, das die Arbeitnehmer
schiitzen und den Strukturwandel bewaltigen helfen soll."

Auszahlung von Lohner satzl ei stungen

Die Hauptaufgabe der Arbeitslosenversicherung ist die Zahlung von Lohnersatzlei stungen an
Arbeitslose, die zur Erlangung eines Leistungsanspruchs gewisse Beitragspflichten erfillt
haben missen. Das System der Arbeitslosenversicherung findet Anwendung auf die Gesamt-
heit der Arbeitnehmer, mit Ausnahme der Beschéftigten des 6ffentlichen und halboffentli-
chen Sektors (Beamte des Staates, der Gebietskdrperschaften, der 6ffentlichen Verwaltungs-
betriebe; nicht satzungsgeméal’e Beschéftigte der Handwerkskammern, der Industrie- und
Handelskammern und der Landwirtschaftskammern). Es gilt im gesamten Staatsgebiet (die

Uberseedepartements sind seit der Reform von 1979 mit einbezogen).
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Darliber hinaus leistet die Arbeitslosenversicherung im Auftrag des Staates die Auszahlung
der staatlichen Arbeitslosenfirsorge, so dass die ASSEDIC die einzige Adresse fir den Bezug
von Lohnersatzleistungen sind.

Kontrolle der Aktivitaten zur Arbeitsuche

In den Grundungsvertrdgen fur die Arbeitslosenversicherung war die Stellenvermitt-
lungsfunktion zunéchst nicht ausgeschlossen - was Ubrigens die ASSEDIC dazu brachte, die
Vermittlung der Algerienfranzosen im Jahr 1962 mit Erfolg durchzufihren. Im Jahr 1967
wurde UNEDIC diese Aufgabe mit der Einrichtung der Nationalen Beschéftigungsagentur
(Agence Nationale Pour L'Emploi - ANPE) explizit entzogen.

Bis vor kurzem sah die Arbeitslosenversicherung die Kontrolle der Arbeitsplatzsuchenden
nicht als ihre Aufgabe an, sondern beschrankte sich darauf, den Arbeitslosen ihre Unterstit-
zung auszuzahlen, sofern sie ein Anrecht darauf hatten. Die Kontrolle der Leistungsempfan-
ger auf eine aktive Arbeitsuche Uberlield sie der Staatsgewalt, in Form der nationalen Be-
schéftigungsagentur ANPE. Das Unterlassen einer Kontrolle der Leistungsempfanger durch
die Arbeitdosenversicherung bis in die 90er Jahre hinein war folgenreich, denn die notwen-
digen Formalitéten zur Beantragung der Leistungen hatten nur deklaratorischen Charakter, d.
h. es war keine Uberpriifung der Angaben im Antrag vorgesehen. Seit 1992 gehdrt jedoch
auch die Kontrolle der Suchbemihungen leistungsberechtigter Arbeitsloser zu den Aufgaben
von UNEDIC.

Weitere Aktivitéaten der Arbeitslosenversicherung

Obwohl die Hauptaufgabe der Arbeitslosenversicherung die Auszahlung von Lohnersatzlei-
stungen an Arbeitslose ist, fihren die ASSEDIC auch erganzende Maldnahmen durch. Sie
verfliigen Uber Sozialfonds, die ihnen erlauben, Arbeitslose in besonderen Schwierigkeiten
oder ruckkehrwillige ausléandische Arbeitnehmer zu unterstiitzen sowie Unterstiitzungen an
die Familien verstorbener Arbeitsloser zu zahlen. Dartiber hinaus hatten sie schon immer -
vom finanziellen Aufwand im Vergleich zu den Lohnersatzleistungen allerdings marginae -
Aufgaben im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

2.1.1.3 Diejungsten Reformen: Ein Bruch mit fruheren Trends

Die Starkung der Zentralgewalt von UNEDIC

Die exzessive Dezentralisierung des Systems der Arbeitslosenversicherung produzierte eine
Reihe von ungewinschten Effekten, so fehlte die Harmonisierung zwischen den Informa-
tionsvorgangen der verschiedenen ASSEDIC, worunter die Effizienz des Gesamtsystems litt.
Seit 1987 kontrolliert UNEDIC darum die lokalen Instanzen stérker, u. a. durch die Ernen-
nung der Direktoren der ASSEDIC.

Darliber hinaus wurde nach einer Reform der Abstimmungsmodalitdten in den nationalen
Instanzen das Prinzip der Einstimmigkeit ersetzt durch die Moglichkeit, sich in den Gremien
fUr das Prinzip der qualifizierten Mehrheit zu entscheiden, um Blockaden in Entscheidungs-
prozessen zu verhindern.
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Hartere Kontrolle der Arbeitslosen bei den Bemiihungen zur Arbeitsuche

Mit drei wichtigen Anderungen wurde der Zustand der fehlenden Kontrolle der leistungs-
berechtigten Arbeitsplatzsuchenden beendet. Einerseits beschlossen die Sozialpartner, ab
1992 dle vier Monate eine systematische schriftliche Befragung der Leistungsempfanger
Uber ihre effektive Arbeitsuche durchzufihren; hinzu kommen individuelle Einberufungen
und Gesprache nach dem Zufallsprinzip. Andererseits wurde zur Verhinderung unerlaubten
Doppelbezuges von Lohn oder anderen sozialen Unterstiitzungsleistungen und Lohnersatzlei-
stungen ein Datenabgleich zwischen ASSEDIC und Institutionen der Sozialen Sicherheit so-
wie mit den Aufzeichnungen der Zeitarbeitsagenturen eingeftihrt, und eine gemeinsame Da-
tenverwaltung zwischen ANPE und ASSEDIC ist seit Mitte der 1980er Jahre in Betrieb. Au-
Rerdem miissen seit Juli 1993 die Antragsteller auf Arbeitslosenunterstiitzung ihrem Antrag
eine Kopie ihres Personalauswel ses beifligen.

So wurden unter dem Druck der finanziellen Zwéange, aber auch entsprechend der neuen do-
minanten Konzeption der Sozialpartner, im System der Arbeitslosenversicherung die Prinzi-
pien der Kontrolle der Identitét, der finanziellen Situation und der Arbeitsuchbemiihungen
der Antragsteller als Gegenleistung fur die Unterstiitzungszahlungen eingeftihrt.

Neue Kooperation mit dem Saat: Aufbau eines tripartistischen Systems

Der Einfluss des Staates auf die Arbeitslosenversicherung war immer viel stérker, alsdiejuri-
stischen Strukturen vermuten lief3en; dies einerseits wegen der Notwendigkeit einer Koordi-
nierung aller Mal3nahmen im sozialen Bereich und andererseits aufgrund der finanziellen
Schwierigkeiten der Arbeitslosenversicherung.

Die formale Unabhangigkeit des Systems der Arbeitslosenversicherung ist zunéachst durch die
Maoglichkeit des Staates, die institutionellen Regeln zu beeinflussen, stark zu relativieren. So
ist die Grenze der Zustandigkeiten fur die Unterstiitzung Arbeitsloser zwischen dem Versi-
cherungs- und dem Firsorgesystem flieRend, da Anderungen der Regelungen bedeutende
Verschiebungswirkungen mit sich bringen kénnen. Auch kann der Staat immer dann, wenn
die Soziapartner in ihren Verhandlungen zu keinem Ergebnis kommen, mit der Einfihrung
von Maldnahmen durch Dekret drohen und dadurch seinen Einfluss ausiiben. So ging 1979
ein Gesetz beziglich der Lohnersatzleistungen einem entsprechenden Vertrag der Sozial part-
ner voraus;, nachdem 1982 der Staat das Scheitern der Verhandlungen der Sozia partner zur
Kenntnis genommen hatte, setzte er die Reform der Arbeitslosenversicherung (Anhebung der
Beitrage; Senkung der Leistungen) per Dekret durch.

Diefinanziellen Schwierigkeiten des Versicherungssystems infolge der steigenden Arbeitslo-
sigkeit zwangen die Sozialpartner dazu, im Gegenzug zu der staatlichen Beteiligung an der
Finanzierung des Versicherungssystems eine Kooperation mit dem Staat, gar eine Abhangig-
keit von ihm, zu akzeptieren. So unterstreicht ein Parlamentsbericht von 1993: "In Wahrheit
ist der Bipartismus des Systems weitestgehend fiktiv, da eine Anderung der Beitragssitze von
der Regierung gebilligt werden muss; diese ist aufgrund der finanziellen Situation der Ver-
bande meistens in der Lage, ihren Willen durchzusetzen”.

Eine erneute finanzielle Krise des Systems der Arbeitsosenversicherung fuhrte die Sozia-
partner im Jahr 1993 dazu, dieser Situation durch eine Reform der Strukturen der Arbeitslo-
senversicherung Rechnung zu tragen. Ein Orientierungs- und Uberwachungsausschuss (con-
seil d'orientation et de surveillance), bestehend zu je einem Drittel aus Vertretern der Ge-
werkschaften, des Arbeitgeberverbandes und des Staates, wurde eingerichtet. Seine Aufgabe
besteht in der Kontrolle und Finanzaufsicht Uber die Arbeitslosenversicherung. Eine ebenso
tripartistisch besetzte Beratungsgruppe berédt Gber Veranderungsmdglichkeiten der Beitrags-
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berechnungsgrundlage. Dariiber hinaus unterliegt seit 1994 der Haushalt von UNEDIC einer
parlamentarischen Genehmigungspflicht.

2.1.1.4 Diewichtigsten Reformen des Systems der Arbeitslosenversicherung
Im folgenden werden die wichtigsten Anderungen im Leistungsrecht mit ihren Hintergriinden
und Folgen dargestellt.

Das Abkommen von 1979 (Gesetz vom 16. Januar 1979 und Abkommen vom 6. Marz 1979)
Die Grinde:
Die ingtitutionelle Komplexitét des Systems. Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit hatte
Ende der 1960er Jahre durch die Schaffung von neuen Unterstitzungsformen - insbeson-
dere der Sonderunterstiitzung (Allocation Spéciale d'Attente) fur die aus wirtschaftlichen
Grunden Gekundigten und die Ressourcengarantie (Garantie de Ressources) - zu einer
wachsenden Komplexitét des Systems gefuihrt. Die Regelungen zwischen dem Arbeits-
losengeld- und dem Fursorge-System waren nicht abgestimmt;
die grof3e Ungleichheit der Hohe der Lohnersatzleistungen;
die niedrige staatliche Beteiligung an der Finanzierung des Systems; das Vertragssystem
deckt nur einen Teil der Ausgaben fir Lohnersatzleistungen. Die Fuhrung der UNEDIC
schétzt, dass die finanziellen Schwierigkeiten zu einem Teil dem Staat zuzurechnen sind,
in dem Male namlich, wie dieser im Laufe der Jahre die Sozialhilfe verschlechterte und
die Schaffung neuer Leistungen unterstitzte, ohne sich an diesen finanziell zu beteiligen.

Die eingefuihrten Neuerungen

EinfUhrung eines Einheitssystems von Lohnersatzleistungen, das von den Sozialpartnern

verwaltet und zu 2/3 durch Beitrége, zu 1/3 durch staatliche Subventionierung finanziert

wird;

Anhebung der Beitragssatze,

die Zahl der Leistungsarten wird reduziert, und diese konnen nicht mehr kumuliert bezo-

gen werden:

< die Allocation de Base (Basisunterstiitzung), bestehend aus einem Prozentanteil des
letzten Lohnes (42% anstatt 40,25% des letzten Bruttolohns) und einem Fixbetrag,
mit dem der Integration des Fursorgesystems Rechnung getragen wird. Dabel wird
ein Mindestbetrag (90% des gesetzlichen Mindestlohns SMIC) garantiert. Die Dauer
des Leistungsbezuges variiert nach dem Alter (ein Jahr fur Arbeitslose unter 50 Jah-
ren, 26 Monate fur 50- bis 55-jahrige Arbeitslose, 30 Monate fir Arbeitslose Uber 55
Jahren)

< die Allocation Spéciale (Sonderunterstiitzung), die die Allocation Spéciale d'Attente
ersetzt: sie ist bestimmt fur aus wirtschaftlichen Grinden Gekindigte; die Lei-
stungsdauer betragt ein Jahr und die Leistungshthe entwickelt sich im Zeitablauf
degressiv (65% des Bezugslohnes im ersten Halbjahr, 60% im zweiten, 55 % im
dritten und 50% im vierten Halbjahr; hinzu kommt ein Festbetrag)

< die Allocation de Fin de Droit (Unterstitzung fir Arbeitslose am Ende ihrer An-
spruche auf die Basisunterstiitzung): Pauschalbetrag (entsprechend dem Fixbetrag
der Allocation de Base), der an Arbeitslose am Ende ihrer Anspriiche auf die Allo-
cation de Base gezahlt wird. Die Leistungsdauer héngt vom Alter des Leistungsemp-
fangers zum Zeitpunkt der Beendigung des letzten Arbeitsvertrages ab.

< die Allocation forfaitaire (Pauschalleistung), bestimmt fir Arbeitsuchende ohne
vorhergehendes Arbeitsverhdtnis (z. B. junge Hochschulabsolventen, ehemalige Ge-
fangnisinsassen)

Einflhrung einer Hochstdauer fir den Bezug aller Leistungsarten (3 bis 5 Jahre, entspre-

chend dem Alter des Leistungsempfangers).
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Die Folgen:
Es existieren keine Daten Uber die finanziellen Auswirkungen der Reform von 1979.

Manche Arbeitsose, die vor der Reform Leistungen empfingen, und die, die schon lange-
re Zeit Sozialhilfe erhielten, haben nun keine Einnahmequellen mehr. Um diesem Pro-
blem zu begegnen, richtet der Staat 1980 die Aide de Secours exceptionnelle (Sonderhilfe)
ein. Die Arbeitdosen fuhren den Begriff des fin de droit (Ende der Rechte) in die soziale
Diskussion ein, um den herum sich Mitte der 1980er Jahre die Debatte um die "Neue Ar-
mut" entwickelt.

Die Reform durch die Verordnungen von November 1982

Der Hintergrund
Das hohe Niveau der Arbeitslosigkeit und die massiven Ubergange in den Vorruhestand
fuhrten zu grof3en finanziellen Problemen in der Arbeitslosenversicherung. Trotz des
Ruckgriffs auf Kredite und einer weiteren Staatssubventionierung betrug das fir 1982 er-
wartete Defizit 12 Milliarden Francs.
Angesichts der Unféhigkeit der Sozialpartner, ein neues Abkommen zu schlief3en, und der
Drohung der Arbeitgeber, das Grindungsabkommen fir die Arbeitsosenversicherung
aufzukundigen, intervenierte der Staat durch die Verordnungen vom November 1982.

Die Mal3nahmen
Anhebung der Beitragssatze;
EinfUhrung einer Solidaritétsabgabe der Bediensteten des offentlichen und halboffentli-
chen Sektors,
stérkere proportionale Anpassung der Bezugsdauer von Lohnersatzleistungen an die der
Arbeitslosigkeit vorangehende beitragspflichtige Beschaftigungsdauer;
Einflhrung einer Karenzzeit von einigen Tagen;
Aussetzen der Leistungen fir Arbeitslose mit Anspriichen aus der Rentenversicherung;
Herabsetzen mancher Leistungen;
Abschaffung der Mdglichkeit der ASSEDIC, auch nach Aufnahme einer beruflichen Ta
tigkeit bzw. nach unbegrindeter Ablehnung eines Arbeitsangebotes oder einer Weliterbil-
dungsmoglichkeit weiterhin Leistungen zu zahlen.

Die Reform von Januar/ Februar 1984

Der Hintergrund
Das Jahr 1983 markiert den Wendepunkt in der Politik der Forderung des V orruhestandes;
die Moglichkeiten des vorzeitigen Eintritts in den Ruhestand werden abgebaut, nachdem
die Ausgaben hierflr sich im Zeitraum 1979 bis 1983 verzehnfacht hatten.
Die Association pour la Structure Financiére (ASF) wird eingerichtet (durch Abkommen
vom 4. Februar 1983); sieist jetzt mit der Auszahlung von V orruhestandsgeldern betraut.
Durch die Dekrete von 1982 waren verschiedene Leistungen geklrzt und andere Leistun-
gen nach unten angepasst worden.
Das Defizit der Arbeitslosenversicherung betrégt 6 Milliarden Francs, und der Staat
wunscht eine Reform, die ein dauerhaftes Gleichgewicht herbeifthren soll.
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Die Mal3nahmen
Aufteilung in ein Arbeitslosenversicherungs-System, das von den Sozialpartnern finan-
ziert und verwaltet wird, und ein Firsorgesystem, das der Staat als "Solidaritatssystem”
betreibt;
Leistungen des Solidaritdtssystems. die Allocation d'Insertion (Eingliederungshilfe) er-
setzt die Allocation forfaitaire (Pauschalleistung an Arbeitsuchende ohne vorhergehendes
Arbeitsverhdtnis) und die Allocation de Solidarité (Solidaritétsleistung) ersetzt die Aide
de Secours exceptionnelle (Sonderhilfe fur Arbeitslose ohne Leistungsanspriiche);
Abschaffung der Allocation spéciale (Sonderunterstiitzung fur aus wirtschaftlichen Griin-
den Gekundigte);
Arbeitdose, die ohne legitimen Grund ihren Arbeitsplatz gekiindigt haben, erhalten keine
Leistungen mehr.
Absenkung der Leistungen und Anhebung der Beitrdge (u. a. Einfihrung einer Gberpro-
portionalen Beitragsbelastung fur hdhere Angestellte)

Die Reform von 1992

Die Mal3nahmen
Streichung der Allocation d'Insertion (Eingliederungshilfe) fur aleinerziehende Frauen
und Jugendliche, d. h. fir die Mehrheit der potenziell Leistungsberechtigten;
Anhebung der Beitragssatze;
Allocation de Base (Basisunterstiitzung), die Allocation de Base exceptionnelle (Son-
der-Basisunterstiitzung) und die Allocation de Fin de Droit (Unterstitzung fur Arbeitslose
am Ende ihrer Anspriiche auf die Basisunterstiitzung) werden in der Allocation Unique
Dégressive (Degressive Einheitsdeistung) zusammengefasst. Diese stellt eine striktere
Proportionalitét zwischen der Dauer der beitragspflichtigen Beschaftigung und der Lei-
stungsdauer her. Zur Erlangung von Rechten auf Lohnersatzlei stungen missen mindestens
4 Monate beitragspflichtiger Beschaftigung nachgewiesen werden. Nach einer bestimmten
Zeit des vollen Leistungsbezuges, der von der Dauer der vorhergehenden Beschéaftigung
und dem Alter abhangt, wird die Leistung alle 4 Monate um 8 bis 17% abgesenkt. Die
Hohe der Absenkung richtet sich wiederum nach Alter und Dauer der beitragspflichtigen
Beschéftigung. Das System benachteiligt also Arbeitslose mit einer geringen Beschéfti-
gungsdauer und beguinstigt Arbeitslose, die vorher lange beschéftigt waren. Der Versiche-
rungscharakter wurde also verstarkt. Das Versicherungssystem spiegelt nun die Segmen-
tation des Arbeitsmarktes wider.

Die Abkommen von Juli 1993

Im Jahre 1993 erlebte das System der Arbeitslosenversicherung eine erneute schwere Krise
(das Defizit war auf 30 Milliarden Francs angestiegen). In dieser Situation wurde am 22. Juli
ein paritétisches Abkommen wirksam, wodurch die Beitrage empfindlich angehoben und die
Lohnersatzleistungen abgesenkt wurden; es wurde erganzt durch ein Finanzabkommen zwi-
schen dem Staat und den Sozial partnern.

Diese Abkommen erlauben die Bereitstellung von 30 Milliarden Francs jahrlich, von denen
85% aus zusétzlichen Einnahmequellen stammen: der Anhebung der Beitrége, der Subventi-
on des Staates (fur die kommenden 10 Jahre) in Hohe eines Drittels des Defizits des Arbeits-
losenversicherungs-Systems UNEDIC, darin enthalten auch die Tilgungslast fur die Schul-
den. Diese Subvention wird auf 10 Milliarden Francs auf der ,,Basis von 1993" begrenzt
(1993 betrug das kumulierte Defizit von UNEDIC 33 Milliarden Francs); die Sozia partner
bemihen sich ihrerseits um eine Rickzahlung der Schulden der Arbeitslosenversicherung
(inshesondere gegentiber der Association pour la Structure Financiére). Fir den Fall, dass
der Finanzbedarf das veranschlagte Defizit Ubersteigt, konnen zusétzliche Mittel durch eine
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Ausdehnung des Kreises der Beitragspflichtigen (z. B. auf die nichtbeamteten Bediensteten
der Kommunen) im Namen der nationalen Solidaritét erschlossen werden.

Zur Begrenzung der Ausgaben sieht das Abkommen vor: Anhebung der Karenzzeit von 7 auf
8 Tage; Einfuhrung einer Karenzzeit bei Abfindungszahlungen im Zusammenhang mit auf3er-
ordentlichen Kiindigungen (Aquivalent der Halfte der Leistungen); Absenkung der Alters-
grenze fur den Zugang zu Leistungen aus der Rentenversicherung; Nichtanhebung der Lei-
stungen.

2.1.2  Das System der Arbeitslosenfursorge

Seit 1984 tragt das neu geschaffene System der Arbeitslosenfirsorge den Namen Solidaritéts-
system (régime de solidarité). Sein Ziel ist es, in Form von pauschalen Leistungen aus dem
Staatshaushalt denjenigen Arbeitslosen, die keine Anspriiche (mehr) auf Unterstiitzung aus
der Arbeitslosenversicherung haben, ein Mindesteinkommen zu garantieren.

2.1.2.1 Die Reformen des Fursorgesystems

Erst im Jahre 1967 wurde ein echtes nationales Fursorgesystem fur Arbeitslose eingefiihrt.
Die Verordnung vom 13.07.1967 gab jedem Arbeitnehmer ohne Beschéftigung das Recht auf
eine Lohnersatzleistung. Seitdem ist der Staat der einzige Trager der Arbeitslosenfirsorge,
wéahrend vorher die Kommunen Uber |okale Fonds einen Anteil von 5-20% dieser Lasten tru-
gen.

Im Jahr 1972 wurde eine Eingliederungshilfe eingefihrt, die jugendlichen Berufseinsteigern
ein Einkommen garantierte und damit aus dem Fursorgesystem mehr als nur ein Erganzungs-
system zur Arbeitslosenversicherung machte. Diese Leistung wurde jedoch 1992 wieder ab-
geschafft.

Bis 1979 blieben die 6ffentlichen Flrsorgeausgaben relativ stabil, wahrend die Ausgaben der
Arbeitslosenversicherung aufgrund des Anstiegs der Arbeitsosigkeit stark stiegen. Dies ist
einer der Grinde, die zu der Fusion der beiden Systeme fuhrten. Zwischen 1979 und 1984
wurden die Firsorgeleistungen an Arbeitslose aus den Beitragen der Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer und einer pauschalen Subvention aus dem Staatshaushalt (ca. 30%) bezahlt. Die ab-
solute Hohe der staatlichen Subvention folgte so der Entwicklung der Arbeitgeber- und Ar-
beitnehmerbeitréage.

Im Jahre 1984 wurde unter dem Druck der Arbeitgeber und des wachsenden Defizits des Sy-
stems eine erneute Reform des Lohnersatzsystems durchgefihrt. Das Versicherungs- und das
Flrsorgesystem wurden erneut getrennt.

2.1.2.2 Die Leistungen der Arbeitslosenfirsorge

Die Hauptaufgabe des Firsorgesystems ist die Unterstiitzung Langzeitarbeitsloser, deren Lei-
stungsanspriiche aus der Arbeitslosenversicherung erloschen sind. Bis 1992 stellte auch die
Eingliederungshilfe (Allocation d'Insertion) fur Arbeitsuchende ohne Bezug zum Arbeits-
markt einen bedeutenden Anteil an den Leistungen.

Daneben leistet das Solidaritéatssystem:
Frihrenten im Rahmen von Solidaritétsvertréagen (préretraites démission und préretraites
progressives) oder speziellen Abkommen des National en Beschéftigungsfonds
einen Teil der 6ffentlichen Ausgaben zur Rickkehrforderung von Gastarbeitern
Unterhaltszahlungen wahrend Schulungsmal3nahmen
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Hilfe fur Arbeitslose, die ein Unternehmen griinden

2.1.2.3 Der Zugang zu den Leistungen der Arbeitslosenfiirsorge

Da das System der Lohnersatzleistungen an Arbeitslose auf Versicherungsprinzipien beruht,
Ist einerseits der Zugang zu diesen Leistungen strikt an eine vorhergehende Berufstétigkeit
gebunden und andererseits der Leistungsbezug zeitlich begrenzt. Das Arbeitslosenfiirsorgesy-
stem greift nachrangig; sei es, um Berufseinsteiger, die noch keinen Arbeitsplatzbezug haben,
Zu unterstiitzen (wie es bis 1992 durch die Eingliederungshilfe geschah), sei es, um Men-
schen weiter abzusichern, deren Anspriiche aus der Arbeitslosenversicherung aufgrund der
Uberschreitung einer bestimmten Dauer der Arbeitslosigkeit erloschen sind (wobei sich der
Zeitpunkt des Erloschens der Versicherungsanspriiche nach dem Alter und der vorhergehen-
den beitragspflichtigen Beschéaftigungsdauer der Leistungsberechtigten richtet).

Das Solidaritétssystem verbindet Kriterien der beruflichen Wiedereingliederung und der So-
zidhilfe, da zum einen die Bedingung gestellt wird, dass ein Leistungsempfénger 5 Jahre
lang innerhalb der letzten 10 Jahre einen Beruf ausgelibt haben muss, und zum anderen eine
Bedurftigkeitsprifung anhand des Haushaltseinkommens stattfindet. Diese Doppel struktur ist
der Grund fUr den Ausschluss eines erheblichen Teils der Arbeitslosen (etwas mehr als ein
Drittel), wie die nachfolgende Tabelle zeigt. Darum ist es wichtig, neben der Arbeitslosenfir-
sorge die Sozialhilfe zu betrachten, die Arbeitslosen ohne Anspruch als letzte Zuflucht dient.

Tab.4:  Der Anteil der Arbeitslosen ohne Leistungsanspriiche (1987 - 1993)
Jahr 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Anteil am 31.12. (in%) | 39,2 38,7 39,0 37,6 35,9 36,9 38,9

Quélle:

UNEDIC

2.1.3 Das System der Sozialhilfe: Das soziale Mindesteinkommen (RM1)

Die Soziahilfeist ein soziales Minimum, das bei Bedurftigkeit die Arbeitslosenunterstiitzung
erganzt und manchmal das Solidaritatssystem ablOst. Diese Leistung hat nicht in erster Linie
zur Aufgabe, das Risiko der Arbeitslosigkeit abzudecken, sondern es gilt das Kriterium der
Bedurftigkeit, unabhangig vom personlichen Status. Nichtsdestoweniger existiert eine enge
Beziehung zwischen dem Risiko der Arbeitslosigkeit und dem Bezug von Soziahilfe, wie die
EinfUhrung des sozialen Mindesteinkommens (Revenu Minimum d'Insertion - RMI) im Jahr
1988 zeigte.

Das RMI wurde vor dem Hintergrund einer sich verhéartenden Arbeitslosigkeit und der feh-
lenden Absicherung fir Langzeitarbeitslose infolge des Mangels an angemessenen Familien-
unterstitzungsleistungen (z. B. Unterstiitzungen fur Alleinerziehende, Zuschlag zum Fami-
lieneinkommen, Unterstiitzung behinderter Erwachsener) eingefihrt. Dieses soziale Mindes-
teinkommen ist gestaffelt und wird an Personen Uber 25 Jahren unter Berticksichtigung der
finanziellen Situation des Haushaltes gezahlt. Die Leistung wird erganzt durch einen Einglie-
derungsvertrag (contrat d’insertion), der die Leistungsempfanger bei der Wiedereingliede-
rung, meist in die Berufstétigkeit, unterstiitzen soll. Die Auszahlung des RMI erfolgt tber die
Familienunterstitzungskassen.

Die Erfahrungen zwei Jahre nach der Einfuhrung des RMI zeigen, dass Langzeitarbeitslose
die Mehrheit der Leistungsempfanger stellen. So ist das RMI vor alem ein Absicherungsin-
strument fur Arbeitslose ohne Anspriiche auf Unterstiitzung aus der Arbeitslosenversicherung
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oder dem Solidaritatssystem oder ohne Bezug zur Erwerbsarbeit (Jugendliche Uber 25 Jahren
und ohne ausreichende Berufstétigkeit). Man kann behaupten, dass mit der Einfihrung des
RMI im Jahre 1988 ein drittes Sicherungssystem fir Arbeitslose eingefiihrt wurde, das sich
nach der BedUrftigkeit richtet. Im Jahr 1992 stieg die Zahl der RMI-Empfanger stark an,
nachdem im Arbeitslosenfirsorgesystem die Eingliederungshilfe (allocation d’insertion) ab-
geschafft worden war, die vorher 118.000 Jugendliche und Alleinerziehende erhalten hatten,
und nach der Reform des Arbeitslosenversicherungs-Systems im Juli 1992, in deren Folge
der Zugang zu den Versicherungsleistungen erschwert und die Leistungsdauer gekirzt wor-
den war.

Die folgende Tabelle zeigt den aulRergewdhnlichen Anstieg der Ausgaben fur die soziae
Grundsicherung, ohne die Arbeitslosenfirsorge, nach der Einfihrung des RMI:

Tab.5:  Ausgaben fir die soziale Grundsicherung (nominal - in Mio. Francs) (1980 - 1993)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
AP| (9 1.094 1.507 1.727 2171 2.703 3.018 3.380
AAH (2 5.273 6.850 9.654 10.979 11.582 12.001 12.829
SURF (3 401 215 142 119 92 86
Summe 6.367 8.758 11.596 13.292 14.404 15.111 16.295
1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
APl €Y 3.560 3.766 3.945 4.104 4.189 4.310 4575
AAH (2 13.472 14.174 14.805 15.687 16.471 17.268 18.069
SURF (9 77 65 71 51 1
RM| (4 6.081 10.025 11.794 13.487 15.853
Summe 17.109 18.005 24.902 29.867 32.455 35.065 38.497

(*1) Allocation Parent Isolé (Unterstiitzung fir Alleinerziehende)

(*2) Allocation Adulte Handicapé (Unterstiitzung fur behinderte Erwachsene)
(*3) Supplément de Revenu Familial (Zuschlag zum Familieneinkommen)
(*4) Revenu Minimum d'Insertion (soziales Mindesteinkommen)

2.1.4  DieAssociation pour la Structure Financiére (ASF)

Im Jahr 1982 beschloss die Regierung, das Renteneintrittsalter auf 60 Jahre herabzusetzen.
Diese Neuregelung betraf allerdings nur die Renten aus dem allgemeinen Versicherungssy-
stem (Sécurité Sociale), und bedurfte, um auch auf die Zusatzrenten anwendbar zu sein, der
Zustimmung der Sozialpartner. Nun waren die Regelungen der UNEDIC fir den Vorruhe-
stand besonders vorteilhaft (70% des Bruttogehaltes garantiert fir Arbeitslose tber 60 Jahre,
Anrechnung von Zeiten der Arbeitsosigkeit als Ersatzzeiten fur die allgemeine und Zusatz-
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rente) und dadurch war fur potenzielle und faktische Beglnstigte der V orruhestandsregelung
die Herabsetzung des Rentenalters wenig attraktiv.

Diese gunstigen Vorruhestandsregelungen wurden abgeschafft, wobel jedoch digjenigen Ar-
beitnehmer, die vor dem 1. Januar 1983 bereits von ihnen profitierten bzw. nach verlangerter
Arbeitslosigkeit profitiert hétten, weiterhin die Vorteile der alten Regelung nutzen konnten.
Dies bedeutete, dass bis 1989 Mittel fur die ate Regelung bereitgestellt und das System
selbst bis 1995 aufrechterhalten werden musste (ohne Berticksichtigung spezieller Regelun-
gen fur die Strukturanpassung z. B. in der Stahlindustrie). Um die finanziellen Folgen der
Neufestlegung des Rentenalters zu verwalten, wurde die Association pour la Structure
Financiére (ASF) gegrundet.

Die Ausgaben der ASF umfassen u. a. die Leistungen aus der alten Vorruhestandsregelung
mit ihren Anpassungen, die von UNEDIC berechneten Verwaltungskosten, die in die Zusatz-
rentenkassen gezahlten Beitrage und die Kosten der Absenkung des Renteneintrittsalters fir
die Zusatzrentensysteme.

Die Finanzierung der ASF erfolgt Uber einen Beitrag von 1,8 bzw. 2% auf die Gehélter (60%
davon durch die Arbeitgeber, 40% durch die Arbeitnehmer getragen), der durch UNEDIC im
Namen der ASF erhoben wird, ferner durch eine staatliche Subvention und durch Kredite.

Seit 1990 dient ein Teil der Ausgaben der ASF dazu, die durch die Herabsetzung des Renten-
alters im Bereich der Zusatzrenten entstehenden Kosten zu finanzieren. Kritisiert werden
muss die grof3e Diskrepanz zwischen dem Kreis der Beitragszahlenden (UNEDIC) und dem
Kreis der Beglunstigten des Zusatzrentensystems. Fast 300.000 Personen zahlten Beitrage fur
die ASF, ohne daraus Vorteile zu ziehen, und 150.000 Personen profitieren, ohne Beitrége
zahlen zu missen. Dartber hinaus existiert keine Obergrenze fur die Beziige, wohl aber eine
Bemessungsgrenze fir die Beitrage, so dass hthere Angestellte (cadres) mehr profitieren as
andere. Es wird geschétzt, dass ein hoherer Angestellter drei mal weniger fir die Herabset-
zung des Eintrittsalters in die Zusatzrente zahlt als andere Beschéftigte (Bericht des IGAS,
1993).

2.1.5  DasArbeitsosenversicherungs-System im 6ffentlichen Sektor

Der offentliche Sektor unterliegt nicht dem allgemeinen Arbeitslosenversicherungs-System.
Da jedoch nicht alle Beschéftigten des offentlichen Sektors eine Beschéaftigungsgarantie ha-
ben (z. B. die befristet Beschaftigten und Aushilfen) und diese besonders schlecht gegen das
Risiko der Arbeitsosigkeit geschitzt sind, musste auch hier eine Arbeitslosenversicherung
eingefuhrt werden.

Die Arbeitslosenversicherung fur Beschéftigte des offentlichen Dienstes weist, entsprechend
dem Status des Arbeitgebers, verschiedene Formen auf: Selbstversicherung, Beitritt zum all-
gemeinen Arbeitslosenversicherungs-System, Maoglichkeit eines Vertragsabschlusses mit
UNEDIC.
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2.1.5.1 Die Selbstversicherung

Die Beschéftigten des offentlichen Dienstes (auf3er den Beamten) beziehen hierdurch im
Fale des Verlustes ihres Arbeitsplatzes die gleichen Leistungen wie die Beschéftigten des
privaten Sektors. Im Prinzip versichern sich die Arbeitgeber des 6ffentlichen Sektors selbst,
d. h. sie tragen die Kosten fir die Lohnersatzleistungen und die Verwaltung des Systems.
Jedoch wurde dieses System in einigen Bereichen umgestaltet, so dass manche nun die Mog-
lichkeit haben, dem allgemeinen Arbeitslosenversicherungs-System beizutreten.

2.1.5.2 Der Beitritt zur allgemeinen Arbeitsl osenversicherung

Dieser Beitritt ist nicht moglich fur die nicht beamtet Besch&ftigten des Staates und seiner
offentlichen Verwaltungen, die Beamten der Gebietskdrperschaften und die satzungsgemalien
Beschéftigten der Ubrigen offentlichen Verwaltungen. Fir alle anderen Beschéftigten des
offentlichen Sektorsist der Beitritt mdglich, aber nicht obligatorisch.

Beitreten kdnnen die Gebietskorperschaften fir die Gesamtheit ihrer nicht beamteten Be-
schéftigten, die offentlichen Verwaltungen aul3er denen des Staates fur die Gesamtheit ihrer
nicht satzungsgemal3en Beschéftigten. Der Beitritt ist widerrufbar, gilt jedoch fur mindestens
6 Jahre.

Die anderen offentlichen Arbeitgeber, wie die Unternehmen und Niederlassungen des indu-
striellen und des Handel ssektors, kdnnen ebenfalls beitreten, aber dieser Beitritt ist unwider-
ruflich.

2.1.5.3 Das Verwaltungsabkommen

Das Verwaltungsabkommen ist eine Moglichkeit, die allen offentlichen Arbeitgebern, auch
dem Staat, offen steht. Der Arbeitgeber ist in diesem Fall selbst Versicherungsnehmer und
Ubertrégt durch einen befristeten, jedoch erneuerbaren Vertrag mit UNEDIC die Verwaltung
des Versicherungssystems den Institutionen der allgemeinen Arbeitslosenversicherung. In
diesem Fall erhebt ASSEDIC Verwaltungskosten in Hohe von 5%.

Dieses System bringt eine Reihe von Problemen mit sich. In der Praxis erweist es sich as
nachteilig fur die Arbeitsosen des 6ffentlichen Sektors. Darliber hinaus werden, da der Bei-
tritt freiwillig ist, nur digenigen offentlichen Arbeitgeber dem System beitreten, deren Bela-
stungen durch Lohnersatzleistungen hoch sind. Dadurch findet kein Risikoausgleich zwi-
schen den offentlichen Arbeitgebern statt, und die entstehenden Kosten sind hoch.

Seit 1993 ist die Zugehorigkeit eines Arbeitslosen zu einem bestimmten Versicherungssystem
abhangig von dem Arbeitgeber, bel dem er wahrend des Bezugszeitraums am langsten be-
schéftigt war.

2.2 Die Einnahmen zur Finanzierung der passiven Arbeitsmarktpolitik

221 DieFinanzierung durch Beitrage

Das seit 25 Jahren stetige Anwachsen der Ausgaben fir Lohnersatzleistungen hat die Sozia -
partner, oft genug auf Druck des Staates, dazu gebracht, neue Einnahmequellen zu erschlie-
Ben. Dabei griffen sie auf Mittel wie die Anhebung der Beitragssétze, die Erweiterung der

Berechnungsgrundlage und die Einfiihrung neuer Beitragsarten zurtick.

2.2.1.1 DieEntwicklung der Beitragssatze und der Beitragseinnahmen
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Seit 1973 spiegelt die Entwicklung der Beitrége die finanzielle Situation der Arbeitslosen-
versicherung wider. Die Beitrage stehen dabei grundsétzlich in einem proportionalen Ver-
héaltnis zum Lohn. Dieses Proportionalitétsprinzip wird jedoch durch zwel Gestaltungsele-
mente durchbrochen: Einerseits existiert eine Beitragsbemessungsgrenze; Lohne, die diese
Uberschreiten, werden nicht mehr belastet. Die fur die Arbeitsosenversicherung geltende,
erhdhte Beitragsbemessungsgrenze von ca. 50.000 Francs Monat entspricht dem Vierfachen
der Grenze der Beitragsbemessung fir die Sozialversicherung (Kranken- und Rentenversi-
cherung). Der hierdurch erzielte degressive Effekt ist jedoch sehr gering. Andererseits wer-
den seit 1984 die Lohne und Gehdlter, die zwischen dem Ein- und dem Vierfachen der Bei-
tragsbemessungsgrenze fur die Sozialversicherung liegen, Uberproportiona belastet (Gruppe
B). Diese Uberproportionale Belastung wurde eingefihrt, um einen garantierten Mindestsatz
fur die Lohnersatzleistung im Verhaltnis zum friheren Lohn/ Gehalt (heute: 57%) zu finan-
zieren. Dieser Mechanismus wiederum fihrt zu einem progressiven Anstieg der Beitragsbela-
stungen.

Seit dem 1. Oktober 1990 betragt der Beitragssatz fur die Association pour la Sructure
Financiere (ASF) in der Gruppe A 1,8%; fur die Gruppe B bleibt er bel 2,0 %. In der Tabelle
6 haben wir die Beitragssétze fur die Arbeitsosenversicherung und fir die Association pour
la Sructure Financiére (ASF) kumuliert.

Tab.6:  DieEntwicklung der Beitragssétze (1973 - 1993)

1979 | 1982 | 1983
Jahr 1973| 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | (14) | (7.11) | (4.7)

Gemeinsamer Beitrag| 0,70 | 0,80 | 1,80 | 2,40 220 | 240 | 3,00 | 3,60 4,80 5,80
Arbeitgeberbeitrag | 056 | 0,64 | 1,44 | 1,92 1,76 | 1,92 | 240 | 2,76 348 4,08
Arbeitnehmerbeitrag | 0,14 | 0,16 | 0,36 | 0,48 044 | 048 | 060 | 084 1,32 1,72

Jahr 1984 | 1985 | 1985 | 1988 | 1990 | 1991 | 1992 | 1992 | 1993
(14) | @7) | (111) (1.10.) (Juni) | (1.8)
gemeinsamer Beitrag
Gruppe A U9 6,00 620 | 658 | 690 | 670 | 658 | 670 | 750 | 840
Gruppe B 2 6,50 670 | 708 | 740 | 740 | 728 | 740 | 820 | 915
Arbeitgeberbeitrag
Gruppe A P 4,08 408 | 427 | 443 | 431 | 425 | 431 | 471 | 526
GruppeB @ 4,08 408 | 427 | 443 | 443 | 437 | 443 | 483 | 538
Arbeitnehmer beitrag
GruppeA D 1,92 212 | 231 | 247 | 239 | 233 | 239 | 279 | 314
Gruppe B @ 2,42 262 | 281 | 297 | 297 | 291 | 297 | 337 | 377

Gruppe A: diese Beitragssdtze gelten fir den Teil des Einkommens, der unter der Beitragsbemessungsgrenze
fur die Sozialversicherung liegt.

Gruppe B: diese Beitragssétze gelten fur den Teil des Einkommens, der zwischen dem Einfachen und dem
Vierfachen der Beitragsbemessungsgrenze fur die Sozialversicherung (d.h. unter der Beitragsbe-
messungsgrenze flr die Arbeitslosenversicherung) liegt.

Den Angaben in der Tabelle hinzugedacht werden missen die Arbeitgeberbeitrage zur Fi-
nanzierung des Lohngarantie-Fonds (0,35% fur die Gruppe A), der dazu bestimmt ist, Gekiin-
digten den Lohn zu garantieren, den das Unternehmen nicht auszahlt, und zur Finanzierung
der Association Pour I'Emploi des Cadres (APEC) (0,035% auf die Gehdlter der Gruppe A
und 0,024% auf die Gehdlter der Gruppe B). Die APEC arbeitet wie die ANPE und hat die
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Vermittlung hoherer Angestellter, Ingenieure und Techniker zur Aufgabe. Zu diesem Zweck
bindelt sie Arbeitsangebote fir diese spezielle Kategorie von Beschéaftigten und organisiert
auch Weiterbildungsmal3nahmen fir arbeitslose hohere Angestellte. Der Beitrag ist fir jeden
Im Vorsorgesystem fur hthere Angestellte registrierten Arbeitnehmer zu entrichten. Der
APEC-Beitrag wird zur gleichen Zeit, auf der gleichen Grundlage und nach den gleichen
Modalitédten erhoben wie die Beitrége zum Rentenversicherungs- und zum Vorsorgesystem
der hoheren Angestellten.

Die Entwicklung der Beitragssatze weist seit 20 Jahren eine stetige, wenn auch unregel mal3i-
ge Steigerung auf. Hinzu kommt eine Verschiebung der Anteile an der Gesamtbeitragsbela-
stung zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern.

Abb. 1:  Die Entwicklung der Beitragssitze
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Zunéchst ist eine streng prozyklische Entwicklung der Beitragssétze festzustellen. Zwei Bei-
spiele verdeutlichen, wie stark die Beitragsentwicklung der Situation auf dem Arbeitsmarkt
folgt: So verdreifachte sich der Beitragssatz in der Periode 1974 bis 1976, wahrend eines
starken Anstiegs der Arbeitslosigkeit, um im Jahr 1977 wieder abgesenkt zu werden. Im Jahr
1990 wurde infolge einer konjunkturellen Verbesserung (die Arbeitslosenversicherung wies
einen Uberschuss von 5 Milliarden Francs auf) der Beitragssatz gesenkt, um im Folgejahr
erneut stark angehoben zu werden, nachdem sich die finanzielle Situation der Arbeitslosen-
versicherung infolge eines erneuten Anstiegs der Arbeitslosigkeit wieder verschlechtert hatte.
Diese "stop-and-go"-Politik fuhrt dazu, dass ein Teil der betrieblichen Entscheidungsgrund-
lagen fur die Personal politik, die Lohnnebenkosten, standiger Unsicherheit unterliegen.

Die Perioden 1979 bis 1984 und 1984 bis 1991 unterscheiden sich jedoch in der Weise, dass
wahrend der erstgenannten Periode die Beitragssétze jeweils fur zwei Jahre festgelegt wur-
den, um dann stark anzusteigen (dies infolge einer Regierungsentscheidung, da die Sozial-
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partner zu keiner Konsensfindung in der Lage waren), wahrend nach 1984 die Anpassung der
Beitragssétze regel maliiger erfolgte.

Die Anhebung des gemeinsamen Beitragssatzes geht einher mit einer neuen Aufteilung der
Beitragsdasten zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern. Wahrend der Verhandlungen um
die Einfuhrung der Arbeitslosenversicherung hatte der Arbeitgeberverband CNPF eine Auf-
teilung der Beitragsasten zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern zu gleichen Teilen
verlangt, wahrend die Gewerkschaften forderten, dass die Arbeitgeber als aleinige Verant-
wortliche fur die Arbeitdosigkeit die gesamten Beitragslasten tragen sollten. In den Grin-
dungsvertragen wurde dann eine Aufteilung der Beitragslasten im Verhdltnis 4/5 (Arbeitge-
ber) zu 1/5 (Arbeitnehmer) festgelegt. Diese Verteilungsbasis blieb bis zur Neuverhandlung
des Abkommens im Jahr 1979 bestehen. Seitdem betreiben die Arbeitgeber eine Angleichung
der Beitragslasten. Nach weiteren 20 Jahren standigen Anstiegs der Gesamtbel astung tragen
heute die Arbeitgeber ca. 63% der Lasten, die Arbeitnehmer 37% (darin enthalten sind die
Beitrage fur die ASF und den von den Arbeitgebern allein finanzierten Lohngarantiefonds).

Tab. 7:  Die Entwicklung der Aufteilung der Beitragslasten zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern
(1982 - 1992)

in % | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1985 | 1988 | 1990 | 1991 | 1992

fur Lohne kleiner/ gleich Beitragsbemessungsgrenze der Sozialversicherung (Beitragsgruppe A)
Arbeitnehmer anteil 275 30,0 32,0 34,2 35,1 35,8 35,7 354 35,7
Arbeitgeberanteil 72,5 70,0 68,0 65,8 64,9 64,2 64,3 64,5 64,3

fUr Lohne 1-4 mal hoher al's Beitragsbemessungsgrenze der Sozialversicherung (Beitragsgruppe B)
Arbeitnehmeranteil 27,5 30,0 36,0 38,0 38,7 390 | 39,16 | 388 40,1
Arbeitgeber anteil 72,5 70,0 64,0 62,0 61,3 61,0 60,9 61,2 59,9

Die Verteilung der reinen Arbeitslosenversicherungs-Beitrage entspricht in etwa der Gesamt-
beitragslasten-Verteilung. Die Beitrége zur ASF werden zu 40% von den Arbeitnehmern und
zu 60% von den Arbeitgebern getragen. Dagegen werden die - absolut allerdings unbedeu-
tenden - Beitrége zum Nationalen Lohngarantiefonds (Fonds National de Garantie de Salaire
- ENGS) von den Arbeitgebern allein getragen.

Tab. 8:  Die Beitragseinnahmen von UNEDIC (nominal - in Mio. Francs) (1974 - 1990)

1974 2.442 1980 25.827 1986 80.543
1975 6.979 1981 29.234 1987 84.242
1976 10.229 1982 34.212 1988 92.467
1977 10.930 1983 51.908 1989 100.300
1978 14.985 1984 64.693 1990 108.300
1979 21.025 1985 71.621

Quelle:  UNEDIC
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2.2.1.2 Neue Beitragsarten

Durch das Gesetz vom 4. November 1982 wurde die Cotisation exceptionnelle de Solidarité
geschaffen, eine Solidaritdts-Sonderabgabe auf die Gehdlter der Beschéftigten des offentli-
chen und halbdffentlichen Sektors, fur die UNEDIC nicht zustandig ist. Von der Beitrags-
pflicht ausgenommen sind digjenigen Beschéftigten, deren Gehdlter aufgrund des Beitritts
ihres Arbeitgebers zur allgemeinen Arbeitslosenversicherung bereits mit Versicherungsbei-
tragen belastet werden.

Diese neue Abgabe wurde zundchst auf Zeit, dann - durch das Finanzierungsgesetz vom
1985 - auf Dauer zwecks Aufstockung der Mittel des Solidaritétsfonds, aus dem das Soli-
daritdtssystem finanziert wird, eingefuhrt. Die Abgabe betrégt 1% auf die Nettogehélter der
Beschéftigten im Offentlichen Dienst. Beschéftigte, deren Besoldung unterhalb eines be-
stimmten Index liegt (dieser Index lag 1993 bel einem Einkommen von 6.680 Francs), sind
von der Abgabe befreit.

Im Jahr 1982 beschlossen die Abgeordneten und Senatoren eine Abgabe von 1% auf ihre
Diéten.

Im Jahr 1983 wurde eine Abgabe auf die Gehélter von Beschéftigten eingefihrt, die mehr als
60 Jahre alt waren und neben dem Arbeitseinkommen eine Alters- oder Hinterbliebenenrente
bezogen, wenn diese Einkinfte mehr als 25% Uber dem gesetzlichen Mindesteinkommen
(SMIC) lagen. Die Hohe der Abgabe betrug 10% und war von Arbeitgeber und Arbeitnehmer
zu gleichen Teilen zu zahlen. Diese Abgabe wurde 1987 wieder abgeschafft.

Andere Beitrdge zugunsten der allgemeinen Arbeitslosenversicherung wurden eingefihrt, um
das Verhalten der Akteure in der Weise zu beeinflussen, dass sie die Moéglichkeiten der Ar-
beitsmarktpolitik nutzen. Die Beitragsberechnung basiert auf der Idee der Differenzierung der
Versicherungstarife nach dem individuellen Verhalten und folgt der Logik eines Bo-
nus-Malus-Systems.

So wurde im Jahr 1986 die sogenannte Delalande-Abgabe eingefihrt, die die Unternehmen
davon abhalten soll, dtere Arbeitnehmer zu entlassen, ohne dabei auf Moglichkeiten der
Fruhverrentung zuriickzugreifen. In der Tat konnten die Sozialpartner nach der Abschaffung
der behordlichen Genehmigungspflicht fur Kindigungen einen Ansturm von Gekindigten
Uber 55 Jahre auf die Arbeitsosenversicherung beobachten. Der Zwang der Arbeitgeber,
Vorruhestandsvertrage abzuschlief3en, anstatt es der Arbeitslosenversicherung zu tberlassen,
fur die dteren Arbeitslosen zu sorgen, war weggefallen.

Die Hohe dieser zusétzlichen Abgabe, die im Fall der Kiindigung eines Arbeitnehmers von
Uber 50 Jahren fallig wird, richtet sich nach dem Alter der gekiindigten Person. Je dter sieist,
desto hoher ist die Abgabe. In den Jahren 1992 und 1993 war die Abgabe zusétzlich nach der
Unternehmensgrofe differenziert, um eine zu starke Belastung kleiner Unternehmen zu ver-
hindern.

Im Jahr 1994 betrug die Abgabe:
ein Brutto-Monatsgehalt fur Arbeitnehmer Gber 50, aber unter 52 Jahren
zwel Brutto-Monatsgehélter fur Arbeitnehmer tber 52, aber unter 54 Jahren
vier Brutto-Monatsgehéalter fur Arbeitnehmer Uber 52, aber unter 56 Jahren
sechs Brutto-Monatsgehélter fur Arbeitnehmer Uber 56 Jahren
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Seit 1991 mussen Unternehmen eine Sonderabgabe in Hohe von drel Brutto-Monatsgehéltern
an die Arbeitslosenversicherung zahlen, wenn sie einen Arbeitnehmer aus wirtschaftlichen
Grunden kiindigen, ohne ihm eine Umschulung anzubieten.

Auf der gleichen Logik beruht die 1991 eingefihrte pauschale Arbeitgeberabgabe, die im
Fale der Kindigung eines Arbeitsverhaltnisses zu entrichten ist, das weniger als 6 Monate
bestand. Durch diese Abgabe soll der vermehrte Ruckgriff auf kurzfristige Arbeitsverhdtnis-
se sanktioniert und zumindest ein Teil der Bearbeitungskosten abgedeckt werden, die der
Arbeitslosenversicherung durch den erneuten Eintritt in die Arbeitslosigkeit entstehen.

Auch wenn diese neuen Beitragsarten innerhalb des gesamten Beitragssystems noch am Ran-
de stehen, markieren sie dennoch einen Trend in Richtung einer aktiveren Gestaltung der
Abgaben.

2.2.2 DieFinanzierung durch Steuern

Die franzosischen Haushaltsregeln, insbesondere die fehlende Zweckbindung der Steuerein-
nahmen, machen es unmdglich, Steuerquellen zu identifizieren, die der Finanzierung dieser
oder jener arbeitsmarktpolitischen Mal3nahme dienen. Die Analyse der Steuerfinanzierung
muss also an der Ausgabenseite ansetzen. Die Hohe der staatlichen Ausgaben fir Arbeits-
marktpolitik ist bekannt (staatliche Deckung des Defizits der Arbeitslosenversicherung; Fi-
nanzierung des Solidaritétssystems und eines Teils der Soziahilfe, darunter das RMI). Der
Antell der Gebietskorperschaften ist sehr schwierig zu ermitteln; er kann nur geschétzt wer-
den, insbesondere, was die Ausgaben fur die Sozia hilfe anbelangt.

2.3 Die Ausgaben fur passive Arbeitsmarktpolitik

In diesem Abschnitt sollen die grof3en Entwicklungslinien der Ausgabenseite fur passive Ar-
beitsmarktpolitik beschrieben werden. Zunéchst soll die Entwicklung der "passiven” Ausga-
ben den Ausgaben fur "aktive" Arbeitsmarktpolitik gegeniibergestellt werden. In diesem Zu-
sammenhang werden wir die Grenzen dieser Kategorienbildung aufzeigen; denn eine Reihe
von Malinahmen kann sowohl der einen wie der anderen Kategorie zugeordnet werden. Da-
nach werden wir die Entwicklung der "passiven" Ausgabenposten genauer betrachten und
dabel besonders auf die Verteilung der Finanzierungslasten auf die verschiedenen Akteure
eingehen. Zum Schluss werden wir versuchen zu zeigen, dass das Arbeitsosenversiche-
rungs-System, das in Frankreich auf die Auszahlung von Lohnersatzleistungen beschrénkt ist,
immer schon an Rande Mal3nahmen durchfiihrte, deren zugrundeliegende Logik zwar im
Laufe der Zeit einem Wandel unterlag, die im Kern jedoch eine zunehmend aktive Gestaltung
der "passiven" Ausgaben anzeigen.

231 DieEntwicklung der Ausgaben fir passive Arbeitsmarktpolitik 1973 bis 1993

2.3.1.1 Die Entwicklung des Anteils "passiver" Ausgaben an den Gesamtausgaben flr
Arbeitsmarktpolitik

Die Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik werden meist in zwel Kategorien eingeteilt: "aktive"

und "passive” Ausgaben. Die "passiven" Ausgaben wiederum unterteilen sich in Ausgaben

fir Lohnersatzleistungen und Ausgaben furr den Ubergang in den Vorruhestand, insbesondere

im Rahmen der durch den Staat und UNEDIC finanzierten Mal3nahmen zur Forderung des

Vorruhestandes.
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Tab.9: Dierelativen Anteile der Elemente passiver Arbeitsmarktpolitik an den Gesamtausgaben fir Arbeits-
marktpolitik (1973 - 1993)

1973|1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993

Lohnersatzleist. | 18,6 | 404 | 42,7 | 41,3 | 30,8|31,9|331| 345371383 (393|402 | 427|440 | 426

Vorruhestand 155|173 (211 253|372|353|342|297|257|225|204(171|139|110| 96

,passive’ Aus-

gaben 341|576 |638|666|680|672|673|64,2]|628]|609]|597]|572]| 566|550 | 522
,aktive'

Ausgaben 659|424 (362 |334|320(328(327]|358]|372|391|403| 428|434 | 450 | 47,8

Quelle:  Beschéaftigungskonten

In der Diskussion Uber die Ausgaben fur Beschaftigung, die in den industrialisierten Landern
gefuhrt wird, besteht Einigkeit Uber die Notwendigkeit, den Anteil der "aktiven" Ausgaben zu
steigern, da man annimmt, dass diese fur den Abbau der Arbeitslosigkeit effizienter sind. In
dieser Beziehung scheint sich die Situation in Frankreich zu verbessern, denn der Anteil der
"passiven” Ausgaben geht hier, wenn auch langsam, zuriick, ndmlich von 68% im Jahr 1983
auf 52,2% im Jahr 1993. Das Gewicht qualitativer Elemente in der franzdsischen Arbeits-
marktpolitik ist also gewachsen. Nichtsdestoweniger ist diese Interpretation durch zwei Ten-
denzen zu relativieren: die relative Abnahme der "passiven” Ausgaben ist ausschliefdlich auf
den Rickgang des Ausgabepostens "Forderung des Vorruhestands” zurtickzufUhren; dagegen
nahm der Anteil der Ausgaben fir Lohnersatzleistungen an den Gesamtausgaben fir Ar-
beitsmarktpolitik zwischen 1983 und 1992 von 31% auf 44% zu. Dartiber hinaus ist die Zu-
ordnung bestimmter "passiver" Ausgabenposten sehr umstritten, wodurch die Schitisse, die
aus einem Vergleich der Entwicklung der relativen Anteile "passiver" und "aktiver" Ausga
ben gezogen werden kdnnen, wiederum relativiert werden missen. Im folgenden werden wir
in einem methodischen Exkurs unternehmen, um die Probleme bei der Abgrenzung der Kate-
gorien zu beschreiben.

2.3.1.2 Methodenexkurs: Die Grenzen der Aussagefahigkeit der " Beschaftigungskonten™
"Die sogenannten passiven Mal3nahmen haben nur zum Zweck, die Auswirkungen des Ar-
beitsplatzmangels auf dem Arbeitsmarkt abzufedern, indem sie eine soziale Unterstiitzung
leisten (Lohnersatzleistungen) und die erwerbstétige Bevolkerung zu reduzieren versuchen (z.
B. durch Vorruhestand)" (J. Gauti€, 1993). Ausgehend von dieser Definition ist es moglich,
die arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen nach ihrem passiven Gehalt zu klassifizieren.

Zunéchst kann angenommen werden, dass ein Teil des RMI an Arbeitslose gezahlt wird, die
Leistungsanspriiche weder an die Arbeitslosenversicherung noch an das Solidaritétssystem
haben. Auf diese Weise wird eine "Soziahilfe" an Arbeitslose gezahlt. Es wére also legitim,
einen Teil der fir das RMI aufgewendeten Summen dem passiven Ausgabeposten "Lohn-
ersatzleistungen” zuzuordnen. Dagegen mussten die Kosten, die durch die Ausbildung der
RMI-Empfanger im Rahmen des Wiederei ngliederungselements des RMI-Programms entste-
hen, den "aktiven" Ausgaben zugeordnet werden. Die im Rahmen des RMI aufgewendeten
Betrage sind nicht zu vernachl&ssigen, betrugen sie doch im Jahr 1993 mehr als 15 Milliarden
Francs.

Des weiteren zeigt die Einfihrung von Karenztagen (entsprechend der Hohe des bezahlten
Urlaubs und der Abfindungszahlung) zwischen dem Moment des Eintrittsin die Arbeitslosig-
keit und dem Beginn der Zahlung von Lohnersatzleistungen, dass die Sozialpartner diese
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Leistungen as Teil der Arbeitsosenunterstiitzung ansehen. Wahrend einer gewissen Zeit-
spanne erhalten Arbeitslose aso Lohnersatzleistungen durch ihren ehemaligen Arbeitgeber.
Wenn man diese Kosten in die "passiven Ausgaben fr Beschaftigung” einbezoge, wirde das
Verhdltnis zwischen "aktiven" und "passiven” Ausgaben erneut verandert.

Zu guter Letzt stehen den Ubergéangen in den Vorruhestand, dessen Kosten den "passiven”
Ausgaben zugerechnet werden (Rubrik "Forderung des Vorruhestands'), im Rahmen be-
stimmter Programme auch Einstellungen von Arbeitslosen aus besonderen Zielgruppen ge-
geniber, wodurch wiederum die Bilanz der "aktiven" Mal3nahmen verbessert wird. So wird z.
B. durch die préretraite progressive (progressiver Vorruhestand), die durch das Gesetz vom
31. Dezember 1992 eingefuihrt wurde, die Wiedereingliederung von Arbeitslosen mit beson-
deren Schwierigkeiten gefordert: das Unternehmen verpflichtet sich, eine bestimmte Anzahl
von Arbeitsuchenden einzustellen. Die Bedeutung dieser Art von Mal3nahme ist nicht zu un-
terschéatzen: zwischen 1982 und 1994 wurden durch die generationsiibergreifenden Solidari-
tétsvertrage mehr als 200.000 Einstellungen bewirkt.

Wenn man die Diskussion um die Kategorien der Beschaftigungskonten auf der Ebene der
Einzeltitel innerhalb der "passiven” Ausgaben weiterfihrt, sind mehrere Elemente zu nennen:

Zunéchst berticksichtigt der Haushaltstitel "Forderung des Vorruhestandes' nicht die indirekt
gegebene Mdglichkeit des Vorruhestandes innerhalb des Systems der Arbeitslosenversiche-
rung. Doch entspricht die verlangerte Dauer des Leistungsbezuges fur dtere Arbeitslose der
Anerkennung ihrer schlechteren Chancen auf einen neuen Arbeitsplatz und stellt damit impli-
zit eine Vorruhestandsregel ung fur die Betroffenen dar.

Darliber hinaus trennt der Posten "Lohnersatzleistungen” die Ausgaben fir Versicherungs-
und fur Fursorgeleistungen. Die Zuordnung der Ausgaben auf die Arbeitslosenversicherung
bzw. das Solidaritéts- und Flrsorgesystem spiegelt jedoch eher die institutionelle Trennung,
als dass dieser Aufteilung eine schltissige Logik von Unterstitzung oder Versicherung zu-
grunde lage. Denn auch das Fursorgesystem gehorcht zum Teil einer Versicherungslogik, da
es eine vorhergehende Berufstétigkeit zur Voraussetzung hat. Auf der anderen Seite beinhal-
tet das Versicherungssystem Elemente, die dem Solidaritatsprinzip entsprechen. Wahrend der
Beitragssatz fur alle Altersstufen gleich ist, beginstigt das System der Lohnersatzleistungen
die éteren Arbeitslosen. "Die Aufteilung der zwel Systeme”, so Jean-Louis Dayan (1994),
"beruht im wesentlichen auf institutionellen und finanziellen Erwégungen und weniger auf
Unterschieden in der Natur".

Diese Beispiele zeigen, dass die Bildung der Kategorien zu einem grof3en Teil willkurlichen
Festsetzungen folgt und dass man sich davor hiten muss, ihnen eine zu grof3e normative Be-
deutung zukommen zu lassen. Im folgenden wenden wir uns der Entwicklung verschiedener
"passiver" Ausgabeposten zu.

2.3.2  DieEntwicklung der verschiedenen " passiven" Mafihahmen

2.3.2.1 Ein Uberblick tiber die Jahre 1973 bis 1993

Der Vergleich der Entwicklungen der beiden wichtigsten "passiven” Ausgabenposten zeigt,
dass die Lohnersatzleistungen in den letzten Jahren einen aufsteigenden Trend aufwiesen. Die
Wendepunkte und Briiche, die man innerhalb der tendenziell ansteigenden Kurve beobachten
kann, stehen fir Reformen, im Rahmen derer die Hohe der Lohnersatzleistungen herabgesetzt
wurde (1982/84 und 1992/93) oder fiur kurzfristige Verbesserungen der Konjunktur auf dem
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Arbeitsmarkt (1988 bis 1990). Dagegen erlebte der Ausgabeposten "Forderung des Vorruhe-
standes’ eine sehr viel ungleichmaldigere Entwicklung.

Abb. 2:  Die Entwicklung der "passiven” Ausgabeposten "Forderung des Vorruhestandes' und "Lohnersatz-
leistungen” (nominal - in Mio. FF)

in Mio. ff (nominal)

1973 1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989
Jahr

Trotz der Unterschiede in der Entwicklung der beiden Ausgabeposten verlief ihr Anstieg in
der Periode 1973 bis 1982 fast parallel. Zwischen diesen beiden Zeitpunkten wurden die
Ausgaben fur Lohnersatzleistungen verzehnfacht. Die Reform der Arbeitslosenversicherung
im Jahr 1982 fihrte zu einer Verschlechterung der Leistungen fur die Arbeitslosen und damit
zu einer Abnahme der Ausgaben fir Lohnersatzleistungen um fast 20%. Im Gegensatz dazu
erlebte infolge der Einfiihrung von Vorruhestandsmal3nahmen Ende der 70er Jahre der Aus-
gabeposten "Forderung des Vorruhestandes” einen beachtlichen Anstieg. In den Jahren 1983
bis 1985 Uberstiegen die Ausgaben fir die "Forderung des Vorruhestandes” sogar die Ausga-
ben fur Lohnersatzleistungen, obwohl die Zahl der Arbeitslosen die der Vorruhestandler
Uberschritt. Dieses Auseinanderfallen der Ausgabenentwicklung in den beiden Bereichen
erklart sich durch das schnelle Wirksamwerden einer Reform der Lohnersatzleistungen im
Gegensatz zu der Langfristigkeit der Auswirkungen bel Veradnderungen im Bereich des Vor-
ruhestandes. So wurde schon 1983 die Entscheidung getroffen, die Vorruhestandsregelung
garantie de ressources abzubrechen. Aber obwohl die Eintritte in den Vorruhestand praktisch
sofort gestoppt wurden, gingen aufgrund der Tragheit des Systems die Ausgaben fur die For-
derung des Vorruhestandes erst ab 1985 zurtick.

Im folgenden werden wir die beiden Ausgabeposten mehr im Detail betrachten und ein be-
sonderes Augenmerk auf die Finanzierungsquellen richten.



2.3.2.2 Ausgaben fir Lohnersatzleistungen an Arbeitslose

Tab. 10: Die Entwicklung der Ausgaben fiir Lohnersatzleistungen (1973 - 1991)
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Jahr 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
Ausgaben 1.890 | 2.636 | 6.897| 9.577 | 12.500 | 17.232 | 22.875 | 26.142 | 36.164 | 48.526 | 43.307
Jahr 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
Gesamtausg. 48.767 | 56.350 63.303 71.355 76.815 79.228 87.545 101.247
Versicherung 36.691 | 45.414 49.721 55.941 60.549 63.540 68.622 82.391
Fursorgeleistg. | 4.165 7.141 9.063 10.257 10.805 11.168 11.512 11.967
Anm.: Die Differenz zwischen der Summe der Versicherungs- und Firsorgeleistungen und den Gesamtaus-
gaben resultiert aus der Einbeziehung der Verwaltungskosten des Systems und aus der Anrechnung
von Rentenansprichen.
Tab. 11: Die Aufteilung der Lohnersatz eistungen nach Finanzerungstragern (in %) (1980 - 1993)
Financier | 1980* 1981* 1982* 1983* 1984* 1985 1986
Staat (ges.) Staat 2,5 2,7 2,9 4,0 8,1 14,0 16,4
Arbeitsministerium Staat 24 23 2,6 3,7 7,6 13,4 15,2
Andere Staat 01 04 0,3 0,3 0,5 0,6 1,2
UNEDIC UNEDIC 97,5 97,2 97,0 95,9 91,8 85,9 83,5
Geb.Korp
Geb.koérp.sch . 0,0 01 01 01 0,1 01 01
Summe 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Financier | 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Staat (ges.) Staat 16,4 16,1 16,2 14,9 13,3 11,2 9,8
Arbeitsministerium Staat 15,2 149 149 13,9 12,4 10,4 9,0
Andere Staat 1,2 12 1,3 1,0 0,9 0,8 0,8
UNEDIC UNEDIC 83,5 83,8 83,8 85,1 86,7 88,8 90,2
Geb.Kdrp
Geb.kor per sch. . 01 01 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Summe 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Die Daten von 1993 berticksichtigen nicht die Subvention des Staates an UNEDIC in Héhe von 4,167 Mrd.
Francs, die im Abkommen vom 13.10.1992 vorgesehen war.
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* |ndiesen Jahren beteiligte sich der Staat zusétzlich zu 1/3 an den Gesamtausgaben fUr L ohnersatzleistungen
Die Tabelle 10 erlaubt die vergleichende Betrachtung der Ausgaben aus Versicherungsan-
spriichen und fur Flrsorgeleistungen. Doch haben wir bereits oben dargelegt, dass die Diffe-
renzierung in Solidaritéts- und Arbeitsosenversicherungs-System entsprechend der institu-
tionellen Aufteilung vorgenommen wurde. Darum ist es sinnvoller, die Aufteilung der Aus-
gabelasten fir die Unterstiitzung Arbeitsloser entsprechend den Finanzierungstragern vorzu-
nehmen, denn in diesem Bereich deckt sich die Differenzierung zwischen Arbeitslosenversi-
cherung und Staat mit der zwischen Lohnersatzleistungen aus V ersicherungsanspriichen und
Firsorgel eistungen.

Die Untersuchung der Aufteilung der Ausgaben fir Lohnersatzleistungen nach Finanzie-
rungstragern unterstreicht den dominanten Anteil der Sozialpartner, wahrend der Staat seinen
relativen Antell an der Finanzierung der Lohnersatzleistungen reduziert hat. Wahrend der
Staat zwischen 1979 und 1984 die Ausgaben von UNEDIC mit einem Drittel subventionierte,
markiert die 1984 vorgenommene institutionelle Aufteilung in ein Arbeitslosenversicherungs-
und ein Fursorgesystem den Beginn des Riickzugs des Staates aus der Finanzierung der Ar-
beitslosigkeit.

Der relative Anteil des Staates sinkt dartber hinaus seit 1987 als Folge der Verbesserung der
Situation auf dem Arbeitsmarkt; es ist jedoch erstaunlich, dass sich dieser Trend auch
1992/93 fortsetzt, zu einem Zeitpunkt, als die Arbeitslosigkeit einen neuen Anstieg erfahrt.
Verantwortlich hierflir sind insbesondere die Auswirkungen der Reform von 1992, die u. a.
die Abschaffung der Allocation d'Insertion (Eingliederungshilfe) zur Folge hatte und damit
einen wesentlichen Teil der potenziellen Empfanger staatlicher Firsorgeleistungen vom Lei-
stungsbezug ausschloss. Diese Entwicklung wird auch bestétigt durch die Tatsache, dass zur
gleichen Zeit die Zahl der RMI-Empfanger und die Ausgaben fir diese Leistungsart stark
anstiegen.

Zum Schluss ist festzustellen, dass die Gebietskorperschaften zur Finanzierung der Lohner-
satzleistungen an Arbeitslose so gut wie nichts beitragen, heute so wenig wie friher. Diese
Aussage muss jedoch, wie fir den Staat, aufgrund der grof3en Bedeutung der Ausgaben fur
Sozidhilfe relativiert werden. Die Gebietskorperschaften tragen, indem sie digjenigen unter-
stitzen, die nicht mehr durch die Arbeitslosenversicherung oder in unzureichender Weise
durch das Solidaritéatssystem abgesichert sind, direkt zur Unterstiitzung der Arbeitslosen bel.
Derzeit klagen viele Verantwortliche der Gebietskorperschaften dartiber, dass sie zwar fir die
Zahlung der Sozialhilfe verantwortlich sind, jedoch keine Kompetenzen im Bereich der Be-
schéftigungspolitik haben.

2.3.2.3 Ausgaben fur die Forderung des Vorruhestandes

Die Forderung des Vorruhestandes war Ende der 1970er und Anfang der 1980er Jahre eine
der bedeutendsten Mal3nahmen der Sozialpartner und des Staates. Die Entwicklung der Zahl
der Beglnstigten folgt der Entwicklung der Ausgaben fir die Vorruhestandsmal3nahmen, die
wir schon oben dargestellt haben. So verdoppelte sich die Zahl der Ubergénge in den Vorru-
hestand zwischen 1979 und 1981 und verdoppelt sich noch einmal in den folgenden Jahren,
um Ende 1983 mit mehr als 700.000 V orruhestandlern ihren Hohepunkt zu erreichen.



Tab. 12: Die Zahl der Beglinstigten der verschiedenen Vorruhestandsregelungen (1968 bis 1988)
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Am 31.12. 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974
UNEDIC 0 0 0 0 23.186 40.984 54.924
Staat 11.333 13.868 13.405 13.992 14.151 11.911 9.423
Gesamt 11.333 13.868 13.405 13.992 37.337 52.905 64.347
Am 31.12. 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981
UNEDIC 76.827 91.470 99.571 143.424 156.635 213.657 292918
Staat 7.393 5.942 4.753 3.629 1.975 1221 25.334
Gesamt 84.220 97.412 113.922 147.053 158.610 214.788 317.354
Am 31.12. 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
UNEDIC 399.303 434.082 409.639 350.382 289.094 226.900 219.900
Staat 115.107 271.104 273.904 265.920 243.050 214.490 213.250
Gesamt 514.410 705.197 683.543 616.302 532.144 441.390 433.150

Quelle: UNEDIC, bulletin de liaison

Diese Mal3nahmen haben exponentiell steigende Kosten zur Folge, die bis zum Jahr 1985 die
Ausgaben flur Lohnersatzleistungen an Arbeitslose Ubersteigen. Das "goldene Zeitalter des
Vorruhestandes' endete Mitte der 1980er Jahre, und aus diesem Grunde konzentrieren wir
uns auf den Zeitraum vor 1984/85, wenn es um Fragen der Finanzierbarkeit dieser Mal3nah-
men geht. Ab diesem Zeitpunkt wird ihre Finanzierung durch eine spezielle Institution, die
Association pour la Structure Financiere (ASF) Ubernommen, die wir bereits weiter oben
vorgestellt haben. Die folgende Tabelle zeigt, dass die Zunahme der Ausgaben fir den Vor-
ruhestand nicht, wie fir die Lohnersatzleistungen, 1982 zum Stillstand kam, sondern im Ge-
genteil im Jahr 1983 einen neuen Hohepunkt erreichte. So verdreifdigfachten sich die Ausga-
ben fur den Vorruhestand in 10 Jahren (von 1973 bis 1983), wahren die Ausgaben fir
Lohnersatzleistungen sich "nur” verzehnfachten (jeweils nominal).

Tab. 13: Die Entwicklung der Ausgaben fiir Lohnersatzeistungen und Vorruhestand 1973 bis 1984

(Index: inflationsbereinigt)

1973| 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984
Lohnersatzl. | 100 | 125,2 | 309,6 | 390,4 | 464,6 | 589,6 | 699,8 | 715,4 | 946,9 | 1040,8 | 886,4 | 802,3
Vorruhstand | 100 | 139,7 | 195,7 | 244,6 | 278,9 | 418,2 | 553,5 | 705,8 | 1066,8 | 1537,9 | 2337,8
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Hinter dem Begriff "Vorruhestand" verbirgt sich eine Reihe verschiedener Regelungen, die
von unterschiedlichen Akteuren finanziert werden. In Anbetracht der finanziellen Lasten, die
mit den Vorruhestandsregelungen verbunden sind, wollen wir uns nun der Verteilung dieser
Lasten auf die verschiedenen Akteure zuwenden.

Seit den 60er Jahren wurden, gleichzeitig oder nacheinander, verschiedene Mal3nahmen des
Vorruhestandes eingeftihrt. Diese lassen sich nach drel Typen unterscheiden: eine Verlange-
rung der Bezugsdauer von Lohnersatzleistungen aus der Arbeitslosenversicherung fur dltere,
gekindigte Arbeitnehmer, deren Chancen auf eine Wiedereingliederung in das Berufsleben
schlecht stehen’; eine durch den Staat eingefiihrte, vertragliche Vorruhestandsregelung
(AS-FNE) und eine durch UNEDIC finanzierte komplementare Unterstiitzung fur gekindigte
Arbeitnehmer tber 60 Jahren (die sogenannte Ressour cengarantie).

Die Bedeutung der einzelnen Instrumente wandelte sich im Zeitverlauf. So dominierten in
den 60er Jahren die Mechanismen des AS-FNE. Diese waren insbesondere a's Instrument zur
Begleitung des industriellen Strukturwandels konzipiert. Im Laufe der 1970er Jahre Uber-
nahm die von den Sozialpartnern finanzierte Ressourcengarantie die Nachfolge des staatlich
finanzierten Programms; die Kosten flr den vorgezogenen Rickzug aus dem Erwerbsleben
stiegen an. Die neue Regelung galt ab 1972 fir gekindigte Arbeitnehmer und ab 1977 auch
fur selbst kiindigende Arbeitnehmer. In der Folgezeit nahm der Anteil des Staates an der Fi-
nanzierung der Ausgaben fir den Vorruhestand stark ab. An den im Jahre 1978 durch Vorru-
hestand entstehenden Kosten war der Staat nur noch zu 2,6% beteiligt. Die Belastung der
Konten von UNEDIC war grof3, denn erstens stieg die Zahl der Vorruhestandler stérker an as
die der Arbeitslosen, und zweitens bezogen die Vorruhestandler hthere Leistungen as die
Arbeitslosen.

Tab. 14: Der relative Anteil der Ausgaben fur die Férderung des Vorruhestandes an den Gesamtausgaben von
UNEDIC (1973 - 1983)

Jahr 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983

Anteil 27,0 32,6 22,7 24,0 228 | 26,3 26,0 255 26,8 29,7 34,7

Vor dem Hintergrund der nur marginalen Beteiligung des Staates an den Kosten fir den Vor-
ruhestand forderte UNEDIC ein stérkeres finanzielles Engagement des Staates. Ab 1979
setzte so ein Wiederaufschwung der Eintritte in den Vorruhestand im Rahmen des
AS-FME-Programms ein, was zu einem Ausgleich der finanziellen Lasten zwischen Staat und
UNEDIC beitragen sollte.

® Die positive Diskriminierung der dlteren Arbeitsiosen ist nicht nur dazu bestimmt, der neuen Problemlage
auf dem Arbeitsmarkt gerecht zu werden, sondern in den 1970er Jahren auch dazu, die gesetzliche Herab-
setzung des Renteneintrittsalters zu fordern. In der Tat hatten die Gewerkschaften das Renteneintrittsalter
von 65 Jahren kritisiert, da die am meisten benachteiligten Arbeitnehmergruppen eine Lebenserwartung von
weniger as 65 Jahren hatten und gleichzeitig besonders friih in das Erwerbsleben eintraten. So kam es, dass
die Arbeitnehmer, die am langsten und unter den schlechtesten Bedingungen arbeiteten, die Renten der Pri-
vilegierteren finanzierten.



147

Tab. 15: Der Anteil des Staates an der Finanzierung des Vorruhestands (1973 - 1983)

Jahr 1973 | 1974 | 1975 | 1976 1977 1978 1979 1980 | 1981 | 1982 | 1983

Anteil 12,7 8,6 55 4,5 3,3 2,6 13,1 235 263 | 328 | 364

Von 1985 an wurden praktisch samtliche Ausgaben fir den Vorruhestand - im Jahr 1992 wa-
ren dies 11,45 Milliarden Francs - vom Staat getragen. UNEDIC dagegen trug weiterhin die
Ausgaben fur Lohnersatzleistungen fur Arbeitslose tber 55 Jahren, wofur allein im Jahr 1992
die Summe von 20 Milliarden Francs aufgewendet wurde (wir erinnern daran, dass diese Ko-
sten nicht im Ausgabeposten "Forderung des Vorruhestandes' enthalten sind, sondern den
"Lohnersatzleistungen” zugerechnet werden). Es bleibt zu bemerken, dass die beiden Instru-
mente des Vorruhestandes sich in der Weise unterscheiden, dass die durch den Staat finan-
zierten Ubergénge nur den Opfern von Kiindigungen aus wirtschaftlichen Griinden offen ste-
hen.

Die Herabsetzung des Renteneintrittsaltes auf 60 Jahre im Jahr 1982 bereitete dem exponen-
tiellen Zuwachs der Inanspruchnahme von Vorruhestandsregelungen ein Ende. Von Zeit zu
Zeit wird dieses Instrument dennoch vom Staat oder den Sozialpartnern wieder aufgegriffen;
dies mehr aus Gewohnheit als aus finanziellen Erwagungen, denn die Kosten dieser Mal3-
nahme sind im Vergleich zu anderen Instrumenten (z. B. einer Verkirzung der wochentlichen
Arbeitszeit) hoher. Erst am 6. September 1995 schlossen die Soziapartner ein Abkommen
zur Finanzierung des Vorruhestandes fir Arbeitnehmer, die 40 Jahre lang Beitrage in die So-
zialversicherung gezahlt haben; der Ubergang in den Vorruhestand ist dabei an die Bedin-
gung gekniipft, dass die freiwerdende Stelle neu besetzt wird. Zu diesem Zweck wurde ein
paritétischer Fonds eingerichtet, der aus Mitteln der Arbeitslosenversicherung gespeist wird,
ohne weitere Finanzierungsquellen auszuschlief3en. Diese "Aktivierung" der von der Ar-
beitslosenversicherung getétigten Ausgaben fir Lohnersatzleistungen soll bis Ende 1996
100.000 Arbeitnehmern zugute kommen

2.3.3 Eine" aktivere" Gestaltung der passiven Malhahmen

UNEDIC hat immer betont, dass die aktive Arbeitsmarktpolitik nicht zu ihren Aufgaben
zahlt; dennoch bestanden neben der Hauptaufgabe, die Lohnersatzleistungen an Arbeitslose
auszuzahlen, immer auch Nebenaufgaben, deren zugrundeliegende Logik sich in den vergan-
genen 30 Jahren mit den veranderten Vorstellungen der Soziapartner und der veranderten
staatlichen Beteiligung an der Finanzierung der Arbeitslosenversicherung wandelte. Diese
Randaktivitéten lassen sich drei Entwicklungsphasen zuordnen.

(1) Von den 1960er bis zu den 1980er Jahren: Aktivitaten zur Reduzierung des Arbeits-
angebots durch Forderung des Vorruhestandes

Im vorigen Abschnitt haben wir gezeigt, dass die Aktivitéten der Arbeitslosenversicherung

zugunsten des Vorruhestandes eine grof3e Bedeutung hatten, insbesondere Ende der 1970er

und Anfang der 1980er Jahre. Damit demonstrierte das System der Arbeitslosenversicherung

seine Bereitschaft, einen Beitrag zur Losung des Problems der zum Ende der 1970er Jahre

anwachsenden Arbeitslosigkeit zu leisten, die as konjunkturell verursacht eingestuft wurde.
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2 Die 1980er Jahre: die LohnersatZeistungen werden erganzt durch Weiterbil-
dungs-Maf3nahmen zur Forderung der beruflichen Wiedereingliederung

In den 1960er und 1970er Jahren war UNEDIC im Bereich der Berufshildung darum bemiht,
die Untétigkeit der Regierung auszugleichen. Seit 1969 nahm der Staat zwar seine Verant-
wortung in diesem Bereich wahr, verlangte jedoch eine finanzielle Beteiligung der Arbeitslo-
senversicherung. Fast zeitgleich, am 9. Juli 1970, wurde zudem ein branchentibergreifendes
Abkommen zur Ausbildung und beruflichen Weiterbildung unterzeichnet, das vorsah, dass
alle im Rahmen von Massenentlassungen gekindigten Arbeitnehmer vom Moment des Wirk-
samwerdens der Kindigung an bis zur Beendigung einer Bildungsmal3nahme, allerdings fir
maximal ein Jahr, Leistungen in Hohe der zuvor bezogenen Gehdlter erhalten sollten. So
hatte UNEDIC neben der pauschalen Mittelabftihrung an die offentlichen Haushalte auch
Ausbildungsbeihilfen zu zahlen, deren Gesamtvolumen schnell anwuchs. Erst nach der Um-
gestaltung der Politik der beruflichen Weiterbildung durch das Gesetz vom 17. Juli 1978 und
nach dem Zusammenschluss der Systeme der Lohnersatzleistungen zog sich die Arbeitslo-
senversicherung aus der Finanzierung der beruflichen Weiterbildung zuriick.

Seit Anfang der 1980er Jahre setzten die ASSEDIC Malinahmen der beruflichen Weiterhil-
dung zunehmend ein as ein Mittel, die Vermittelbarkeit der Arbeitslosen zu erhéhen. Die
neue Anforderung an Arbeitslose, sich beruflich weiterzuqualifizieren, bevor ihnen Unterstit-
zung bei der Arbeitsuche zuteil wird, zeugt von dieser neuen Orientierung. Die neuen In-
strumente zur Durchsetzung dieser Ziele sind Umschulungsmalihahmen und Beihilfen for
Teilnehmer an Praktikaprogrammen zur Forderung der beruflichen Wiedereingliederung.

Diese Umschulungsmal3nahmen (convention de conversion) wurden durch ein nationales,
branchentibergreifendes Abkommen von 1986 (modifiziert in den Jahren 1988, 1990 und
1993) eingefuhrt. Das Abkommen sieht vor, dass die Unternehmen allen aus konomischen
Grunden gekindigten Arbeitnehmern die Teilnahme an einer Umschulungsmal3nahme vor-
schlagen miissen, um sie bel der beruflichen Wiedereingliederung zu unterstiitzen. Die Dauer
der Mal3nahme betragt 6 Monate. Die Umschulungsbeihilfe betragt 83% des friheren Brutto-
entgeltes in den ersten zwei Monaten und sinkt danach auf 70%. Die Mal3nahmen werden
von den ASSEDIC und dem Staat finanziert, aber auch von den entlassenden Unternehmen,
und zwar in der Hohe der Abfindung, die die gekiindigten Arbeitnehmer im Falle einer "nor-
malen" Kindigung erhalten hétten.

Die Einfuhrung von Beihilfen fur Teilnehmer an Praktikaprogrammen erfolgte durch das
Abkommen zwischen Staat und UNEDIC vom 29. April 1988. Diese Beihilfe wird an Ar-
beitslose gezahlt, die Anspriiche auf Lohnersatzleistungen an die Arbeitslosenversicherung
haben und ein mindestens 40-stiindiges, maximal dreijghriges Praktikum absolvieren. Die
Leistungsdauer und die Hohe der Beihilfe richten sich nach den Anspriichen auf die Allocati-
on Unique Dégressive (Degressive Einheitseistung). Teilnehmer an Bildungsmal3nahmen,
deren Anspruch auf Lohnersatzleistungen wahrend der Mal3nahme aus duft, erhalten bis zum
Ende der Mal3nahme eine andere Unterstiitzung (allocation de formation de fin de stage).

3 Die 1990er Jahre: Verwendung von Mitteln fur Lohnersatzleistungen zur Vermin-
derung der Kosten des Faktors Arbeit

Zwar hatten die Sozia partner noch Anfang der 1980er Jahre eine Beteiligung der Arbeitslo-
senversicherung an einstellungsférdernden Lohnkostenzuschiissen als schweren Verstol3 ge-
gen die Grundprinzipien der Arbeitsosenversicherung abgelehnt. Der Zuschuss sei - wenn
Uberhaupt - vom Staat zu finanzieren (vgl. G. Galpin, in: droit social Nr. 4, 1982, S. 346),
abgelehnt. Ein Jahrzehnt spéter jedoch hatten sich die Vorstellungen der Sozialpartner, be-
stérkt durch den Staat, verandert.
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Am 8. Juni 1994 schlossen die die Arbeitslosenversicherung verwaltenden Sozialpartner auf
Druck des Staates ein Abkommen, das die Verwendung eines Teiles des Fonds von UNEDIC
zur Finanzierung von Wiedereingliederungsmal3nahmen fur Arbeitsose ermdglicht, wenn
diese seit mindestens 8 Monaten Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung beziehen und
weiter leistungsberechtigt sind.

Im Rahmen dieser conventions de coopération (Kooperationsvertrage) ist vorgesehen, dass
das Unternehmen, das einen leistungsberechtigten Arbeitslosen einstellt, wahrend maximal
sechs Monaten das Aquivalent der diesem zustehenden Lohnersatzleistung erhdt, und zwar
unter zwei Bedingungen: der Lohn, den der eingestellte Arbeitsose erhdlt, darf die Lohner-
satzleistungen, die er bei andauernder Arbeitslosigkeit bezogen hétte, nicht unterschreiten
und der Lohnzuschuss an das Unternehmen darf die Kosten des Arbeitsverhdtnisses nicht
ubersteigen. Am Ende der Mal3nahme wird der Arbeitnehmer, wenn er den Arbeitsplatz nicht
behélt, wieder in die Arbeitsosenversicherung aufgenommen. Darlber hinaus kénnen die
K ooperationsmal3nahmen auch darin bestehen, Arbeitslose bel der Existenzgrindung (Be-
frelung von Sozialabgaben) oder Unternehmen bei der Verkirzung der Arbeitszeit zu unter-
stitzen, wenn dadurch neue Arbeitsplétize geschaffen werden. Das Abkommen wurde zur
Probe bis Ende 1996 geschlossen; ihm stehen Mittel in Hohe von 1,5 Milliarden Francs zur
Verfigung. Schdtzungen gehen davon aus, dass durch dieses Abkommen innerhalb eines
Jahres 50.000 bis 100.000 Arbeitslose neu eingestel It werden kénnen.

Andere Mal3nahmen zur "Aktivierung" der passiven Ausgaben wurden durch das Abkommen
vom 8. Juni 1994 eingefuhrt:

die Beteiligung der Arbeitsl osenversicherung an Mal3nahmen der langfristigen Kurzarbeit

die Moglichkeit fur leistungsberechtigte Arbeitslose, wahrend 18 Monaten zusétzlich zu

ihren Lohnersatzleistungen einer bezahlten Teilzeitarbeit nachzugehen, solange das Ein-
kommen aus dieser Arbeit folgende Grenzen nicht Ubersteigt:

1. 47% des durchschnittlichen Tageslohnes, multipliziert mit 30, wenn es sich um die
Beibehaltung einer Nebenbeschaftigung nach Verlust der Hauptbeschéftigung han-
delt

2.  80% (bei einer Beschéftigung Uber 12 Monate) bzw. 70% (bel einer Beschéftigung
Uber 18 Monate) des der Berechnung der Lohnersatzleistungen zugrundeliegenden
taglichen Bezugslohnes, multipliziert mit 30, wenn es sich um eine nach Eintritt in
die Arbeitdosigkeit neu aufgenommene Tétigkeit handelt. Das monatliche Arbeits-
volumen ist bei Arbeitsosen unter 50 Jahren auf 78 Stunden begrenzt, bei dteren
Arbeitslosen unbegrenzt.

In der Mehrheit der Anwendungsfélle wird zur Finanzierung auch der Staat herangezogen.
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3 Die Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

31 Die Institutionen der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Zunéchst empfiehlt es sich, zwischen den Finanzierungstrégern der Beschéftigungspolitik,
die in den Konten fur Beschaftigung und Berufsbildung erscheinen, und der Gesamtheit der
Institutionen, die in diesem Rahmen beschrieben werden, zu unterscheiden.

Tatsachlich enthalten die Konten fir Beschéftigung und Berufsbildung nur die "Finanzie-
rungstréger der letzten Instanz" und zeichnen nicht die Gesamtheit der Finanzstrome nach,
die diesem "Endstadium der finanziellen Verantwortlichkeiten" vorhergehen. Im Bereich der
aktiven Arbeitsmarktpolitik sind die "Finanzierungstrdger der letzten Instanz" folgende:
Staat, Gebietskorperschaften, Unternehmen. Untergeordnete Bedeutung hat die Beteiligung
der Administration de Sécurité Sociale (Verwaltung der Sozialen Sicherheit), also der berufs-
gebundenen Systeme, die meist durch die Arbeitgeber (manchmal auch durch die Arbeitneh-
mer) getragen werden und an der Finanzierung der Ausgleichszahlungen bei Kurzarbeit be-
teiligt sind (z. B. fUr Arbeitnehmer der Baubranche und des V erkehrssektors sowie fur Ha
fenarbeiter). UNEDIC erscheint unter den Rubriken "Forderung der Beschéftigung und
Schaffung von Arbeitsplatzen™ (insbesondere im Rahmen der Unterstiitzung von Betriebs-
grindungen durch Arbeitslose) und "Berufsbildung” (Umschulungsmal3nahmen, Beihilfen fur
Teilnehmer an Praktikaprogrammen zur Forderung der beruflichen Wiedereingliederung,
Ausbildungsbeihilfen).

Richtet man das Augenmerk auf die Institutionen, so ist es erforderlich, alle Akteure der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik zu berticksichtigen, selbst wenn sie in bezug auf die Ausgaben keine
Entscheidungsmacht haben. Diese zweite Analyseebene macht die Beschreibung komplexer,
ist aber dennoch unerldsslich fur das Versténdnis der Umsetzung der Beschéftigungspolitik in
Frankreich.

Wir unterscheiden drei grof3e institutionelle Gruppen: die offentliche Arbeitsverwaltung, die
Gebietskorperschaften und die Organisationen fur die Sammlung der Mittel fur die berufliche
Welterbildung. Es versteht sich von selbst, dass die letztgenannte Gruppe nicht den gleichen
Status hat wie die beiden ersten: es handelt sich um sehr speziaisierte Organisationen, die
nur im Bereich der Berufsbildung und nur auf einer technischen und finanziellen Ebene tétig
sind. Nichtsdestoweniger sind sie ein Grundbestandteil des Systems der Finanzierung der
Berufshildung und nehmen einen besonderen Platz in der Gesamtheit der aktiven Arbeits-
marktpolitik in Frankreich ein.

Allgemein missen die jingsten Entwicklungen im institutionellen System in Frankreich vor
dem Hintergrund der Dezentralisierungsbemiihungen seit 1982 begriffen werden.



151
3.1.1 Der Service Public del'Emploi (Die 6ffentliche Arbeitsverwaltung)

3.1.1.1 Definition und Komponenten

Die 6ffentliche Arbeitsverwaltung wurde durch Runderlal3 vom 7. Mérz 1984 eingefuhrt. Ihre
Aufgabe ist die koordinierte Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik auf den verschiedenen Ebe-
nen (national, regional, departemental). Sie fasst auf der jeweiligen Ebene die Dienste des
Arbeitsministeriums, der ANPE (Nationalen Beschéftigungsagentur) und der AFPA (Amt fur
die Berufshildung Erwachsener) unter dem Vorsitz des Arbeitsministers (bzw. auf regionaler
und departementaler Ebene unter dem Vorsitz der regionalen und departementalen Direktio-
nen des Arbeitsministeriums) zusammen. Der Text sieht auch eine Einbeziehung von UNE-
DIC und der ASSEDIC vor, jedoch werden diese nicht selbst Teil der 6ffentlichen Arbeits-
verwaltung. Es handelt sich nicht um eine geschlossene Institution, sondern um ein Koordi-
nierungswerkzeug, das Institutionen unterschiedlichen Status' und unterschiedlicher Aufga-
ben zusammenfihrt, die gemeinsam unter der direkten Kontrolle des Staates zur Durchfih-
rung der aktiven Arbeitsmarktpolitik beitragen.

Die Verwatung des Ministeriums fur Arbeit, Beschéftigung und Berufsbildung umfasst die
zentralen Dienste (u.a. die Délégation a I'Emploi - Kommission fir Arbeitsfragen - und die
Déégation a la Formation Professionnelle - Kommission flr Fragen der Berufsbildung), die
direkt dem Minister unterstehen, und die untergeordneten Stellen (auf regionaler Ebene die
Regionaldirektion, auf Ebene der Departements die Departementaldirektion des Arbeitsmini-
steriums). Die Verlagerung der Zusténdigkeiten auf untergeordnete Ebenen ist ein Organisa-
tionsmodus der Verwaltung, der darauf abzielt, die Verwaltung den Burgern naher zu brin-
gen, indem ein Teil der Entscheidungsgewalt und der Verwaltungsautonomie an die unteren
Ebenen delegiert wird; der Staat behalt durch die Vermittlung der mit hierarchischer Macht
ausgestatteten Prafekten die direkte Kontrolle Uber die auf dezentraler Ebene durchgefuhrten
Manahmen. Jedoch ist die Dezentralisierung nicht mit einer finanziellen Autonomie der
untergeordneten Ebenen verbunden. Sie verfligen tber kein eigenes Budget.

Die 1967 gegriindete Agence Nationale pour I’'Emploi (Nationale Beschéftigungsagentur -
ANPE) hat den Status eines Verwaltungsbetriebes der offentlichen Hand. An ihrer Spitze
steht ein Generaldirektor und ein tripartistisch besetzter Verwaltungsrat (Vertreter der Ge-
werkschaften, der Arbeitgeber und der Verwaltung). Sie verfgt Uber einen eigenen Etat, der
fast vollstéandig aus 6ffentlichen Mitteln gespeist wird (99% in 1991), und untersteht deshalb
der Aufsicht des Arbeitsministeriums. Neben der Generaldirektion auf zentraler Ebene beste-
hen 22 Regionalvertretungen sowie auf Departement-Ebene Departement-Vertretungen, die
ein Netz von 750 lokalen Agenturen unterhalten. Deren Aufgabe sind die Verwaltung des
Bestandes der Arbeitsuchenden, Interventionen auf dem Arbeitsmarkt (Unterstitzung fur
Arbeitsuchende und Arbeitgeber) und die Erstellung der monatlichen Statistiken fir das Mi-
nisterium.

Die 1946 gegriindete Association nationale pour la Formation Professionnelle des Adults -
AFPA (Amt fur die Berufsbildung Erwachsener) hat den Status einer Gesellschaft des Pri-
vatrechts und untersteht der technischen und Finanzaufsicht des Arbeitsministeriums. Sie
wird geleitet von einem Prasidenten, einem Direktor und einer tripartistischen Vollver-
sammlung (Staat, Berufsverbande und Gewerkschaften). Sie verfugt Gber 22 regionae Di-
rektorate und 157 Uber das Land verteilte Annahmestellen. Thr Tétigkeitsfeld umfasst Orien-
tierungs- und Evaluierungsaktivitéten, die Durchfiihrung von Bildungsmal3nahmen und von
Sondermal3nahmen im Auftrag der Arbeitsverwaltung, der Unternehmen und der Gebietskor-
perschaften. Die AFPA ist die grofte in der Erwachsenenbildung tétige Organisation, was
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dem Staat ermdglicht, bei der Festlegung des Bildungsangebotes eine bedeutende Rolle zu
spielen.

3.1.1.2 Einige Schwachen der offentlichen Arbeitsverwaltung

Die Aufgabe der offentlichen Arbeitsverwaltung besteht eigentlich darin, die Aktivitéten der
Verwaltung im Bereich der Beschéftigungspolitik zu vereinfachen. Angesichts der Komple-
xitét der ingtitutionellen Zustandigkeiten bei der Umsetzung der beschaftigungspolitischen
Mal3nahmen stellt sich alerdings die Frage, ob die Arbeitsverwaltung diesem Anspruch ge-
recht werden kann. Erstens sind die Trager der 6ffentlichen Arbeitsverwaltung schwach und
"abstrakt": es gibt keine regulére Koordinierungs- und Zentralinstanz, keine spezifische Ver-
antwortlichkeit (die prafektorale Aufsicht ist ein generelles Kennzeichen der Verwaltungsté:
tigkeit) und in der Konsequenz eine schwache Wahrnehmung in der Offentlichkeit. Zweitens
erfolgt die Aufteilung der Kompetenzen bei der Durchfiihrung einer Mal3nahme mehr nach
der Verflgbarkeit und den Kréfteverhdltnissen zwischen den Institutionen als nach einem
zusammenhangenden Konzept. So kann man beobachten, dass die Verwaltung der staatlich
finanzierten beruflichen Ausbildungslehrgange zwischen ANPE und den dezentralen Stellen
der Arbeitsverwaltung aufgeteilt ist, wahrend die AFPA eine Doppelrolle als Expertin beim
Arbeitsministerium und als Anbieterin von Bildungsmal3nahmen spielt. Die Zersplitterung
der Kompetenzen selbst im Inneren der Arbeitsverwaltung wird offensichtlich im Fall der
Malinahmen fir berufliche Wiedereingliederung und Bildung: die Inhalte und Modalitéten
der Bildungsmal3nahmen werden durch die 6ffentliche Arbeitsverwaltung auf Ebene der De-
partements festgelegt, die Teillnehmer werden durch die ANPE ausgewahlt, die Zahlung ihres
Unterhalts wird durch die CNASEA (Caisse Nationale des Salariés et Exploitants agricoles -
Nationale Kasse der Arbeitnehmer und Bauern) sichergestellt; die Kosten fir die Durchfih-
rung der Mal3nahme werden von AFPA auf nationaler Ebene getragen; die Evaluierung der
Bildungsmal3nahmen wird durch die Direktorate fir Arbeit, Beschéftigung und Berufsbildung
auf der Ebene der Departements vorgenommen. Dieses Beispiel zeugt auch von der haufigen
Trennung von Entscheidungs- und Finanzierungstrager. Die Effizienz der Offentlichen Ar-
beitsverwaltung und ihre Transparenz nach auf3en (fir mogliche Beglnstigte der Mal3nahmen
und fr die Unternehmen) muss in Anbetracht der Komplexitét der Entscheidungs- und Fi-
nanzierungsstrukturen bezweifelt werden.

Verbreitet ist auch die Kritik an der ingtitutionellen Schwéche der 6ffentlichen Arbeitsver-
waltung’”: So folgte die Entwicklung der Zahl der Beschéftigten bei der Arbeitsverwaltung in
den Jahren 1970 bis 1980 nicht dem Anstieg der Zahl der Arbeitsuchenden. Hauptséchlich
die ASSEDIC profitierten von der Anpassung der personellen Kapazitdten - eine logische
Ungleichverteilung, wenn man beriicksichtigt, dass die passive Bewdltigung der Arbeitslo-
sigkeit mindestens bis 1985 noch Prioritét hatte. Uber diesen "quantitativen” Schwachefaktor
hinaus ist auch eine historische Tatsache anzufihren: der Administration du Travail (Arbeits-
verwaltung), die gegriindet worden war, um die Arbeitsbeziehungen in bezug auf die Einhal-
tung gesetzlicher Regelungen zu Uberwachen, wurde auch die Verwaltung der aktiven Politik
fur Beschaftigung Ubertragen. Daraus resultiert eine Beschrankung der Beschéftigungspolitik
auf den unmittelbaren Bereich der Arbeit (ohne ausreichenden Bezug zum wirtschaftlichen
Kontext oder andere staatlichen Politiken, die geeignet waren, direkt oder indirekt auf die
Beschéftigung einzuwirken - z. B. Stadt- oder Raumplanungspolitik) und eine Reihe von
Spannungen innerhalb der Arbeitsinspektion. Auch kann man annehmen, dass die fehlende
Einbindung der Soziapartner in die Verwaltung der Arbeitsmarktpolitik (mit Ausnahme der
Berufshildung) ein zusétzlicher Schwachefaktor ist.

" vgl. Administration sociale: la modernisation difficile, in: IGAS, Rapport annuel 1991-1992, Paris, La
Documentation Francgaise, 1993.
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Diese geschichtliche Feststellung muss allerdings fur die jlingere Zeit differenziert werden. In
der Tat markierte der Contrat de Progres Etat/ ANPE (Fortschrittsabkommen zwischen Staat
und ANPE), der im Juli 1990 unterzeichnet wurde, einen bedeutenden Bruch. Auf der for-
mellen Ebene handelt es sich um das erste Abkommen zwischen Staat und 6ffentlicher Ver-
waltung. Im Grunde bestétigte es die Unzulénglichkeit der humanen und finanziellen Res-
sourcen der ANPE; ihre Aufstockung wurde an die Erflllung einer Reihe von Bedingungen
gebunden, insbesondere an die Steigerung der Erfolgsraten bel der Arbeitsvermittiung, die
Verklrzung der Vermittlungszeiten und die Verbesserung des Services fir die Arbeitsuchen-
den. Gleichzeitig scheint die 1982 eingeleitete Dezentralisierungsbewegung die Rolle der
Departement-Direktorate fur Arbeit, Beschaftigung und Berufsbildung, die auf ihrer Ebene
ein Motor der Beschéftigungspolitik sind, aufgewertet zu haben. Die Untersuchungen der EU
zur Rolle der lokalen Agenturen in der Beschéftigungspolitik haben gezeigt, dass sich die
Direktorate fur Arbeit, Beschaftigung und Berufsbildung in den Departements nicht mehr auf
eine reine Verwaltung der Mal3nahmen zur Beschéftigungsférderung beschranken, sondern
die Interpretationsspielraume der nationalen Runderlasse nutzen. Daruber hinaus beteiligen
sie sich verstérkt an lokalen Koordinierungsnetzwerken, die auch von anderen Akteuren in-
itiiert sein konnen. Auf diese Weise kdnnen die Mal3nahmen besser an die lokalen Bedurfnis-
se angepasst werden. Diese Bemilhungen werden alerdings haufig konterkariert durch die
Aufrechterhaltung eines strengen Zentralismus in der Staatsverwaltung, der sich z. B. in
Form der Festlegung rein quantitativer Zielgrofzen auswirkt (z. B. Zahl der Begunstigten des
Programms Solidaritéts-Arbeitsvertrag - CES) und dazu beitragt, die Departement-
Direktorate fur Arbeit, Beschaftigung und Berufsbildung auf rein administrative Aufgaben zu
beschrénken.

Zum Schluss bleibt zu bemerken, dass die 6ffentliche Arbeitsverwaltung nicht die Gesamtheit
der staatlichen Aktivitdten im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik reprasentiert. Die an-
deren Ministerien kénnen ebenfalls, zumindest as Finanzierungstréger, in diesem Bereich
tétig werden. So spielt das Erziehungsministerium im Bereich der Berufsbildung eine wichti-
ge Rolle. Auch die Universitdten tragen zur Umsetzung der Weiterbildung bei.

3.1.2 Die Gebietskorperschaften

3.1.2.1 Dezentralisierung und Beschaftigungspolitik

Man unterscheidet zwei Typen von Aktivitdten der Gebietskorperschaften (Regionen, De-
partements, Kommunen) im Bereich der Beschaftigung: obligatorische Aktivitdten im Rah-
men von Kompetenztransfers durch den Zentralstaat und freiwillige Leistungen im Rahmen
der Entscheidungs- und Verwaltungsmacht der Gebietskorperschaft selbst.

Aus dem Feld der aktiven Arbeitsmarktpolitik trat der Zentralstaat nur im Bereich der berufli-
chen Bildung Kompetenzen an die Gebietskorperschaften ab (Artikel 82 des Gesetzes vom 7.
Januar 1983). Es handelt sich sogar nur um eine Tellabtretung, denn die Kompetenzen der
Gebietskorperschaften beschranken sich auf Fragen der Berufserstausbildung, der Gebihren-
ordnung fir verschiedene Bildungsmal3nahmen sowie auf die Finanzierung der dualen Aus-
bildung und von Bildungsmal3nahmen fur Arbeitnehmer in Beschaftigung. Der Staat behdlt
sich die alleinige Zustandigkeit fur die Ausbildung Jugendlicher zwischen 16 und 25 Jahren
und Arbeitsloser (also die Gesamtheit der Bildungsmal3nahmen, die unter dem Zeichen der
nationalen Solidaritat stehen) und die Aufsicht Gber die AFPA vor. Das Funfjahresgesetz fir
Beschéftigung aus dem Jahr 1993 sieht vor, die Zustandigkeiten fur Ausbildungsprogramme
far Jugendliche zum Ende des Jahres 1998 auf die Regionen zu verlagern. Auf der finanziel-
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len Ebene geht die Ubertragung von Verantwortlichkeiten vom Staat auf eine Gebietskorper-
schaft mit einer Verlagerung der finanziellen Lasten einher, wobel diese neuen Lasten, so
sieht es der Text zur Durchfihrung der Dezentralisierung vor, durch einen Ressourcentransfer
ausgeglichen werden sollen.

Dartiber hinaus verfligen die Gebietskdrperschaften tber ein eigenes Budget und konnen da-
mit in Eigeninitiative Mal3nahmen zur Foérderung der Beschaftigung durchfihren (z. B. Sub-
ventionen an Trégervereine, lokaler Eingliederungsplan, Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen).

3.1.2.2 Lokale Systeme und institutionelle Konkurrenz

Die Dezentralisierung bringt eine Reihe von Koordinierungsproblemen mit sich. Die Gebiets-
korperschaften stehen in einem nicht-hierarchischen Verhétnis nebeneinander, und ihre Zu-
sténdigkeiten Uberschneiden sich teilweise. Unklarheiten Gber Kompetenzgrenzen (insbeson-
dere im wirtschaftlichen und sozialen Bereich), die ungleiche Verteilung von finanziellen
Ressourcen und Personalausstattung (insbesondere zwischen Regionen und Departements,
Stadten und |andlichen Gebieten) und politische oder personliche Rivalitdten bringen die Ge-
fahr von Blockaden mit sich. Auch auf gesetzlicher Ebene werden die Beziehungen der Ge-
bietskorperschaften zueinander nicht geordnet, sondern nur Organisationsmoglichkeiten vor-
gegeben (Vertragsbeziehungen, rechtliche Anreize).

Zu dieser Komplexitat und administrativen Instabilitét kommt hinzu, dass auf lokaler Ebene
neben der Lokalverwaltung die dezentralen Dienste der Zentralverwaltung existieren. Anstatt,
wie beabsichtigt, mehr Birgerndhe und Vertretung der lokalen Ebene im Zentralstaat zu be-
wirken, stehen dezentrale und lokale Verwaltung oft in einem Konkurrenzverhéltnis zueinan-
der.

Wegen der hohen Komplexitét des institutionellen Systems, mit dem die Arbeitsmarktpolitik
umgesetzt werden soll, sind die Entscheidungs- und Finanzierungsstrukturen sehr undurch-
sichtig.

3.1.3 DasSammelsystem fir die Bildungsabgabe

3.1.3.1 Die Sammelorganisationen
Wir unterscheiden zwischen vier Organisationstypen, deren Gemeinsamkeit ihre paritétische
Struktur ist.

Die FAF (Fonds d'Assurance Formation - Ausbildungssicherungsfonds), von denen 1990
bereits 96 auf zentraler, regionaler oder Uberregionaler, departementaler oder Uberdeparte-
mentaler Ebene existierten, werden durch Vertrag zwischen einem oder mehreren Arbeitge-
bern und einer oder mehreren Gewerkschaften und nach staatlicher Genehmigung eingerich-
tet. Ihre Zustandigkeit ist geographisch oder nach Berufen ausgerichtet. Sie finanzieren sich
aus bestimmten Teilen der Arbeitgeberabgabe fir berufliche Weiterbildung.

Andere Organisationen (Association de Gestion du Congé Individuel de Formation - AGE-
CIF, Organisme Paritaire Agrée au Titre du Congé Individuel de Formation - OPACIF,
Fonds de Gestion du Congé Individuel de Formation - FONGECIF) sind darauf spezialisiert,
nur den fir den individuellen Bildungsurlaub bestimmten Teil der Arbeitgeberabgabe zu
sammeln. Sie werden auf der gleichen Grundlage wie die 0.g. Fonds gegriindet. VVon dieser
Art Fonds existieren auf den verschiedenen Ebenen 134 in Frankreich.
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Die Associations de Formation ASFO (Bildungsvereine) werden zum Zweck der Forderung
der betrieblichen Weiterbildung von Berufsverbanden der Arbeitgeber gegrindet. Nur bei
Betelligung der Gewerkschaften in einem paritétischen Weiterbildungsrat dirfen diese Ver-
eine bestimmte Anteile der Arbeitgeberabgabe fir Weiterbildung sammeln.

Auf allen Ebenen haben sich insgesamt Uber 200 gemeinsame Organisationen der vorge-
nannten Fonds (Organisme de Mutualisation au titre des Formations Professionnelles en
Alternance" - OMA) gebildet.

Die Vielgestaltigkeit dieser Organisationen und Zusténdigkeiten resultiert aus der Komple-
xitét der Kollektivbeziehungen. Jean-Marie Luttringer (in: Droit Social, Mérz 1995) unter-
scheidet drel Etappen im Prozess der Herausbildung der institutionellen Komplexitét: Im Jahr
1971, zum Zeitpunkt der Einfuhrung der Arbeitgeberabgabe zur Berufsbildung, fihrten man-
che Branchen, in denen der paritétische Gedanke weniger verbreitet war, als Alternative zu
den strikt paritétisch organisierten FAF die ASFOs ein, in denen die Gewerkschaften nur zu
einem Mindestmal3 beteiligt wurden, um die gesetzlichen Auflagen zu erfillen, die zur
Sammlung von Arbeitgeberabgaben zur Berufsbildung berechtigen. Danach griindeten sich
Fonds, die jeweils spezifische Anteile der Arbeitgeberabgabe sammeln - fir Bildungsurlaub
bzw. berufsbegleitende Weiterbildung.

3.1.3.2 Einige aus der institutionellen Komplexitét resultierende Probleme

Aus der Vielgestaltigkeit der in diesem Bereich tétigen Organisationen ergibt sich zunéchst
das Problem der Undurchsichtigkeit der Organisationsstrukturen. Einem Parlamentsbericht
(Assemblée Nationale, 1994) zufolge ist es unmdglich, nur ihre Zahl genau zu benennen.
Darliber hinaus ist die Struktur ineffizient, denn oft Gben mehrere Organisationen die gleiche
Funktion im selben Gebiet aus. Dadurch steigt der Anteil der reinen Verwaltungskosten. Die
fehlende direkte Kontrolle der Organisationen fuhrt zu Uberzogenen Rechnungen fir die
Durchfiihrung von Bildungsmal3nahmen, Schwund von Mitteln und Missbrauch.

Diese Zustande haben die Regierung zu Reaktionen gezwungen: Das Funfjahresgesetz von
1993 sieht eine Restrukturierung der Sammelfonds in der Weise vor, dass ab 1996 nur noch
Organisationen zugelassen werden, die ihre Zusténdigkeit national, Uberregional oder regio-
nal ausrichten.

3.2 Finanzstr bme der aktiven Arbeitsmarktpolitik
321 DieMittelstrome

Die Gesamtmittel zur Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik lassen sich zunéachst den
Stellen zuordnen, an denen sie verausgabt werden. Wie die folgende Tabelle zeigt, Uberwie-
gen die Anteile der offentlichen Verwaltung, d. h. des Staates (48,1% Anteil des Arbeitsmini-
steriums; 6,2% Anteil der anderen Ministerien). Von untergeordneter Bedeutung ist der An-
teil der Gebietskorperschaften (4,1%). Diese Ausgabenstrome sind dadurch gekennzeichnet,
dass sie Ergebnis eines Budgetierungsprozesses (auf nationaler oder lokaler Ebene) sind und
in erster Linie aus Steuereinnahmen finanziert werden.

Ein weiterer Ausgabenstrom im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik konzentriert sich auf
die Rubrik "Berufshildung". Unter Berticksichtigung dieser Sonderabgabe steigt der Antell
der Arbeitgeber an der Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf 36%. Es handelt sich
hierbei nicht um eine steuerdhnliche Abgabe, denn die Unternehmen entscheiden selbst Uber
eigene Verwendung oder Abfihrung der Mittel.
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UNEDIC und die Administration de la Sécurité Sociale (AdSS) zusammen tragen nur zu ei-
nem geringen Teil (zu 5,6%) zur Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik bei. lhre Zu-
sammenfassung ist dadurch gerechtfertigt, dass ihre Finanzierungsanteile aus Beitragsein-
nahmen resultieren.

Wir werden uns darum in diesem Teil auf die zwei wichtigsten Mittelstrome konzentrieren,
die aus Steuereinnahmen und aus der Arbeitgeberabgabe fiir Berufsbildung®.

Tab. 16: Die Verteilung der Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik auf die Finanzerungstréger (1993)

Staat: Staat: | Gebiets- Arbeit-
Arbeitsm.| Ubrige | kérpers. | ASF|UNEDIC| AdSS geber gesamt

Erhaltung von Ar-
beitsplatzen 3.034,3 | 2.274,1 - - - 906,1 - 6.215

Beschéaftigungs-
Forderung, Schaffung

von Arbeitsplatzen 26.416,7 | 5.187,8 | 1.0430 | - ) 1.711,6 - 34.359
Beschéftigungsanreize| 2.603,8 962,0 - - - - - 3.565
Berufshildung 29.004,3 - 45393 | - | 48182 - 49067,4 | 87.429
Funktionieren des Ar-

beitsmarktes 4.664,9 - - - - 338,3 - 5.003
Gesamt (in FF) 65.724 | 8.423)9 | 5.582,3 - 4.818,2 | 2.956,0 | 49.067,4 | 136.571
Gesamt (in %) 48,1% 6,2% 4,1% - 3,5% 2,1% 36,0% | 100,0%

(*) Seit 1994 flieffen Mittel der Arbeitslosenversicherung in Héhe von jahrlich 500 Millionen FF. in die Foérde-
rung von Beschéftigung durch Lohnsubventionen (im Rahmen von "conventions de coopération”).

Quelle:  Arbeitsministerium - DARES - Beschéftigungskonten (vorlaufige Daten,Summen und Prozentsitze
geschatzt)

" Es wére reduktionistisch, das franzosische System der Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik wie ein bipola-

res System zu behandeln, in dem die beitragsfinanzierte passive der steuerfinanzierten aktiven Arbeits-
marktpolitik gegentiber steht. Die Beteiligung von UNEDIC und der Berufssysteme an der Finanzierung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik ist zwar von untergeordneter Bedeutung, aber dennoch nicht zu vernachléssi-
gen. Im Ubrigen ist der Beitrag der Unternehmen an der Finanzierung der Berufsbildung ein in der Struktur
des Finanzierungssystems wichtiger Faktor.
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3211 Seuern

Steuereinnahmen bilden in Frankreich die wichtigste Finanzierungsbasis fur die aus dem all-
gemeinen Staatshaushalt finanzierten Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Aufgrund
der fehlenden Zweckbindung der Steuereinnahmen kdnnen sie jedoch nicht bestimmten Steu-
erarten zugeordnet werden.

Auf der Ebene der Gebietskorperschaften bilden die lokalen Steuereinnahmen neben ver-
schiedenen anderen Einnahmequellen nur einen Teil der Finanzierungsbasis. Alle Einnahmen
zusammen reichen jedoch fur die Finanzierung der lokalen Aufgaben nicht aus, so dass die
Gebietskorperschaften auf Ressourcentransfers aus dem zentralen Staatshaushalt angewiesen
sind. Im Jahr 1988 stammten 33,9% der Haushaltsmittel der Gebietskorperschaften aus die-
sen Transfers (23,8% der kommunalen Haushalte, 36,1% der Haushalte der Departements,
32,7% der Haushalte der Regionen).

Alles in allem werden aso die offentlichen Aktivitdten im Bereich der Arbeitsmarktpolitik
zum grofden Teil aus unspezifizierbaren Steuereinnahmen finanziert. Dieser globae und un-
differenzierte Charakter der Finanzierungsquellen der offentlichen Arbeitsmarktpolitik ist der
Grund fir ihre potenzielle Instabilitét: die Hohe der fur Arbeitsmarktpolitik bereitgestellten
Mittel ist - auf nationaler wie auf territorialer Ebene - Ergebnis eines Budgetierungsprozes-
ses, und dieser wiederum unterliegt politischen Entscheidungen.

3.2.1.2 Der Arbeitgeberbeitrag zur Finanzierung der Berufsbildung

Die Verpflichtung der Arbeitgeber, zur Finanzierung der Berufsbildung mit einer Abgabe in
Hohe eines bestimmten Prozentsatzes der Lohnsumme beizutragen, hat in Frankreich eine
weit zurtickreichende Tradition. In der Tat wurde schon 1925 eine Ausbildungssteuer einge-
fuhrt (Gassov, 1994) und bildete damit wahrscheinlich den altesten Anreiz zur Entwicklung
der beruflichen Bildung. Nach den heute geltenden Gesetzen missen die Unternehmen 0,5%
der Lohnsumme fir die Ausbildung von Lehrlingen und verwandte Bildungsmal3nahmen,
sowie 0,1% der Lohnsumme fir die Ausbildung von Jugendlichen, die auf der Suche nach
einer ersten Arbeitsstelle sind, verwenden. Tun sie das nicht, muss der entsprechende Betrag
in den allgemeinen Staatshaushalt Uberfihrt werden (im Jahr 1989 wurden lediglich 4% der
"Ausbildungssteuer” - insgesamt 6 Mrd. FF - in den Staatshaushalt Gberfihrt).

Die Ausbildungssteuer scheint jedoch mehr und mehr zweckentfremdet zu werden. Der
grofdte Teil der Abgabe (auRer den 0,1% fir die Aushildung Jugendlicher) wird nicht mehr
fur die Erstausbildung verwendet, sondern dient der Finanzierung von Schulen, die Mal3nah-
men der beruflichen Weiterbildung durchftihren, und nahrt damit den Konkurrenzkampf die-
ser Schulen um die Mittel. Dieser Teil der Finanzierung der Berufsbildung befindet sich also
in einem instabilen Zustand.

Seit 1971 missen die Unternehmen einen weiteren Beitrag zur Berufsbildung entrichten. Die-
se Finanzierungsquelle hat eine bewegte Geschichte. Das Gesetz von 1971 zur Einflhrung
der Abgabe beruhte auf einem vorhergehenden Abkommen (vom 9. Juli 1970) zwischen den
Sozialpartnern. Es wurde seitdem mehrfach infolge neuer Abkommen zwischen Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverband abgedndert. Hier haben wir ein interessantes Beispid tri-
partistischer Kooperation, diein diesem Fall die Soliditét eines Finanzierungssystems sichert.

Seit Juli 1992 wird das Gesetz auch auf Unternehmen mit weniger als 10 Beschéftigten und
damit auf alle Unternehmen angewendet. Die Bemessungsgrundliage ist, wie bei der Aus-
bildungssteuer, die betriebliche Lohnsumme. Der Beitragssatz ist nach Betriebsgrofien gestaf-
felt (die Schwelle von 10 Beschéftigten besteht damit fort), mit einem besonderen Beitrags-
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satz fur Leiharbeit. Die Einnahmen werden auf drei Ausgabearten aufgeteilt: Ausbildungs-
plane, Bildungsurlaub, duale Aushildung (vgl. Tabelle 17). Die Mdglichkeiten, die gesetzli-
che Pflicht zu erfllen, sind vielfatig und setzen das Tétigwerden von Sammel organi sationen
(wie oben beschrieben) voraus.

Das Gesetz scheint dazu beigetragen zu haben, das Bewusstsein der Arbeitgeber fir die Be-
deutung der beruflichen Weiterbildung zu schérfen. So ist festzustellen, dass die effektiven
Ausgaben der Arbeitgeber fur die berufliche Bildung die gesetzlichen Vorgaben Uberschrei-
ten. Dem Gesamtsystem der Implementationsstrukturen fur aktive Arbeitsmarktpolitik wurde
ein einzigartiges tripartistisches Element hinzugefugt.

Tab. 17: Die Arbeitgeber-Abgaben fur Berufsbildung nach dem Gesetz von 1971
betrieblicher | individueller Bil- | duale Ausbildung
Gesamtbelastung | Bildungsplan dungsurlaub far Jugendliche
*1992: 1,4 % *1992: 0,95 % *1992: 0,15 %
Betriebe >10 AN *1993: 1,5 % *1993: 1,0 % *1993: 0,20 % 0,30%
Betriebe< 10 AN 0,15% 0,15%
Zeitarbeitsunternehmen
Betriebe> 10 AN 2,0% 1,4% 0,30% 0,30%
Betriebe < 10 AN 0,15% 0,15%
BefristeteArbeitsverhaltnisse 1% 1%
Quelle:  Liaisons sociales- Numéro spécial, Dezember 1992

3.2.2 DieMalnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik:

Der Inhalt der Kategorien in den Beschaftigungs- und Berufsbildungskonten

Bevor wir im kommenden Abschnitt 3 die Ausgabenentwicklung fur aktive Arbeitsmarktpo-
litik unter Ruckgriff auf die Rubriken der Konten fir Beschaftigung und Berufsbildung dar-
legen, wollen wir an dieser Stelle zunéchst die Inhalte der flnf der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik zugeordneten Rubriken dieser Konten darstellen:

Q) Beschaftigungser haltende Maf3nahmen
Das Zidl der in dieser Rubrik zusammengefassten Mal3nahmearten ist der Erhalt des Arbeits-

verhatnisses von Beschéftigten, deren Arbeitgeber - oder deren Branche - sich in konjunktu-
rellen oder strukturellen Schwierigkeiten befindet. Es handelt sich um:

Kurzarbeitergeld im Rahmen allgemeiner Regelungen (Staat/ Unternehmen) oder spezi-
eller berufsbezogener Programme (z. B. witterungsbedingte Arbeitslosigkeit im Bauge-
werbe)

seit 1985: Unterhaltsleistungen fir Teilnehmer an beruflichen Umschulungsmal3nahmen,
die fur die Dauer der Mal3nahme den Erhalt des Arbeitsverhéltnisses erlauben und das
Unternehmen in die berufliche Wiedereingliederung einbeziehen

seit 1994: Ausgaben im Rahmen der "langfristigen Kurzarbeit", die im Funfjahresgesetz
von 1993 vorgesehen ist und auch UNEDIC einbezieht.
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2 Fo6rderung von Beschaftigung und Schaffung von Arbeitsplatzen
Diese Rubrik enthdlt Ausgaben fur unterschiedlichste Mal3nahmen, deren Gemeinsamkeit
darin besteht, dass mit ihrer Hilfe Arbeitsplétze subventioniert werden. Im einzelnen findet
man hier:
Befreiung von Sozialabgaben im Rahmen dualer Ausbildungsverhaltnisse fur Jugendliche
(Aushildungsvertrége, Eingliederungsvertrage, Qualifizierungsvertrage, usw.)
Subventionen oder Befreiung von Sozialabgaben zur Forderung bestimmter Kategorien
von Arbeitsverhaltnissen (1992: Teilzeit; 1989: Einstellung eines ersten Arbeitnehmersin
einem Familienunternehmen)
Befreiung von Sozialabgaben bel Einstellung bestimmter Kategorien von Arbeitslosen
(Langzeitarbeitslose, Empfanger von RMI usw.)
Hilfen zur Schaffung von Arbeitsplétzen (Unterstiitzung der Existenzgriindung von Ar-
beitslosen seit 1979, Unterstiitzungsfonds fur lokale Initiativen, Organisation und Finan-
zierung von Betriebspraktika)

Diese - nicht erschopfende - Beispielsammlung zeigt, wie verschieden die Mal3nahmen und
die verfolgten Ziele sind: es handelt sich nicht nur um die Schaffung von Arbeitsplé&tzen,
sondern auch um die Férderung der beruflichen Wiedereingliederung und Qualifikation.

3 Beschaftigungsanreize
Diese Rubrik beinhaltet in erster Linie Fordermal3nahmen fir die Beschéftigung von Behin-
derten, aber auch Mobilitétspramien und Existenzgriindungshilfen fir junge Landwirte.

(4 Berufshildung

Hier ist zwischen Bildungsmal3nahmen fir Beschéftigte (finanziert von den Unternehmen mit
- seit 1983 - Unterstiitzung der Region) und MalRnahmen zur Ausbildung von Jugendlichen
und Arbeitsuchenden (Finanzierung durch den Staat, mit einer finanziellen Unterstiitzung der
Unternehmen bei der berufspraktischen Ausbildung) zu unterscheiden.

(5) Verbesserung der Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes

Diese Rubrik entspricht insgesamt dem Budget der ANPE, das so gut wie vollstédndig vom
Staat finanziert wird. Hinzu kommen noch - zu einem geringen Anteil - Hilfen bei der Arbeit-
suche.

Bevor wir die Entwicklung der einzelnen Ausgabeposten in den letzten 20 Jahren naher be-
trachten, ist zunéchst einmal festzuhalten, dass diese innerhalb der Arbeitsmarktpolitik einen
unterschiedlichen Stellenwert innehaben. Was das finanzielle Gewicht anbelangt, ist ein
Ubergewicht der Ausgaben fiir die Berufsbildung festzustellen (30,3% der Gesamtausgaben
im Jahr 1993, wahrend der Antell der Ausgaben fir die Forderung der Beschaftigung und
Schaffung von Arbeitspldtzen nur 11,9% ausmacht und die anderen Kategorien von vallig
untergeordneter Bedeutung sind). Darlber hinaus ist der "Aktivitétsgrad” dieser Ausgaben
unterschiedlich: wéahrend die Mal3nahmen zur Forderung der Beschéftigung und zur Verbes-
serung der Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes eindeutig den Mal3nahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik zugeordnet werden konnen, trifft dies fir die beschéaftigungserhaltenden
Malinahmen nicht in gleichem Mal%e zu (das Kurzarbeitergeld konnte genauso gut den
Lohnersatzleistungen fur Arbeitsose zugerechnet werden). Die Zuordnung mancher Mal3-
nahmen - wenn sie in ihrer finanziellen Bedeutung auch marginal sind - zur aktiven Arbeits-
marktpolitik (z. B. die Foérderung der Bergregionen oder die Existenzgrindungshilfen fir
junge Landwirte) ist zweifelhaft - der Ubergang zur Raumordnungs- oder Landwirtschafts-
politik ist flieend.
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3.2.3 DieEntwicklung der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik

Man kann innerhalb des Zeitraums von 1973 bis 1993 zwei Phasen unterscheiden, die durch
den Bruch des Jahres 1984 markiert werden. Seit 1984 Ubersteigen die jahrlichen Wachs-
tumsraten der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik digjenigen der "passiven” Ausgaben;
entsprechend wéchst der Anteil der Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik an den Gesamt-
ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik.

Q) Die Phase 1973 bis 1984: Entwicklung der Instrumente
Wahrend der gesamten Periode zeugt die Beschéftigungspolitik davon, dass die Arbeitslosig-
keit entweder als konjunkturell (was das Abwarten des Wiederaufschwungs mit sich bringt)
oder strukturell (als Defizit an beruflichen Qualifikationen, was sich in einem Ausbau der
beruflichen Bildungsmal3nahmen auf3ert) interpretiert wurde. Die bedeutendsten Entwick-
lungslinien bilden sich vor 1980 heraus; die Periode 1981 bis 1984 ist gekennzeichnet durch
gewollte Aktivitéten zugunsten von Beschéftigung, die ihren Niederschlag in erster Linie auf
makrookonomischer (Konjunkturpolitik) und legislativer (Verkirzung der wdchentlichen
Arbeitszeit auf 39 Stunden; Herabsetzung des Renteneintrittsalters auf 60 Jahre) Ebene fin-
den oder as Malnahme zur Forderung des Vorruhestandes ausgestaltet sind (Soli-
daritdts-Vorruhestands-Vertrage fur Arbeitnehmer zwischen dem 55. und 59. Lebensjahr)
und die daher ohne Einfluss auf die Struktur der Ausgaben flr aktive Arbeitsmarktpolitik
bleiben. Dieseist durch die folgenden Punkte gekennzeichnet:
durch einen raschen Anstieg der Ausgaben fur den Erhalt von Arbeitsplétizen. Diese Ent-
wicklung muss im Zusammenhang mit dem Anstieg der passiven Ausgaben gesehen wer-
den: es handelt sich hierbei - z. B. bei der Zahlung von Kurzarbeitergeld - um Mal3nah-
men zur Verhinderung von Kindigungen. Diese Praventionslogik bestimmt auch die Ein-
fUhrung der behordlichen Genehmigungspflicht fur Kindigungen im Jahr 1975 (im Rah-
men einer komplexen Neuregelung der Kiindigung aus wirtschaftlichen Grunden).
durch einen starken Anstieg der Ausgaben fur Beschaftigungsanreize. Dieser Anstieg ist
die Folge der 1978 eingefiihrten Ressourcengarantie fur behinderte Arbeitnehmer. Seit
1980 hat sich der Anteil dieses Ausgabenpostens nicht mehr verandert.
durch ein konstant hohes Gewicht der absoluten Ausgaben fur Berufshildung. Die innere
Struktur der Ausgaben fur Berufsbildung ist gekennzeichnet durch ein Uberwiegen der
Ausgaben fur die Weiterbildung von Arbeitnehmern in Beschéaftigungsverhaltnissen, auch
wenn zwischen 1973 und 1980 der Anteil der Ausgaben fur die Berufsbildung Jugendli-
cher zunahm.
durch die Einrichtung der charakteristischen Institutionen der aktiven Arbeitsmarktpolitik,
wie der ANPE (deren Budget in den Jahren 1973 bis 1980 kontinuierlich wuchs) und die
internen Entwicklungen in der Rubrik "Forderung der Beschaftigung und Schaffung von
Arbeitsplatzen”. Das Jahr 1977 erscheint dabel mit einer Steigerungsrate der Ausgaben
um 106,8% al's ein Wendepunkt, der die finanziellen Folgen des Besché&ftigungspaktes (in
dessen Folge den Unternehmen die Zahlung von Sozialabgaben fir Neueinstellungen er-
lassen wurde) und des Plan Barre (der die Beschaftigung von Aushilfen forderte) spiegelt.
Die Hauptinstrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind zu diesem Zeitpunkt also ge-
schaffen, wenn auch ihre massive Anwendung erst nach 1985 erfolgt.

Neben dem bedeutenden Anstieg der "passiven” Mal3nahmen in dieser Periode kann man als
Charakteristika der Ausgabenstruktur fur aktive Arbeitsmarktpolitik feststellen: ein im Ver-
haltnis zum Anstieg der Arbeitslosigkeit schwaches Wachstum der Mittel fur die ANPE, das
grof3e finanzielle Gewicht der Mal3nahmen zur Berufsbildung (und damit des finanziellen
Engagements von Unternehmen und Staat in diesem Bereich) sowie der Ruckgriff auf den
Erlass von Soziaabgaben und auf die direkte Schaffung von Arbeitsplétzen.
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2 Die Phase 1985 bis 1993: wachsendes Gewicht der aktiven Arbeitsmarktpolitik
Wahrend dieser Phase wuchs der Anteil der Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik an den
Gesamtausgaben fur Arbeitsmarktpolitik ohne Unterlass. Er stieg um durchschnittlich ein bis
zwei Prozentpunkte jahrlich, wobel sich dieses Wachstum zum Ende der Periode noch eéinmal
beschleunigte.

Tab. 18:  Ausgaben flr aktive Arbeitsmarktpolitik (1973 bis 1993)

1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979

Beschéftigungser halt 138,9 469,4 792,5 993,5 1079,2 1461,2 23487
Beschéftigungsfor derung 500,9 633,8 669,9 8319 1881,8 2083,2 2021,5
Beschéftigungsanreize 78,6 95,3 136,6 178,2 255,8 791,6 1050,7
Berufsbildung 5718,5 7243,2 8552,4 | 10087,1 | 12629,7 | 16612,7 | 173029
Funktion des Arbeitsm. 264,7 329,8 2974 494,2 605,8 730,5 854,6

gesamt (in FF - nominal) 67016 | 87715 | 10448,8 | 125849 | 16452,3 | 20218 | 235784

Verand. Ggil. Vorjahr (%) 0 3089 | 1912 | 2044 | 3073 | 2289 | 1662

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Beschéaftigungser halt 25113 | 31416 | 3859,1 4679 52948 | 39374 | 36416

Beschéaftigungsforderung 2666,8 | 33818 | 39225 | 4957,7 | 5667,7 | 8457,8 | 123433

Beschéaftigungsanreize 1387,1 1686,6 | 23019 | 26675 | 29472 | 3419,8 | 3565,8
Berufshildung 19815,8 | 22806 | 27369,2 | 30755,3 | 34019,2 | 37304,2 | 43343,2
Funktion des Arbeitsm. 1061,9 1317,6 1712,2 1989,6 | 2306,3 | 2563,5 | 2660,9

gesamt (in FF - nominal) 27442,9 | 32333,6 | 39164,9 | 45049,1 | 50235,2 | 55682,7 | 65554,8

Verand. Ggu. Vorjahr (%) 16,39 17,82 21,13 15,02 11,51 10,84 17,73

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Beschaftigungser halt 2831,2 2858,8 2683,5 3465,1 3482,1 | 4056,7 6215,2

Beschaftigungsforderung 14697,5 | 12441,9 | 11283,2 | 145751 | 18355,4 | 22833,1 | 34359,2

Beschaftigungsanreize 3754,3 3770,3 | 4140,7 | 45044 | 44323 | 44407 5137,5
Berufsbildung 47610 | 57048,4 | 60661 | 673715 | 74058,5 | 81585,6 | 87429,1
Funktion des Arbeitsm. 27276 2903 3084,9 3780,4 | 42295 4745 5003,2

gesamt (in FF - nominal) 71620,6 | 79022,4 | 70570,1 | 93696,5 | 104558 | 117661 | 138144

Verand. Ggu. Vorjahr (%) 9,25 10,33 -10,7 32,77 11,59 12,53 17,41
Quélle: Beschéaftigungskonten - DARES— Arbeitsministerium

Dieses Ausgabenwachstum betraf hauptsachlich die Rubrik "Férderung der Beschéaftigung
und Schaffung von Arbeitsplétzen”. In den Jahren 1985 bis 1987 stand der Anstieg dieser
Ausgaben hauptséchlich in  Zusammenhang mit der Entwicklung von Zielgrup-
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pen-Malinahmen. Malinahmen zur Forderung von Jugendlichen bildeten hierbei einen Haupt-
bestandteil (8 Mrd. FF in 1985, 14 Mrd. FF in 1986, 19 Mrd. ff in 1987 - jeweils Beschéfti-
gungsférderungs- und Bildungsmal3nahmen); die Mittel flossen in verschiedene Praktikapro-
gramme, in den Erlass von Sozialversicherungsabgaben bei Einstellung, in die Entwicklung
der dualen Ausbildung. Seit 1986 wurden vergleichbare Malinahmen auch fur Langzeitar-
beitslose eingefiihrt. Nach 1987/88 konzentrierte sich die aktive Arbeitsmarktpolitik wieder
mehr auf Qualifikationsmal3nahmen (der Rickgang der Teilnehmer am gemeinnitzigen Ar-
beitsprogramm TUC, dann die Abschaffung des Programms sind charakteristisch fir diese
neue politische Orientierung). Dennoch werden die Instrumente nicht grundsétzlich modifi-
ziert: 1993 stehen die Ausgaben fir das Programm "Solidaritdts-Arbeitsvertrag” (CES) an
erster Stelle aler Ausgabeposten fur die Beschéftigungsforderung. CES ist das Nachfolge-
programm von TUC, konzentriert sich auf die am meisten benachteiligten Gruppen am Ar-
beitsmarkt (Langzeitarbeitslose, RMI-Empfénger, jugendliche Berufseinsteiger) und ermog-
licht den Begunstigten ein Arbeitsverhdtnis und die Teilnahme an einer ergénzenden Bil-
dungsmalinahme. An zweiter Stelle stehen die Mal3nahmen zur Reduzierung der Kosten des
Faktors Arbeit, wie die Befreiung von Sozialversicherungsabgaben oder - fir die niedrigen
Lohngruppen - von Beitragspflichten gegeniiber den Familienunterstiitzungskassen. Alles in
allem zeugt die Entwicklung dieser Art von Mal3nahmen von einem Wandel in der Wahr-
nehmung des Phanomens Arbeitsosigkeit: aufgrund des strukturellen Charakters der Ar-
beitslosigkeit und der langeren Dauer der Beschéftigungslosigkeit erscheint es notwendig,
mehr zur Herausbildung neuer Formen von Beschéftigung beizutragen (berufliche Eingliede-
rungs- oder Wiedereingliederungsmal3nahmen, subventionierte Arbeitsverhdtnisse....).

Die Ausgaben fur berufliche Bildung wuchsen im Laufe der Periode kontinuierlich an und
stabilisierten sich 1989 bei ungefahr 30% der Gesamtausgaben fur Arbeitsmarktpolitik. Im
Jahre 1993 Uberschritt der Anteil der Ausgaben fir die Berufsbildung Jugendlicher und Ar-
beitsuchender erstmals den fir die Weiterbildung von Berufstétigen. Dies ist die Folge ver-
stérkter Anstrengungen fur die Forderung der Berufsbildung erwachsener Arbeitsuchender.
Diese interne Strukturverschiebung der Ausgaben fir die Berufsbildung bestétigt den Trend
zu einer "Aktivierung" der Arbeitsmarktpolitik in Frankreich seit 1985 und besonders seit
Beginn der 90er Jahre.
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Tab. 19: Die Anteile der MafRnahmen aktiver und passiver Arbeitsmarktpolitik an den Gesamtausgaben fir
Arbeitsmarktpolitik (1973 bis 1993)

in % | 1973 | 1978 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984
Ausgaben fir passive Arbeitsmar ktpolitik

Lohnersatzleistungen 18,6 38,4 41,8 434 41,2 30,8 319
Anreize zum Vorruhestand 15,5 13,2 16,4 20,4 25,4 37,2 35,3
Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik

Beschéftigungserhalt 14 33 3,8 35 3,3 33 35
Beschéftigungsschaffung 49 47 4,3 38 33 35 3,7
Anreize zur berufl. Aktivitét 0,8 18 2,2 1,9 2,0 1,9 1,9
Berufshildung 56,2 37 30 25,5 23,3 219 22,2
Verb. d. Funktionsf. d. Arbeitsm. 2,6 1,6 15 15 15 14 15
Gesamt 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 200,0 | 100,0
in % | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993
Ausgaben fiir passive Arbeitsmar ktpolitik

Lohnersatzleistungen 331 | 345 | 37,2 | 386 | 40,1 | 42,6 | 44,0 | 426
Anreize zum Vorruhestand 341 | 297 | 256 | 226 | 170 | 13,7 | 11,0 9,6
Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik

Beschéftigungserhalt 2,3 2 15 14 1,6 15 15 2,2
Beschafti gungsschaffung 50 | 67 | 76 | 62 | 67 | 77 | 87 | 11,9
Anreize zur berufl. Aktivitét 2,0 19 19 1,9 2,1 1,9 1,7 1,8
Berufshildung 219 | 23,7 | 24,7 279 | 309 | 31,0 | 31,2 30,3
Verb. d. Funktionsf. d. Arbeitsm. 15 15 14 15 1,7 18 18 1,7
Gesamt 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

4 Die aktuelle Debatte

Die Debatten um die Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik haben sich seit Beginn der 90er
Jahre verschérft. Der konjunkturelle Abschwung, der sich seit dem ersten Jahresdrittel 1991
abzeichnet, und die Verénderung der politischen Mehrheitsverhdtnisse seit den Parlaments-
wahlen von 1993 haben hierzu einen Beitrag geleistet. Neben dem Wiederaufflammen dieser
Debatten nach 20 Jahren miissen zwei wichtige Elemente unterstrichen werden:

Einerseits beschrankt sich die aktuelle Debatte nicht auf die Arbeitsmarktpolitik allein, selbst
wenn sie in diesem Bereich besondere Formen annimmt und zu besonderen Vorschlégen
fahrt. In Wirklichkeit ist diese Debatte nur ein Element eines globalen Diskurses Uber die
Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme. Diese sind derzeit bedeutenden strukturellen
Ungleichgewichten ausgesetzt, eine Situation, die sich verscharft durch die Verlangsamung
des Wachstums und den Riickgang der Zahl der Beitragszahlenden.

Andererseits konnen Fragen der Finanzierung nicht nur unter dem Aspekt des (fehlenden)
Gleichgewichts zwischen Einnahmen und Ausgaben betrachtet werden. Sie stehen in direk-
tem Zusammenhang mit grundsétzlicheren Fragen, die die Beschéftigungspolitik berthren,
wie
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die Beziehungen zwischen den verschiedenen Akteuren (Staat, Gebietskorperschaften,
Sozia partner) als Elemente der institutionellen Architektur

die Rechtsgrundlagen (Gleichheit der Behandlung, positive Diskriminierung)

die Analyse verschiedener Formen des Umgangs mit Arbeitslosigkeit, die es unter Be-
rucksichtigung der makrodkonomischen Zwange zu fordern gilt.

Vier Elemente der Debatte wollen wir beleuchten.

4.1 Das Streben nach einer Mehrjahres-Finanzierung

Die zuvor angefuhrten Daten zu den Beitragssatzen zeugen von den zahlreichen Modifikatio-
nen, die kurzfristig Einnahmen und Ausgaben der Arbeitsosenversicherung einander an-
passten. Diese rein fiskalische Herangehensweise hat ihre Grenzen gezeigt.

Aufgrund der ausgepragten Konjunkturreagibilitét der Beitragseinnahmen und der auszuzah-
lenden Lohnersatzleistungen ist es schwierig, verlassliche Prognosen zu ihrer Entwicklung
abzugeben. Nun ist jedoch den Unternehmen an stabilen Kennziffern der Kosten des Faktors
Arbeit als Basis fur ihre Personapolitik gelegen. Auf3erdem fihrt das Streben nach einem
unverzuglichen Finanzausgleich zu einer andauernden Debatte dartiber, wie dieser zu errei-
chen sai: durch Veranderung der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrage, der Hohe oder der
Dauer des Leistungsbezuges; daher die standigen Verhandlungen zwischen den Tarifparteien
und das Risiko ihrer Uneinigkeit, die wieder einmal eine staatliche Intervention in einem Be-
reich auf den Plan rufen koénnte, der bisher als exemplarisch fur die paritétische Verwaltung
eines Elements der sozialen Sicherheit galt.

Der Finanzausschuss der Nationalversammlung unterstrich in einem kirzlich vorgelegten
Bericht die Notwendigkeit einer Veranderung der zeitlichen Perspektive. "Die soziale Sicher-
heit der Franzosen muss langfristig gedacht werden. Darum ist es angebracht, in ginstigen
Perioden finanzielle Reserven aufzubauen, mit denen in schwierigen Zeiten die Probleme
gel6st werden konnen, und so eine Erhdhung der Beitrdge in Zeiten zu vermeiden, in denen
der Konsum der Haushalte stagniert”.

Eine antizyklische Gestaltung der Beitrage zur Arbeitslosenversicherung wirft hingegen nicht
vernachlassigbare Probleme auf. Ein mittelfristig stabiler Beitragssatz muss festgelegt wer-
den, der es ermdglicht, die konjunkturellen Beschéaftigungsschwankungen und die strukturelle
Entwicklung der Arbeitslosigkeit auszugleichen (vgl. M.-T. Join-Lambert, 1994).

Jedoch kann es schwierig sein, eine solche Strategie in Zeiten erhdhter Arbeitslosigkeit
durchzusetzen. Dies hat ohne Zweifel die Tarifparteien dazu gebracht, einen Teil des in den
Jahren 1994 und 1995 aufgelaufenen Uberschusses in einen zeitlich befristeten Fonds zu
Uberfihren, mit dem der Austausch von &teren Arbeitnehmern, die in den Vorruhestand
ubergehen, durch Arbeitsuchende finanziert wird. Diese "Aktivierung von Mitteln fur
Lohnersatzleistungen” aus der Arbeitslosenversicherung kann bis Ende 1996 100.000 Arbeit-
suchenden zugute kommen.



165
4.2 Modifikationen der Berechnungsgrundlage flir Sozialver sicherungsbeitrage

Im Rahmen des Protokolls des tripartistischen Abkommens von Juli 1993 Uber den Finanz-
ausgleich von UNEDIC untersuchte eine Expertengruppe aus Vertretern des Staates und der
Sozia partner die Frage der Berechnungsgrundlage fur die Beitrage zur Arbeitslosenversiche-
rung. Im Vordergrund steht hierbei die Frage nach dem Einfluss der Kosten des Faktors Ar-
beit auf die Beschaftigung, insbesondere von nichtqualifizierten Arbeitnehmern: "Die Veran-
derung der Berechnungsgrundlage der Sozialabgaben ... ist Teil der Debatte Uber die Mdg-
lichkeiten zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit”.

Es werden vier Hauptvarianten vorgefihrt, die alle auf der Logik der Reduzierung der Neben-
kosten des Faktors Arbeit beruhen. Die Forschungsarbeiten zur Evaluierung der Wirkung
einer Veranderung der Berechnungsgrundlage wurden auf Basis der Hypothese einer be-
grenzten Reform durchgefhrt.

4.2.1 Umfinanzierung durch Beitragssenkung und Steuererhéhung

Zur Kompensation einer Senkung der lohnbezogenen Beitrége konnte die Unternehmens-
besteuerung erhoht werden. Auf diese Weise kénnten Unternehmen dazu angeregt werden,
beschéftigungsintensivere Technologien einzusetzen. Mogliche Auswirkungen auf die Be-
schéftigung hangen davon ab, in welcher Richtung die Unternehmen die erhthten Steuern
abwélzen: auf die Preise, die Investitionen oder die Verschuldung. Von einer solchen Rege-
lung profitieren wirden die Branchen mit schmalen Gewinnspannen, wie die Metallindustrie,
die Baubranche, das Transportwesen und der Handel; Branchen mit hohen Gewinnspannen
wirden stérker belastet (Finanzdienstleistungen, Versicherungen, Wohnungswirtschaft,
Chemieindustrie). Allerdings muss bemerkt werden, dass die Einnahmen aus Unternehmens-
besteuerung sehr sensibel auf Konjunkturschwankungen reagieren und damit nicht die An-
forderungen einer mittelfristig gesicherten Finanzierungsbasis fur die Arbeitslosenversiche-
rung erfullen.

Eine andere Moglichkeit ist die Erhdhung der Mehrwertsteuer zum Ausgleich der Senkung
der lohnbezogenen Beitrége. Hierdurch kdnnten kurzfristig Vorteile fur die nationale Wett-
bewerbsfahigkeit erreicht werden, die jedoch durch die Tendenz der Indexierung der Lohne
an den Konsumpreisen wieder neutralisiert wirden. Aul3erdem: selbst wenn die geschétzte
Zahl von 44.000 bis 78.000 neuen Arbeitsplétzen durch die infolge der Erhéhung der Mehr-
wertsteuer mogliche Reduzierung der Beitrége erreicht wirde, wirde dieser Erfolg durch die
beschéftigungspolitischen Folgen dieser Steuererhthung (Verlust von 27.000 bis 128.000

Arbeitsplatzen) wieder zunichte gemacht.

4.2.2 Umfinanzierung durch Verlagerung der Beitragslasten auf die Haushalte

Dieses Instrument wurde 1989 durch die Einfihrung der Contribution Social Généralisée
CSG (Allgemeine Sozialabgabe) eingerichtet. Sie betrifft die Arbeitseinkommen (75% der
Einnahmen), die Lohnersatzleistungen (18% der Einnahmen) und die Einkommen aus Kapi-
tal (7% der Einnahmen). Die Einnahmen aus dieser Abgabe sind bedeutend (38 Mrd. FF. im
Jahr 1994 bei einem Beitragssatz von 2,4 %), trotz diverser und noch diskutierter Beitrags-
nachlasse. Okonomische Berechnungen zeigten, dass dieser Weg fur die Wettbewerbsfahig-
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keit und die Investitionstatigkeit besonders forderlich ist. Die Beschaftigungswirkung er-
scheint dagegen gering (65.000 bis 100.000 Arbeitspldtze in 10 Jahren).

4.2.3  Umfinanzierung durch Bemessung der Beitrage am erzeugten Mehrwert

Das Zidl ist eine Neutralisierung der Beitrage im Hinblick auf die eingesetzten Produktions-
faktoren. Der makrotkonomische Effekt ist jedoch ungewiss, da er von Hypothesen zu Kom-
plementaritdt und Substitution der Faktoren abhangt. Die erwarteten Beschéftigungseffekte
variieren zwischen "unbedeutend” und 72.000 bis 177.000 Arbeitspldtzen. Dagegen sind die
intersektoralen Transfers von den kapitalintensiven Sektoren zu denjenigen, an denen der
Faktor Arbeit einen bedeutenden Beitrag zur Erstellung des Mehrwertes leistet, erheblich.
Dies kann aufgrund der Mobilitét des Kapitals nicht unwesentliche Unternehmensverlage-
rungen zur Folge haben.

4.2.4  Umfinanzierung zur Entlastung der niedrigen Einkommen

Es wurde ein Mechanismus untersucht, der die Kosten der unqualifizierten Arbeit senkt, in-
dem die Beitragsbel astung verlagert wird, ohne die Gesamtbelastung zu verandern. Dies hétte
wesentliche intersektorale Transfers zur Folge, die jedoch weniger bedeutend wéren als bel
einer Beitragsberechnung auf Basis des produzierten Mehrwerts. Benachteiligt durch diese
Regelung wirden der Energiesektor und die Finanzdienstleistungen, die Bauindustrie und das
Transportwesen dagegen beglinstigt. Darlber hinaus differiert die Wirkung innerhalb eines
Sektors je nach Anteil der gering qualifizierten Beschéftigten. Insgesamt wirden die kleine-
ren Unternehmen mit weniger a's 10 Beschéftigten besonders von der Mal3nahme profitieren.

Die wichtigste Erkenntnis aus diesen Berechnungen ist, dass es keine ideale Berechnungs-
grundlage fur die Beitrage gibt. Der Beschéftigungseffekt einer auf die Berechnungsgrundla-
ge gerichteten Mal3nahme wére ohnehin begrenzt. Die Entscheidung Uber die Berechnungs-
grundlage fir die Beitrage zur Arbeitslosenversicherung kann auch nicht unabhangig von den
Orientierungen bel der Finanzierung der Gesamtheit der sozialen Sicherung gesehen werden.
Darliber hinaus konnte eine solche Mal3nahme auch institutionelle Auswirkungen haben, da
der Interventionsspielraum des Staates und der Sozialpartner weitgehend durch das Finanzie-
rungssystem determiniert ist.

4.3 Vorschlage aus der Arbeitsverwaltung zur Institutionen-, Leistungs- und Maf3-
nahmenreform

Der Generadirektor der ANPE warf im Jahr 1995 einige Anregungen in die Diskussion um
die Formen der Lohnersatzleistungen fir Arbeitslose und ihre Finanzierung (M. Bon, 1995).

Das Zidl ist eine klarere Zuordnung der Arbeitslosen auf die fir sie zustandigen Institutionen.
Zunéchst gilt es, eine eindeutige Abgrenzung der Zustandigkeiten zwischen den ASSEDIC als
"Ort der Arbeitslosigkeit” und den lokalen Beschéftigungsagenturen als "Ort der Arbeit” vor-
zunehmen. Die Aufgaben der ASSEDIC sollen dazu von der reinen Auszahlung von Lohn-
ersatzleistungen auf die Meldung und Kontrolle der Arbeitslosen ausgeweitet werden. Die
Funktionen der Beschéftigungsagenturen dagegen soll auf die Berufsberatung, Vermittiung
und Rekrutierung sowie auf Einstellungshilfen beschréankt sein. Auf Basis einer besseren Ab-
grenzung der Zustandigkeiten konne das Gelingen gemeinsamer Aktionen verbessert werden,
weil ihre Realisierung weniger durch ideologische und politische Debatten der Beteiligten
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gestort ware. Die Frage, wer fur die nicht unwesentliche Zahl der Arbeitslosen zustandig sein
soll, die keine Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung erhalten, bleibt jedoch offen.
Darliber hinaus wird empfohlen, das Versicherungsprinzip zu starken. Um Unternehmen da-
von abzuhalten, ihre Personalpolitik Gber den externen Arbeitsmarkt zu vollziehen, wird vor-
geschlagen, Mechanismen vom Typ Bonus-Malus oder "Selbstbeteiligung” zu entwickeln,
um die Kosten des Risikos Arbeitslosigkeit zu individualisieren. Auch sai es notwendig, die
versicherten Arbeitsuchenden zu einer schnellen Arbeitsaufnahme zu bewegen, z. B. indem
die Zahlung der Lohnersatzleistungen erst nach einigen Monaten einsetzt oder Arbeitslose,
die schnell eine neue Arbeit finden, eine Prdmie erhalten.

Schliefdich schlagt der Autor vor, "die Solidaritét zu starken”. Die hieraus abgeleiteten Ori-
entierungen gehen in zwel Richtungen: Einerseits soll wieder klarer zwischen den Politiken
zur Bekampfung der Arbeitsosigkeit und der Armut unterschieden werden. Insbesondere die
Zunahme der Langzeitarbeitslosigkeit hat in den letzten Jahren dazu beigetragen, die Grenzen
zwischen Arbeitslosen- und Armenpolitik zu verwischen. Die Forderung, das Recht auf
Schutz bei Arbeitdosigkeit denjenigen vorzubehalten, die gearbeitet haben, hat zur Folge,
dass alle digienigen auf die Sozialhilfe verwiesen werden missten, die keinen Bezug zum
Arbeitsleben haben, wie junge Erstbewerber oder Menschen, die bereits so lange arbeitslos
sind, dass ihre Wiedereinstellungschancen eine bestimmte, schwer zu definierende Grenze
unterschreiten. Die franzdsische Definition von Langzeitarbeitslosigkeit unterlag in den letz-
ten Jahren vielfachen Modifikationen: ein Jahr ununterbrochene Arbeitdosigkeit, ein Jahr
Arbeitslosigkeit innerhalb von 18 Monaten, zwel Jahre Arbeitslosigkeit... . Andererseits gilt
es, Malinahmen fur digjenigen Arbeitslosen zu entwickeln, die keine Arbeitslosenunterstit-
zung mehr erhalten. Zu diesem Zweck wird die Abschaffung der Arbeitslosenflirsorge vorge-
schlagen; nur noch das RMI - das aktive Integrationselemente enthélt - soll erhalten bleiben.
Allerdings hat sich auch dieses Instrument von seinem urspringlichen - transitorischen -
Zweck wegentwickelt und ist zu einer Art sozialer Grundsicherung geworden. So weitet sich
die Forderung nach "Aktivierung der Ausgaben” vom Bereich der Lohnersatzleistungen auf
den der Unterstiitzungsleistungen fir Arme aus. Auf der anderen Seite verkehrt sich ihr Sinn.
Aus der Sicht der Betroffenen wirde sich damit die Frage nach Verpflichtungen und Gegen-
leistungen aus dem Erhalt der sozialen Grundsicherung stellen. Ein Beispiel ist die Entwick-
lung von gesellschaftlich sinnvollen Aktivitdten fur Teilnehmer des RMI-Programms:
100.000 solcher Stellen sollen fir diesen Personenkreis im Rahmen der Stadtpolitik einge-
richtet werden.

Einige Elemente der aktiven Arbeitsmarktpolitik tragen so dazu bei, Beschaftigungsformen
zu schaffen, die ambivalent zu bewerten sind: diese Arbeitspldtze sind nicht nur durch das ge-
brauchliche Attribut der Prekaritdt gekennzeichnet (reduzierte Stundenzahl, Art des Arbeits-
vertrages etc.), sondern auch durch den Sektor, in dem sie sich entwickeln (personliche und
soziale Dienstleistungen) und durch die Entlohnungsformen (nach Hohe und Quelle). Offent-
lich subventioniert, beruhen diese Arbeitsplétze mehr auf der Logik des Soziatransfers as
auf der Logik des Marktes. Die Versorgung mit Arbeit wird zum Gegenpart der sozialen
Grundsicherung, der die Entlohnung entspricht. So wird der Zugang zu einer allgemeinen
sozialen Leistung zur Voraussetzung fur den Zugang zu Arbeit; es kommt zu einer Umkeh-
rung des Verhdtnisses zwischen Arbeit und sozialer Sicherung, wie sie traditionell die Be-
schaftigungsverhéltnisse charakterisiert. Die Betrachtung der Entwicklung der Armut inner-
halb der arbeitenden Bevolkerung bestétigt nur diesen radikalen Wandel, der das Ergebnis
eines neuen sozialen und politischen Kompromisses in der Frage der Verteilung des knappen
Gutes Arbeit vor dem Hintergrund der Nichterreichbarkeit des Zieles der Vollbeschaftigung
ist.
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44 Zentralisierung versus Dezentralisierung

Die Debatte um diese beiden entgegengesetzten administrativen Organisationsformen ist
zwar nicht typisch fur die uns interessierende Fragestellung. Dennoch ist angesichts der
Dringlichkeit der aktuellen 6konomischen und sozialen Probleme die Frage der Effizienz der
beiden Organisationsformen (bezogen auf den Grad der Anpassung an die Bedurfnisse, die
Zeit fur Reaktion und Entscheidungsfindung) zu stellen. In diesem Abschnitt sollen die
Grundlinien der aktuellen Debatte nachgezei chnet werden.

Wir erinnern daran, dass der Begriff centralisation (Zentralisierung) im juristischen Franzo-
sisch zwel Gegensétze hat, décentralisation (Dezentralisierung) und déconcentration (De-
konzentration). Beide sollen hier behandelt werden.

In Frankreich gibt es eine lange Tradition lokaler Interventionen im sozialen Bereich. Im 19.
Jahrhundert wurden, entgegen dem vorherrschenden Zentralismus, drei Viertel aler sozialen
Ausgaben von den Kommunen und Departements getétigt (Dupuis, 1989). Im 20. Jahrhundert
dagegen betont der Staat seine Rolle auch in 6konomischen und sozialen Fragen; entspre-
chend nahm die Bedeutung der Gebietskorperschaften in diesem Bereich ab. Die Dezentrali-
sierungsgesetze von 1982 markierten den Willen, diese Entwicklung umzukehren. Die bishe-
rigen Auswirkungen der Gesetze sind jedoch begrenzt (so wuchs der Anteil der Gebietskor-
perschaften an der Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik von 0,6% im Jahr 1980 auf nur 2,2%
im Jahr 1988 an), was jedoch nicht verwundert, wenn man bedenkt, dass die Dezentralisie-
rungsbemiihungen begleitet sind von dem Streben, die Kosten zu begrenzen.

Die wichtigsten Diskussionslinien sind - in Anlehnung an J.-M. Dupuis (1989) - die folgen-

den:

1. Die Ubereinstimmung der Bediirfnisse mit den Mitteln zu ihrer Befriedigung. Dabei
scheint es so, dass die Nahe der politischen Verantwortlichen zu den Betroffenen, die nur
in einem dezentralisierten System existiert, eher gewahrleistet, dass Bedirfnisse erkannt
werden. Diese Nahe kann jedoch auch Klientelismus fordern. Die Anpassung der Mittel an
die Bedirfnisse scheint in einem dezentralisierten System jedenfalls leichter moglich zu
sein, denn eine zentrale Organisation erfordert einheitliche Regelungen und einfache Kri-
terien. Allerdings entsteht dadurch das Risiko einer Zersplitterung des Territoriums und
die Gefahr pervertierender Effekte (z.B. die Begrenzung von sozialen Ausgaben durch ei-
ne Kommune, um nicht arme Bevolkerungsanteile anzuziehen).

2. Die Frage der Effizienz. Es scheint so, dass die kleineren, lokalen Strukturen zu schnelle-
ren Reaktionen in der Lage sind. Dartber hinaus kénnen auf lokaler Ebene Quer-
schnittsaufgaben besser bearbeitet werden als auf zentraler Ebene, wo dies wegen der
Grofe und der Unbeweglichkeit der administrativen Strukturen nicht moglich ist. Den-
noch existieren auch auf lokaler Ebene konkurrierende Strukturen, die das Risiko einer
Blockierung mit sich bringen. Aul3erdem sind, angesichts der Grof3e der aktuellen Proble-
me auf dem Arbeitsmarkt, die Mittel, Uber die die Gebietskdrperschaften verfligen, unzu-
reichend.

3. Die Frage der Kosten des politischen Engagements. Die Vorstellung, dass die Dezentrali-
sierung die Kosten reduziert (aufgrund der Identitdt zwischen Entscheidungs- und Finan-
zierungstrager), ist verbreitet. Doch sind die Grunde fur Entscheidungen oftmals komplex
und verworren. So haben die Erfahrungen im Zusammenhang mit dem "garantierten Min-
desteinkommen” (revenu minimum garanti), das in den 80er Jahren von einigen Kommu-
nen testweise eingefuihrt worden war, die Unvereinbarkeit zwischen dem Willen, eine sol-
che Unterstiitzungsleistung aufrecht zu erhalten, und den tatséchlichen finanziellen Mdg-
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lichkeiten aufgezeigt. Diese Grenzen, wenn sie auch grofétenteils real waren, wurden
manchmal aufgestellt, um eine Art sozialer Kontrolle zu rechtfertigen. Das Ziel der Redu-
zierung von Kosten ist also oft komplex, und wird von unterschiedlichen Motiven beein-
flusst, die sich oft jenseits der realen Bedurfnisse befinden.

4. Beachtung des Prinzips der Gleichheit der Rechte der Burger. Hierbel handelt es sich um
ein fundamentales Prinzip des offentlichen Rechts in Frankreich. Nun ist festzustellen,
dass immer dann, wenn eine Politik dezentral gestaltet wird, die Unterschiede in der Be-
handlung grof? sind. So waren die Auswirkungen des Programms "Garantiertes Mindes-
teinkommen™ sehr unterschiedlich: der Anteil der Haushalte, die diese Leistung bezogen,
schwankte zwischen 0,7% und 4%, die durchschnittliche Dauer des Bezuges zwischen 1,8
und 8,2 Monaten, und die Hohe der Leistungen pro Leistungsempféanger zwischen 690
und 1.760 FF. monatlich. Die Dezentralisierung muss also einhergehen mit einer Festle-
gung von Mindestrechten; im Gegenzug muss der Zentralstaat zur Finanzierung der de-
zentralen Ausgaben beisteuern und die Umverteilung der Steuereinnahmen unter den Ge-
bietskdrperschaften sicherstellen.

Die Reformen von 1982 und 1983 haben aso die Debatten um die lokaen, insbhesondere um
die dezentralisierten Politiken nicht beendet. Das Feld der Moglichkeiten fir die Zukunft
scheint offen.

Man kann feststellen, dass die jlngsten Entscheidungen bezliglich der administrativen Orga-
nisation der Arbeitsmarktpolitik widerspruichlich sind. Das Fiinfjahresgesetz von 1993 sieht
den Transfer der Zustandigkeit fur die Berufsbildung Jugendlicher an die Regionen vor, und
stérkt damit tendenziell die Dezentralisierung. Dagegen driicken sich die Bemuhungen der
Regierung Juppé auf institutioneller Ebene in einer Schaffung zweier neuer zentraler Ver-
waltungsstrukturen aus (Staatssekretariat fur Beschaftigung, Interministerieller Ausschuss fur
die Entwicklung der Beschaftigung und interministerieller Kommissar), die auf der Ebene der
Departements durch Kommissare fir Beschaftigung unterstiitzt werden, die wiederum von
den Prafekten ernannt werden. Die Regierungspolitik stitzt damit eher eine zentralistische
Tendenz. Wie diese Beispiele zeigen, ist es wichtig, den Fortbestand dieser beiden Pole und
die Unentschiedenheit der Debatte zu verstehen.
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1 Einleitung

Seit den fruhen funfziger Jahren bildete die Arbeitsmarktpolitik einen integralen Bestandtell
der schwedischen Stabilitéts- und Verteilungspolitik und spielte eine bedeutende Rolle beim
Erhalt eines hohen Beschéftigungsstandes bel relativ niedriger Inflation. Bis zum Ende der
achtziger Jahre konnte diese Politik ihre stabilisierende Funktion erflllen. Die Zahl der Teil-
nehmer an arbeitsmarktpolitischen Programmen variierte antizyklisch, und die Programme
setzten zum richtigen Zeitpunkt ein.

Zu Beginn der derzeitigen Krise (1990/91) setzten die arbeitsmarktpolitischen Program-
me jedoch spdter ein und erreichten nicht mehr den Umfang friiherer Zeiten. Nach 1992
expandierte die Arbeitsmarktpolitik jedoch beachtlich und erreichte ihren historischen
Hochststand im Jahr 1994. Zu diesem Zeitpunkt betrug der Anteil der Teilnehmer an
verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Programmen 7,3% der Erwerbsbevélkerung,
womit der zuvor als Obergrenze einer effizienten Politik angesehene Anteil von 3-4%
deutlich Gberschritten wurde.

Von 1990 bis 1994 wurden ungefdhr eine halbe Million Arbeitspldtze abgebaut, und die
friher erfolgreiche Koordination zwischen Finanz-, Wahrungs- und Arbeitsmarktpolitik
war gebrochen. Trotz des gegenwartigen AusmaBes der Arbeitslosigkeit hat die Bereit-
schaft, einen hohen Stand an aktiver Arbeitsmarktpolitik aufrechtzuerhalten, abgenom-
men. Die Vermittlung in Programme erfolgt zu einem groBen Teil nun, um die Betroffe-
nen vor einem Verlust ihrer Anspriiche zu schitzen. Man kann sagen, dass es eine Ver-
schiebung der Schwerpunktsetzung der Arbeitsmarktpolitik gegeben hat: Arbeitsmarkt-
politik ist heute weniger auf Arbeit orientiert als auf die soziale Absicherung der Ar-
beitslosen; aktive Programme werden zu dem Zweck eingesetzt, Kommunen von Sozial-
hilfeausgaben zu entlasten.

Das Ziel dieser Studie ist es, das Verhaltnis zwischen den spezifischen institutionellen
(organisatorischen und fiskalischen) Gegebenheiten der schwedischen Arbeitsmarktpoli-
tik und ihrer Fahigkeit, den Ungleichgewichten auf dem Arbeitsmarkt zu begegnen, zu
analysieren.

Dieser Bericht gliedert sich wie folgt: Der zweite Abschnitt liefert eine Analyse der we-
sentlichen Kennzeichen der arbeitsmarktpolitischen Institutionen und des Haushaltes fir
Arbeitsmarktpolitik. Der dritte Abschnitt behandelt die Einnahmen und finanziellen Res-
sourcen, der vierte Abschnitt die Ausgaben fir Arbeitsmarktpolitik. Die beiden letzten
Abschnitte (5 und 6) untersuchen die stabilitdts- und verteilungspolitischen Wirkungen
der schwedischen Arbeitsmarktpolitik.

Unser Bericht kann wie folgt zusammengefasst werden: Der hohe Grad an Dezentralisie-
rung und Autonomie in der organisatorischen Struktur der Arbeitsmarktverwaltung
scheint das auffalligste Merkmal der schwedischen Arbeitsmarktpolitik zu sein. Die Rolle
des Arbeitsministeriums ist in Schweden begrenzt auf die Vorbereitung der Gesetzge-
bung und des Haushaltes, die Entwicklung allgemeiner politischer Leitlinien und die all-
gemeine Aufsicht Uber die Arbeitsmarktverwaltung. Die Verantwortlichkeit fur die Im-
plementation der Arbeitsmarktpolitik und die Vorbereitung des Haushaltsentwurfes liegt
in den Handen der Arbeitsmarktverwaltung selbst. Die zentrale Ebene entscheidet dabei
Uber die Verteilung der Mittel des Gesamthaushaltes auf die verschiedenen Regionen.
Die Schwerpunktbildung innerhalb der Programme erfolgt auf der regionalen Ebene. Die
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ortlichen Arbeitsdmter entscheiden Uber die Besetzung der verschiedenen Programme.
Die dezentralisierte Infrastruktur bildet damit einen institutionellen Rahmen, der eine
flexible und effiziente Arbeitsmarktpolitik begUnstigt.

Die Mittel fur aktive Arbeitsmarktpolitik und Lohnersatzleistungen werden in einem ge-
meinsamen Haushalt (dem zentralen Staatshaushalt) budgetiert. Diese institutionelle
Gegebenheit beglnstigt eine aktive Arbeitsmarktpolitik, da ein Anstieg bei den Ausga-
ben fur aktive Arbeitsmarktpolitik sich direkt in Form eines Riickgangs der Ausgaben fur
Lohnersatzleistungen auswirkt. Aktive Arbeitsmarktpolitik wird Gberwiegend aus allge-
meinen Steuereinnahmen finanziert. Die Mittel fUr passive Arbeitsmarktpolitik stammen
hauptsachlich aus einer staatlichen Zuweisung, die zum Teil aus den Einnahmen eines
zweckgebunden erhobenen Arbeitgeberbeitrages refinanziert wird, und zum anderen
Teil aus den Beitrdgen, die versicherte Arbeitnehmer an die gewerkschaftlichen Arbeits-
losenversicherungskassen zahlen. Die unterschiedlichen Einnahmequellen fur aktive und
passive Arbeitsmarktpolitik begrenzen das Risiko einer Verdrangung aktiver Arbeits-
marktpolitik durch Zahlungsverpflichtungen bei den Lohnersatzleistungen.

Auf der anderen Seite bedeutet die Tatsache, dass aktive Arbeitsmarktpolitik hauptsach-
lich aus Steuermitteln finanziert wird, auch, dass die Zuwendungen nicht an einen be-
stimmten Zweck gebunden sind. So konkurriert aktive Arbeitsmarktpolitik mit anderen
Verwendungszwecken des Staatshaushaltes. Der fiskalische Druck, der aus dem wach-
senden offentlichen Haushaltsdefizit, der beachtlichen 6ffentlichen Verschuldung und
der anhaltend hohen Arbeitslosigkeit erwdchst, hat zu einer Verdrangung aktiver durch
passive MaBnahmen geflhrt.

Ein weiteres Charakteristikum der schwedischen Arbeitsmarktpolitik ist, dass das Finan-
zierungssystem den antizyklischen Einsatz der verschiedenen arbeitsmarktpolitischen
Programme begunstigt. Die relativ hohe Flexibilitdt im Prozess der Mittelbereitstellung
erleichtert zweifellos die schnelle Anpassung der Zahl der Teilnehmer an aktiven ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahmen an den Konjunkturzyklus. DarUber hinaus stellt die
Tatsache, dass die regionalen Arbeitsdmter in den Entscheidungsprozess einbezogen
sind, sicher, dass den lokalen arbeitsmarktpolitischen Erfordernissen besser entsprochen
werden kann. Der spezifische Finanzierungsmodus ermdglicht es also, das Volumen der
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen an die besonderen Erfordernisse der lokalen Ar-
beitsmdrkte anzupassen. Die Tatsache, dass die finanzielle Last der Ausgaben fur Sozial-
hilfe bei den Kommunen liegt, stellt einen weiteren institutionellen Anreiz fir eine akti-
vere Arbeitsmarktpolitik und einen starken Anreiz fir die lokalen Stellen dar, sich in die
Gestaltung und die Entscheidungsprozesse einzubringen.

Bis zur jingsten Krise haben diese flexiblen Finanzierungsregeln eine schnelle Anpassung
des Volumens der arbeitsmarktpolitischen Programme ermdglicht. Darlber hinaus war
der politische Wille zu einer antizyklischen Gestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
stark. Der jingste Umschwung zu einer antiinflationdren Stabilitatspolitik” illustriert
deutlich, dass effiziente und flexible Finanzierungs- und Entscheidungsstrukturen eine
notwendige, aber nicht hinreichende Bedingung flr eine antizyklische Gestaltung der
Arbeitsmarktpolitik sind.

" Seit der Prasentation des Haushaltes im Januar 1991 ist das Hauptziel nicht mehr das der Vollbeschaf-

tigung, sondern das der Inflationsbekdmpfung.
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2 Die institutionellen Strukturen der schwedischen

2.1 Die Regierungsinstitutionen - Organisation und Aufgaben

In Schweden ist die Rolle des Arbeitsministeriums (Arbetsmarknadsdepartementet) be-
grenzt auf die Vorbereitung der Gesetzgebung, die Entwicklung allgemeiner politischer
Leitlinien und die Aufstellung des Haushaltes sowie die allgemeine Aufsicht Uber die
Arbeitsmarktverwaltung (Arbetsmarknadsverket). Die Verantwortung fur die Implemen-
tation der Arbeitsmarktpolitik und die Vorbereitung des Haushaltsentwurfes obliegt der
Arbeitsmarktverwaltung selbst. Diese ist eine landesweit organisierte Agentur mit regio-
nalen und lokalen Stellen und einer zentralen Selbstverwaltung.

Die Institutionen der Arbeitsmarktpolitik sind: Das Arbeitsministerium (Arbetsmarknads-
departementet), die Arbeitsmarktverwaltung (Arbetsmarknadsverket), die Gesellschaft
fir geschitzte Arbeit (Samhall) und die Behorde fur Berufsbildung (Arbetsmarknadsut-
bildning).

Das Arbeitsministerium formuliert die Arbeitsmarkt-, Arbeitsumwelt- und Einwande-
rungspolitik. Schwedische Ministerien haben im Verhdltnis zu zentralen, autonomen
Korperschaften wie der Arbeitsmarktverwaltung eine schwache Position.

Die Arbeitsmarktverwaltung organisiert die schwedische Arbeitsmarktpolitik. Es ist eine
Regierungsorganisation auf drei Ebenen: national (Nationaler Arbeitsmarktausschuss
AMS), regional (Regionale Arbeitsamter LAN) und lokal (6rtliche Arbeitsamter). Es exi-
stieren 360 ortliche Arbeitsamter, von denen 50 auf spezifische Branchen oder Berufska-
tegorien spezialisiert sind. Dem Nationalen Arbeitsmarktausschuss unterstehen 110 Insti-
tute fur berufliche Rehabilitation (Arbetsmarknadsinstitut).

Abb. 1:  Die Organisationsstruktur der Arbeitsmarktverwaltung

nationale Ebene:
Nationaler Arbeitsmarktausschufd
(Arbetsnarknadsstyrelsen AMS)

(ca. 400 Beschaftigte)

regionale Ebene:
Regionale Arbeitsamter
(Lansarbetsndmnden LAN)

(Anzahl: 24; Beschéftigte: ca. 1.500)

kommunale Ebene:
Ortlicher Arbeitsamter
(Arbetsférmedlingen AF)

Institute fur berufliche Rehabilitation
(Arbetsmarknadsinstitut AMI)

(Anzahl: 330; Beschaftigte: ca. 6.600) (Anzahl: 100; Beschaftigte: ca. 2.300)
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Samhall ist eine eigene Gesellschaft fir geschitzte Arbeit mit ihr unterstellten Tochter-
gesellschaften in allen Regionen. Vor 1980 wurden die geschitzten Arbeitsbereiche
hauptsdchlich von den Kommunen und den Regionen organisiert. Von den insgesamt
32.000 bei Samhall beschaftigten Personen sind 29.000 arbeitsbehindert.

Bis zum Jahr 1986 wurde die berufliche Bildung durch den Nationalen Arbeitsmarktaus-
schuss in Zusammenarbeit mit dem Nationalen Bildungsausschuss organisiert. Seitdem
bucht der Nationale Arbeitsmarktausschuss Kurse bei der Behdrde fur Berufsbildung, die
Trainingszentren im ganzen Land unterhdlt, sowie bei kommunalen Schulen und ande-
ren Bildungseinrichtungen. Der Anteil der bei der Behdrde fir Berufsbildung gebuchten
BildungsmaBnahmen sank von 74% im Haushaltsjahr 1989/90 auf 41% im Haushalts-
jahr 1993/94.

Der Nationale Arbeitsmarktausschuss entwirft zusammen mit der Regierung und dem
Parlament (Riksdag) den allgemeinen Rahmen fir die Arbeitsmarktpolitik und bestimmt
die Regeln fir die verschiedenen Programme. Der Ausschuss entscheidet Gber die Ver-
teilung des Programmbudgets auf die verschiedenen Lander. Die Schwerpunkte inner-
halb der Programme werden auf Ebene der Lander festgelegt. Die lokalen Arbeitsamter
entscheiden Uber die Besetzung der Programme. Die formalen Entscheidungen fallen
zum Teil auf der regionalen Ebene, aber die konkreten Entscheidungen werden von den
Mitarbeitern der ortlichen Arbeitsdmter getroffen. Sie entscheiden, wer in eine berufs-
bildende MaBnahme, eine ArbeitsbeschaffungsmalBBnahme, ein subventioniertes Be-
schaftigungsverhadltnis, ein geschitztes Arbeitsverhdltnis oder irgendein anderes Pro-
gramm vermittelt wird®.

2.2 Der Haushalt fiir Arbeitsmarktpolitik

Die Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik betrugen im Haushaltsjahr 1993/94 91 Mrd. SEK®
oder 6,3% des Bruttoinlandsproduktes. Die aktive Arbeitsmarktpolitik stand dabei fir
52% der Gesamtausgaben fur Arbeitsmarktpolitik oder 47 Mrd. SEK.

Das Finanzierungssystem fur Arbeitsmarktpolitik ist fragmentiert. Berufsberatung und
Arbeitsvermittlung, arbeitsplatzschaffende MaBnahmen und Lohnsubventionen werden
vollstdndig aus dem Staatshaushalt finanziert. Das umfangreiche System geschitzter
Arbeit in speziellen Firmen fir Arbeitsbehinderte erhdlt umfangreiche 6ffentliche Sub-
ventionen, die ebenfalls aus dem Staatshaushalt finanziert werden.

Leistungen der Arbeitslosenversicherungen und der staatlichen Arbeitslosenunterstit-
zung, Berufsbildungszuschisse und Kurzarbeitergeld werden aus dem Arbeitsmarkt-
fonds finanziert, der sich aus den Beitrdgen der Arbeitgeber und Arbeitnehmer speist.
Der Arbeitgeberbeitrag liegt bei 2,12% der Lohnkosten, der Arbeitnehmerbeitrag bei
1% des Einkommens. Der Arbeitsmarktfonds besteht aus einem Konto mit Kredit. Wah-
rend des Haushaltsjahres 1993/94 betrugen die Einnahmen des Fonds 16 Mrd. SEK und
das Defizit 36 Mrd. SEK.

* " Eine ausfuhrlichere Darstellung der Arbeitsmarktverwaltung findet sich bei Thoursie/ Wadensjé (1995).

¥ 1 SEK entsprach im Jahr 1994: 0,11 ECU.
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Die Ausgaben aus dem 6ffentlichen Haushalt betrugen im Haushaltsjahr 1993/94:

Tab. 1:  Der Haushalt fir Arbeitsmarktpolitik im Haushaltsjahr 1993/94

MASSNAHME AUSGABEN (IN MRD. SEK)

Haushaltstitel A1.A: Arbeitsmarktverwaltung 2,650
Haushaltstitel A2.A: Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen 22,575
Haushaltstitel B3: Berufliche Rehabilitation 0,745
Haushaltstitel B5: Spezielle MaBnahmen fiir Behinderte 6,257
Arbeitsmarktfonds 52,000
Sambhall 4,804
Summe 89,031

Weiterhin werden Mittel flr Arbeitsmarktpolitik durch die Lander und Kommunen sowie
die Schulbehoérden verausgabt. Diese Summe betrug insgesamt ca. 2 Mrd. SEK.

Die Auf- und Abschwiinge im Wirtschaftszyklus erfordern Flexibilitat der Arbeitsmarkt-
politik. Innerhalb der nationalen Verwaltung wird Management by Objectives and Re-
sults betrieben. Dies bedeutet, dass alle MaBBnahmen nach Ubergeordneten Ziele ausge-
richtet werden, die von Regierung und Parlament bestimmt werden, anstelle von detail-
lierten Regeln und Richtlinien. Hierdurch erhdlt die nationale Ebene der Arbeitsverwal-
tung den Spielraum fir umfassende Dezentralisierung und ermdglicht so eine Anpas-
sung der Programmstruktur an die besonderen regionalen und lokalen Erfordernisse. Die
Ergebnisse und der Grad der Zielerreichung werden teilweise anhand von vorher fest-
gelegten Indikatoren Uberpruft. Die Ziele, die Ausrichtung und die Finanzierung der Ak-
tivitdten werden durch das Parlament und die Regierung Uber den Haushaltsprozess
vorgegeben. Die Arbeitsmarktverwaltung verfligt derzeit nur Gber wenige Haushaltstitel.
Friher waren es mehrere, mit detaillierten Regularien und Hoéchstgrenzen. Heute ent-
scheiden hauptsachlich die Leiter der Arbeitsdmter Uber die Verwendung der zugeteilten
Mittel.

Der Nationale Arbeitsmarktausschuss bestimmt die Richtlinien fir die regionalen Ar-
beitsamter, auf deren Basis entsprechend der konkreten Situation auf den regionalen
und lokalen Arbeitsmarkten die Ziele und Zielindikatoren fir die Aktivitaten auf der re-
gionalen Ebene konkretisiert werden. Die Verantwortung fir das Management und die
Kontrolle liegt also bei der nationalen und regionalen Ebene der Arbeitsmarktverwal-
tung, die Durchfihrungsverantwortung dagegen bei den Leitern der ortlichen Arbeits-
amter. Die Entscheidungsgewalt fur die konkrete Teilnahme eines Arbeitslosen an einem
bestimmten arbeitsmarktpolitischen Programm obliegt dem einzelnen Stellenvermittler
beim ortlichen Arbeitsamt.

Zur Implementation der Arbeitsmarktpolitik hat bedeutend beigetragen, dass die Tarif-
vertragsparteien auf den verschiedenen entscheidenden Ebenen vertreten waren und die
Politik akzeptierten. Sie trugen auch mafBgeblich zur Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik
bei. Die Vertretung der Tarifvertragsparteien in drittelparitatischen Organen endete je-
doch am 30. Juni 1993, nachdem der Arbeitgeberverband in einer Grundsatzresolution
beschlossen hatte, seine Vertreter aus den Entscheidungsgremien des Nationalen Ar-
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beitsmarktausschusses und der regionalen Arbeitsamter zurlickzuziehen.® Heute hat
jede Kommune einen lokalen Beschaftigungsausschuss, in dem auch die Tarifvertrags-
parteien vertreten sind. Die Aufgaben dieser Ausschisse bestehen darin, die lokale Ar-
beitsmarktpolitik durch die Einbeziehung in den Planungs- und Kontrollvorgang aktiv zu
begleiten und Initiativen entsprechend den Erfordernissen des lokalen Arbeitsmarktes zu
ergreifen.

Im folgenden beschreiben wir, wo die Mittel fir die Aktivitdten der Arbeitsmarktpolitik
innerhalb des Haushaltes angesiedelt sind.”

2.3 Die Haushaltstitel

In jedem Haushaltsjahr teilt die Regierung der Arbeitsmarktverwaltung die Mittel zur Fi-
nanzierung der Arbeitsmarktpolitik zu. Im Haushaltsjahr 1994/95 betraf dies finf Haus-
haltstitel:

Haushaltstitel A1.A: Der Titel Verwaltung der Arbeitsmarktpolitik soll alle Kosten fur die
Ausristung und Verwaltung des Nationalen Arbeitsmarktausschusses, der regionalen
und der ortlichen Arbeitsamter decken. Im Haushaltsjahr 1994/95 wurden unter diesem
Haushaltstitel 2,9 Mrd. SEK bereitgestellt. Der Haushalt darf um 3% Uberzogen werden,
wobei die zusatzlich bendtigten Mittel von der Mittelzuweisung fir das folgende Haus-
haltsjahr abgezogen werden.

Haushaltstitel A2.A: Der Titel Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen stellt die Mittel zur Fi-
nanzierung aller Programme bereit, die antizyklisch zur Stabilisierung des Wirtschaftszy-
klus eingesetzt werden (z. B. Berufsbildung, spezielle Programme fur Jugendliche und
andere arbeitsplatzschaffende MaBnahmen). Im Haushaltsjahr 1994/95 wurden hierfir
25,8 Mrd. SEK bereitgestellt. Uber zusatzliche Mittel entscheiden die Regierung und das
Parlament wahrend des Haushaltsjahres. Ublicherweise sollten die bereitgestellten Mittel
ausreichen.

Haushaltstitel B3: Der Titel Berufliche Rehabilitation dient der Finanzierung der Kosten
der Institute fir berufliche Rehabilitation; fur diesen Zweck wurden im Haushaltsjahr
1994/95 781 Mio. SEK bereitgestellt. Der Finanzierungsrahmen darf um 5% Uberschrit-
ten werden.

Daneben existiert fir besondere Rehabilitationsaufgaben der Haushaltstitel B4.

Haushaltstitel B5: Der Titel Besondere MaBBnahmen fir Behinderte dient der Finanzie-
rung von Programmen fUr diese spezielle Zielgruppe, wie Lohnsubventionen und die
Bereitstellung 6ffentlicher, geschitzter Arbeitsplatze. Im Haushaltsjahr 1994/95 standen
7,1 Mrd. SEK zur Verfligung, ein Betrag, der nicht Uberschritten werden darf.

Insgesamt wurden im Haushaltsjahr 1994/95 36 Mrd. SEK fur Arbeitsmarktpolitik zur
Verfigung gestellt. Weitere Mittel stammen aus dem Arbeitsmarktfonds, der sich

¥ Das Hauptmotiv fur den Rickzug des Arbeitgeberverbandes (SAF) war die allgemeine Tendenz zur

Dezentralisierung, die wahrend der achtziger Jahre eingesetzt hatte und sowohl die Arbeitsmarktpoli-
tik als auch den Lohnfindungsprozess betraf.

*  Die Beschreibung des Haushaltsprozesses in den Abschnitten 2.3 und 3.2 beruht auf AMS (1995):
Arbetsmarknadspolitik i férandring, Labour Market Board, Stockholm
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hauptsdchlich aus den Einnahmen aus Arbeitgeberbeitrdgen speist. Diese Mittel dienen
u.a. zur Finanzierung des Arbeitserfahrungsprogramms. Das Programm zur Férderung
der befristeten Einstellung von Arbeitslosen als Ersatz fur reguldre Beschaftigte wahrend
einer QualifikationsmaBnahme finanziert sich ebenfalls aus diesen Mitteln, jedoch in
direkter Form durch einen Teilerlass dieser Arbeitgeberabgabe als Beschaftigungsanreiz.
Fir die beiden Programme ist fir das Haushaltsjahr 1994/95 ein Betrag von 10,7 Mrd.
SEK eingeplant. Die Ausgaben fir Lohnersatzleistungen werden ebenfalls aus dem Ar-
beitsmarktfonds finanziert; fir das Haushaltsjahr 1994/95 sind fir diesen Zweck Ausga-
ben in H6he von 38 Mrd. SEK eingeplant.

Auch die Unterhaltung von Samhall (der Beschadftigungsgesellschaft fur Arbeitsbehinder-
te) wird zur Arbeitsmarktpolitik gerechnet. Fir sie steht ein eigener Haushaltstitel im
offentlichen Haushalt bereit.

Insgesamt sind in den verschiedenen Haushaltstiteln sowie dem Arbeitsmarktfonds fur
das Haushaltsjahr 1994/95 90 Mrd. SEK fur Arbeitsmarktpolitik vorgesehen.

Die jahrliche Zuweisung von Haushaltsmitteln durch die Regierung und das Parlament
(Riksdag) an die Arbeitsmarktverwaltung erfolgt aufgrund einer Schatzung der Ausga-
ben auf Basis einer angenommenen Verteilung der Zahl der Teilnehmer an arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen auf eine bestimmte Programmstruktur. Das tatsachliche Ergeb-
nis und der Umfang der einzelnen MaBnahmen kdénnen natdrlich erst am Ende des
Haushaltsjahres ermittelt werden.

3 Die Einnahmen fiir Arbeitsmarktpolitik

3.1 Einleitung

Dieser Abschnitt beschreibt die wichtigsten Kennzeichen des schwedischen Systems der
Finanzierung sowohl der aktiven als auch der passiven Arbeitsmarktpolitik. Im folgenden
werden wir unser Augenmerk hauptsachlich auf die verschiedenen Finanzierungsquellen
und die Haushaltsprozesse richten.

In Schweden sind aktive und passive Arbeitsmarktpolitik im gleichen Haushalt angesie-
delt, aber die Mittel zur Finanzierung stammen aus unterschiedlichen Quellen. Der
Haushalt des Arbeitsministeriums wird zum Teil aus allgemeinen Steuereinnahmen ge-
speist (Nonaffektationsprinzip) und zum Teil aus zweckgebunden erhobenen Abgaben
(der Lohnsummensteuer,).

Da das schwedische System der Finanzierung von Arbeitsmarktpolitik auf den Einnah-
mequellen Beitrdge und Steuern beruht, werden wir zundchst kurz die Rolle untersu-
chen, die diese beiden Einnahmequellen im Staatshaushalt spielen.
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Jedes Jahr verabschiedet das Parlament (Riksdag) den Haushaltsentwurf der Regierung
fur das kommende Haushaltsjahr, das bis zum Jahr 1994 jeweils vom 1. Juli eines Jahres
bis zum 31. Juni des kommenden Jahres dauerte.”

Nach der Einnahmeart kann die Einnahmeseite des Haushaltes in finf Sektionen geteilt
werden. Dabei bilden Steuereinnahmen die Haupteinnahmequelle (85% der gesamten
offentlichen Einnahmen). Diese teilen sich auf in Mehrwertsteuern auf Giter und
Dienstleistungen (ca. 60%), die gesetzlichen Abgaben zur Sozialversicherung in Form
der Lohnsummensteuer (ca. 20%), Einkommensteuern (ca. 10%) und Grundsteuern (ca.
10%).*

Die verschiedenen Leistungen der Sozialversicherung werden hauptsachlich aus den Ein-
nahmen der gesetzlichen Sozialversicherungsabgaben finanziert, die Arbeitgeber sowie
Selbststandige zu entrichten haben.®

Insgesamt wurden im Haushaltsjahr 1992/93 230 Mrd. SEK an Sozialversicherungsabga-
ben erhoben, von denen nur 28% in den Staatshaushalt flossen. Der Hauptteil dieser
Einnahmen (72%) wurde in Fonds und Konten auBerhalb des Staatshaushaltes einge-
stellt. Die Sozialversicherungsabgaben werden monatlich durch die Nationale Steuerbe-
horde (Riksskatteverket) erhoben. Die Mittel werden danach an die Nationale Versiche-
rungsbehorde (Riksférsakringsverket) weitergeleitet, die die Einnahmen aus den ver-
schiedenen zweckgebunden erhobenen Abgaben den verschiedenen Fonds zuteilt, aus
denen insgesamt sieben verschiedene Sozialleistungen finanziert werden.”

Die schwedischen gesetzlichen Sozialversicherungsabgaben sind verhdltnismaBig hoch.
Einen gesetzlichen Arbeitnehmerbeitrag gibt es jedoch erst seit 1993. Seitdem haben die
Arbeitnehmer einen bestimmten Beitrag zur Finanzierung der Krankenversicherung, seit
1994 auch zur Finanzierung der Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit zu entrichten
(s. unten).

Wie Abb. A1 (im Anhang) zeigt, sind die Lohnnebenkosten im Laufe der letzten drei
Jahrzehnte gestiegen. In den frihen sechziger Jahren betrugen die Sozialversicherungs-
abgaben weniger als 5% der Lohnkosten und stiegen bis zum Jahr 1994 auf 33,2% an.
Dieser Trend flhrte zu einer heftigen Debatte Uber die negativen Auswirkungen hoher
Lohnnebenkosten auf die Nachfrage nach Arbeit. Es wird argumentiert, dass Verdande-
rungen der relativen Kosten von Arbeit und Kapital Unternehmen dazu bringen kénn-
ten, Arbeit durch Kapital zu substituieren, und dass dies auch das Einstellungs- und Ent-
lassungsverhalten in Krisenzeiten beeinflussen werde. Wdhrend der letzten Jahre wur-
den mehrere MaBBnahmen ergriffen, um die Lohnnebenkosten zu senken und damit die

84

Das Haushaltsjahr 1995/96 umfasste 18 Monate. Von 1997 an deckt sich das Haushaltsjahr mit dem
Kalenderjahr.

¥ Alle Einnahmearten sind Nettoeinnahmen, d. h. die Transfers zu den Kommunen und die Mehrwert-

steuer-rlickerstattung an Exporteure sind bereits abgezogen.

*  Die Kategorie der Selbststandigen beinhaltet Ein-Mann-Betriebe und schlieBt Berufe wie Rechtsanwal-

te, Arzte, Zahnarzte und Kinstler ein.

" Diese Leistungen sind: Krankenversicherung, Grundrente, nationale Zusatzrentensysteme, Sonderren-

tensys-teme, Lohnersatzleistungen (Leistungen der Arbeitslosenversicherungen, Arbeitslosenunterstit-
zung usw.), Berufsunfallversicherung, Lohngarantie.
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Nachfrage nach Arbeit zu steigern, z. B. eine Lockerung des Kindigungsschutzes und
eine allgemeine Reduktion der Sozialversicherungsabgaben.

Die Arbeitsmarktabgabe, ein integraler Bestandteil des Sozialversicherungsabgabensy-
stems, wird zur Finanzierung der Lohnersatzleistungen und einer begrenzten Zahl aktiver
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen erhoben. Die Einnahmen aus dieser Abgabe wer-
den dem Nationalen Arbeitsmarktfonds zugefihrt. Im Jahr 1994 machte die Arbeits-

marktabgabe 2,12% der Lohnsumme (vgl. Abb. 2) bzw. 7% der gesamten Sozialversi-
cherungsabgaben aus (vgl. Abb. A2 im Anhang).

Abb. 2:  Gesetzliche Sozialversicherungsabgaben der Arbeitgeber, in Prozent der L6hne, 1994
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3.2 Die Finanzierung der passiven und der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Die schwedische Arbeitsmarktpolitik kann unterteilt werden in ein System von Lohner-
satzleistungen, mit denen Arbeitnehmer im Falle der Arbeitslosigkeit unterstitzt werden,
und eine Palette von aktiven arbeitsmarktpolitischen Programmen. Die folgenden beiden
Abschnitte beschreiben die wichtigsten Finanzierungsquellen fir beide Bereiche der Ar-
beitsmarktpolitik.

In Anlehnung an Schmid et al. (1992) werden wir im folgenden unterscheiden zwischen
der Finanzierung aus zweckgebunden erhobenen Beitrdgen und der Finanzierung aus
Steuern (Prinzip der Nonaffektation). Entsprechend dieser Aufteilung erscheint das
schwedische System der Arbeitsmarktpolitik als Gberwiegend aus dem Staatshaushalt
finanziert. Das System der Arbeitslosenversicherungen wird jedoch teils aus Arbeitneh-
merbeitrdgen (Beitrdgen der Mitglieder der verschiedenen Arbeitslosenversicherungskas-
sen), teils aus den Arbeitgeberabgaben zur Sozialversicherung und teils aus Steuermit-
teln finanziert.
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3.2.1 Die Finanzierung der passiven MaBnahmen:
Das schwedische System der Lohnersatzleistungen

Der Ursprung des schwedischen Systems von Arbeitslosenversicherungskassen kann bis
zum Ende des 19. Jahrhunderts zurtickverfolgt werden und zeigt eine enge Verbindung
mit der Geschichte der schwedischen Gewerkschaften. Die erste Arbeitslosenversiche-
rungskasse wurde zu Beginn der neunziger Jahre des letzten Jahrhunderts gegriindet,
zusammen mit der Druckergewerkschaft. Wahrend der folgenden Jahrzehnte wurden
viele neue gewerkschaftliche Versicherungsfonds gegriindet.

Im Jahre 1935 verabschiedete das schwedische Parlament ein System, in dem der Staat
zur Finanzierung der verschiedenen Versicherungskassen beitrug. Dieses System staatli-
cher Garantien erbrachte dem Parlament und der Regierung im Gegenzug ein weitge-
hendes Gestaltungsrecht Uber das Leistungsrecht, einschlieBlich der Leistungshéhe und
der geforderten Anwartschaftskriterien (Beschaftigungs- und Mitgliedschaftskriterien).

Derzeit unterhalten vierzig Gewerkschaften die Arbeitslosenversicherungskassen. Der
Beitritt zu einer Versicherung ist fir den einzelnen Lohnempfdnger freiwillig, aber die
meisten Gewerkschaften sehen die Mitgliedschaft fur ihre Mitglieder als verpflichtend
an. Auf der anderen Seite ist der Beitritt zu einer Gewerkschaft fur die freiwillig Versi-
cherten nicht verpflichtend. Jeder Arbeitnehmer, der in einer Branche arbeitet, die im
Zustandigkeitsbereich einer Versicherung liegt, ist berechtigt, in diese einzutreten. Die
Mitgliedschaft ist lediglich durch das Alter (Uber 15 und unter 64 Jahren) und die wo-
chentliche Mindestarbeitszeit (17 Wochenstunden) begrenzt.

Der Deckungsgrad der Arbeitslosenversicherungskassen ist hoch. Im Jahr 1993 waren
ca. 87% der Arbeitnehmer Mitglied einer Versicherungskasse und die Zahl der Versi-
cherten hat wahrend der letzten zwei Jahrzehnte kontinuierlich zugenommen (vgl.
Bjorklund, Homlund, 1991).*

Neben den Arbeitslosenversicherungskassen bestand ein kommunales Arbeitslosenun-
terstitzungssystem. Dieses System wurde im Jahr 1974 durch das derzeitige staatliche
Arbeitslosenunterstitzungssystem ersetzt.

Die Anwartschaftskriterien

Die bedeutendste Form von Lohnersatzleistungen in Schweden ist die Arbeitslosenversi-
cherung. Anspruch haben Arbeitslose, die seit mindestens 12 Monaten Mitglied einer
der anerkannten Arbeitslosenversicherungskassen sind (Mitgliedschaftskriterium) und
wahrend der letzten 12 Monate mindestens 5 Monate lang beschdaftigt waren (Beschaf-
tigungskriterium). Die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen ist ebenfalls
anwartschaftsbegriindend.” Die Lohnersatzleistung wird bis zu dem Héchstbetrag von
546 SEK pro Tag lohnproportional gewahrt. Die Lohnersatzrate betrdgt gegenwadrtig

*  Der Anteil der Versicherten an der Arbeitnehmerschaft betrug im Jahr 1970 56%, im Jahr 1975 64%,
im Jahr 1980 72% und im Jahr 1985 78%.

#  Seit Oktober 1983 haben die Empfanger von Lohnersatzleistungen zum Ende ihres Leistungsanspru-

ches einen Anspruch auf eine ArbeitsbeschaffungsmaBnahme. Da die Dauer der Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahme der Dauer der anwartschaftsbegriindenden Beschaftigung entspricht (6 Monate),
ermoglicht die Teilnahme eine Erneuerung der Leistungsanspriche. Das gleiche gilt fir Teilnehmer an
MaBnahmen der Fortbildung und Umschulung.
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80%, von 1996 an wird sie auf 75% abgesenkt. Die Leistungen der Arbeitslosenversi-
cherungskassen werden an Arbeitslose unter 55 Jahren fir héchstens 300 Tage ge-
wahrt. Dies entspricht ungefdhr 60 Wochen (420 Tagen), weil nur die Werktage gezahlt
werden.

Die staatliche Arbeitslosenunterstiitzung (kontant arbetsmarknadsstéd KAS) wird Ar-
beitslosen gewahrt, die keinen Anspruch auf Leistungen einer der anerkannten Arbeits-
losenversicherungskassen haben. Jedoch setzt auch diese Leistung eine vorangegangene
Beschaftigung oder die Teilnahme an einer BildungsmaBnahme voraus. Das Beschafti-
gungskriterium entspricht dem fir den Bezug von Versicherungsleistungen. Dariber
hinaus kdnnen Arbeitslose diese Leistung erhalten, die innerhalb des ganzen letzten Jah-
res vor der Arbeitslosigkeit an einer Vollzeit-BildungsmaBnahme teilnahmen. Auch
Schulabgédnger haben nach einer Wartezeit von 90 Tagen Anspruch auf die staatliche
Arbeitslosenunterstitzung.

Tab. 2. Die Hauptkennzeichen des Systems der Arbeitslosenversicherungskassen
und der staatlichen Arbeitslosenunterstiitzung

Arbeitslosenversicherungskas- Staatliche
sen Arbeitslosenunterstiitzung
Anwartschaftskriterien: X Der/ die Arbeitslose mussinner- | X Esgelten die gleichen Kriterien
halb der der Arbeitslosigkeit vor- wie fur den Bezug der Versiche-
angegangenen 12 Monate minde- rungsleistungen. Fur Schulabgén-
stens 5 Monate beschéftigt gewe- ger gilt eine Anwartschaftszeit
X Beschéftigungskriterium sen sein. von 3 Monaten.

X Der/ die Arbeitdose muss seit
mindestens 12 Monaten Mitglied
einer anerkannten Arbeits osen-

X Mitgliedschaftskriterium versicherungskasse gewesen sein. | X Keine Mitgliedschaft erforderlich.

X Registrierung als Arbeitsuchende/r | X Es gelten die gleichen Anforde-
Verfugbarkeit fr den Arbeits- und aktive Suche nach einem neu- rungen wie fir den Bezug der
markt en Arbeitsplatz Versicherungsl eistungen.
Karenzzeit X 5Tage X 5Tage

X 300 Tage fur Arbeitslose unter 55 | X 150 Tage fur Arbeitslose unter 55

Jahren Jahren

X 450 Tage fur Arbeitsose Uber 55 | X 450 Tage fir Arbeitslose Uber 55

Hochstleistungsdauer Jahre Jahre

X 80% des zuvor bezogenen Ein-
kommens (Hochstgrenze: 546
SEK) (ab 1996 Absenkung auf

Leistungshohe 75%) X Festbetrag: 245 SEK/ Tag

Muss die Lohnersatzleistung
versteuert werden? X Ja X Ja

Bezlglich der Verflgbarkeit fir den Arbeitsmarkt (Registrierung beim ortlichen Arbeits-
amt) und der aktiven Arbeitsuche gelten fir beide Leistungen die gleichen Kriterien.
Auch die staatliche Arbeitslosenunterstiitzung wird unabhdngig von der Bedurftigkeit
gezahlt, ist jedoch niedriger als die Leistungen der Arbeitslosenversicherungskassen: Die
staatliche Unterstiitzungsleistung betrdgt 245 SEK pro Tag, wahrend die Arbeitslosen-
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versicherungskassen bis zu 546 SEK pro Tag leisten. Die staatliche Arbeitslosenunterstit-
zung wird an Arbeitslose unter 55 Jahren nur fir 150 Tage gewahrt. Beide Leistungen
werden pro Tag der Arbeitslosigkeit gewdhrt und gelten als zu versteuerndes Einkom-
men.

Seit den friihen sechziger Jahren wurden die Lohnersatzleistungen immer groB3zigiger
gestaltet. So wurde die Hochstleistungsdauer angehoben, der Deckungsgrad der Ar-
beitslosenversicherungskassen erhdhte sich, und auch die Héhe der Lohnersatzleistun-
gen verzeichnete einen steigenden Trend. Auch die reale Lohnersatzrate stieg auf diese
Weise. In den friihen neunziger Jahren betrug die Netto-Lohnersatzrate fir eine allein-
stehende, arbeitslose Person, die vor der Arbeitslosigkeit die Halfte des Durchschnitts-
einkommens verdiente, 91%. Die gleiche Person, die zuvor das doppelte des Durch-
schnittseinkommens verdiente, erzielte nur 54% ihres vorherigen Nettoeinkommens
(vgl. Gustavsson, Klevmarken 1992).

Die Einnahmen zur Finanzierung der Lohnersatzleistungen

Das schwedische System der Finanzierung von Lohnersatzleistungen ist fragmentiert. Die
Leistungen der Arbeitslosenversicherungskassen werden durch die Beitrdge ihrer Mit-
glieder und einen staatlichen Anteil finanziert, wobei sich der Staat zum Teil fir diese
Ausgaben Uber die Arbeitsmarktabgabe der Arbeitgeber (Teil der Sozialversicherungsab-
gabe) refinanziert. Die staatliche Arbeitslosenunterstitzung wird voll aus dem Staats-
haushalt gezahlt, wobei sich auch hier der Staat zum Teil Gber die Einnahmen aus der
Arbeitgeberabgabe refinanziert.

Wie schon oben bemerkt, werden die Sozialversicherungsabgaben der Arbeitgeber, dar-
unter die Arbeitsmarktabgabe, von der nationalen Steuerbehorde (Riksskatteverket) er-
hoben und durch die nationale Sozialversicherungsbehérde (Riksférsakringsverket) ver-
waltet. Die Arbeitsmarktabgabe wird danach in einen speziellen Fonds, den Arbeits-
marktfonds, eingestellt, der vom nationalen Schatzamt (Riksgédldkontoret) verwaltet
wird. Fur den Fall, dass die Einnahmen aus der Arbeitsmarktabgabe nicht ausreichen,
um die laufenden Ausgaben fir Lohnersatzleistungen zu decken, greift die nationale
Sozialversicherungsbehdrde auf einen Kredit zurlick, der dem Arbeitsmarktfonds in H6-
he von 100 Mrd. SEK zur Verflgung steht. Der staatliche Finanzierungsanteil wird an die
Arbeitsmarktverwaltung  weitergeleitet und den 40 anerkannten Arbeits-
losenversicherungskassen entsprechend ihrem Mittelbedarf zugefihrt™. Die Mitglieds-
beitrdge der versicherten Arbeitnehmer flieBen direkt in die Kassen der Arbeitslosenver-
sicherungen, die auch die Auszahlungen der Versicherungsleistungen vornehmen. Abb.
3 beschreibt den Mittelfluss im Bereich der Versicherungsleistungen.

*  Die staatlichen Mittelzuflisse an die Arbeitslosenversicherungskassen werden waéchentlich kalkuliert,

um die Kassen in die Lage zu versetzen, den Zahlungsverpflichtungen gegenuber ihren anspruchsbe-
rechtigten Mitgliedern nachkommen zu kénnen.
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Abb. 3: Das Finanzierungssystem der Arbeitslosenversicherungskassen

Die nationale Steuerbehdérde erhebt die Arbeitgeberabgaben zur
Sozialversicherung (33,1% der Lohnsumme)
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Aufgrund der Freiwilligkeit des schwedischen Arbeitslosenversicherungssystems sind es
die Gewerkschaften, die den Mitgliedsbeitrag bestimmen. Nach Schmid et al. (1992)
verlangt das Versicherungsprinzip eine Gestaltung der Beitrdge in Abhdngigkeit vom
Risiko des Eintritts des Versicherungsfalls, und dies ist in Schweden zum Teil gegeben.
Die Mitgliedsbeitrage der Arbeitnehmer scheinen entsprechend dem Risiko der Arbeits-
losigkeit zu variieren, sind insgesamt jedoch ziemlich niedrig und tragen nur zu einem
geringen Teil zur Finanzierung der Lohnersatzleistungen bei. Wie aus Tab. 3 ersichtlich,
variiert die Hohe der Mitgliedsbeitrdge von Kasse zu Kasse stark. 1993 lagen die monat-
lichen Beitrdge zwischen 35 und 100 SEK.

Tab. 3. Die monatlichen Beitrdge zu ausgewdhlten gewerkschaftlichen Arbeitslosenversicherungskassen,

in SEK (Stand: 31.12.1993)

Gruppe der niedrigsten Beitrage

Angestellte im 6ffentlichen Dienst (Kommunen) 30
Bankangestellte 32
Angestellte in der Industrie 34
Angestellte im 6ffentlichen Dienst (Staat) 35
Versicherungsangestellte 36
Gruppe der héchsten Beitrage

Fischer 100
Maler (Baugewerbe) 70
Beschaftigte im Hotel- und Gaststattengewerbe 65
Musiker 60
Elektriker 55
Waldarbeiter 55

Quelle: AMS (1994)
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Obwohl sich der Mitgliedsbeitrag der Arbeitnehmer am Arbeitslosigkeitsrisiko in den einzel-
nen Industrien und Branchen orientiert, ist der Bezug zu den wirklichen Kosten der Arbeitslo-
sigkeit im Laufe der Zeit mehr und mehr verloren gegangen. So ist die Beziehung zwischen
den Beitrdgen der Versicherten und den im Versicherungsfall zu erwartenden Leistungen re-
lativ schwach.

Die Mitgliedsbeitrage mussten daher im Laufe der Zeit immer mehr durch staatliche Zu-
schisse erganzt werden. Wie Tab. 4 zeigt, stieg der Anteil des Staates an den Ausgaben
fr Versicherungsleistungen immer starker an. Heute trdgt der Staat mehr als 97% der
Ausgaben flr Lohnersatzleistungen.

Wie schon bemerkt, refinanziert der Staat sich zum Teil flr seine Ausgaben im Bereich
der Lohnersatzleistungen Uber Einnahmen aus der im Jahr 1974 eingefihrten Arbeits-
marktabgabe der Arbeitgeber, die in den Arbeitsmarktfonds eingestellt wird. Entspre-
chend einer Parlamentsentscheidung aus dem Jahr 1980 (Prop. 1980/81:145.) sollten
die Einnahmen aus dieser Abgabe 55% der staatlichen Ausgaben fur Lohnersatzleistun-
gen (im Bereich der Zuschisse an die Arbeitslosenversicherungskassen und der staatli-
chen Arbeitslosenunterstitzung) refinanzieren. Die Arbeitsmarktabgabe wurde zum 1.
Januar 1983 auf 1,3% der Lohnsumme angehoben (zuvor: 0,8%), um dem Ausgaben-
anstieg infolge der Verschlechterung der Situation auf dem Arbeitsmarkt in den frihen
achtziger Jahren zu entsprechen. Bis zum Ende der achtziger Jahre sollten die Einnah-
men aus der Arbeitsmarktabgabe 65% der Ausgaben fir Lohnersatzleistungen decken.
Der Rest der staatlichen Ausgaben in diesem Bereich sollte aus Steuereinnahmen aufge-
bracht werden.

Tab. 4. Finanzierungsquellen und Ausgaben fiir Lohnersatzleistungen aus dem Arbeitsmarktfonds,
1969 bis 1993, in Mrd. SEK

Einnahmequellen Ausgaben
Verwal- Uber- Offentlicher
Mitglieds- Lohnersatz- tungs- schuss/ Anteil an den
Jahr beitrage Staat | Zinsen | leistungen kosten Defizit Ausgaben
1896-

73 0,67
74 226 543 60 678 44 107 0,75
75 243 524 46 653 48 112 0,75
76 263 628 55 763 53 131 0,77
77 253 905 67 1015 56 154 0,85
78 251 1412 72 1542 69 124 0,88
79 241 1559 85 1690 87 108 0,88
80 245 1593 125 1730 94 138 0,87
81 251 2423 145 2595 108 115 0,90
82 319 3486 138 3879 132 -68 0,95
83 431 5058 113 5328 157 118 0,92
84 459 5587 117 5863 169 130 0,93
85 551 5765 169 6066 196 222 0,92
86 587 6426 159 6760 213 199 0,92
87 617 7078 154 7455 246 149 0,92
88 637 6313 174 6713 273 138 0,90
89 694 5982 252 6430 300 198 0,89
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90 796 6556 49 7927 316 26 0,8
91 858 11986 46 12535 372 -17 0,93
92 1574 24071 61 25261 461 -16 0,94
93 1753 40309 48 41536 575 -1 0,96

Quelle: Arbeitsmarktverwaltung, Versicherungsabteilung,; Johannesson (1995), Bjérklund et al. (1991)

Heute decken die Einnahmen aus der Arbeitsmarktabgabe der Arbeitgeber weit weniger
als die angestrebten 65% der Ausgaben. Im Jahr 1994 reichten die Einnahmen gerade
aus, um 26% der Ausgaben fur die beiden Systeme von Lohnersatzleistungen zu dek-
ken.

Betrachtet man das Verfahren des Haushaltsausgleichs, so tragt der Staat die Hauptverant-
wortung fur die Defizite des Arbeitsmarktfonds. Bis zum Jahr 1991 waren dem schwedischen
Arbeitd osenversicherungssystem Finanzierungsprobleme nahezu unbekannt. Wahrend der
jingsten Rezession jedoch hatte das System mit bedeutenden finanziellen Schwierigkeiten zu
kampfen. Der starke Anstieg der Arbeitslosigkeit fuhrte zu einem wachsenden Defizit im Ar-
beitsmarktfonds. Wéahrend des Haushaltgahres 1993/94 stieg das Defizit auf 36,6 Mrd. SEK
an, und der dem Arbeitsmarktfonds zustehende Kredit wurde mit 52,2 Mrd. SEK beansprucht
(vgl. Tab. 5). Bleiben die Determinanten des Finanzierungssystems unverandert, so rechnet
die Regierung mit einem Anstieg des Defizits auf 220 Mrd. SEK bis zum Ende dieses Jahr-
zehnts.

Tab. 5. Die Einnahmen und die Ausgaben des Arbeitsmarktfonds, 1991/92 bis 1993/94 (in Mrd. SEK)

1991/92 1992/93 1993/94
Einnahmen:
Arbeitsmarktabgabe der Arbeitgeber 13,4 13,1 11,5
Mitgliedsbeitrdge der versicherten Arbeitnehmer 0,9 1,2 0,7
Arbeitnehmerbeitrag - - 3,5
Ausgaben:
Leistungen der Arbeitslosenversicherungskassen -17.1 -31,9 -42,4
Staatliche Arbeitslosenunterstiitzung -1,1 -1,6 -2,1
Kurzarbeitergeld -0,2 -0,2 -0,2
Berufsbildungszuschisse -7,0 -4,0 -5,0
Zinsen 0,9 -0,3 -3,0
Defizit -10,2 -23,7 -36,6
Kumulierter/s Uberschuss/ Defizit 7,0 -16,6 -53,2

Quelle: Prop. 1994/95:99

Zu Beginn der derzeitigen Krise (1991-1992) wurde der wachsende Anteil des Staates an
der Finanzierung der Lohnersatzleistungen durch Kreditaufnahme und nicht durch eine
Anhebung der Beitragssdtze finanziert. Mit anderen Worten: Die Zunahme der Ausga-
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ben flr Lohnersatzleistungen wurde zundchst durch eine hoéhere Staatsverschuldung
gedeckt. Wahrend der letzten zwei Jahre |6ste das wachsende Defizit des Arbeitsmarkt-
fonds dennoch MaBBnahmen der Regierung aus. Die konservativ-liberale Regierung fihr-
te einen neuen Arbeitnehmerbeitrag ein (1% des Einkommens), der ab dem 1. Januar
1994 zu entrichten war. Der Beitragssatz sollte im Jahr 1995 auf 2% ansteigen. Die der-
zeitige sozialdemokratische Regierung schaffte den Arbeitnehmerbeitrag jedoch wieder
ab und erhdhte statt dessen die von den Arbeitgebern zu entrichtende Arbeitsmarktab-
gabe von 2,12% auf 4,32% der Lohnsumme. Um jedoch die Gesamtbelastung der Ar-
beitgeber mit Sozialversicherungsabgaben konstant zu halten und damit die negativen
Auswirkungen steigender Lohnnebenkosten auf die Nachfrage nach Arbeit zu verhin-
dern, erhéhte die Regierung gleichzeitig den Arbeitnehmerbeitrag zur Krankenversiche-
rung um zwei Prozentpunkte und senkte die Arbeitgeberabgabe zur Krankenversiche-
rung entsprechend.

Eine weitere MaBnahme zur Reduzierung des Defizits des Arbeitsmarktfonds war die
Absenkung der Lohnersatzrate von 90% auf 80% des vor der Arbeitslosigkeit erzielten
Einkommens. Von 1996 an soll die Lohnersatzrate sogar auf 75% abgesenkt werden. Es
kann nicht mehr ausgeschlossen werden, dass durch die Senkung der Lohnersatzrate
und die Anhebung der Arbeitnehmerbeitrage (zur Krankenversicherung) der Stabilisie-
rungseffekt der Lohnersatzleistungen geschmalert wird. Zusatzlich zu den beschriebenen
MaBnahmen gab es Versuche, Randgruppen des Arbeitsmarktes (z. B. Jugendliche unter
20 Jahren) aus dem Leistungsbezug auszuschlieBen, aber dieser Versuch wurde vom
Parlament abgelehnt. Dartber hinaus wurde die Kontrolle der Leistungsbezieher ver-
scharft (scharfere Kontrolle der Intensitat der Arbeitsuche, Ausschluss aus dem Lei-
stungssystem im Fall der Ablehnung eines Arbeitsangebotes).

Die Regierung schdtzt, dass die Verdnderungen im Finanzierungssystem fur Lohnersatz-
leistungen zusammen mit einer Verbesserung der Situation auf dem Arbeitsmarkt und
der Einfihrung verschiedener aktiver arbeitsmarktpolitischer Programme das kumulierte
Defizit des Arbeitsmarktfonds bis zum Ende des Jahrzehnts auf 150 Mrd. SEK reduzieren
wird.

3.2.2 Die Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Der Budgetierungsprozess

Der Mittelzuweisung fur die Aktivitdten der Arbeitsmarktverwaltung geht eine jdhrliche
Mittelanforderung der Arbeitsmarktverwaltung voraus. Diese Anforderung wird unge-
fahr ein Jahr vor Beginn des neuen Haushaltsjahres entwickelt und der Regierung Mitte
September jeden Jahres - also neun Monate vor Beginn des neuen Haushaltsjahres (1.
Juli bis 31. Juni) zugestellt. Aufgrund ihrer engen Kontakte mit Arbeitgebern und Arbeit-
suchenden verfligt die Arbeitsmarktverwaltung Uber einmalige Mdglichkeiten, Informa-
tionen Uber die Entwicklung des Arbeitsmarktes zu erhalten, und kann auf dieser Basis
Prognosen erstellen. Die Prognosen Uber die Entwicklung am Arbeitsmarkt erfolgen in
Verbindung mit den Planungsaktivitdten im Hinblick auf den Haushaltsprozess.

Die Regierung legt im Januar jeden Jahres im Rahmen des Haushaltsgesetzes ihre Vor-
schlage Uber die Ziele der Arbeitsmarktpolitik und die Einnahmequellen zu ihrer Finan-
zierung dem Parlament vor. Das Parlament entscheidet dann Uber den neuen Haushalt
(vom 1. Januar 1997 an wird sich das Haushaltsjahr mit dem Kalenderjahr decken). Der
Mittelbedarf kann noch nicht so weit vorausgesagt werden, wie es der Ubliche Haus-
haltsprozess verlangen wirde. Deshalb wurde ein System von Nachtrags- und Zusatz-
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haushalten entwickelt. Diese zusatzlichen Haushaltsvorschldge spielen eine wichtige
Rolle bei der Entscheidung Uber das Volumen der einzelnen Haushaltstitel und die Pro-
grammstruktur der Arbeitsmarktpolitik.

Abb. 4: Die Phasen des Haushaltsprozesses

Zeitpunkt Arbeitsmarktverwaltung Regierung Parlament

Die Arbeitsmarktverwaltung
stellt eine I

Mittelanforderung auf

r Die Regierung verdffentlicht die 1994/1995
Ende Juni 1994 Erklarungen zu den Hauptzieleq( '

und die Mittelverwendung

Die Arbeitsmarktverwaltung
erhélt die Mittelzuweisung

I_) Das neue Haushaltsjahr beginnt

-Implementationsphase -

Die Regierung erhélt die
Mittelanforderung der
Arbeitsmarktverwaltung
\ 4
Die Regierung stellt Das Parlament
Januar 1994 einen ersten (—) diskutiert den
Haushaltsentwurf auf Haushaltsentwurf
h 4
- Die Arbeitsmarktverwaltung Die Regierung
Ende Mérz 1994 formuliert eine spezielle ._) veroffentlicht den
Mittelanforderung Erganzungshaushalt i
Der Erganzungs-
. . haushalt wird dem
Mitte April 1994 Parlament unterbreitet
A 4

Die Regierung schlagt Mitte April jeden Jahres dem Parlament einen Ergdnzungshaushalt
vor. Die Arbeitsmarktverwaltung unterbreitet der Regierung zuvor (Ende Madrz jeden
Jahres) eine besondere Mittelanforderung fir diesen Ergdnzungshaushalt. Darlber hin-
aus werden weitere Mittelbedarfe wahrend des laufenden Haushaltsjahres, die die Re-
gierung aufgrund weiterer Mittelanforderungen der Arbeitsmarktverwaltung im Parla-
ment als Nachtragshaushalte einbringt, verhandelt. Weiterhin hat die Regierung die
Maglichkeit, der Arbeitsmarktverwaltung weitere Mittel fir Arbeitsmarktpolitik ohne
Einbeziehung des Parlaments zuzuteilen (finansfullmakt). Zusammenfassend lasst sich
sagen: zusatzliche Mittel fir Arbeitsmarktpolitik kénnen, entsprechend dem sich am
Arbeitsmarkt abzeichnenden Finanzierungsbedarf, zu den unterschiedlichsten Zeitpunk-
ten wahrend des laufenden Haushaltsjahres bereitgestellt werden.

1.1.1.1.1.1Die Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Auch das schwedische System der Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist frag-
mentiert. Schwedische aktive Arbeitsmarktpolitik wird zum Gberwiegenden Teil aus
Steuermitteln finanziert, aber es existieren auch beitragsfinanzierte Elemente. Berufsbe-
ratung und Arbeitsvermittlung, arbeitsplatzschaffende MalBBnahmen (Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen und verschiedene Formen von Lohnsubventionierung) sowie die Be-
reitstellung geschitzter Arbeitsplatze fur Arbeitsbehinderte in besonderen Betrieben
(Samhall) werden vollstandig aus dem Staatshaushalt, also aus Steuermitteln, finanziert.
Die staatlichen Ausgaben fir Kurzarbeitergeld sowie Unterhaltszahlungen wahrend der
Teilnahme an MaBnahmen der Berufsbildung und an Praktikaprogrammen werden da-
gegen, wie es auch flr die Ausgaben im Bereich der Lohnersatzleistungen gilt, zum Teil
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aus der zweckgebunden erhobenen Arbeitgeberabgabe zum Arbeitsmarktfonds (sowie
aus den Einnahmen aus dem 1994 erhobenen Arbeitnehmerbeitrag von 1% der Ein-
kommen) refinanziert.

Alles in allem werden ca. 80% der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik aus dem
Staatshaushalt, also aus Steuermitteln, finanziert.

Da die Unterhaltszahlungen wahrend der Teilnahme an MaBnahmen der Berufsbildung®
und an Praktikaprogrammen sowie das Kurzarbeitergeld zum Teil aus Beitragseinnah-
men finanziert werden, haben meist nur solche Arbeitslose Anspruch auf diese Leistun-
gen, die Versicherungsleistungen erhalten. Die Unterhaltszahlungen entsprechen in ihrer
Hohe der Lohnersatzleistung, die den Teilnehmenden ansonsten zustehen wiurde.
Grundsatzlich sind ansonsten nur arbeitsplatzschaffende MaBnahmen (Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen und Lohnsubventionen) und Mobilitdtshilfen Kann-Leistungen, d. h.
die Entscheidung Uber die Teilnahme liegt im Ermessen des ortlichen Arbeitsamtes.

Das Diagramm 5 fasst die Hauptkennzeichen des schwedischen Finanzierungssystems
der Arbeitsmarktpolitik noch einmal zusammen.

Abb. 5: Die Finanzierung der schwedischen Arbeitsmarktpolitik 1993/94

Einnahmen Ausgaben
(Mitgledshelirag zu den 40 > Arbeitsiosen- y_Leistungen der
Arbeitslosenversicherungskassen) versicherungskassen Arbeitslosenversicherungen

AN

Praktikaprogramm
Programm zur Férderung der

* Arbeitsmarktabgabe der

Arbeitgeber (2,12% der Einstellung Arbeitsloser als
Lohnsumme) >  Ersatz fir an Weiterbildungs-
* Arbeitnehmerbeitrag (1% mafnahmen teilnehmende
des Lohns im Jahr 1994) Arbeitnehmer
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MaRnahmen

Geschitzte Arbeitsverhaltnisse
fur Arbeitsbehinderte (Sambhall)

Zusammenfassend ist festzustellen, dass in Schweden die Mittel fur aktive Arbeitsmarkt-
politik und Lohnersatzleistungen in demselben Haushalt budgetiert sind. Das Finanzie-
rungssystem der schwedischen Arbeitsmarktpolitik enthdlt sowohl Steuer- als auch Bei-
tragselemente. Die aktive Arbeitsmarktpolitik wird Gberwiegend aus Steuermitteln fi-
nanziert. Das Finanzierungssystem flr Lohnersatzleistungen dagegen ist fragmentierter

*" Die Durchfiihrungskosten der MaBnahmen dagegen werden aus dem allgemeinen Staatshaushalt

finanziert.
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und komplizierter. Die Mittel hierfir entstammen hauptsachlich zwei Quellen: einem
Staatszuschuss, der zum Teil aus der zweckgebunden erhobenen Arbeitsmarktabgabe
der Arbeitgeber refinanziert wird, und einem Arbeitnehmerbeitrag, den die Mitglieder
der gewerkschaftlichen Arbeitslosenversicherungskassen als Mitgliedsbeitrag entrichten.
Obwohl die Zahlung der Lohnersatzleistungen zum Teil auf individuellen Ansprichen
beruht, wird das System der Lohnersatzleistungen stark aus der Staatskasse subventio-
niert. Da die Beitrdge der versicherten Arbeitnehmer nicht im gleichen Mal3e gestiegen
sind wie die Ausgaben fur Lohnersatzleistungen, ist der Anteil des Staates an der Finan-
zierung dieser Leistungen standig gewachsen. Heute werden mehr als 95% der Aus-
gaben fir Lohnersatzleistungen aus staatlichen Mitteln finanziert, und der Anteil der von
den Mitgliedern aufgebrachten Mittel ist entsprechend gesunken.

Schmid, Reissert und Bruche (1992) haben ausgefuhrt, dass die Integration der Mittel
zur Finanzierung der aktiven und der passiven Arbeitsmarktpolitik in einem gemeinsa-
men Haushalt eine Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik begtnstigt. Der Hauptgrund hier-
fur ist, dass Ausgaben fUr aktive Arbeitsmarktpolitik durch Einsparungen bei den
Lohnersatzleistungen ausgeglichen werden kénnen. Auf Schweden Ubertragen, bedeu-
tet dies: die gemeinsame Budgetierung scheint eine Substitution passiver durch aktive
Arbeitsmarktpolitik beglnstigt zu haben. Die zum Teil unterschiedlichen Finanzierungs-
quellen fur aktive und passive Arbeitsmarktpolitik minimieren dariber hinaus das Risiko,
dass aktive Arbeitsmarktpolitik durch steigende Ausgaben fir Lohnersatzleistungen ver-
drangt wird.

Auf der anderen Seite bedeutet die Tatsache, dass aktive Arbeitsmarktpolitik Gberwie-
gend aus allgemeinen Steuereinnahmen finanziert wird, die Anwendung des Prinzips
der Nonaffektation (d. h. die Mittel sind nicht an einen bestimmten Verwendungszweck
gebunden). Unter diesen Umstanden konkurrieren die Mittel fir aktive Arbeitsmarktpoli-
tik mit anderen 6ffentlichen Verwendungszwecken. Veranderungen der politischen Prio-
ritaten oder der parteipolitischen Zusammensetzung des Parlamentes und der Regierung
kédnnen daher bei angespannter Haushaltslage zu einem entscheidenden Faktor werden.
Es kann also nicht ausgeschlossen werden, dass der fiskalische Druck, der durch das
wachsende Haushaltsdefizit und die beachtliche 6ffentliche Verschuldung (mehr als
80% des BSP im Jahr 1994) bei gleichzeitig anhaltend hohem Niveau der Arbeitslosig-
keit entsteht, in Zukunft zu einer Verdrangung aktiver Arbeitsmarktpolitik durch Lohner-
satzleistungen fihren kann.

4 Die Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik

4.1 Die arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen

Die schwedische Arbeitsmarktpolitik kann unterteilt werden in ein System von Lohner-
satzleistungen, das dem einzelnen im Falle der Arbeitslosigkeit Unterstitzung leistet,
und eine Palette von verschiedenen aktiven arbeitsmarktpolitischen Programmen. Im
folgenden werden wir kurz die beiden Leistungsbereiche beschreiben (eine detailliertere
Beschreibung liefern Thoursie und Wadensjo, 1995).

Die passiven MaBBnahmen: Die Lohnersatzleistungen
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Es existieren zwei Arten von Lohnersatzleistungssystemen. Das bedeutendere ist das der
Versicherungsleistungen der Arbeitslosenversicherungskassen. Das zweite System von
Lohnersatzleistungen (das staatliche Arbeitslosenunterstlitzungssystem) unterstitzt jene
Arbeitslosen, die keinen Anspruch auf die Versicherungsleistungen haben. Beide Syste-
me wurden in Abschnitt 3.2.1. vorgestellt.

Die aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen

Die aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen kénnen unterteilt werden in anpas-
sungs- und mobilitatsférdernde MaBnahmen (angebotsorientierte MaBnahmen) sowie
arbeitsplatzschaffende MaBnahmen und FérdermalBBnahmen fir Behinderte (nachfrageo-
rientierte MaBnahmen). Die angebotsorientierten MalBBnahmen schlieBen auch die Ar-
beitsvermittlung, Berufsberatung, Mobilitatshilfen und die verschiedenen Arten der Be-
rufsbildung ein. Diese Dienste werden von den Arbeitsdmtern angeboten. Sie sollen die
Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes verbessern, Engpdsse im Arbeitsangebot vermei-
den helfen und den Strukturwandel unterstitzen. Die MaBnahmen der Berufsbildung
kénnen sowohl in unterschiedlich geleiteten Berufsbildungszentren (einschlieBlich der
Einrichtungen des allgemeinen Bildungssystems) als auch auf betrieblicher Ebene statt-
finden.

Nachfrageorientierte MaBnahmen wie ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen und Lohnsub-
ventionen richten sich hauptsachlich an Arbeitslose mit einer besonders schwachen Posi-
tion auf dem Arbeitsmarkt. Zwischen 10 und 12 Prozent der Arbeitsuchenden haben
eine berufliche Behinderung. Die drei nachfrageorientierten MaBBnahmen fir Arbeitsbe-
hinderte sind: Lohnsubventionen (als Ausgleich fir die Mehrausgaben des Arbeitgebers),
offentliche, geschitzte Arbeit und Samhall. Das Hauptanliegen von Samhall ist die Be-
reitstellung sinnvoller und férdernder Arbeit an Arbeitsbehinderte, die nicht in der Lage
sind, auf dem reguldren Arbeitsmarkt eine Beschdftigung zu finden, ob mit oder ohne
Lohnsubvention.

Die wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Programme werden im folgenden beschrieben:

Die Stellenvermittlungsaktivitdt der Arbeitsamter hat wahrend der achtziger Jahre durch
eine Verstarkung der Vermittlungsbemihungen und eine Verbesserung der Kontakte
mit den Arbeitgebern erheblich zugenommen. Die Arbeitsdmter haben einen hohen
Marktanteil. Untersuchungen der Arbeitsmarktverwaltung haben gezeigt, dass den Ar-
beitsdmtern ca. 90% aller ausgeschriebenen Stellen gemeldet werden. Ca. 85% aller
Arbeitsuchenden wenden sich an das Arbeitsamt um Hilfe. Allgemeine Vermittlungsakti-
vitaten werden mehr und mehr nach Zielgruppen gebindelt. In Sonderveranstaltungen
wie Job-Borsen konnen Interessierte gezielt Informationen erhalten. Seit Beginn der
neunziger Jahren haben Job-Clubs zugenommen. Die lokalen Arbeitsdmter vermitteln in
diesem Rahmen wichtige Techniken (wie Bewerbungstraining) und Informationen und
halten mit den einzelnen Betroffenen bis zur Beendigung der Arbeitslosigkeit Kontakt.

Die Aufgaben der Berufsberatung werden sowohl von den Arbeitsdmtern als auch von
den Instituten fur berufliche Rehabilitation und den allgemeinbildenden Schulen wahr-
genommen. Die Arbeitsdmter verfligen Uber spezialisierte Berater, deren Aufgabe die
besondere Unterstltzung von Arbeitsuchenden mit Schwierigkeiten bei der Stellensuche
ist. Berufsberatung richtet sich auch an Menschen, die Uber ihren beruflichen Werde-
gang noch nicht entschieden haben, Arbeitsbehinderte und Berufswechsler.
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Berufsbildende MaBnahmen ersetzen seit Beginn der derzeitigen Krise weitgehend die
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen als antizyklische MaBnahme. Im Jahr 1994 nahmen
durchschnittlich 62.000 Menschen an solchen MaBnahmen teil.

Abb. 6: Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit und der Teilnahme an aktiven arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahmen , in % der Erwerbsbevélkerung, 1970-1994
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Quelle: Tab. A.3 im Anhang

Das Programm zur Férderung der Einstellung Arbeitsloser als Ersatz fir Weiterbildungs-
maBnahmen wurde im Jahr 1991 eingefihrt und seitdem stetig ausgebaut. Einstellun-
gen in diesem Rahmen werden durch eine Subvention unterstitzt. Die Zahl der Teil-
nehmer an diesem Programm lag im Durchschnitt des Jahres 1994 bei 13.000.

Mobilitatshilfen richten sich an Arbeitslose, die zur Aufnahme einer neuen Beschafti-
gung umziehen mussen. Dieses Programm wurde bis zum Jahr 1987, als es durch eine
Anderung der Regelungen faktisch abgeschafft wurde, stark beansprucht. Im Jahr 1995
wurde eine neue Regelung eingeflhrt, die der bis 1987 gultigen entspricht.

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (beredskapsarbete) werden im Bereich gemeinnitziger
Arbeiten im ¢ffentlichen Bereich geschaffen. Das Programm wurde in den frihen drei-
Biger Jahren eingefthrt und seitdem stark antizyklisch eingesetzt. Die in diesem Rahmen
geforderte Beschaftigung sollte sich auf reguldre Arbeiten beziehen, die lediglich zeitlich
vorgezogen werden. Die Teilnehmer erhalten fir ihre Arbeit den marktublichen Lohn.
Die Beschaftigungsdauer betrdgt maximal 6 Monate. Die durchschnittliche Zahl der Teil-
nehmer an diesem Programm lag im Jahr 1994 bei 17.000, eine Zahl, die, gemessen an
den Vorjahren, fur eine Zeit ernsthafter Krisen am Arbeitsmarkt sehr niedrig ist.
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Abb. 7: Die durchschnittliche Zahl der Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen Programmen,
in % der Erwerbsbevélkerung, 1970 bis 1995
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Quelle: Tab. A3 im Anhang

Im Jahr 1993 wurde das Praktikaprogramm eingefiihrt, das als neue Art von Arbeitsbeschaf-
fungsprogramm das alte Programm zum Uberwiegenden Teil ersetzte. Die Hauptunterschiede
zu dem Vorgangerprogramm sind: die Entlohnung erfolgt in Hohe der dem Tellnehmer zuste-
henden Lohnersatzleistung; die Malinahme sollte Qualifizierungselemente enthalten, und es
sollte sich um Arbeiten handeln, die ohne die Forderung nicht ausgefihrt worden wéren. Die
durchschnittliche Zahl der Teilnehmer im Jahr 1994 betrug 45.000.

Lohnzuschisse werden zum Ausgleich der Kosten des Arbeitgebers bei der Einstellung
eines Arbeitslosen gewdhrt. Im Jahr 1994 wurden durchschnittlich 23.000 Arbeitsver-
haltnisse durch Lohnsubventionen unterstitzt.

Programme fir Jugendliche wurden in den frihen achtziger Jahren eingefihrt, zundchst
fur Jugendliche im Alter von 16 bis 17 Jahren, die keine Schule mehr besuchten, spater
auch fdr Jugendliche im Alter von 18 und 19 Jahren. Fur Jugendliche zwischen 16 und
17 Jahren werden wahrend der Teilnahme an den MaBBnahmen keine Gehalter gezahlt;
die Jugendlichen zwischen 18 und 19 Jahren dagegen erhalten ein reguldres Gehalt,
aber die ihnen vermittelten Stellen sind Teilzeitstellen. Im Jahr 1992 wurde ein neues
Programm fir Jugendliche im Alter zwischen 18 und 24 Jahren eingefihrt, das das alte
Programm ersetzte. Es handelt sich nun um eine VollzeitmaBnahme, die Ausbildung und
nicht mehr Beschadftigung zum Inhalt hat und die mit einem niedrigeren Entgelt entlohnt
wird. Die durchschnittliche Zahl der Teilnehmer an dem Programm fir Jugendliche zwi-
schen 16 und 17 Jahren betrug im Jahr 1994 12.000; die Zahl der Teilnehmer am Be-
rufsbildungsprogramm fur Jugendliche von 18 bis 24 Jahren lag bei durchschnittlich
57.000. Beide Programme wurden im Jahr 1995 durch ein neues Programm ersetzt, das
aus berufseinfihrenden MaBnahmen am Arbeitsplatz besteht. Fir Jugendliche im Alter
von 18 bis 19 Jahren sind seither die Kommunen zustdndig.
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In den neunziger Jahren wurden verschiedene Formen von Beschaftigungssubventionen
getestet, insbesondere Formen der Subventionierung zusatzlich geschaffener Arbeits-
platze. Unternehmen, die die Zahl ihrer Beschdftigten im Jahr 1993 im Vergleich zum
Vorjahr steigerten, erhielten eine Subvention in Form einer SteuerermdBigung. Unter-
nehmen, die im Jahr 1995 Menschen einstellten, die in den letzten Monaten des Jahres
1994 arbeitslos gewesen waren, wurde ein Teil der Sozialversicherungsabgaben erlas-
sen.

Das Volumen der Programme zur Foérderung der Beschaftigung Arbeitsbehinderter ist
seit den vierziger Jahren kontinuierlich angestiegen. Die drei wichtigsten Programme in
diesem Bereich sind: Beschdftigung bei Samhall (einem Konzern mit vielen Firmen fir
geschltzte Beschaftigung), geschitzte Arbeitsverhaltnisse im 6ffentlichen Sektor und
Lohnsubventionen zur Foérderung der Beschaftigung Behinderter in Privatfirmen. Allen
Programmen gemeinsam ist, dass die Teilnehmer zum Tariflohn bezahlt werden. Zu den
Einrichtungen fur Behinderte kénnen auch die Institute flr berufliche Rehabilitation ge-
zahlt werden, wenn auch nicht alle Teilnehmer an deren MaBBnahmen Behinderte sind.
An den verschiedenen Programmen fir Behinderte nahmen im Jahr 1994 durchschnitt-
lich 84.000 Personen teil.

4.2 Die Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik

Die Gesamtausgaben fir schwedische Arbeitsmarktpolitik werden hier wie folgt defi-
niert: Ausgaben der Arbeitsmarktverwaltung (einschlieBlich der Mittelabflisse aus dem
Arbeitsmarktfonds), 6ffentliche Ausgaben fir geschitzte Beschaftigung bei Samhall und
Ausgaben flr arbeitsmarktpolitische MaBnahmen der Kommunen, Regionen und Bil-
dungsbehoérden.

Abb. 8: Ausgaben fir Arbeitsmarktpolitik, in Prozent des BSP, 1969/70 bis 1993/94
Quelle: Tab. A1 im Anhang
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Zu Beginn der siebziger Jahre erreichten die Ausgaben fir Arbeitsmarktpolitik die Hohe
von 1,7% des BSP. Wahrend der Rezession in den ersten Jahren dieses Jahrzehntes stie-
gen sie auf bald 3% des BSP an. Der allgemeine weltwirtschaftliche Abschwung im Zuge
des ersten Olpreisschocks der Jahre 1973/74 wurde in Schweden verstarkt durch Struk-
turprobleme im Bereich der Seefahrt, des Schiffbaus, der Stahlindustrie, des Bergbaus
und der Papierindustrie. Die politische Antwort hierauf war der Versuch, durch Schaf-
fung von Arbeitspldtzen dem Beschaftigungsabbau entgegenzusteuern.

Die Beschaftigung im 6ffentlichen Sektor stieg in der Folgezeit an, und eine Reihe von
neuen MaBnahmen wie die Férderung der Produktion auf Lager, betriebliche Bildungs-
maBnahmen zur Verhinderung von Kindigungen und Subventionen einzelner Industrien
wurden eingefuhrt. Wie Abb. 8 (vgl. auch Tab. A1 im Anhang) zeigt, expandierten die
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen in der zweiten Halfte der siebziger Jahre stark; die
Ausgaben hierfur erreichten im Haushaltsjahr 1977/78 3,7% des BSP.

Die zweite Olkrise 1979/80 wurde ebenfalls durch eine Expansion der arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen begleitet. Im Haushaltsjahr 1983/84 (berstiegen die Ausgaben 4%
des BSP. Der wirtschaftliche Aufschwung in der Mitte der achtziger Jahre fUhrte zu einer
stdndigen Abnahme der Ausgaben flr Arbeitsmarktpolitik, die bis 1990 anhielt.

Im ersten Jahr der jingsten Rezession, 1990/91, wurden die arbeitsmarktpolitischen
Ausgaben begrenzt und stiegen erst im Haushaltsjahr 1991/92 an. Im Haushaltsjahr
1993/94 erreichten die Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik mit 6% des BSP ihren histori-
schen Hohepunkt.

Von den sechziger Jahren bis zu Beginn der jingsten Krise blieb die Arbeitslosenquote
wahrend wirtschaftlicher Aufschwiinge unter 2% und erreichte auch in Krisenzeiten nur
die Marke von 3%. Eine Arbeitslosenquote von 8% im Jahr 1994 - bei weiteren 7,3%
der Erwerbsbevélkerung in arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen - bedeutet, dass die
Arbeitslosigkeit in Schweden sich nicht mehr langer von den in anderen europdischen
Staaten gewohnten Dimensionen unterscheidet (vgl. Abb. 6).

4.3 Die Ausgaben fiir aktive und passive MaBnahmen

Wahrend der siebziger Jahre wurden beinahe 90% der Gesamtmittel fir Arbeitsmarkt-
politik fur aktive Arbeitsmarktpolitik verausgabt. Dieser Anteil sank in den achtziger Jah-
ren auf 76 bis 80%. Hintergrund dieser Entwicklung ist eine Veranderung der Dimensi-
on und der Struktur der Arbeitslosigkeit. Dennoch war der Anteil aktiver arbeitsmarkt-
politischer MaBnahmen an den Gesamtausgaben in Schweden, im Vergleich zu anderen
europdischen Landern, immer noch sehr hoch.

Vom Beginn der siebziger Jahre bis heute ist der Anteil der Ausgaben fir Lohnersatzlei-
stungen an den Gesamtausgaben fur Arbeitsmarktpolitik gestiegen und entspricht nun
ca. 48% der Gesamtausgaben (vgl. Abb. 9).

Wie Abb. 6 zeigt, wuchs die Arbeitslosenquote von 1,5% im Jahr 1990 auf 8% im Jahr
1994 an. Neben dem Anstieg der Zahl der Arbeitslosen ist eine Tendenz zur Verlange-
rung der Phasen der Arbeitslosigkeit festzustellen. Ein wachsender Teil der Arbeitslosen
ist langzeitarbeitslos. Dies alles bedeutet eine steigende Belastung fir das System der
Lohnersatzleistungen.
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Abb. 9: Ausgaben fiir aktive und passive Arbeitsmarktpolitik, in Prozent des BSP
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5 Der Stabilisierungseffekt der Arbeitsmarktpolitik

Das Hauptziel dieses Abschnittes ist, die Reaktionsweise der schwedischen Arbeits-
marktpolitik auf Veranderungen im Wirtschaftszyklus zu analysieren. Im folgenden wer-
den wir den Beitrag der verschiedenen Elemente der Arbeitsmarktpolitik zur Stabilisie-
rung der Beschaftigung im Wirtschaftszyklus untersuchen. Die folgenden Ausflhrungen
stitzen sich im wesentlichen auf die Studie von H. Ohlsson (1994), die interessante Ein-
blicke in die Verdnderungen der schwedischen Arbeitsmarktpolitik bis zur letzten Wirt-
schaftskrise bietet. Eine Analyse des Zusammenhangs zwischen dem Finanzierungs- und
Entscheidungsfindungsprozess auf der einen und der Implementation der arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen auf der anderen Seite wird ebenfalls vorgenommen.

5.1 Die stabilisierende Rolle der schwedischen Arbeitsmarktpolitik

Wie in den meisten westlichen Industriestaaten zeigten die 6ffentlichen Ausgaben auch
in Schweden wahrend der letzten Jahrzehnte einen ansteigenden Trend. Wie Ohlsson
betont, ist auf dieser aggregierten Ebene ein offensichtliches zyklisches Entwicklungs-
muster der Ausgaben nicht zu erkennen. Die Studie untersucht daher, welche politi-
schen Instrumente aus den 6ffentlichen Haushaltstiteln tatsachlich antizyklische Wirkun-
gen aufweisen. Nach der Analyse der Budgets aller Ministerien und Haushaltstitel
kommt er zu dem Ergebnis, dass allein das Arbeitsministerium eine antizyklische Ausga-
benpolitik betreibt. Innerhalb des Spektrums der aktiven arbeitsmarktpolitischen Maf-
nahmen pragten besonders die nachfrageorientierten MaBnahmen, wie Arbeitsbeschaf-
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fungsmaBnahmen und Lohnsubventionen, den antizyklischen Charakter der Arbeits-
marktpolitik. Die anderen arbeitsmarktpolitischen MaBBnahmen (wie angebotsorientierte
MaBnahmen und Programme fir Behinderte) hatten nicht diesen klaren antizyklischen
Charakter. Die MaBBnahmen fir Behinderte wiesen nur geringe Abweichungen von ei-
nem insgesamt ansteigenden Trend auf (vgl. Abb. 10).

Abb. 10: Ausgaben fir verschiedene arbeitsmarktpolitische Programme,
in Prozent des BSP, 1970/71 bis 1993/94
4 Anpassungs- und Mobilitatsférderungsmafnahmen (auRer berufliche Rehabilitation)
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Quelle:  Arbeitsmarktverwaltung

Es scheint also, dass die stabilisierende Funktion der aktiven Arbeitsmarktpolitik in erster
Linie von den verschiedenen arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen ausgeht. Die folgende
Abb.11 belegt, dass zumindest bis zum Beginn der derzeitigen Krise die Zahl der Teil-
nehmer an den verschiedenen arbeitsplatzschaffenden MalBnahmen (Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen und Lohnsubventionen) eine deutliche Korrelation mit dem Wirt-
schaftszyklus™ aufwies: die arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen zeigten einen deutlich
antizyklischen Charakter. Besonders hohe Teilnehmerzahlen an arbeitsplatzschaffenden
MaBnahmen (Quartale 1973-Il, 1997-I, 1983-l und 1984-|) stehen in einem offensichtli-
chen zeitlichen Zusammenhang mit Einbrichen im Wirtschaftszyklus (Quartale 1971-lll,
1978-Il, 1982-ll). Dabei besteht allerdings eine zeitliche Verschiebung von bis zu vier
oder finf Quartalen. Im Gegenzug korrelieren Héhepunkte im Wirtschaftszyklus mit
besonders niedrigen Teilnehmerzahlen an arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen (Quar-
tale 1970-Ill, 1975-lll, 1980-l und 1990-IV). Ohlssons Untersuchung zeigt, dass der
Zeitpunkt der hochsten Korrelation zwischen den Teilnehmerzahlen an arbeitsplatz-
schaffenden MaBnahmen und dem Konjunkturbefund bei einer zeitlichen Verschiebung
von finf Quartalen liegt.

*  Der Indikator fur den Wirtschaftszyklus wird durch das Nationale Forschungsinstitut versffentlicht.

Dieses Barometer flr den Wirtschaftszyklus bertcksichtigt die Kapazitatsauslastung und auch den
Mangel an Facharbeitern in der verarbeitenden Industrie.
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Abb. 11: Arbeitsplatzschaffende MalBnahmen im Wirtschaftszyklus, 1. Quartal 1970 bis 1. Quartal
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Ohlssons Studie belegt weiterhin die Stabilitat und Unmittelbarkeit der politischen Reak-
tion: sobald die Situation auf dem Arbeitsmarkt sich verschlechterte, wurden zusatzliche
Mittel bereitgestellt, die schnell fir einen Ausbau der arbeitsplatzschaffenden MaBnah-
men verwendet wurden. Im Durchschnitt stieg die Zahl der Teilnehmer an arbeitsplatz-
schaffenden MaBnahmen drei Monate nach Bewilligung der zusdtzlichen Mittel und
erreichte ihren Hohepunkt nach acht Monaten. Es ist auch bemerkenswert, dass die Zahl

der Teilnehmer schnell zurtickging, sobald sich die Situation auf dem Arbeitsmarkt ver-
bessert hatte.

Ohlsson betont jedoch, dass diese deutliche Korrelation zwischen dem Wirtschaftszyklus
und der Zahl der Teilnehmer an arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen noch nicht aus-
reicht, um die Effizienz dieser Programme zu beurteilen. Nachfrageorientierte Mal3nah-
men missen auch das Niveau der Arbeitslosigkeit in antizyklischer Weise beeinflussen.

Um die Auswirkungen der aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen auf den Be-
schaftigungsstand und die Lohnentwicklung zu analysieren, verwendet Ohlsson ein Vec-
tor-Modell. Um seine Ergebnisse in wenigen Worten zusammenzufassen: Die arbeits-
platzschaffenden MaBnahmen haben den Beschadftigungsstand schnell und in signifikan-
ter Weise beeinflusst, aber sie hatten keinen langfristigen Einfluss auf die Lohnentwick-
lung. Diese MaBnahmen stellen also ein effizientes Werkzeug der Stabilitatspolitik dar,

mit dem kurzfristig Schwankungen auf dem Arbeitsmarkt entgegengewirkt werden
kann.

5.2 Der Haushaltsprozess und die Anpassungsgeschwindigkeit
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Die Effizienz der aktiven Arbeitsmarktpolitik in den letzten beiden Jahrzehnten steht
zweifellos in einem engen Verhdltnis zu den institutionellen Besonderheiten des Finan-
zierungssystems.

Wir haben bereits betont, dass die Tatsache, dass die MalBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik beinahe vollstandig aus dem Staatshaushalt finanziert werden, die Umset-
zung politischer Prioritaten in eine entsprechende Ausgabenpolitik erleichtert.

Auch die zeitliche Struktur des Haushaltsprozesses scheint fur das Verstandnis der
schnellen Reaktionsfdhigkeit der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf Veranderungen auf
dem Arbeitsmarkt bedeutsam zu sein. Bei unserer Analyse des Haushaltsprozesses ha-
ben wir zwei Arten von Mittelbereitstellung identifiziert: reqgulare Mittelzuweisungen,
die vor Beginn des Haushaltsjahres verabschiedet werden, und zusatzliche Mittelzuwei-
sungen wahrend des laufenden Haushaltsjahres. Ublicherweise sind die auf reguldrem
Wege fur arbeitsfordernde MaBnahmen bewilligten Mittel nicht an das Haushaltsjahr
gebunden, aber sie kénnen nicht tberschritten werden.” Dies bedeutet, dass zuséatzliche
Mittel zur Steigerung der Zahl der Teilnehmer an arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen
einer gesonderten Entscheidung bedurfen. Wie schon zuvor bemerkt, kénnen diese zu-
satzlichen Mittel in Form eines Ergdnzungshaushaltes durch ein Votum des Parlaments
oder durch Regierungsentscheidung (finansfullmakt) bewilligt werden. Diese institutio-
nelle Besonderheit des schwedischen Finanzierungssystems sichert, dass das Mittelvolu-
men entsprechend den Bedurfnissen der nationalen und regionalen Ebene angepasst
werden kann. Die Anpassungsfdhigkeit des Finanzierungssystems und die Dezentralisie-
rung des Entscheidungsprozesses haben die Implementation der Arbeitsmarktpolitik be-
sonders flexibel gemacht.

5.3 Die jungsten Entwicklungen

Wie wir gesehen haben, variierte die Zahl der Teilnehmer an aktiven arbeitsmarktpolitischen
und insbesondere an arbeitsplatzschaffenden Mal3nahmen zumindest bis zu Beginn der jing-
sten Krise antizyklisch. Wahrend der jingsten Krise jedoch zeigte die Arbeitsmarktpolitik
Verzégerungen bel der Anpassung des arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmevolumens. Als die
Arbeitslosigkeit nach dem Sommer 1990 anstieg, erhdhte sich die Zahl der Teilnehmer an
arbeitsmarktpolitischen Malnahmen zunéchst nicht; sie sank sogar gegentiber der zweiten
Hélfte des Jahres 1989. Die Zahl der Arbeitslosen stieg im Laufe des Jahres 1991 um durch-
schnittlich 53.000; die Zahl der Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen erhéhte
sich im gleichen Zeitraum jedoch nur um 38.000. Aus stabilitatsorientierter Sicht kann diese
Reaktionsweise nur mit "zu wenig und zu spét" beschrieben werden. Der in den Jahren 1992
und 1993 folgende auf}ergewohnliche Ausbau der Arbeitsmarktpolitik konnte den starken
Anstieg der Arbeitdosigkeit (um 123.000 in den Jahren 1991 und 1992) nicht mehr aufhalten.
Der Hauptgrund fur diese verspétete Reaktion scheint eine Verdnderung der Prioritdten der
schwedischen Wirtschaftspolitik in den Jahren 1990 und 1991 zu sein, die der Bekampfung
der Inflation eine grof3ere Bedeutung beimal3. Seit der Verabschiedung des Haushalts im Ja-
nuar 1991 schien das Hauptziel nicht mehr die Vollbeschéftigung, sondern die Preisstabilitét
zusen.

*Im Gegensatz dazu kénnen die im regularen Haushaltsprozess fiir Zwecke der Berufsbildung bewillig-

ten Mittel Gberschritten werden, missen aber innerhalb des Haushaltsjahres verausgabt werden.
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Auch die arbeitsmarktpolitische Schwerpunktsetzung hat sich wahrend der letzten Krise
verdndert. ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen, die mit dem reguldren Lohn abgegolten
werden, erreichten nur ein bescheidenes Niveau: durchschnittlich 14.000 Menschen
nahmen im Jahr 1993 an diesem Programm teil (im Vergleich zu 60.000 im Rezessions-
jahr 1983 - vgl. Abb. 7). Die Schwerpunkte des arbeitsmarktpolitischen Instrumentari-
ums hatten sich verlagert zugunsten berufsbildender MaBBnahmen und des neuen Ju-
gendbildungsprogramms (ungdomspraktik) sowie eines weiteren neuen Programms zur
Vermittlung von Arbeitserfahrung (arbetslivsutveckling, ALU).

Obwohl das Volumen der Arbeitsmarktpolitik ein zuvor nie gekanntes Niveau erreichte,
weicht die nun verfolgte Politik von der friheren beschéftigungsorientierten Politik ab. Dies
kann auch an dem Grad der Arbeitsmarktentlastung abgelesen werden. Setzt man die Zahl der
Teilnehmer an den verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen in Bezug zu der Zahl
der Arbeitsuchenden (definiert als die Summe der Arbeitslosen ohne Forderung und in ar-
beitsmarktpolitischen Mal3nahmen), so ergibt sich daraus die Quote der Arbeitsmarktentla-
stung oder der Beitrag der Arbeitsmarktpolitik zur Stabilisierung der Besché&ftigung. Die Ar-
beitsmarkt-Entlastungsguote lasst auch auf die Chance eines Arbeitslosen auf aktive Forde-
rung schliefen.

Abb. 12 zeigt, dass im Vergleich der Krisen 1977/78, 1982/83 und 1991-1994 die relati-
ve Arbeitsmarktentlastung wahrend der jlingsten Krise niedriger war. Dies reflektiert die
verfehlte Anpassung der Arbeitsmarktpolitik an die krisenhafte Entwicklung auf dem
Arbeitsmarkt sowie die Tatsache, dass das Volumen der Arbeitsmarktpolitik nun die
Grenzen der Verwaltbarkeit erreicht hat. Derzeit befinden sich mehr als vier Prozent der
Erwerbsbevélkerung in arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen, womit die Grenze dessen,
was unter Effizienzgesichtspunkten als vertretbar gilt, Gberschritten ist.

Abb. 12: Die Entwicklung des Grades der Arbeitsmarktentlastung und des Wirtschaftszyklus, 1974
bis 1994
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Zusammenfassend kann man sagen: Eine entwickelte, dezentralisierte Infrastruktur far
die Implementation der Arbeitsmarktpolitik ist ein Kennzeichen Schwedens. Die Infra-
struktur und das Finanzierungssystem bilden einen institutionellen Rahmen, der eine
flexible und effiziente Arbeitsmarktpolitik beglnstigt. Arbeitsplatzschaffende MaBnah-
men wie ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und Lohnsubventionen bildeten bis 1990 die
Hauptinstrumente der Stabilitatspolitik. Bis zu diesem Zeitpunkt folgte die Entwicklung
sowohl der Ausgaben als auch der Zahl der Teilnehmer einem klaren antizyklischen Mu-
ster. Ein weiteres Charakteristikum der schwedischen arbeitsplatzschaffenden Mal3nah-
men ist, dass die Entwicklung der Zahl der Teilnehmer in einem engen Verhdltnis zur
Entwicklung der Mittelbereitstellung steht; der Zeitraum zwischen der politischen Ent-
scheidung, die bereitgestellten Mittel zu erhéhen, und dem Anstieg der Zahl der Teil-
nehmer an arbeitsplatzschaffenden MaBnahmen war bis zur derzeitigen Rezession kurz.

Das traditionelle Arbeitsbeschaffungsprogramm, in dessen Rahmen die Teilnehmer
marktubliche Léhne erzielten, wurde durch Programme ersetzt, die Qualifikationsele-
mente enthalten und niedriger entlohnt werden. Zu Beginn der aktuellen Krise wurden
die arbeitsmarktpolitischen Instrumente zeitverzogert und in geringerem Umfang einge-
setzt als wahrend friherer Rezessionen. Berufsbildende MalBBnahmen spielen nun eine
wichtigere Rolle, wahrend ArbeitsbeschaffungsmalBBnahmen in ihrer Bedeutung zurlck-
gingen. In den Jahren 1992 bis 1994 Uberschritt das Volumen der arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen das friher als Obergrenze fir eine effiziente Politik angesehene Ni-
veau.

Wie schon weiter oben bemerkt, hat die relativ hohe Flexibilitdt in der zeitlichen Gestal-
tung des Finanzierungsprozesses eine schnelle Anpassung der Zahl der Teilnehmer in
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen an die Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt er-
leichtert. Aber so, wie diese spezielle Organisationsweise des Finanzierungssystems eine
schnelle Reaktion ermdglicht, so verlangt sie auch nach einem politischen Bekenntnis zu
einer antizyklisch gestalteten Arbeitsmarktpolitik. Veranderungen der politischen Priori-
taten und mangelnder arbeitsmarktpolitischer Ehrgeiz zu Beginn der derzeitigen Krise
zeigen, dass effektive Finanzierungsregeln und eine flexible Organisationsstruktur zwar
eine notwendige, jedoch noch keine hinreichende Bedingung fir die Erreichung dieses
sozialpolitischen Zieles sind.

6 Die regionalen Verteilungswirkungen der Arbeitsmarktpolitik

Das Ziel dieses Abschnittes ist ein dreifaches: erstens die Darstellung der generellen
Grundsatze der Verteilung der Mittel fur aktive Arbeitsmarktpolitik auf die Regionen;
zweitens die Beschreibung der regionalen und personellen Verteilung der Mittel fur akti-
ve Arbeitsmarktpolitik und drittens die Untersuchung der Frage, ob aktive Arbeitsmarkt-
politik auf lokaler Ebene ein addquates Instrument zur Bekdmpfung der unterschiedli-
chen Formen von lokalen Ungleichgewichten auf dem Arbeitsmarkt bildet. Der Ab-
schnitt beinhaltet auch eine Analyse der Beziehungen zwischen den sozialen Sicherungs-
systemen flr Arbeitslose.

6.1 Die regionale Dimension
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Die 6ffentliche Verwaltung in Schweden hat drei Ebenen. Auf der zentralen Ebene wer-
den die meisten Transferzahlungen geleistet™, aber nur wenige Dienstleistungen er-
bracht. Die Provinzialregierungen sind hauptsdchlich fir die Gesundheitsdienste verant-
wortlich. Auf der Ebene der ca. 300 Kommunen werden Dienstleistungen wie Kinder-
gdrten, allgemeine Schulbildung und andere soziale Dienste bereitgestellt.

Die Kommunalregierungen finanzieren sich Uberwiegend Uber die Einnahmen aus der
Einkommensteuer, die zwischen den verschiedenen Provinzen leicht variiert.” Im Jahr
1994 lag der Steuersatz flr die Einkommensteuer bei durchschnittlich 31% des Ein-
kommens.

Die Verantwortung fur die Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik liegt hauptsachlich
bei der Zentralregierung. Nur 5 Prozent der Gesamtausgaben in diesem Bereich werden
von den Kommunen verausgabt. Auf der anderen Seite tragen auch die Kommunen
einen Teil der finanziellen Lasten der Arbeitslosigkeit, da sie EinbuBBen bei den Steuer-
einnahmen und groéBere Ausgaben fir Sozialhilfe hinzunehmen haben.

6.2 Die regionalen und personellen Umverteilungseffekte der Arbeitsmarkt-
politik

Wie schon in Abschnitt 2 bemerkt, ist eines der auffalligsten Kennzeichen der schwedi-
schen Arbeitsmarktpolitik ihre hohe Dezentralisierung und Flexibilitdt. Die einheitliche
Struktur und der hohe Grad an Integration der provinzialen und lokalen Stellen der Ar-
beitsmarktverwaltung ermoglichen der Arbeitsverwaltung eine schnelle Implementation
umfangreicher Programme und damit eine schnelle Reaktion auf Ungleichgewichte auf
dem Arbeitsmarkt.

Die Arbeitsmarktverwaltung beeinflusst direkt die Verteilung der Mittel fur aktive Ar-
beitsmarktpolitik auf der Ebene der Provinzen. Die Mittel werden entsprechend der Zahl
der registrierten Arbeitslosen auf die Provinzen verteilt. Auf der anderen Seite haben die
regionalen und ortlichen Arbeitsdmter einen hohen Ermessensspielraum bei der Auswabhl
der arbeitsmarktpolitischen Instrumentarien und bei der Vermittlung der Arbeitslosen in
diese Programme. Da sich die Situation auf dem Arbeitsmarkt von Provinz zu Provinz
unterscheidet, sichert diese dezentralisierte Entscheidungsstruktur, dass die praktizierte
Arbeitsmarktpolitik den konkreten Ungleichgewichten auf dem Arbeitsmarkt angepasst
werden kann.

In Anlehnung an Schmid et al. (1992) unterscheiden wir zwei Grundverteilungsmuster
der Mittel:
1.Es liegt eine proportionale Verteilung der Mittel vor, wenn die auf Regionen oder Per-
sonen bezogenen Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik dem Anteil der Regionen oder
Gruppen von Arbeitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen entsprechen.
2. Eine selektive Mittelverteilung liegt dann vor, wenn der regionale oder personale Anteil
an den Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik den jeweiligen Anteil an der Gesamtzahl
der Arbeitslosen Uberschreitet.

* Zu diesen zdhlen: Nationale Rentensysteme, Berufsunfallversicherung, Arbeitslosenversicherung, staat-

liche Arbeitslosenunterstlitzung, Lohngarantien, Kindergeld, Bildungsbeihilfen, Unterhaltsgeld wah-
rend der Teilnahme an beruflichen BildungsmaBnahmen, Krankenversicherung, Erziehungsurlaubsgeld
USw.

*  Die Hohe dieser Einkommensteuer wird in Schweden auf der Ebene der Provinzen festgelegt.



207

Wir richten also unsere Aufmerksamkeit auf die Analyse der Beziehungen zwischen den
regionalen Anteilen an den Ausgaben (im folgenden geschatzt auf Basis des Anteils der
Teilnehmer an aktiven arbeitsmarktpolitischen MalBBnahmen an der Erwerbsbevolke-
rung™) und dem regionalen Niveau der Arbeitslosigkeit.

Wie die erste Karte zeigt, existieren in Schweden deutliche regionale Unterschiede im Niveau
der Arbeitdosigkeit. Die hdchsten Arbeitslosenquoten finden sich in den ndrdlichen Provin-
zen Schwedens, wahrend im Siden die Arbeitslosigkeit niedriger ist. Wie die erste Karte
ebenfalls zeigt, scheint die aktive Arbeitsmarktpolitik sich auf die Regionen mit hoher Ar-
beitslosigkeit zu konzentrieren, z. B. auf die Region Norrbotten, wo der Anteil der Teillnehmer
an arbeitsmarktpolitischen Programmen an der Erwerbsbevélkerung tberdurchschnittlich
hoch ist. Dennoch ist es schwierig, ein selektives Verteilungsmuster der Ausgaben nur auf den
Augenschein zu begriinden.

Eine Analyse des Anteils der Provinzen an der Gesamtarbeitslosigkeit und der Zahl der
Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen Programmen an der Gesamtzahl der arbeits-
marktpolitisch Geférderten erlaubt eine bessere Beurteilung der regionalen Verteilungs-
wirkungen der schwedischen Arbeitsmarktpolitik (vgl. Tab. 6).

*  Leider haben wir keine Daten ber die Verteilung der Einnahmen und Ausgaben fir aktive Arbeits-

marktpolitik auf regionaler Ebene finden kdnnen. Daten Uber die regionale Verteilung der Teilnehmer
an den verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Programmen sind dagegen verflgbar.
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Karte 1:  Die regionale Verteilung der Arbeitslosen und der Teilnehmer

an aktiven arbeitsmarktpolitischen MalBnahmen

Regionale Arbeitslosigkeit 1994 Teilnehmende in verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Programmen 1994
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Tab. 6. Die regionale Verteilung der Arbeitslosigkeit und der Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen

2Programmen im Jahr 1994

Anteil an der Gesamt- Anteil an der Gesamtzahl der Teilnehmer an

Provinz Arbeitslosigkeit arbeitsmarkpolitischen MaBnahmen
Stockholm 17.3 12,4
Uppsala 3,0 2,8
Soédermanland 3,2 3,2
Ostergoétland 4,6 4,4
Jonkoping 2,9 3,4
Kronoberg 1,4 2,1
Kalmar 2,6 3,0
Gotland 0,5 0,6
Blekinge 2,4 2,1
Kristianstad 3,2 3,1
Malmohus 10,0 9,5
Halland 2,8 2,9
Goteborg-Bohus 8,9 9,0
Alvsborg 4,9 5,2
Skaraborg 3,3 3,2
Varmland 3,2 4,3
Orebro 3,4 3,8
Vastmanland 3,2 3,8
Kopparberg 3,3 4,0
Gavleborg 3,9 4,4
Vasternorrland 3,1 3,6
Jamtland 1,8 1,6
Vasterbotten 3,1 3,1
Norrbotten 4,2 4,6

Gesamt 100,0 100,0

Quelle: fiir die Anteile an der Gesamt-Arbeitslosigkeit: Erwerbspersonenbericht (AKU); fir die Anteile an
der Gesamtzah! der Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen: Arbeitsmarktverwaltung
(1994)

Mit Ausnahme der Region Stockholm scheint die Verteilung der Mittel (geschatzt auf
Basis der Zahl der Teilnehmer an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen) tberwiegend
proportional zu sein. Der Anteil der Provinzen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen ent-
spricht im Grundsatz ihrem Anteil an der Gesamtzahl der Teilnehmer an arbeitsmarktpo-
litischen MaBnahmen. Die Korrelation zwischen diesen Anteilen ist sehr hoch (Uber
0.97).

Selektivitdt bestimmt jedoch die Verteilung der Mittel auf die verschiedenen Gruppen von
Arbeitslosen, wie Jugendliche oder Langzeitarbeitslose, durch die lokalen Arbeitséamter. Die
Selektivitat der Arbeitsmarktpolitik erscheint daher auf der lokalen, nicht jedoch auf der re-
gionalen Ebene. Tab. 7 zeigt deutlich die im Verhdtnis zu ihrem Anteil an der Arbeitslosig-
keit Uberproportionale Reprasentation von Jugendlichen und Einwanderern an verschiedenen
arbeitsmarktpolitischen Programmen. Die Geschlechtszugehorigkeit hingegen |6st keine se-
lektive Beriicksichtigung bei der Vermittlung in arbeitsmarktpolitische Programme aus.
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Tab. 7 Der Anteil bestimmter Gruppen von Arbeitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen und in ar-
beitsmarktpolitischen Programmen

Kategorien von Ar- | Durchschnittlicher Anteil an | Durchschnittlicher Anteil an der Gesamt-
beitslosen der Gesamt-Arbeitslosigkeit zahl der Teilnehmer an arbeitsmarkt-
in % politischen Programmen, in %
1992 1993 1994 1992 1993 1994
Jugendliche 30 27 24 43 53 48
Einwanderer 15 13 13 29 20 21
Frauen 38 39 41 43 41 41

Quelle: Erwerbspersonenbericht (AKU), Arbeitsmarktverwaltung (1994)

6.3  Aktive Arbeitsmarktpolitik, Sozialhilfe und Lohnersatzleistungen

Das System der Finanzierung sowohl der aktiven Arbeitsmarktpolitik als auch der Lohn-
ersatzleistungen (bt einen allgemeinen Stabilisierungseffekt auf den Wirtschaftszyklus
und auf die regionale Nachfrage aus. In Regionen mit niedriger Arbeitslosigkeit sind die
Einnahmen aus den Arbeitgeberabgaben relativ hoch und die Ausgaben fur Lohner-
satzleistungen und aktive Arbeitsmarktpolitik relativ niedrig. Flr Regionen mit verhalt-
nismaBig hoher Arbeitslosigkeit, wie z. B. fir den Norden des Landes, gilt das Gegenteil.

Durch die Arbeitgeberabgabe zur Finanzierung der Lohnersatzleistungen werden aus
Regionen mit einer ginstigen Arbeitsmarktlage Mittel abgezogen, woraus de facto der
regionale Umverteilungseffekt resultiert. Das schwedische System der Finanzierung der
Lohnersatzleistungen trdgt also positiv zur Stabilisierung der regionalen Nachfrage bei.

Wie Schmid et al. (1992) betont haben, verhindert die Tatsache, dass sich die Arbeit-
nehmerbeitrdge zu den Arbeitslosenversicherungskassen in ihrer Héhe am Risiko des
Eintritts der Arbeitslosigkeit orientieren, nicht die regionale Umverteilungswirkung. Dies
liegt daran, dass die Beziehung zum Risiko der Arbeitslosigkeit nur schwach ist und die
Einnahmen aus den Mitgliedsbeitragen insgesamt nur einen kleinen Teil der Ausgaben
fur Lohnersatzleistungen decken.

Die Existenz von Anspruchsvoraussetzungen, die Arbeitslose erfillen miussen, um eine
der beiden Formen von Lohnersatzleistungen beziehen zu kénnen, fihrt dazu, dass viele
Arbeitslose keinen Anspruch auf Lohnersatzleistungen haben. Es ist deshalb interessant
zu analysieren, welchen Anteil der Arbeitslosen die verschiedenen Systeme von Lohner-
satzleistungen absichern. Obwohl die Zahl derjenigen Arbeitslosen, die keinen Anspruch
auf Lohnersatzleistungen haben, insgesamt rickldufig ist, ist der Anteil derjenigen ohne
Leistungsanspriiche immer noch beachtlich. Betrachtet man die Verteilung der Lei-
stungsanspriche auf die Altersgruppen, so ist erkennbar, dass mit steigendem Alter der
Anteil der Arbeitslosen ohne Leistungsanspriche abnimmt. Der Bezug der staatlichen
Arbeitslosenunterstitzung ist in den jingeren Altersgruppen stdrker verbreitet.
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Tab. 8: Die Verteilung der Arbeitslosen auf die verschiedenen Leistungssysteme

Arbeitslosenversiche- staatliche
Jahr rungs-kassen Arbeitslosenunterstiitzung | keine Leistungsanspriiche
1978 45% 14% 41%
1980 46% 16% 38%
1982 50% 14% 36%
1984 58% 1% 31%
1986 63% 8% 29%
1988 69% 7% 24%
1994 53% 22% 25%

Quelle: Bjérklund et al. (1992), Arbeitsmarktverwaltung

Im Jahr 1994 bezogen 53% der Arbeitslosen Leistungen einer Arbeitslosenversiche-
rungskasse und weitere 22% die staatliche Arbeitslosenunterstiitzung. Die Ubrigen Ar-
beitslosen waren bei Bediirftigkeit auf die kommunale Sozialhilfe angewiesen’.

Die dramatischen Veranderungen der letzten Jahre auf dem schwedischen Arbeitsmarkt be-
deuten nicht nur eine grof3e finanzielle Belastung aufgrund der stark angestiegenen Ausgaben
fUr Lohnersatzleistungen, sondern erhdhen auch die Anspriiche auf weitere Sozialleistungen
wie Wohngeld, Soziahilfe u. a

Wie Gustavson und Klevmarken (1993) betonen, hat die Sozialhilfe (Socialbidrag), die in
Schweden in Abhangigkeit von der Bedirftigkeit gewahrt wird, ihre historischen Wur-
zeln in der Armenflrsorge. Nach dem Gesetz haben alle Personen, deren Einkommen
eine bestimmte Schwelle unterschreitet, Anspruch auf Sozialhilfe. Die Sozialhilfe erganzt
das vorhandene Einkommen bis zu der erwahnten Einkommensschwelle. Arbeitslose, die
keinen Anspruch auf Lohnersatzleistungen haben oder deren Leistungsanspruch unter-
halb der Einkommensschwelle liegt, haben also Anspruch auf (ergdnzende) Sozialhilfe.
Die Sozialhilfe wird von den Sozialamtern gewahrt, wobei Sozialarbeiter im Auftrag der
Kommunen Gber die Ansprlche entscheiden. Der Entscheidungsprozess wird durch Re-
geln bestimmt, die von den Kommunen aufgestellt werden. Die Sozialhilfe wird von den
Kommunen getragen.

Da die Leistungen der Arbeitslosenversicherungskassen und die staatliche Arbeitslosen-
unterstitzung nur an einen Teil der Arbeitslosen und auBerdem nur fur eine begrenzte
Zeit gezahlt werden, werden die Kommunen mit steigenden Ausgaben flr die Sozialhil-
fe belastet. Da sie bestrebt sind, die finanziellen Auswirkungen der steigenden Arbeitslo-
sigkeit auf ihre Kassen zu begrenzen, haben die Kommunen ein Interesse an der Mitge-
staltung der Implementation arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen. Aufgrund der Dezen-
tralisierung des schwedischen Entscheidungsprozesses und der lokalen Finanzierung der
Sozialhilfelasten entsteht eine gewisse Kongruenz der Interessen verschiedener Akteure
auf der zentralen und lokalen Ebene. Mit anderen Worten: Die Tatsache, dass die Aus-

" Leider kénnen wir keinen Aussagen dariiber machen, wie hoch der Anteil der Sozialhilfeempfanger

unter den Arbeitslosen ohne Anspruch auf eine der spezifischen Lohnersatzleistungen ist.



212

gaben fur Sozialhilfe durch die Kommunen getragen werden, bildet einen starken An-
reiz flr einen stdrkeren Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik.

Fruhere Untersuchungen zum Sozialhilfebezug haben gezeigt, dass die Hohe der Arbeitslo-
sigkeit starken Einfluss auf die Zahl der Sozial hilfeempféanger hat. Wie Abb. 13 zeigt, ist die
Zahl der Soziahilfeempfanger in den letzten Jahrzehnten bel einer Verschlechterung der Si-
tuation auf dem Arbeitsmarkt gestiegen. Die Zahl der Sozial hilfeempféanger und die Situation
auf dem Arbeitsmarkt stehen in einem engen Verhédtnis zueinander. Besonders wahrend der
letzten beiden Krisen (1982-1983, seit 1991) haben die Kommunen in Form steigender Sozi-
alhilfeausgaben eine wachsende Last der Ausgaben der Arbeitslosigkeit zu tragen gehabt.

Abb. 13: Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit und der Zah! der Sozialhilfeempfdnger, 1980-1994
Prozent
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Quelle: Arbeitsmarktbericht (AKU) und Socialstyrelse

Eine Analyse der Verteilung der Sozialhilfeempfanger auf verschiedene Altersgruppen
zeigt eine Uberreprasentation junger Menschen im Vergleich zu der mittleren und élte-
ren Altersgruppe (vgl. Tab. A5 im Anhang). Dies ist kaum Uberraschend, denn gerade in
dieser Altersgruppe ist der Anteil der Arbeitslosen ohne Anspriche auf Lohnersatzlei-
stungen besonders hoch.

Die folgenden Karten zeigen die Verteilung der Arbeitslosigkeit und der Sozialhilfeemp-
fanger auf die Regionen. Schon der bloBe Augenschein offenbart eine starke Korrelation
zwischen der regionalen Verteilung der Arbeitslosigkeit und den regionalen Anteilen an
Sozialhilfebeziehern. Die Korrelation zwischen der Zahl der Arbeitslosen, verschoben um
ein Jahr, und dem regionalen Anteil an Sozialhilfeempfangern ist sehr hoch (0.98).
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Karte 2. Die regionale Verteilung der Arbeitslosen (1993) und der Sozialhilfeempfanger (1994)

Regionale Arbeitslosigkeit 1993 Regionale Verteilung der Sozialhilfeempf. nger 1994

Gesamtzahl der Arbeitslosen
[ ] st 11100 i - Toesomtzoh! der Empt. nger

773 11100 10 12800 [ 4586 to 18993
E==3 12000 to 60600 B Fr7] 18993 to 24806

= 24606 to 155686

Frihere Kreuztabellenanalysen haben ebenfalls den engen Zusammenhang zwischen der
Entwicklung der Arbeitslosigkeit (um ein Jahr verschoben) und der Entwicklung des Be-
zuges von Sozialhilfe erwiesen. Die Effekte konzentrierten sich jedoch auf die Arbeitslo-
sen ohne Leistungsanspriiche, wahrend der Anteil der Bezieher von Lohnersatzleistun-
gen keine Auswirkungen hatte (Aguilar, Gustavsson, 1992).

Wir haben auch eine einfache Regressionsanal yse durchgefihrt, um den Zusammenhang zwi-
schen aktiver Arbeitsmarktpolitik, der Entwicklung der Arbeitsosigkeit (um ein Jahr ver-
schoben) und dem Anteil der Arbeitslosen ohne Leistungsanspriiche auf die Zahl der Sozial-
hilfeempfanger zu untersuchen. Wir erwarteten, dass die regionalen Unterschiede in der Zahl
der Sozialhilfeempféanger positiv mit dem Niveau der Arbeitslosigkeit und der Zahl der Ar-
beitslosen ohne Leistungsanspriiche, aber negativ mit der Zahl der Teilnehmer an aktiven ar-
beitsmarktpolitischen Programmen korrelieren wiirden.
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Tab. 9:  Ergebnisse der Regressionsanalyse der Bestimmungsfaktoren fiir die Zahl der Sozialhilfeemp-
fanger (Datenbasis: 23 Provinzen)

Abhangige Variable: Zahl der Sozialhilfeempfdnger in den Provinzen, 1994

Unabhéngige Variablen: regionale Arbeitslosenquote, 1993
Zahl der Teilnehmer an verschied. arbeitsmarktpolitischen Programmen, 1994
Zahl der Arbeitslosen ohne Leistungsanspriiche, 1994

Variable Koeffizient
Constant -4339.89762*
(2416.561)
Zahl der Arbeitslosen ohne Anspruch auf Lohnersatzleistungen 6.2090**
(1.3993)
Arbeitslosenquote im Jahr 1993 (Zahl der Arbeitslosen) 1.8781**
(0.4605)
Zahl der Teilnehmer an aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen -4.2044x*
(1.12514)
R’ adj. 0.9760
Zahl der Beobachtungen 23

Standardabweichung in Klammern. ** und * bezeichnen ein Signifikanzniveau von 0,01 bzw. 0,05.

Wie Tab. 9 zeigt, weisen alle Parameter eine statistische Signifikanz auf dem Niveau von
1% auf und der Korrelationskoeffizient R2 adj. ist sehr hoch. Die Ergebnisse unserer
Datenanalyse bestatigen somit unsere Vermutungen. Ungefdhr 97% der regionalen Va-
rianz im Anteil der Sozialhilfeempfdanger kann durch die oben benannten Variablen er-
klart werden. Die Ergebnisse zeigen deutlich, dass die Sozialhilfe die Funktion eines Er-
satzes fur die Leistungen der Arbeitslosenversicherungskassen und der staatlichen Ar-
beitslosenunterstiitzung hat und dass ein hoher Aktivitatsgrad der regionalen Arbeits-
marktpolitik die finanziellen Lasten der Arbeitslosigkeit auf die Kommunen mildert.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass der hohe Grad der Dezentralisierung in der or-
ganisatorischen Struktur der Arbeitsmarktverwaltung eine hohe Flexibilitdt in der Imple-
mentation der aktiven Arbeitsmarktpolitik ermoglicht. Wir haben gesehen, dass die
Schnelligkeit der Reaktion angesichts von Veranderungen der Situation auf dem Ar-
beitsmarkt in einem engen Zusammenhang zu der zeitlichen Gestaltung des Haus-
haltsprozesses und dem System der Mittelzuteilung auf den verschiedenen Ebenen
steht. Die Tatsache, dass die regionalen Arbeitsamter in den Entscheidungsprozess ein-
bezogen werden, sichert, dass den lokalen Anforderungen des Arbeitsmarktes besser
entsprochen werden kann. Auf der Ebene der Regionen ist die Verteilungswirkung der
Arbeitsmarktpolitik eine proportionale. Erst auf der untersten Ebene, also auf der Ebene
der lokalen Arbeitsdmter, zeigt sich die selektive Verteilungswirkung der Arbeitsmarkt-
politik: Die Mittel fur aktive Arbeitsmarktpolitik werden auf bestimmte Gruppen des Ar-
beitsmarktes konzentriert. Der Prozess der Finanzierung und Mittelverteilung ermdglicht
eine Anpassung des Mittelvolumens fur aktive Arbeitsmarktpolitik an die konkrete Situa-
tion auf den lokalen Arbeitsmarkten.

Die Tatsache, dass die finanziellen Lasten der Sozialhilfe bei den Kommunen liegen, bildet
einen zusétzlichen institutionellen Anreiz fir eine aktivere Arbeitsmarktpolitik und auch ei-
nen starken Anreiz fir die Kommunen, in den Gestaltungs- und Entscheidungsprozess um die
aktive Arbeitsmarktpolitik einbezogen zu werden.
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2.JANHANG

Abb. AT: Die Entwicklung der Sozialversicherungsabgaben der schwedischen Arbeitgeber (in Pro-
zent der Lohnkosten)
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Quelle: SCB (1994)

Abb. A2: Gesetzliche Sozialversicherungsabgaben der schwedischen Arbeitgeber (Lohnsummensteuer);
Anteile der verschiedenen Sozialversicherungszweige, 1994
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Tab. A1:.  Ausgaben fiir schwedische Arbeitsmarktpolitik, in Mio. SEK (nominal),
und in Prozent des BSP, 1970/71-1993/94

arbeitsmarkt-
politische MaB-

nahmen, die

nicht von der

Haushalts-| Arbeitsmarkt-| in Prozent Arbeits- in Prozent des
jahr verwaltung des BSP marktverwal- gesamt BSP (gesamt)
tung finanziert
werden
1970/71 2089 1,3 540 2629 1,7
1971/72 3461 2 818 4279 2,5
1972/73 3943 2,1 1157 5100 2,7
1973/74 3877 1,8 1150 5027 2,4
1974/75 3826 1,5 1022 4848 2,0
1975/76 4703 1,6 1285 5988 2,1
1976/77 7632 2,4 1560 9192 2,9
1977/78 10511 3 2168 12679 3,7
1978/79 11254 2,8 2462 13717 3,5
1979/80 11919 2,7 2982 14901 3,4
1980/81 11763 2,4 3273 15036 3,0
1981/82 13524 2,5 4236 17760 3,3
1982/83 17128 2,9 5633 22761 3,9
1983/84 21246 3,2 6650 27896 4,2
1984/85 22611 3,1 6496 29107 4,0
1985/86 22020 2,8 6578 28598 3,6
1986/87 23380 2,8 6647 30027 3,5
1987/88 23274 2,5 6392 29666 3,2
1988/89 20160 2,2 6286 29160 2,8
1989/90 21756 2,1 6421 28177 2,5
1990/91 27379 2,3 6923 34302 2,8
1991/92 47719 3,8 7871 55590 4,4
1992/93° 70416 4,9 8000 78416 54
1993/94° 76074 5,3 14957 91031 6,3

a: vorlaufige Zahlen
Quelle: Arbeitsmarktverwaltung (AMS) und SOU 1993:43.




Tab. A2: Ausgaben fiir verschiedene arbeitsmarktpolitische MaBnahmen,
1970/71- 1993/94 (nominal, in Mio. SEK)
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Mobilitits- |arbeitsplatz-| MaBnahmen | MaBnah-
Haushalts- | "t/ jernde | schaffende der | men fir |Lohnersatz-
jahr MaBnahmen|MaBnahmen Berufsbil- Behlndder- leistungen andere Gesamt
dung* te
1970/71 252 1058 558 446 257 58 2629
1971/72 296 2247 709 511 463 53 4278
1972/73 331 2855 778 656 435 45 5100
1973/74 364 2476 854 782 507 45 5028
1974/75 420 1838 846 1017 663 64 4848
1975/76 531 2404 990 1320 672 73 5989
1976/77 605 4042 1900 1706 791 148 9192
1977/78 777 5836 2654 1989 1294 129 12679
1978/79 877 5233 3373 2278 1793 163 13717
1979/80 997 4341 3657 3786 1870 250 14901
1980/81 1017 4462 3079 4112 2118 249 15036
1981/82 1120 5266 3280 4542 3322 230 17760
1982/83 1169 7892 3647 5212 4526 316 22762
1983/84 1314 10811 3855 5547 6091 277 27896
1984/85 1500 11608 2982 6140 6581 297 29107
1985/86 2073 8620 4363 6764 6250 529 28598
1986/87 2285 8059 4732 7681 7174 96 30026
1987/88 2105 6420 5520 8372 7204 45 29666
1988/89 2139 5568 5828 8902 6700 23 29160
1989/90 2346 4533 5407 10029 5832 30 28177
1990/91 2624 5043 7454 10861 8299 21 34302
1991/92 2720 8645 14096 12481 17625 23 55590
1992/93 3125 14670 15877 12471 32247 26 78416
1993/94 3088 20725 11141 12306 43744 27 91031

* auBer berufsbildenden MaBnahmen
® einschlieBlich spezieller MaBnahmen fiir Jugendliche, ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (Lohnersatzleistungen, ABM
im Bereich gemeinnltzige Arbeiten), Subventionen fur Lagerproduktion usw.
“auBer betrieblicher Weiterbildung
¢ MaBnahmen fiir Behinderte schlieBen die staatlichen Zuschiisse an Samhall, MaBnahmen der beruflichen Rehabilita-
tion und die MaBnahmen der Kommunen in diesem Bereich ein

Quelle: Arbeitsmarktverwaltung und SOU 1993:43
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Tab. A3: Diedurchschnittliche Zahl der Teilnehmer an ver schiedenen arbeitsmar ktpolitischen

Programmen (in 1.000)

* Wahrend der Teilnahme eines Beschaftigten an einer beruflichen WeiterbildungsmaBnahme

Quelle: Arbeitsmarktverwaltung und SOU 1993: 43

1970 | 1971|1972 | 1973 {1974| 1975|1976 | 1977 | 1978 | 1979
Berufsbildende MaBnahme 33,7 | 39 |42,6|454 | 40 |34,9|36,2|63,2|60,2|55,4
Einstellung arbeitsloser als Ersatzkrafte
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen 14,6 | 19 [(32,4(33,3|23,4|16,6|26,3|29,1|45,4|47,9
Programme fir Behinderte 22,5 (25,6 (27,6|33,2|385(41,9|44,2|46,1|47,7|50,2
Sonderprogramme fir jugendliche
Lohnkostenzuschisse/ Einstellungs-
beih.
Bildungsprogramme fur Jugendliche
Arbeitserfahrungsprogramm
Gesamt 70,8 [ 83,6 |102,6(111,9193,4(106,7|138,4|153,3[153,5|124,1
Erwerbsbevolkerung 3786 | 3839|3851 |3865 (3969|4332 4074|4104 {4139 (4197
1980 | 1981|1982 | 1983 |1984| 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989
Berufsbildende MaBnahme 45,5 134,1(37,3]40,9|38,9|36,4| 37 | 39 |44,1|40,2
Einstellung arbeitsloser als Ersatzkrafte
ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen 24,4 | 24,8 |43,1158,8143,6(25,1(19,2|16,7| 14 | 9,9
Programme fr Behinderte 54,2 | 58 |62,1|656|67,6] 71 79 |81,7183,7 86,2
Sonderprogramme fir jugendliche 6,2 {12,9118,91(49,1|44,1(35229,1]18,9 12,7
tc;?hhkostenzuschijsse/Einstellungs— 206]146] 95 | 51| 62 | 41
Bildungsprogramme fir Jugendliche
Arbeitserfahrungsprogramm
Gesamt 124,11123,1|155,4|184,21219,8/191,2|179,9(171,6|166,9|153,1
Erwerbsbevolkerung 4248 | 4264 14288 (4311 |4332(4367 (4399 (4421 (4471|4527
1990 | 1991|1992 | 1993|1994
Berufsbildende MaBnahme 40,5 162,4(94,3|59,6 62,4
Einstellung arbeitsloser als Ersatzkrafte 14 (83|98 (12,7
ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen 8 10,7158 14 |17
Programme fir Behinderte 87,6 | 86,6 | 88,9 | 83,7 |83,5
Sonderprogramme fir jugendliche 11 (22,3242 12 | 12
t(;?hﬁkostenzuschijsse/Einstellungs- 37 | 59 137] 95 |227
Bildungsprogramme fir Jugendliche 18,6 | 58,5 |56,6
Arbeitserfahrungsprogramm 35,2 |44,6
Gesamt 150,8(189,3|263,8|282,31311,6
Erwerbsbevolkerung 4577 4525 4465|4320 (4267
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Tab. A4: Arbeitsmarktpolitische Programme, ihre Ziele und Finanzierungsguellen,1993/1994
MaBnahme- Bezeichnung des . . Ha_upt-
- Hauptziel finanzierungs-
Kategorie Programms
quelle

Anpassungs- und
mobilitatstérdernde
MalBnahmen
Stellenvermittlung e Jobborsen und Unterstitzung der Staatshaushalt

und Verwaltung

Jobclubs
e Mobilitatshilfen

Arbeitsuchebem-
hungen

MaBnahmen der
beruflichen Aus- und
Weiterbildung

e Dberufliche Wei-
terbildung

e Dberufliche Ausbil-
dung an regula-

Verbesserung der
beruflichen Mobilitat

Beitragseinnahmen
und Staatshaushalt

ren Schulen
Arbeitsplatzschaf-
fende MaBBnahmen
Lohnsubventionen Arbeitsbeschaf- Stabilisierung der Staatshaushalt
fungsmaBnahmen Beschaftigung (anti-

und Einstellungsbei-
hilfen

zyklische MaB3nah-
men)

Weitere Mal3nah-
men, die eine Redu-
zierung der Lohnko-
sten mit Qualifizie-
rungselementen
verbinden

e Programm zur
Forderung der
Einstellung Ar-
beitsloser als Er-
satz fur Arbeit-
nehmer wahrend
der Teilnahme an
einer berufsbil-
denden MaB-
nahme

e Arbeitserfah-
rungsprogramm

e Programm zur
Forderung der be-
trieblichen Aus-
bildung

e Forderung der
beruflichen Mobi-
litat

e Stabilisierung der
Beschaftigung
durch antizykli-
schen Einsatz

e Beitragseinnah-
men und Staats-
haushalt

e Beitragseinnah-
men und Staats-
haushalt

e Staatshaushalt

Programme fir Ju- | o Berufsbildungs- | ¢ Férderung der Staatshaushalt
gendliche programme fiir beruflichen Mobi-
Jugendliche litat
e Einstellungsbeihil- | e Stabilisierung der
fen Beschaftigung
durch antizykli-
schen Einsatz
Programme fiir Be- | Samhall MaBnahmen gegen | Staatshaushalt

hinderte

Geschitzte Arbeit im
offentlichen Sektor
Institute fur berufli-
che Rehabilitation

sozialen Ausschluss

Lohnersatzleistungen

Beitragseinnahmen
und Staatshaushalt
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Tab. A5: Die Verteilung der Sozialhilfeemptfadnger auf Altersgruppen, 1994

Alter der Sozialhilfeempfan-

Zahl der Empfangerhaus-

In Prozent der

ger halte Empfangerhaushalte
18 - 24 Jahre 107.310 27 %
25 -29 Jahre 67.589 17 %
30 - 39 Jahre 102.038 26 %
40 - 49 Jahre 64.715 16 %
50 - 59 Jahre 27.388 7 %
60 - 64 Jahre 7.414 2%
ab 65 Jahre 19.802 5%

Quelle: Socialbidrag 1994
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