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VORWORT DER KOMMISSION

Die Kommission hatte Anfang 1975 beschlossen, eine Gruppe unabhi@ngiger Sach-
versténdiger einzusetzen, um die wichtigsten Tendenzen und Aussichten festzustellen,
die sich mittelfristig auf die Entwicklung der Beschdftigungslage auswirken, die
Aktionshereiche und die vordringlichsten Gegenmafnahmen zu bestimmen und gegebe-

nenfalls spezifische Leitlinien oder Empfehlungen herauszuarbeiten.

Der angefiigte Bericht ist das Ergebnis der ersten Arbeiten dieser Gruppe.
Zu den Voraussetzungen, unter denen er erstellt wurde, ist folgendes zu be-

merken:

Die Studie wurde anfangs mit Ausrichtung auf zwei Zielsetzungen in Auftrag

gegeben:

Einmal wollte sie einen Bezugsrahmen und eine Konzeptionsgrundlage schaffen,

um die von der Gemeinschaft zu fordernden MafBnahmen auf dem Gebiet der Beschafti-
gung besser zu untermauern, und sich dabei auf die in den Mitgliedstaaten ange-—
stellten Betrachtungen stiitzen. DaB ein solcher Bezugsrahmen notwendig ist, um
die Stellung der Beschidftigungspolitik im Gesamtrahmen der Entwicklung der Gemein-
schaft zu ermitteln, hat sich vor allem seit Beginn der Arbeiten fiir die Wirt-—
schafts— und Wahrungsunion und die Regionalpolitik der Gemeinschaft mit groBer
Deutlichkeit gezeigt.

Zum anderen wollte sie die iiber die derzeitige Rezession hinausgehenden Aus—
sichten erforschen, um eine Antwort auf die Fragen zu finden, die sich die
Kommission und auch andere Gemeinschaftsorgane hinsichtlich der Mdglichkeiten
stellten, ob die Wiederbelebung der Wirtschaft allein die herrschende Unterbe-~

schiaftigung auffangen kann.

Der diesem Dokument beigefiigte Arbeitsplan gab der Gruppe bei der Wahl der Ar-
beitsschwerpunkte einen breiten Spielraum. Die mannigfaltigen Einfliisse, die sich
auf die Entwicklung der Beschiftigungslage auswirken, das Fehlen &hnlicher Ge-
meinschaftserfahrungen auf diesem Gebiet sowie die Qualifikation der Sachver-

sténdigen machten eine solche Einstellung erforderlich.
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Die Gruppe sah sich in der Tat recht bald veranlaft, eine Richtung einzuschla-
gen, die ihr die konjunkturelle Entwicklung auferlegte. Die Schwere der

Rezession und die wachsende Besorgnis um die mittelfristigen Aussichten hatten

zur Folge, daB die Gruppe ihre Arbeiten und zwei zentrale Fragen konzentrierte
einmal Inflation und Beschidftigung und zum anderen Wachstum und Beschidftigung.
Die damit vollzogene Abweichung vom urspriinglichen Mandat schien jedoch dem

Gebot der Stunde voll und ganz zu entsprechen.

Wie bei allen Berichten dieser Art sind die von der Gruppe dargelegten Analysen
und Vorschlédge weder fiir die Kommission verbindlich noch geben sie notwendiger-—
weise deren Meinungen wieder. Sie bilden eine Diskussionsgrundlage bei der

Entwicklung zukiinftiger Arbeiten.
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Kapitel I
BINFUHRUNG
1. Die Arbeiten zu diesem Bericht begannen im Juni 1975. 2u die-

sem Zeitpunkt waren die Fachleute noch iiberwiegend und die Politiker
fast einhellig der Meinung, die seit einigen Monaten zu beobachten-~
de Verschiechterung der Beschiftigungsladge sei lediglich ein konjunk-
turelles Phidnomen, das durch den zu erwartenden wirtschaftlichen

Aufstieg mehr oder minder automatisch wieder iiberwunden wirde.

2. Demgegeniiber war die Arbeitsgruppe fiberwiegend davon iiber-
zeugt, daB die beobachteten Schwierigkeiten grunds&dtzlicheren Charak-
ter tragen und daB8 es den Gemeinschaftslindern sehr schwer fallen
wird, ohne erhebliche Umstellung in ihrer Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik den hohen Beschiftigungsstand vom Beginn der siebziger Jahre wie-
der zu erreichen. Im Fortgang der Arbeiten gelangten die Mitglieder
der Arbeitsgruppe einhellig zu der Erkenntnis, daf eine noch grdBere
Gefahr droht, daB ndmlich die Gemeinschaftslidnder auf ein wirtschaft-
liches Gleichgewicht mit hoher Unterbeschdftigung zusteuern. Eine
solche Perspektive wiirde jedoch, wenn sie sich realisieren sollte,
eine grundlegende Anderung gegeniiber den Verhiltnissen bedeuten, an

die sich die Gemeinschaftsldnder seit Kriegsende gewdhnt hatten.

3. Diese Perspektive beinhaltet zwei Risiken, die den Ausgangs-—

punkt des vorliegenden Berichts darstellen:

4. Das eine Risiko besteht darin, daB die Regierungen unter dem
Druck sozialer Konflikte und der &ffentlichen Meinung versucht sein
kénnten, die Beschidftigungslage durch ad-hoc-MaBnahmen zur Uberwin-
dung der jeweils aktuellsten Probleme zu verbessern. Mangels eines
realistischen Gesamtkonzepts kdnnten solche MaSnahmen jedoch entweder
wirkungslos bleiben oder ldngerfristig sehr negative Folgen fiir die
Volkswirtschaft und das Gemeinwohl haben. Um dies zu verdeutlichen,
genligt es, sich die voraussehbaren Folgen der traditionellen MaBnah-
men zur Sicherung oder Wiedergewinnung hohen Beschiftigungsstandes

vor Augen zu halten:
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- eine UbermdBige oder ungezielte Belebung der Gesamtnachfrage droht
zu Abweichungen vom volkswirtschaftlichen Gleichgewichtspfad zu

fihren;

- kiinstliche gesetzliche Mafnahmen der Arbeitsnlatzsicherung drohen
eine weitere Erstarrung der Produktionsstrukturen in dem Augen-

blick zu bewirken, in dem ihre Anpassung am notwendigsten ist;

-~ protektionistische Handelspolitik oder Wahrungsabwertung kdnnten
das internationale Gleichgewicht, die Verpflichtungen der Gemein-
schaft und endlich sogar deren Bestand in Frage stellen, ohne daB

dies mit wirklichen Vorteilen verbunden wire.

5. Das zweite Risiko bestiinde darin, eine hohe Unterbeschidfti-
gungsrate zu akzeptieren, da sie zur Stabilitidtssicherung wirtschafts-
politisch notwendig und dank der verschiedenen "Maffinahmen zur Einkom-
menssicherung der Arbeitslosen auch sozial tolerierbar sei. Hohe Un-
terbeschdftigung wire jedoch wegen des mit ihr notwendig verbundenen
Verzichts auf eine an sich m&gliche Steigerung des Sozialprodukts
kaum mit der Tatsache zu vereinbaren, daB innerhalb der Gemeinschaft
~ vor allem aber im Rest der Welt - noch groSe unbefriedigte Bediirf-
nisse bestehen., Auch widerspriche der Ausschlufl einer groSen Zahl
von Arbeitswilligen vom ProduktionsprozeB den erkldrten sozialpoli-
tischen Zielen der Gemeinschaft und der Mitgliedsl&nder: Produktive
Arbeit ist ja nicht nur Einkommensquelle, sondern auch eine der

wichtigsten Formen sinnvoller menschlicher Betdtigqung iberhaupt.

Sich nur auf die Sicherung eines ausreichenden Einkommensniveaus fir
die vom Arbeitsmarkt ausgeschlossenen Personen zu beschrinken, hitte
schwerwiegende negative Konsequenzen, nicht nur im Hinblick auf die
damit verbundenen wirtschaftlichen und finanziellen Lasten, sondern
auch im Hinblick auf die gesellschaftliche Entwicklung und das indi-
viduelle Verhalten. '

6. Deshalb ist die Gruppe iiberzeugt, daf das zentrale Problem der
Beschaftigungspolitik in den kommenden Jahren darin lieqgt, Wege zur
Vermeidung einer Stabilisierung der Volkswirtschaften der Gemein-

schaft auf einem niedrigen Beschdftigungsniveau zu finden.
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Dies veranlaBte die Gruppe dazu, ihre Arbeiten so schnell wie m3glich
zu einem ersten, in mehreren Punkten noch durchaus vorliufigen Ergebnis
zu bringen, um der Kommission die ihr besonders wichtig erscheinenden

Gesichtspunkte, Analysen und Argumente ohne Verzug vorzulegen,

7. In diesem ersten Bericht konnten mehrere sehr wichtige und
dringliche Einzelpunkte nicht so intensiv behandelt werden, wie es
wiinschenswert erschienen wdre, und nicht immer mit entsprechenden Ana-
lysen und Statistiken belegt werden - letzteres vor allem, weil viel-
fach ausreichende, international vergleichbare Unterlagen fehlen und

der Gruppe nur begrenzte Ressourcen zur Verfligung standen.

8. Im dbrigen machten es die oft sehr diffizilen in diesem Bericht
behandelten Fragen notwendig, der Formulierung der Argumentation be-
sondere Aufmerksamkeit zu widmen. Obwohl die Gruppe im Hinblick auf
die meisten Teile des Textes einer Meinung ist, bedeutet dies doch
nicht, daB jedes Mitglied allen Aussagen stets voll zustimmen wirde;
es bestand jedoch Ubereinstimmung dariiber, daB es wichtiger sei, un-
verziiglich den Bericht in seiner vorliegenden Form zu verabschieden,
als weitere Zeit mit der Diskussion und Verbesserung einzelner proble-

matischer Argumentationen zu verlieren.

9. Die Struktur des Berichts spiegelt die Erkenntnis wieder, daf

unverziiglich daran gegangen werden mufl, alternative L&sungen zu ent-
wickeln, zu diskutieren und zu vraktizieren, um die sich gegenwirtig
abzeichnende Tendenz zu einer wirtschaftlichen Stabilisierung auf

niedrigem Beschdftigungsniveau zu vermeiden.

10. Im BewuBtsein der hohen politischen und sozialen Bedeutung des
individuellen Rechts auf Arbeit wie der Gefahr "malthusianistischer"”
Losung geht die Gruppe von dem Postulat aus, daB volle Beschdftigung
fiir alle arbeitswilligen Blirger ein Ziel der Wirtschaftspolitik blei-
ben muB; die dauerhafte Erreichung dieses Ziels ist mdglich, wenn man
nicht in einer zu ausschlieflich makrodkonomischen Perspektive ver-
harrt; doch ist es hierzu notwendig, nach neuen Wegen und zusdtzlichen
MaBnahmen zu suchen. Die Arbeitsgrumnpe betrachtet ihren Bericht als

Beitrag zur L&sung dieser dringlichen Aufgabe.

11. Kapitel II will einen Uberblick iiber die wichtigsten mit der Be-
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schdftigungslage und ihren Entwicklungsperspektiven verbundenen Pro-
bleme geben. Ein Riickblick auf die Entwicklung bhis 1974 macht es m&g-
lich, zu zeigen, wie sich bestimmte wichtige Gleichgewichtsstdrungen
schon vor der gegenwidrtigen Krise abzeichneten., Weiterhin werden eini-
ge die zukiinftige Entwicklung belastende Langzeittendenzen, vor al-
lem demographischer Art, benannt. Das Kapitel schlieft mit einem Auf-

rif der wichtigsten kurz—- und mittelfristigen Probleme.

12. Ausgehend von dieser ersten Bilanz argumentiert der Bericht in
zwei komplementiiren Perspektiven, von denen die erste der Frage nach
den Bedingungen fiir eine nichtinflationistische Beschidftigungsexvan-

sion stellt. Dementsprechend analysiert Kanitel III mehrere Felder,

auf denen Mafnahmen zur Realisierung dieser Bedingungen mdglich er-
scheinen. Ausgehend von einer Analyse des Dilemmas Beschdftigung-In-
flation will dieses XKanitel, das ein notwendiges Bilindnis von Wirt-
schaftspolitik und Beschdftigungspolitik voraussetzt, Orientierungen
flir eine Politik aufzeigen, die sowohl der Erhshung der Beschdftigung

wie der Preisstabilisierung dient.

13. In der zweiten Perspektive werden mehrere Ungleichgewichte be-
handelt, die von der bisherigen Form wirtschaftlichen Wachstum erzeugt
werden. Es ist in der Tat fraglich, ob direkte Einwirkungen auf Volu-
men und Struktur der Beschdftigung, wie sie im vorhergehenden Kapitel
behandelt werden, zur mittelfristigen Sicherung eines ausreichenden
Beschdftigungsgleichgewichts geniligen. Kapitel IV analysiert demgemif
Wachstumsfolgen, die das Beschiftigungsgleichgewicht stdren k&nnen

- und strukturell korrigierende Politiken notwendig machen, die an den

arbeitsmarktexternen Faktoren ansetzen miissen.

14. Die in Kapitel V formulierten SchluBfolgerungen tragen vorliufi-
gen Charakter. Sie bezeichnen lediglich dis haupntsdchlichen Richtun-
gen, in denen nunmehr nach Meinung der Arbeitsgruppe Aktionen notwen-
dig sind, und versuchen, diese Richtungen in einigen, keineswegs er-

schépfenden Aspekten zu erlidutern.
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P.S.: Diskussionen in verschiedenen Gruppen iiber die Endfassung des
Berichtes zeigten, daB Leser dazu neigen, den vermehrten Einsatz
von Pridmien fir Arbeitsplédtze als dié hauptsédchliche und zentrale
Empfehlung seiner Autoren zu betrachten. Eine Lektiire der
Zusammenfassung in Kapitel V sowie eine volle Beriicksichtigung
des Inhalts von Kapitel III und IV sollten diesen Eindruck jedoch

korrigieren.
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Kapitel II

SITUATION UND PERSPEKTIVEN DES ARBEITSMARKTES IN DER GEMEINSCHAFT

1. Zur Zeit sind in der Gemeinschaft mehr als 5 Mio Menschen als
arbeitslos gemeldet bei einer verfiigbharen ErwerbsbevSlkerung von un-
gefdhr 106 Mio. Berlicksichtigt man ferner die Kurzarbeiter, die an
ihrem Arbeitsplatz nicht ausgebsteten Arbeitskrifte und diejenigen,
die gern arbeiten wiirden, jedoch voriibergehend die Arbeitssuche
aufgegeben haben, so 188t sich die gesamte Unterbeschdftigung im
Verhdltnis zur verfligharen Erwerbsbevdlkerung auf etwa 7 - 8 % be-

ziffern.T)

2. Ein groBer Teil dieser Nichtausschdpfung menschlicher Ressour-
cen ist selbstverstidndlich konjunkturell verursacht und diirfte in
dem sich allmdhlich durchsetzenden wirtschaftlichen Aufschwung wie-
der verschwinden. Aber die in den Mitgliedslindern und auf Gemein-
schaftsebene durchgefiihrten Analysen fiihren zu dem SchluB, daB die
Linder der Eurondischen Gemeinschaft kaum Chancen haben, am Ende
dieses Aufschwungs Beschiftigungsgrade zu erreichen, die denen vor

Beginn der Rezession von 1974 vergleichbar sind.

3. Die gegenwirtige Rezession scheint eine Reihe von Ungleich-
gewichten aufgedeckt zu haben, welche die Entwicklung des Arbeits-
markts beeinflussen. Diese Ungleichgewichte, oft von einer gilinsti-
gen gesamtwirtschaftlichen Situation verdeckt, begannen fiir den auf-
merksamen Beobachter schon vor der Rezession sichtbar zu werden.
Ihre Wirkungen vermengen sich heute mit den Folgen der allgemeinen

konjunkturellen Verschlechterung.

1) Unterbeschdftigung ist hier die geschitzte Summe aus der Zahl
der Arbeitslosen (Personen, die als Arbeitssuchende gemeldet
sind) und den drei anderen hier aufgezihlten Kategorien (Kurz-
arbeit und ohne produktive Gegenleistung bezahlten Arbeits-
stunden, jeweils in Arbeitslosenzahlen ausgedriickt, sowie die
Personen, die arbeiten m&chten, aber die Arbeitssuche aufge-
geben haben). Diese Schdtzung ist nur eine grobe Anniherung
angesichts der Abgrenzungs- und Erfassungsprobleme hei den bei-
den zuletzt angefiihrten Kategorien. AuBerdem ist zu beachten,
daB diese Unterbesch&dftigungsquote die langfristige Nichtaus-
schdpfung potentieller Arbeitskraft nicht erfast, welche in ge-
wissen Lindern und Regionen vor der gegenwidrtigen Rezession exi-
stierte. ‘
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4, Diese dichte Vermischuna von konjunkturellen und strukturel-
len Faktoren der gegenwirtigen Krise erschwert eine Analyse im Hin-
blick auf politische Mafinahmen. Die zur L&sung der aktuellen Kri-
se formulierten Positionen reichen von den traditionellsten Empfeh-
lungen weiser Zuriickhaltung zur Erleichterung des Wiederautschwungs
bis zu den radikalsten VorschlAgen, v6llig neue Grundlagen zu schaf-
fen. Die Verschiedenheit der Analysen macht die Diskussionen auf Ge-
meinschaftsebene besonders kompliziert, ohwohl es gerade wegen der
in der Gemeinschaft erreichten gegenseitigen Abhdngigkeit entschei-

dend sein kdnnte, LOsungen auf dieser Ebene zu suchen.

5. Es schien daher notwendig, die Situation in aufeinanderfolgen-
den Stufen zu analysieren, wobei sich dieses Kapitel auf die Fak~-
ten und offensichtlichen Probleme beschridnkt. Dies geschieht in drei

Schritten.

Zunichst werden in groBen Zligen die Beschidftigungsprobleme in Er-
innerung gerufen, wie sie sich unmittelbar vor der gegenwidrtigen

Rezession stellten. Es gilt, die damals aufgetretenen Ungleichge-
wichtsfaktoren hervorzuheben und Anhaltspunkte fiir eine vorliufige

Bilanz zu liefern.

Dann sollen die Haupttendenzen der zukiinftigen Entwicklung aufgezeigt
werden; den zahlreichen ihr anhaftenden Unsicherheitsfaktoren werden
einige unbestreitbare Tatsachen gegeniibergestellt. Schliefilich wer-

den die Hauptprobleme der gegenwirtigen Situation geschildert. Diese
Problemliste dient als Grundlage flir die Analysen, welche in den fol-

genden Kapiteln entwickelt werden.

6. In den ersten zwei Jahrzehnten nach dem Krieg machten die Mit-
gliedsstaaten der Europdischen Gemeinschaft in unterschiedlichem
Grad betrichtliche Fortschritte in Richtung auf Vollbeschiftigung.
Die hohen Wachstumsraten, die in den meisten Lindern erreicht wurden,
schienen auszureichen, um das Wachstum der Erwerbsbevdlkerung zu ab-
sorbieren und alle, die arbeiten wollten, mit Arbeitsplitzen zu ver-

sorgen.
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Wihrend dieses Zeitraums wurde die Beschidftigunaspolitik wesentlich

von zwei Arten von Problemen beherrscht:

- In einigen Lidndern l&ste eine oft ausgepriqgte Knappheit an Arbeits-
krdften eine Zuwanderung (hauptsichlich aus Drittlidndern) aus, die

im Laufe der sechziger Jahre rapide zunahm;

- der Fortbestand von manchmal hoher Arbeitslosigkeit (und Auswan-
derung) in bestimmten Regionen der Gemeinschaft unterstrich gewis-
se strukturelle Defizite, die das allgemeine Wirtschaftswachstum
nicht beseitigen konnte; diese Schwiichen wurden geographischen
oder sozialen Faktoren oder auch dem Riickgang traditioneller Indu-

strien zugeschrieben.

7. Zu Anfang der siebziger Jahre beherrschte dieses relativ opti-
mistische Bild nach wie vor die Offentliche Meinung. Doch zeigten

sich erste Schatten.

Erstens wurden Schwierigkeiten fiir ganz bestimmte Kategorien von Ar-
beitskrdften auf dem Arbeitsmarkt trotz einer Situation der Fast-

Vollbeschiftigung zunehmend sichtbar,

Zweitens zeigte sich zunehmende Diskrepanz zwischen der Art der ange-
botenen Arbeitsplitze und den Merkmalen der Arbeitskrifte (vornehm-
lich flir junge, ins Erwerbsleben eintretende Arbeitskrifte); hier-
durch traten mit von Land zu Land unterschiedlicher Intensitéit Proble-
me einerseits der Ausbildung und der Arbeitsinhalte, regionaler Dis-

parititen andererseits in den Vordergrund.

In bestimmten Lindern entwickelte sich dariiber hinaus eine Tendenz
zum unterwertigen Einsatz #lterer oder behinderter Arbeitskridfte

oder gar zu ihrem AusschluB vom Arbeitsmarkt.

SchlieBlich erreichte die Zuwanderung, die inzwischen zu einem we-
sentlichen Element des Gleichgewichts auf dem Arbeitsmarkt der Ge-
meinschaft geworden war, ein Niveau, das betrédchtliche soziale und

politische Probleme aufwarf.

10
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8. Zusdtzlich méchte die Untersuchung langfristiger Tendenzen
der Arbeitslosigkeit ein wichtiges Phinomen sichtbar. Generell be-
gannen die Arbeitslosenzahlen, die sich iiberall bis 1965 - 67 ver-
ringert hatten, ab diesem Zeitpunkt tendenziell anzusteigen. In den
meisten "Mitgliedstaaten war die wdhrend der letzten Boomphasen re-
gistrierte Arbeitslosigkeit jeweils hther als die friiherer Boompha-

sen.

Tabelle 1
Arbeitslosenzahl (in % der Erwerbsbevdlkerunqg)

Mehrjahresdurchschnitte

Land 1955 - 59 1960 - 64 1965 - 69 1970 - 73
Bundesrepublik 3.1 0.7 1.0 0.8
Grofbritannien 1.4 1.7 2.0 2.9
Italien 9.6 7.0 5.8 5.7
Frankreich 0.6 0.7 1.0 1.6
Niederlande 1.0 0.5 1.1 1.7
Belgien 3.0 2.1 2.1 2.1
D&nemark n.v. 1.2(1) 1.1 1.1
Irland n.v, 5.1 5.0 6.1
Luxemburg (e) (e) (e) (e)
Bemerkungen: (1) 1961 - 1964
n.v. nicht verfiigbar

(e)

Quellen: Nationale Statistiken

zu vernachldssigen

Dieses Phinomen wurde erst ziemlich spdt erkannt wegen der Schwie-
rigkeit bei der Interpretation der Arbeitslosenzahlen die konjunk-
turellen Faktoren von den langfristigen Trends auseinanderzuhalten.
Jedoch konnte es auf eher intuitive Art dadurch entdeckt werden,
daB es filir die einzelstaatliche Politik immer schwieriger wurde,
die Ziele der Vollbeschidftigung und Preisstabilitdt in Einklang zu
bringen. Um dasselbe Beschiftigungsniveau zu erhalten,schien eine

immer h&here Inflationsrate erforderlich zu sein.

3 11
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9. Trotz dieser allgemeinen Tendenzen unterschieden sich die ein-

zelnen Mitgliedstaaten betridchtlich in ihrer Beschdftigungssituation.

Unmittelbar vor der Rezession konnte man die Linder der Gemeinschaft

ziemlich einfach in zwei Grupnen einteilen:

- solche, in denen Vollbeschidftigung herrschte, hesonders dank einer
ziemlich hohen Wachstumsrate (Bundesrepublik Deutschland, Frank-

reich, Benelux-Staaten, Ddnemark );

- und solche, in denen eine hohe Arbeitslosigkeit herrschte (um oder

iber 3 %): Italien, Irland und Grofbritannien.

Mit Ausnahme von Ddnemark und den Niederlanden verzeichneten alle Lidn-
der der ersten Gruppe eine betrdchtliche Zuwanderung. Doch unterschie-
den sich die einzelnen Linder erheblich im Hinblick auf ihre demogra-
phische Struktur. In Frankreich und den Niederlanden lag das Bev@lke-
rungswachstum (Gesamtbev8lkerung, Bevdlkerung im erwerbsfdhigen Alter
und Erwerbsbevdlkerung) deutlich {iber dem Gemeinschaftsdurchschnitt.
Im Gegensatz dazu bleiben diese drei Gr&dBen in Deutschland, Belgien
und Ddnemark stabil, wo infolgedessen das Durchschnittsalter der Er-

werbsbevdlkerung hdher lag.

Tabelle 2
Bevdlkerung im erwerbsfihigen Alter (15 - 64 Jahre)

Jihrliche Zuwachsrate

Land 1965 - 70 1970 - 75 1975 - 80 1980 - 85
Bundesrepublik ~- 0,20 - 0,01 0,49 0,92
GroBbritannien - 0,01 0,14 0,50 0,61
Italien 0,40 0,44 0,49 0,96
Frankreich 0,82 0,61 0,69 1,17
Niederlande 1,31 1,12 1,12 1,02
Belgien 0,30 - 0,15 1,00 0,71
Ddnemark 0,53 0,35 0,39 0,51
Irland n.v. n.v. n.v. n.v.
Luxemburg n.v. n.v. n.v. n.v.
Eurondische

Gemeinschaft 0,29 0,31 0,59 0,90

Quelle: O.E.C.D.

Von den Lindern der zweiten Gruppe hatten . I'talien und Irland ziemlich
hohe Wachstumsraten bei einer anhaltenden Auswanderung und hoher Ar-

beitslosigkeit. Die besondere Lage GroSbritanniens charakterisierte
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sich durch steigende Arbeitslosenzahlen bei Wachstumsraten, die be-

sonders am Ende des Zeitraums niedrig waren.

10. Der Schock der tiefgreifenden schweren Rezession bewirkte eine
dichte Vermischung konjunktureller und struktureller Aspekte, was
jede vorausschauende Analyse besonders schwierig macht. Die Aussage-
kraft der vorliegenden Wirtschafts- und Beschidftigungsprognosen wird
empfindlich beeintrdchtigt durch die Unsicherheiten im Hinblick auf
die internationale Entwicklung, das Investitions- und Konsumverhalten
und die politischen MaBnahmen der einzelnen Regierungen. Die Mehrzahl
der jlingsten Untersuchungen arbeiten mit alternativen Szenarios, die

im allgemeinen auf zwei Typen von Hypothesen beruhen:

- Die erste zielt auf eine Riickkehr zu Wachstumsraten ab, wie sie
vor 1974 beobachtet wurden ~ mit den grofen Risiken einer Wieder-
belebung der Inflation und eines Zahlungsbilanzungleichgewichts
und, nicht selten, einer Akzentuierung des Wachstums in Richtung

auf Produktivitdtssteigerungen anstatt Beschidftigungsexpansion.

- Die zweite bezieht sich auf eine Politik gemidRigten Wachstums, wel-
che besser mit den Zielen der Preisstabilitit und den Finanzierungs-
mdglichkeiten libereinstimmt, aber noch ungiinstigere Beschiftigungs-

perspektiven beinhaltet.

11. Diese Alternativen werden an den  kompetenten Stellen disku-
tiert.1) Fiir die Zwecke dieses Berichts wird das Gewicht auf folgen-

des gelegt:

- einerseits die fiir die Beschdftigung relevanten Langzeittendenzen

insbesondere demographischer Art;

- andererseits die Hauptprohleme, mit denen die Wirtschaftspolitik
der Mitgliedsstaaten konfrontiert sein wird und die entscheiden-

den EinfluB auf die Beschidftigung haben werden.

T e e S ot s ke e S e i e R e e S S e S

12, Drei Gruppen von Faktoren sollen hervorgehoben werden:

- die mittel- und langfristige Bevdlkerungsentwicklung insoweit wie
sie das Arbeitskrédfteangebot beriihrt;

- die Auswirkungen der Bildungsexpansion auf die Struktur dieses An-
gebots;

1) besonders im Rahmen der Arbeiten der "Expertengruppe der Kommission
fir mittelfristige Wirtschaftsperspektiven".

13
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die besonderen Aussichten einiger Arbeitskriftegruppen, deren

bislang entscheidender Beitrag zur notwendigen Flexibilit&t des

Arbejitsmarkts abzunehmen scheint.

a) Die Bevdlkerungsentwicklung

13. Die demographische Entwicklung in den nidchsten Jahren wird im

allgemeinen durch ein betridchtliches Wachstum der Bevdlkerung im er-
werbsfihigen Alter gekennzeichnet gsein. Betrachtet man nur den Ein-
fluB des natiirlichen Bevdlkerungswachstums (ohne die Wanderungsstrdme
zwischen den Lindern), so zeigt sich, dafB die Altersgruppen, die in
das Erwerbsleben eintreten, in den meisten Mitgliedsl&dndern grdRer

sind als die Altergruppen, die aus ihnen ausscheiden.

Tabelle 3
Ver flighare Erwerbsbevdlkerung

Land Jihrliche Zuwachsrate
1965 - 70 1970 - 75 1975 - 80 1980 - 85

Bundesrepublik - 0,64 - 0,09 0,35 0,50
Grofbritannien - 0,32 0,09 0,61 0,66
Italien - 0,717 2,19 0,62 0,60
Frankreich 0,87 0,91 1,21 1,26
Niederlande 2,99 0,37 0,53 0,80
Belgien 0,42 0,47 0,62 0,49
Ddnemark 0,89 0,7 0,40 0,56
Irland n.v. n.v. n.v. n.v.
Luxemburg n.,v, © NV n.v. n.v.
Europdische Gemein= _ o,14 0,27 0,67 0,74

Quelle: O0.E.C.D.

In den meisten Mitgliedsstaaten ist diese Situation nur eine Fortset-
zung friherer Trends. Im Fall der Bundesrepublik Deutschland und Bel-
giens bedeutet sie eine Umkehr und ist Ausdruck des Wiederanstiegs

der Geburtenhdufigkeit um 1960,

14. Ganz anders sieht die langfristige Bevdlkerungsentwicklung

(1985 und spdter) aus. Der Riickgang der Geburtenrate, der seit 1968
- 1970 in allen Mitgliedsstaaten zu verzeichnen ist, wirkt sich ab

1985 (unter sonst gleichen Bedingungen) in einer Abnahme der Bevilke-

14
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rung im erwerbsfidhigen Alter und der Erwerbsbevéilkerung aus. Das
heift, daB sich die Entwicklungstendenz der Bev@lkerung im erwerbs-
fihigen Alter und des Arbeitskréfteangebots im Laufe der 8Ner Jahre
umkehren wird. Bis dahin wird das Hauntnroblem in etwa der Hilfte

der Mitgliedsstaaten darin bestehen, neue Arbeitsplitze fliir eine
langsam wachsende ErwerbsbevOlkeruna zu schatfen. Danach steilt

sich vielmehr als Hauptproblem das immer ungiinstiger werdende Ver-
hd3ltnis von Erwerbstdtigen zu Nichterwerbstitigen dar, die in ihrem
Einkommen (Altersruhegelder) und ihrer sozialen Wohlfahrt (Gesundheit
usw.) auf jene angewiesen sind; im {ibrigen ist nicht auszuschlieBen,

daB es dann wieder zu Arbeitskrifteknanpheit kommt.

Diese wvoraussehbare Tendenzwende in weniger als zehn Jahren nmufB bei
der Wahl der beschdftigungspolitischen MaBSnahmen beriicksichtigt wer-
den. Insbesondere mufl die Reversibilitidt der kurz- und mittelfristi-
gen Mafnahmen zur besseren Verteilung der Arbeitsmenge, vor allem

Arbeitszeit, gesichert sein.

b) Die Folgen der Bildungsexvansion auf die Beschidftigung

15. Die fortschreitende Verlingerung der Dauer des Schulbesucn;)war
eine der charakteristischsten Erscheinungen der letzten 20 Jahre; sie
entsprach einer gestiegenen Nachfrage nach Bildung und Ausbildung, in
der sowohl die Erwartungen der Jugend und ihrer Eltern, als auch der

Bedarf der Volkswirtschaft zum Ausdruck kamen. Eine derartige Ent-

wicklung hat filir die Beschdftigung zweierlei Konsequenzen:

- kurzfristig vermindert sie die Zahl derer, die erstmals ins Er-

werbsleben eintreten;

- langfristig wird damit das Niveau der Qualifikation und der An-

spriiche der Jugendlichen an ihre Beschiftigung verindert.

16. Es ist nicht einfach, den m&glichen Verlauf dieser Tendenz in
den ndchsten Jahren anzugeben. Einige Faktoren kdnnten sie stilitzen

- s0 ist es nicht auszuschlieBen, daB die Schwierigkeiten, denen die
Jungen bei der Stellensuche begegnen, manche von ihnen zu verlinger-
tem Schulbesuch veranlassen. Andere Faktoren sind geeignet, die Ten-

denz abzuschwichen, besonders die finanziellen Lasten der Bildungs-

1) Es handelt sich hier um effektive Bildungsdauer, die Dauer der
Schulpflicht hat sich ebenfalls vor allem in den 50er und 6O0er Jah—
ren verldngert.
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expansion, die sich immer mehr durchsetzende Erkenntnis, daf die Be-
rufschancen stidrker von der sozialen und familidren Herkunft als von

der Ldnge der Ausbildungszeit abhingen, und das Gefithl einer tieten
Kluft zwischen Schule und Erwerbsleben. Dariiber hinaus wird die Bil~
dungspolitik in den meisten Mitgliedsldndern wohl mehr Wert auf eine
qualitative Reorganisation der Bildungssysteme als auf deren quanti-

tative Erweiterung legen.

17. Wie auch immer sich das Bildungssystem in Zukunft entwickeln
wird, das wichtigste Phinomen liegt wohl in der Differenz zwischen
dem Qualifikationsniveau der jungen Generation und der Art der von
der Wirtschaft angebotenen Arbeitsplidtzen, Diese Differenz offenbart
sich auf besondere Weise in der fehlenden Bereitschaft der Abgdnger
weiterfiihrender Schulen, ganz bestimute Berufe zu ergreifen. Sie zeigt
sich besonders deutlich in der Entwicklung der Universitdtsausbildung.
Derzeit besitzen 4 bis 10 % der erstmals ins Erwerbsleben eintreten-
den Altersgruppen einen Hochschulabschluf, verglichen mit durch-
schnittlich 3 % der gesamten Erwerbsbevdlkerung und noch erheblich
weniger bei den Altersgruppen, die sich der Pensionierung nihern.
Selbst wenn man annimmt, daB sich der Anteil der Hochschulabginger pro
Generation im Laufe der ndchsten 10 Jahre nicht mehr erhdht, wird die
Wirtschaft bis 1985 ca. 2 bis 3 Millionen Arbeitspldtze fiir Arbeits-
krdfte mit diesem Ausbildungsniveau schaffen (oder entsprechend ver-

dndern) miissen.

Selbst wenn man sowohl auf Seiten der Nachfrage als auch des Angebots
eine gewisse Flexibilitit voraussetzt, darf doch das Ausmaf des Pro-
blems nicht unterschitzt werden, besonders weil es relativ neu ist:
Die massive Expansionswelle der Hochschulen begann in den meisten
Mitgliedsstaaten erst vor 8 oder 10 Jahren und fiel bis heute mit
einer Phase starker wirtschaftlicher Expansion zusammen, wodurch die
meisten ehemaligen Studenten im tertidren (speziell im S6ffentlichen)

Sektor absorbiert werden konnten.

c¢) Die Lage der "marginalen" Gruppen

18. Wihrend der Expansionsphase der 60er Jahre verfiigte der Arbeits-
markt iber eine hohe Flexibilitdt dank der Existenz bestimmter Ar-
beitskridftekategorien, die aus verschiedenen Griinden dadurch Anpas-

sungsprozesse erleichterten, das sie je nach konjunkturellen Erforder-

16
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nissen und den Knappheitsverhidltnissen auf dem Markt auf den Arbeits-
markt stromten oder ihn wieder verlieBen. Die beiden Hauptgruponen,
die so als Anpassungsfaktoren wirkten, waren weibliche und ausl&dndi-

sche Arbeitskr&dfte.

Obwohl sich diese beiden Kategorien in ihren sozio-8konomischen Eigen-
schaften, in ihrem Verhalten und in dem Grad ihrer gesellschaftlichen
Integration sehr stark unterscheiden, haben sie doch eines gemeinsam:
Sie konzentrierten sich auf die am geringsten qualifizierten oder am
stdrksten konjunkturellen Schwankungen ausgesetzten Arbeitspliitze.

Sie waren die Basis fiir den sogenannten "sekundiren Arbeitsmarkt".

Die Prozesse zur Mobilisierung zusdtzlicher Arbeitskrédfte, die wih-
rend der Zeit des Arbeitskrdftemangels in Gang gesetzt wurden, kdn-
nen in den ndchsten Jahren nicht ohne weiteres wieder gestoppt werden.
Manches 1li8t vermuten, daf der Flexibilititseffekt, den die Existenz
dieser Arbeitskridftegruppen flir die Wirtschaft hatte, sich in den

nidchsten Jahren erheblich reduzieren wird.

19. Dies ist sehr wahrscheinlich fiir die weiblichen Arbeitskrdfte.
Diese waren immer weniger bereit, sich einzig auf den familidren Auf-
gabenbereich zu beschrinken, und begannen am Arbeitsleben teilzuneh-
men. Die Bewegung, die dazu fiihrte, ist nicht nur das Ergebnis wirt-
schaftlichen Kalkiils und des Wunsches nach zusdtzlichem Einkommen:

Es ist auch die Folge eines weitreichenden Anspruchs auf Gleichbe-
rechtigung und auf Zugang zur auBerhalb der Familie liegenden Welt,
dessen Erfiillung unter den gegenwdrtigen Wohnverhdltnissen in der
Stadt nicht immer moéglich ist. Die meisten Mitgliedsstaaten erkennen,
daB die zunehmende Frauenerwerbstitigkeit ein wesentliches Merkmal
unserer Gesellschaft bleibt und daB die Forderung der Frauen nach
Teilnahme am Erwerbsleben in Zukunft wohl eher die Regel als die Aus-
nahme1?ein wird - selbst in einer schwierigen Beschiftigungssitua-
tion.

20. Im Hinblick auf die Anpassungsfunktion der Gastarbeiter sind
die Perspektiven differenzierter:. Sicherlich ist der Rlckgriff auf

1) AuBerdem ist zu beobachten, daf der wachsende Anteil arbeitender
Ehefrauen zu einer Verminderung der geographischen Mobilitit der
Ehepaare fiihrt und strukturelle Probleme der Diversifikation auf
den O6rtlichen und regionalen Arbeitsmirkten erzeugt.
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Zuwanderer nicht immer nur eine Antwort auf generelle Arbeitskrdfte-
knappheit, sondern kann ebenso das Ergebnis eines spezifischen Man-
gels an bestimmten Arten von Arbeitskrdften sein. Dennoch wird die
Zuwanderung in den nidchsten Jahren wohl nicht mehr die Bedeutung
haben wie in der jlingsten Vergangenheit. Es ist kaum denkbar, das

die Gastlidnder in nidchster Zukunft zu einer gleich offenen Zuwande-
rungspolitik zuriickkehren wie sie vor der Krise bestand. Das Haupt-
hindernis liegt in der sozio-dkonomischen Integration, wie sich schon
kurz vor der Krise in vielen Industrieregionen der Gemeinschaft her-

ausstellte (Infrastrukturbedarf, Bildung, Gefahr sozialer Spannungen).

21. Daher ist damit zu rechnen, daB diese beiden Faktoren der Ar-
beitsmarktflexibilitit in den nidchsten Jahren erheblich an Bedeutung
verlieren. Diese Entwicklung stellt eine wichtige Tatsache dar, auf

die sich die Arbeitsmarktpolitik einstellen muB.

C. - Zentrale Probleme der nichsten 5 Jahre

22, Um das AusmaB der in den nichsten Jahren zu l&senden Probleme
zu bestimmen, seien einige Zahlen angefiihrt, die zwar keinen normati-
ven oder prognostischen Anspruch erheben k&nnen, aber doch GréSenord-

nungen bezeichnen.

Die Unterbeschidftigungsquote -~ in der am Anfang des Kapitels verwen-
deten Bedeutung betridgt derzeit ca. 8 %. Die verfiighare Erwerbsbevtl-
kerung wird zwischen 1975 und 1980 um 0,6 - 2,7 % jﬁhrlich1)

sen, das sind 3 - 3,5 % in 5 Jahren.

anwach-

Um die Unterbeschiftigungsquote auf rund 3 % im Jahr 1980 zu senken,
ist daher eimegenerelle Zunahme der Beschdftigung von 7 pbis 8 % bis
1980 (das sind 1,5 - 2 % pro Jahr) notwendig. Geht man davon aus, daB
die Produktivitdtssteigerungen dem fritheren Trend der Jahre 1960 -
1973 folgen (das heifit etwa 3 - 4 % fiir die gesamte euroniische Ge-
meinschaft), so ist fiir einen solchen Beschiftigungsanstieg eine
jdhrliche Wachstumsrate der Gemeinschatt von durchschnittlich 5 - 6 %
erforderlich. Bestimmte Linder miissen, ausgehend von der jetzigen Si-
tuation und unter sonst gleichen Bedingungen, noch hdhere Wachstums-

raten erreichen (Frankreich z.B. 9 - 10 %).

1) vgl. Tabelle 2, S. 9
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23. Diese GroBenordnungen zeigen klar, daB es illusorisch wére,
sich zur Wiederherstellung eines ausreichenden Beschidftigungsgleich-
gewichts allein auf ein starkes Wachstum zu verlassen. Dies wlirde un-
vermeidlich zu einer starken erneuten Beschleunigung der Inflation
und zu‘Zahlungsbi1anzschwierigkeiten fﬁhren und schlieflich in einen

Wechsel von Expansion und harter Restriktion (stop and go) miinden.

Im dbrigen sind die Lehren aus der Vergangenheit1) klar; selbst bei
starkem Wachstum hatten die Linder der Gemeinschaft zunehmende Schwie-
rigkeiten, ihre Beschidftigungsziele zu erreichen. Dies erfordert eine
Uberprifung mittelfristiger Wachstumsziele, insbesondere unter Beach-
tung der in Kapitel IV betrachteten Probleme.

Auf der anderen Seite hitten Stagnation oder sehr schwaches Wachstum
dramatische Folgen fiir die Beschiftigung. Zwischen diesen beiden Ex-
tremen mufl sich die Wirtschaftsnolitik bewegen, ausgehend von einer
hochgradig instabilen Situation. Ohne den Anspruch auf Formulierung
einer Gesamtstrategie zu erheben, was den Auftrag der Arbeitsgruppe
weit Uberschreiten wilirde, wollte sie sich doch mit dem auseinander-
setzen, was ihrer Ansicht nach die gr&ften Risiken fiir die Beschidfti-

gung in dem untersuchten Zeitraum zu sein scheinen.

24, Das erste Risiko ist der Riickfall in die Inflation. OChne hier
die breiten Diskussionen liber m8gliche Inflationsursachen aufs neue
zu erdffnen, geniigt es, festzustellen, daB die klassischen "Gegenmit-

tel" in den meisten Mitgliedsstaaten kaum erfolgreich waren.

Ein zweites Risiko besteht darin, daB sich ein wirtschaftliches Gleich-
gewicht der Unterauslastung der materiellen und humanen Kapazitdten
einspielt, Dies kann sich aus einem schnellen Wechsel von Expansions-
und Restriktionsphasen, aber auch aus einem generalisierten zurilick-

haltenden Wirtschaftsverhalten ergeben.

- Beil den Unternehmen, welche zunichst die Rentabilitdt sichern, be-
vor sie investieren und einstellen, und unter dem Druck stehen, bei
ihren Investitionen Arbeitseinsparungen vor Kapazitidtsausweitungen
den Vorrang zu geben, die Nachfragesteigerungen voraussetzen wiirden;

- bei den Haushalten, die eine hohe Sparquote aufrecht erhalten;

- bei den Arbeitskridften, deren Verhalten vor allem von der Furcht

vor Verlust ihrer Arbeitspldtze bestimmt ist;

1) vgl.
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~ bei den Wirtschaftsnolitikern, die mit existierenden oder poten-
tiellen Problemen des Zahlungsbilanzgleichgewichts,des Haushalts-

ausgleichs und der Preisstabilitdt konfrontiert sind.

25. Um beiden Gefahren zu entgehen, miissen die Mitgliedsstaaten
eine komplexe Strategie entwickeln. Gesamtwirtschaftliche Expansions-
politik muB sich in vorsichtigen Grenzen hewegen. Sie kann nur dann
ausreichendes Beschdftigungsniveau sichern, wenn sie von erginzenden
beschidftigungspolitischen MaBnahmen flankiert wird. Solche Mafnahmen

sollen in zwei Richtungen entwickelt werden:

Die erste Richtung bestiinde in nichtinflationfirer beschidftigungsfdr-
dernder Arbeitsmarktpolitik und MaRBnahmen der staatlichen Arbeitsbe-

schaffung. Dies ist Inhalt von Kanitel III.

Die zweite Richtung betrifft die Orientierung und die Formen des
Wachstums; gestiitzt auf die in der Vergangenheit gemachten Erfahrun-
gen mit den beschiftigungswirksamen Einfliissen des Wachstums soll ein
Typ von Wachstum herbeigefﬁhrt werden, der den beschdftigungspoliti-
schen Zielen besser entspricht. Im Vergleich zur ersten Richtung han-
delt es sich hier um ein gréBeres und weniger untersuchtes Feld, auf
dem es vor allem um die Anzahl und die Qualitidt der Arbeitsplitze in
Beziehung zur Nachfragestruktur und zum Umfang und Art der Investi-
tionen geht. Die Arbeitsgruppe beschreitet dieses Feld in Kapitel IV
mit der Vorsicht, die sich aus dem vorliufigen Charakter ihrer Arbeit

ergibt.
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korrigierende oder stiitzende MaBnahmen fiir ein sicher zu erwartendes
Wirtschaftswachstum; vielmehr geht es um die Entwicklung einer akti-
ven Beschidftigungspolitik, die den Wiederaufschwung in Richtung auf
ein nichtinflationidres, vielleicht sogar antiinflationdres Wachstum

unterstiitzt - und steuert.

5. Im ersten Teil dieses Kavitels werden unter dieser Persnektive
einige fiir die Gegenwart besonders relevant erscheinende Zusammenhdn-
ge zwischen Gesamtnachfrage, Beschdftigung und Preisen untersucht.
Die Arbeitsgruppe behauptet keineswegs, im Rahmen dieser Arbeit das
Problem erschdpfend zu behandeln. Es schien ihr jedoch unerliflich,
hier die theoretischen Grundlagen fiir bestimmte, im zweiten Teil ent-
wickelte Uberlegungen aufzuzeigen. Dann werden einige Politikhereiche
betrachtet, die flir eine nichtinflationistische Beschidftigungsfirde-

rung in Frage kommen,

A. - Zum Dilemma Beschidftigung - Preisstabilitdt

6. Das AusmaB dieses Dilemmas war bereits vor der Olkrise abzu-
schidtzen, da ja die Inflationsrate bei einem bestimmten Beschdfti-

D Es wurde jedoch besonders seit 1974

gungsniveau tendenziell stiegq.
aktuell, als selbst stark restriktive “MafBnahmen unter Inkaufnahme bhe-
trdchtlicher Arbeitslosigkeit meist nur geringen Einfluf auf die In-
flation hatten. Und heute scheuen die Regierungen sich, massive
wachstumsstimulierende MaBnahmen zu ergreifen, aus Furcht, neue in-

flationdre Impulse auszul&sen.

Zahlreiche Arbeiten beschdftigen sich mit dem Problem der Inflation.
Die meisten ihrer SchluBfolgerungen legen das Gewicht entweder auf
die Strukturpolitik, deren Wirkungen erst nach mehreren Jahren effek-
tiv werden, oder auf das Problem der Einkommenspolitik und des ge-
sellschaftlichen Konsensus . Ohne zur relativen Bedeutung dieser TFak-
toren Stellung nehmen zu wollen, hidlt es die Gruppe flir erforderlich,
an einige elementare, aber entscheidende Aspekte dieses Ph3nomens zu
erinnern, die besonders eng mit der Politik der Globalsteuerung zu-
sammenhdngen und sich daher auch besonders zur L3sung aktueller Pro-
bleme eignen.

1) Vgl. Kap. II, S. 20
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Kapitel III

BESCHEFTIGUNGSFORDERNDE MASSNAHMEN KONNEN ANTIINFLATIONAR SEIN

1. Die vorausgegangene Anélyse stellte die beiden schwerwiegend-
sten der zukiinftigen Beschaftigungsenﬁwicklung drohenden Gefahren in
den Vordergrund. Es wird noch viele Monate dauern, bis sich der wirt-
schaftliche Aufschwung effektiv in einem splirbaren Riickgang der Ar-
beitslosigkeit niederschlagen wird. Auf lingere Sicht besteht fiir die
Mitgliedstaaten die Gefahr, daB die Unterbeschdftigung zum Dauerzu-

stand wird.

2. Die Wirtschafts- und Beschdftigungspolitiker stehen gegenwdrtig
vor einer besonders schwierigen Situation. Einerseits wird es schwie-
rig, das klassische Instrument zur ErhShung der Beschdftigung, nim-
lich Steigerung der Gesamtnachfrage mit geld- und finanzpolitischen
MaBnahmen, in dem Umfang einzusetzen, wie es das AusmaB der gegenwir-
tigen Unterbeschidftigung erfordern wiirde. liberall befiirchtet man, die
Inflation zu beschleunigen, bevor iiberhaupt merkliche Beschiftigungs-
effekte erreicht werden, zumal diese Instrumente zur Wachstumsanregung

eine sehr viel genauere Dosierung erfordern als zur Konjunkturddmpfung.

Andererseits konnten die Instrumente einer aktiven Beschidftigungspoli-
tik (Ausbildung, Arbeitsvermittlung und andere beschiftigungsfdrdern-
de MafBnahmen) noch nicht so weit entwickelt werden, daf8 ihnen mehr

als akzessorische Bedeutung in der Periode der Unterbeschidftigung zu-

kidme.

3. Dies kann zur Resignation fiihren, die aber ihrerseits die Un-
terbeschdftigung noch vergrtfern und stabilisieren wiirde. In den mei-
sten Lidndern widerstand man bisher der Versuchung, das Arbeitskrifte-
angebot zu verkleinern oder beschiftigungspolitische SchutzmaBnahmen
(Handelsprotektionismus, Kartellbildung) zu ergreifen. Dieser Wider-
stand k&nnte jedoch immer schwieriger werden, je linger die gegenwir-
tige Unterbeschdftigung dauert.

4, Permanente Unterbeschdftigung ist jedoch nicht unvermeidlich;
dies kann verhindert werden, wenn die Mitgliedsstaaten ihr Instrumen-
tarium liberpriifen und sich auf diejenigen Mafnahmen konzentrieren,
welche sich aia besten fiir die neue Situation eignen. Denn es handelt
sich hier nicht mehr nur um beschaftigungspolltisch flanklerende,

5 3
Lutz (1976): Beschaftigungsperspektiven in der Gemeinschaft bis 1980. 21 !%EMQNFHEN
URN: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-101099 ' ;



7. Zu fragen ist, ob die gegenwdrtig vorherrschenden Konzepte der
Globalsteuerung zwei besonders wichtige Aspekte des Zusammenhangs

von Nachfrage und Beschiftigung ausreichend bheriicksichtigen.

8. Der erste Gesichtspunkt betrifft die Existenz "automatischer
Konjunkturstabilisatoren" - besonders bei der Arbeitslosenunterstiit-
zung. Der Ubergang von Beschidftigqung zu Arbeitslosigkeit bringt hiu-
fig infolge des gemeinsamen Effekts von Arbeitslosenunterstiitzung
und Einkommenssteuerentlastung nur eine geringe Einbufe an verfiigba-
rem Einkommen mit sich. Um die Gesamtnachfrage effektiv mit restrik-
tiven, geld- und finanzpolitischen Mafnahmen drosseln zu k&nnen, muB
also ein massiver Beschiftigungsriickgang erstrebt werden. Hieraus
kann eine kumulative Rezession entstehen, die in eine v8llige Ver-
trauenskrise miindet. Insgesamt wurde offenbar der Wirkungszusammen-
hang zwischen dem klassischen konjunkturpolitischen Instrumentarium
und dem Beschiftigungsniveau sowohl in der Rezession wie im Auf-
schwung, sowohl im Hinblick auf den quantitativen wie den zeitlichen

Effekt immer unzuverldssiger und unkontrollierbarer.

9. Die Segmentation des Arbeitsmarkts verschirft diese Tendenz.
Die ersten Auswirkungen des Konjunkturriickgangs treffen die Rand-
gruppen des Arbeitsmarktes. Restriktive MaBnahmen miissen also sehr
massiv sein, um die fiir die Lohn-Preis-Spirale ausschlaggebenden
Kategorien von Arbeitskriften zu erreichen. Diese Arbeitskrifte ent-
wickeln librigens ein immer ausgebauteres System zum Schutz ihrer
eigenen Arbeitsplitze; dadurch wird der antiinflationidre Effekt re-

striktiver MaBnahmen weiter abgeschwicht.

10. Beide Tendenzen machen das reziproke Verhidltnis zwischen Ar-

beitslosigkeit und Preisen hdchst instabil. Die Effizienz und Treff-
sicherheit von Globalsteuerung wird so stark beeintrichtigt, was im-
mer massivere Eingriffe mit unvorhersehbaren Folgen nach sich zieht.

11. In dieser Situation kann man zwei Wege ins Auge fassen:

Der erste bestlinde darin, die verschiedenen gesetzlichen und tarif-
vertraglichen Mafnahmen, welche die konjunkturelle Reagibilitdt von
Beschédftigung und Einkommen vermindert haben, in Frage zu stellen,
um schlieBlich der reinen Lehre wieder Geltung zu verschaffen.

Ein derartiger sozialer Riickschritt ist jedoch kaum vorstellbar. Er
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wdre librigens &duBerst gefdhrlich und k&nnte im Gegenteil noch zu
einer Verstdrkung der MaBnahmen sozialer Sicherheit fiihren, die den

groften malthusianistischen und inflationistischen Effekt haben.

Der zweite Weg bestilinde in der Einsicht, daB Globalsteuerung nicht
imstande ist, allein und gleichzeitig die Ziele hoher Beschidftigung
und stabiler Preise zu erreichen und daf flankierende MaBRnahmen not-
wendig sind, unter denen am hdufigsten Einkommenspolitik genannt
wird. Die meisten Mitgliedslinder haben - bisher bei {Ubernachfrage,
heute in einer Situation unzureichender Nachfragé - mit einkommenspo-
litischen Mafnahmen Erfahrungen gesammelt, die nur sachlich und zeit-
lich begrenzt positiv waren. Da diese Mafnahmen eine befristete Be-
ruhigung der Lohn- und Preishewegungen bezwecken, sind sie kaum als
Instrument gegen Ursachen von Inflation oder gegen die anfangs erwdhn-
ten Rigiditdten geeignet.

12, Beschdftigungspolitische Mafnahmen werden sehr viel seltener

als integraler Bestandteil einer antiinflationiren Konjunkturpolitik
empfohlen. Institutionell der Sozialpolitik zugeordnet, wird ihr Zweck
meist in der Verbesserung sozialer Sicherheit und in der {berbriickung
wirtschaftlicher Krisensituationen bis zu einer konjunkturellen Erho-

lung gesehen.

Die vorstehenden Uberlegungen zu den Schwichen der Globalsteuerung
sollten aber den SchluB nahelegen, daB diesen MaBnahmen auf der Suche
nach wirksamer Unterstiitzung fiir die LOsung des Dilemmas Beschifti-
gung - Inflation ein zumindest gleichwertiger Rang nebhen der Einkom-

menspolitik einzuridumen ist.

13. Tatsdchlich lassen die relative Bedeutung der Arbeitskosten und
die erheblichen Starrheiten auf dem Arbeitsmarkt vermuten, daf hier
ein breiter Aktionsspielraum zur Senkung der Produktionskosten oder
zur Steigerung des Angebots vorhanden ist.- sowohl im konjunkturellen
Zusammenhang der nichsten zwei Jahre als auch in mittelfristiger Per-

spektive.

Im Hinblick darauf sind zweierlei Mafnahmen denkbar:

- unmittelbare Eingriffe zur Reduzierung oder Beseitigung der tat-

sdchlichen Hindernisse flir die berufliche oder geographische Mo-

N i
Lutz (1976): Beschaftigungsperspektiven in der Gemeinschatft bis 19804, !?FMUNFHEN
URN: http:/nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-101099 T ——



bilitdt von Arbeitskraft und zur Verbesserundg der Produktivitidt
der Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt (Ausbildungs- und Mobi-
litdtshilfen, Arbeitsvermittlung);

- finanzielle Anreize zur Kompensation der zusiAtzlichen Kosten der
Unternehmen bei Neueinstellungen (Prdmien zur Belegschaftsver-
gréB8erung, Differenzierung der lohnbezogenen Steuern), mit der
Absicht, die Nachfrage und das Angebot auf dem Arbeitsmarkt ein-
ander anzupassen, ohne einen Nachfrageliberhang in den stédrksten
Wachstumsbereichen oder fiir die Arbeitskrédftegruppen mit der giin-

stigsten Arbeitsmarktposition zu erzeugen.

Beide MaBnahmen verringern tendenziell die Kosten und erhdhen das Ar-
beitsplatzangebot und tragen so gleichzeitig zu den Zielen der Voll-
beschdftigung und Preisstabilitdt bei. Eine geeignete Kombination

aus verschiedenen MaBnahmen dieser beiden Kategorien, abgestimmt auf
die einzelnen Konjunkturphasen, k&nnte die Aufgaben der Globalsteue-

rung wesentlich erleichtern und ihre Zielkonflikte verringern.

14. Diese Behauptung sei im folgenden fiir eine spezifische Konjunk-
turphase erldutert, in der wirtschaftlicher Aufschwung nach erfolgter
Aktivierung aller in den Unternehmen vorhandenen Arbeitskré&fte ein

Wiederansteigen der Beschidftigung ausldsen k&nnte.

Inflationdre und deflationire Faktoren der Kosten- und Preisentwick-

lung in der Aufschwungnhase

15. Im wirtschaftlichen Aufschwung wirken zwei gegeneinander gerich-
tete Kridfte. Einerseits hat die Steigerung des Produktionsvolumens
einen preissenkenden Effekt infolge einer Vergr&serung des Angebots
und einer Verringerung der Stilickkosten, da sich die Fixkosten auf
eine grdBere Zahl von Produkteinheiten verteilen. Umgekehrt erhSht
die Zunahme der monetidren Nachfrage den Preisauftrieb und ermdglicht
sowohl Unternehmen wie Arbeitnehmern eine Erhdhung ihrer Nominal-
einkommen (LShne, Gehilter und Gewinne) liber den Produktivititszu-
wachs hinaus. Die von der monetiren Nachfrage ausgel&sten inflatio-
ndren Impulse sind im allgemeinen stdrker als die inflationshemmen-
den Effekte von Kostenreduktion und vermehrtem Angebot. Die allge-
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meine Nachfragebelebung ist also - selbst bei gemd&figtem Lohnanstieg
- tendenziell mit dem Risiko erneuten Preisauftriebs verbunden,
selbst wenn die Ausgangssituation durch erhebliche Unterbeschdftigung

charakterisiert ist.

16. Das Kr&dfteverhidltnis zwischen beiden Tendenzen kann jedoch durch
flankierende MafBnahmen beeinfluBt werden, welche den preissenkenden
Effekt der allgemeinen wirtschaftlichen Belebung (Kostenreduzierung)
unterstiitzen. Diese miissen ebenfalls kostensenkend und angebotsstei-

gernd, jedoch gezielt auf bestimmte Kostenfaktoren wirken.

17. Einer der wichtigsten Ansatzpunkte hierfiir in einer Situation
der Unterbeschdftigung sind wohl die Arbeitskosten. Unter heutigen
Bedingungen liegen die Kosten fiir die Einstellung zusidtzlicher Ar-
beitskrdfte effektiv iber den bloBRen Lohnkosten; diese zusitzlichen
Kosten sind Ausfluf von Selektion und Ausbildung der Arbeitskrédfte,
den Risiken grdBerer Fluktuation und spidterer, mit dem Kiindigungs-
schutz verbundener Risiken.1)
18. Wenn der wirtschaftliche Aufschwung einen Punkt erreicht, in
dem Neueinstellungen erforderlich werden, erhBhen die Unternehmer

nur zSgernd ihre Nachfrage nach Arbeitskriften: Oft geben sie die-

se Vorbehalte nur auf, wenn sie sicher sind, Preiserh&hungen durch-
setzen zu k&nnen, die eine Deckung der zusitzlichen Kosten und son-
stigen Aufwendungen fiir diese neuen Arbeitskrifte ermdglichen. Man-
gels geeigneter MaBnahmen ist die Wirtschaftspolitik gezwungen, den
Preisauftrieb hinzunehmen, um einen Beschdftigungsanstieg zu sichern;
durch finanz-, geld- oder wechselkurspolitische MaBRnahmen muB sie ihn
sogar ausldsen, obwohl ein niedrigeres Preisniveau vdllig mit dem
anvisierten htheren Beschidftigungsniveau zu vereinbaren wire, sobald

dieses einmal erreicht und stabilisiert ist.

B. - MO6glichkeiten einer antiinflationfiren Beschdftigungsnolitik

19. Die Hauptaufgabe der ndchsten Monate ist die Herbeifiihrung des

wirtschaftlichen Aufschwungs. Die Auswahl der einzusetzenden und zu

1) In anderen Worten, die Grenzkosten der Arbeit liegen iiber den
Durchschnittskosten.
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entwickelnden beschiftigungspolitischen Instrumentenwirft groBe Pro-
bleme auf. Einerseits werden die Forderungen nach beschdftigungs- und
einkommenssichernden Mafnahmen bestehen bleiben. Andererseits kann
sich das anzuwendende und zu entwickelnde Instrumentarium nicht auf
kurzfristige L&sungen beschrinken; es muf auch mittelfristig sinn-
voll sein.

20. Unter der Perspektive einer kurz- und mittelfristigen, anti-
inflationdren Beschiftigqungsfdrderung seien im folgenden einige po-

litische Mafnahmen erdrtert, insbesondere:

~ MafBnahmen, die das Volumen und die Verteilung der verfiigbaren Ar-

beitsmenge durch eine Beeinflussung der Zahl der Erwerbstitigen
oder der Arbeitszeit betreffen;

- MafBnahmen zur wechselseitigen Anpassung von Arbeitsangebot und

-nachfrage: im wesentlichen die unter dem Begriff Arbeitsmarktpoli-

tik (im engeren Sinne) zusammenzufassenden MafBnahmen der Arbeits-

vermittlung und der Berufsausbildung;

- Magnahmen, die durch spezifische arbeitsvlatzschaffende Interven-

tionen die Nachfrage nach Arbeitskriften erhShen kdnnen; sie zie-
len von Fall zu Fall auf eine Stdrkung oder einen Ausgleich der

globalsteuernden Mafnahmen in svezifischen Wirtschaftsbereichen.

Andere Mafnahmen, die eine qualitative Anpassung der Nachfrage an Ar-

beitskriften an die Angebotsstruktur zum Ziel haben, werden hier nicht
besprochen. Dieses von der Arbeitsgruvpe fiir besonders wichtig gehal-
tene Problem wird im folgenden Kapitel untersucht.

1. MaB8nahmen zur Beeinflussung des Arbeitsangebots

21. Diese MafSnahmen scheinen eine einfache Antwort auf die Krise

darzustellen. Sie kdnnen zweierlei Formen annehmen:

- Verminderung der verfiligbaren Arbeitskraft durch eine Erschwerung
des Zugangs zu bestimmten Arbeitsplitzen oder durch Anreize fiir

andere Arbeitskréftegruppen, aus dem Erwerbsleben auszuscheiden;

- Verdnderte Verteilung der Arbeitslast entsprechend der wirtschaft-
lichen Lage.

—_ 27
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22. Beide Formen haben eines gemeinsam: Sie stiitzen sich auf die
Vorstellung eines festen Bedarfs an Arbeit, der so gut wie méglich
aufzuteilen ist.

Dieser Ausgangspunkt ist grundsdtzlich falsch, da die Menge der zu
leistenden Arbeit unmittelbar vom Arbeitskrﬁfteangebot selbst ab-
hingt, welches das sozio-Okonomische System hervorbringt. Im {ibrigen
unterstellt die Idee einer Umverteilung der Arbeitsmenge bei konse-
guenter Anwendung die generelle Substituierbarkeit wvon Arbeitspldt-
zen und Arbeitskriften; doch ist diese Hynothese weder mit der Wirt-
schaftsstruktur noch mit der konkreten Struktur des Arbeitsmarkts
vereinbar. Die Arbeitsgruppe lehnt deshalb prinzipiell eine restrik-
tive Politik ab, welche Menschen davon abhalten will, am Erwerbsle-
ben teilzunehmen, wenn diese selbst es wlinschen. Dies kdme einem

wirtschaftlichen und sozialen Riickschritt gleich.

Es bleibt jedoch die Tatsache, daB die Arbeitskrdfte in nach Lindern,
Branchen und konkreten Arbeitssituationen unterschiedlichem Grad
ldnger und hdrter arbeiten miissen, als sie dies tun wiirden, wenn sie
hieriiber frei (d.h. auch mit entsprechendem Einkommensausgleich) ent-

scheiden kdnnten.
23, Aus diesen allgemeinen Ausfilhrungen ergibt sich:

- MafBnahmen, die den Zugang zum Erwerbsleben filir gewisse Arbeitskrif-
tegruppen erschweren, sind nicht wiinschenswert und schwierig zu
realisieren - aufer einer Beschridnkung der Einwanderunqg, von der
bereits in Kapitel II die Rede war. Es wurde bereits auf die Griin-
de1%ingewiesen, die es wenig glaubwiirdig und wiinschenswert erschei-
nen lassen, die Frauen vom Arbeitsmarkt fernhalten zu wollen; eine
solche Politik stiinde im iibrigen im Gegensatz zu den in der ganzen
Gemeinschaft anerkannten Zielen der Chancengleichheit und Gleich-
berechtigung. Die Verl&ngerungen von Schulbesuch und MilitArdienst
waren einst, wo sie bestanden, die iiblichen Mittel globaler Be-
schiftigungsanpassung. Heute scheinen sie dafilir gleichermafBen un-
geeignet. Schule und Armee haben ihre eigenen Probleme und es ist

kaum anzunehmen, daf die staatlichen Instanzen riskieren k&nnen,

1) vgl. s.
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diese durch eine Aufbldhung ihres Bestandes zu komplizieren, nur
um den Arbeitsmarkt zu entlasten. Der Bedarf an zusitzlicher Bil-
dung erfordert andere L&sungen als eine schematische Verl&dngerung
der Schulpflicht, die weiter unten erdrtert werden.

24, - MaBnahmen, die es Arbeitskrédften nach eigenem Gutdiinken erlau-
ben, friiher aus dem Erwerbsleben auszuscheiden, sind anderer Na-
tur, soweit es sich hierbei in zahlreichen Li&ndern nicht um Zwang
zur vorzeitigen Pensionierung handelt. Die HBhe der Altersrenten
ist flir groBe Bevdlkerungsteile gering; die Altersbedingungen sind
rigide. MaBnahmen zur Anhebung der Renten, zur Einfiihrung flexibler
Altersgrenzen und Anrechenbarkeit geleisteter Schwerarbeit verdie-
nen besondere Beachtung. Soweit sie Bestandteil umfassender Sozial-
politik fiir dltere Menschen und einer flexibleren Gestaltung der
Grenzen der Erwerbstitigkeit sind, k®nnen sie sehr wohl zu einer
Entlastung des Arbeitsmarkts beitragen. Unter diesem Gesichtsnunkt

kann ihnen je nach den Umstd&nden relative Priorit&dt zukommen.,

25, - MaBnahmen zur Verringerung der Wochen- und Jahresarbeitszeit
sollen nicht nur unter dem ausschlieflichen Aspekt einer Umver-
teilung der Arbeitslast ins Auge gefaBft werden, die sich als weit-
gehend illusorisch erweisen und auBerdem unweigerlich gefihrliche
Rigidit&ten nach sich ziehen wiirde; {ibrigens miiBte hierbei das Pro-
blem eines addquaten Lohnausgleichs flir die betroffenen Arbeitneh-
mehr sowie des Kosteneffekts flir die Unternehmen beriicksichtigt
werden., Anders widre die Lage allenfalls, wenn dies mit lohnooliti-
scher Zuriickhaltung aller anderen Arbeitnehmer als Form wirtschaft-
licher Solidaritdt verbunden wire.

Aber je nach Land und Industrie ist die Situation verschieden. In
einigen Fdllen ist die Arbeitszeit sehr lang, und ihre Verkilirzung be-
sitzt hohe sozialpolitische Prioritdt. Dies rechtfertigt die Suche

nach Wegen und Mitteln flir eine rasche Verbesserung, insbesondere die
Verkiirzung langer Arbeitszeiten, nicht zuletzt bei schweren Arbeiten
(z.B. #echselschicht) . Dann kann man Methoden und Anwendungsbereiche

zur Schaffung zus&tzlicher Arbeitsplitze entwickeln (z.B. bei Schicht-
arbeit) . Um eine Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen zu errei-
chen, wiren Verhandlungen zwischen den verschiedenen Lindern {iber die
strittigen Punkte angebracht (besonders Schichtarbeit).
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SchlieBlich ist die Frage des Bildungsurlaubs aufzugreifen, der es
Arbeitskrdften erlaubt, ihre Erwerbstitigkeit fiir den Besuch allge-
meiner oder berufsbezogener Ausbildung zu unterbrechen. Solche in
einigen L&ndern seit mehreren Jahren durchgefiihrten Mafnahmen (Frank-
reich, Belgien, Bundesrepublik Deutschland) stiefen auf gewisse
Schwierigkeiten. In der gegenwdrtigen Konjunkturlage kann bei Inan-
spruchnahme von Bildungsurlaub Vorsicht geboten sein (Furcht davor,
nach der Riickkehr zu seinem Arbeitgeber mit einem weniger interes-
santen Arbeitsplatz vorliebnehmen zu miissen). Dennoch ist diese Maf-
nahme auf ldngere Sicht positiv zu bewerten (bessere Verkniipfung wvon

Bildung und Beschiftigung) und verdient besondere Aufmerksamkeit.
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2, Arbeitsvermittlung und Ausbildung

(Arbeitsmarktpolitik im engeren Sinn)

26. Der Wirkung von MaBfnahmen der Arbeitsvermittlung und Ausbil-
dung in einer Periode der Unterbeschdftiqung sind offenkundige Gren-
zen gesetzt, die jedoch nicht zu einer Unterschitzung ihrer Bedeu-
tung filhren diirfen.

Einmal haben diese Instrumente auch in der Rezession wichtige Funk-
tionen flir den Arbeitsmarkt. Sie jetzt nicht zu nutzen, weil die
eigentlichen Probleme auf der Nachfrageseite ligen, kann aus mehre-

ren Griinden teuer zu stehen kommen:

Bei erneutem Anstieg des Beschdftigungsgrades werden Einrichtungen
der Arbeitsvermittlung und Ausbildung gebraucht, die schnell auf die
dann auftretende Nachfrage reagieren kdnnen, die sicherlich in vielen
Fdllen eine Neuorientierung der Arbeitnehmer verlangen wird. Dariiber
hinaus kann die Qualitit dieser Einrichtungen in dem MaBe, in dem sie
das Auftreten lokaler Arbeitsmarktknappheit verhindern, das Volumen
zusdtzlicher Nachfrage nach Arbeitskr&dften sehr positiv beeinflussen.
Endlich tragen - generell, aber auch im konkreten Einzelfall - Ar-
beitsvermittlung und Ausbildung dazu bei, die Einstellungskosten zu
verringern und das Angebot zu erhéhen; sie haben deshalb erhebliche

antiinflationdre Effekte.

27. Im ibrigen sind die Einrichtungen der Arbeitsvermittlung auf-

grund ihrer zentralen Stellung zwischen Nachfrage und Angebot auf dem
lokalen Arbeitsmarkt Vorstufen auf dem Weg zu echten - in Schweden
und Deutschland im Gegensatz zu anderen Gemeinschaftslidndern bereits
entwickelten - beschdftigungspnolitischen Nationalanstalten, die iiber
die Gesamtheit der notwendigen Daten verfiigen und die verschiedenen
MaBnahmen koordinieren. Diese seit einigen Jahren eingeleitete Ent-
wicklung steht in Gefahr, durch die gegenwidrtige Rezession blockiert
zu werden. Die hohe Beanspruchung durch die Arbeitslosenunterstiitzung
kann zu Riickfall in traditionelle Verwaltungsroutine fiihren; so kann
der Erfolg einer notwendigerweise nur langfristig realisierbaren Re-

form in Frage gestellt werden.

28. Eine dhnliche Gefahr droht den 6ffentlichen Einrichtungen

beruflicher Aﬁsbildung. Viele Gemeinschaftslinder begannen in den ver-
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gangenen Jahren mit Ausbau und Modernisierung dieser Einrichtungen,
um sowohl den Bedlirfnissen der Wirtschaft wie den Erwartungen der Ar-
beitnehmer besser entgegenzukommen. Diese Entwicklung ist gegenwdr-

tig zwei Gefahren ausgesetzt:

Die erste Gefahr betrifft die Hbhe der verfligbaren Mittel, da die
Verminderung der Nachfrage nach Arbeitskrdften und damit des unmittel-
baren Ausbildungsbedarfs sowie die Unsicherheit iiber die zukilinftige
Bedarfsentwicklung zu einem Abbau 6ffentlicher Ausbildungsfdrderung
Anlaf geben konnte. Dies wdre jedoch nicht dazu angetan, die Reak-
tionsfihigkeit des Arbeitskriftebestandes zum Zeitpunkt einer Wieder-
belebung der Nachfrage zu erhthen.

Eine zweite Gefahr liegt darin, berufliche Ausbildung zur Beschidfti-
gung von Arbeitslosen und vor allem von jugendlichen Arbeitslosen
("training for stock") zu benutzen. Die in dieser Richtung in einigen
Gemeinschaftsldndern ergriffenen Mafnahmen sind in mehrfacher Hinsicht
eindeutig positiv; es besteht jedoch die Gefahr, daB sie nur eng be-
grenzte Spezialqualifikation vermitteln und die Jugendlichen in be-
rufliche Sackgassen fiihren, wenn nicht gepriift wird, ob diese Ausbil-
dungen auch tatsdchlich mit den Bediirfnissen der Wirtschaft und der
Arbeitskridfte ilibereinstimmten. Es scheint deshalb wichtig, praxisbe-
zogener breiter Grundausbildung eindeutig den Vorzug zu geben. Die ge-
genwdrtige Situation kdnnte auch den Anlaf zu vermehrtem Einsatz neu-
er, bereits erprobter didaktischer Verfahren geben, die eine bessere
L6sung des Problems der Arbeits- und Bildungsmotivation versprechen -
vor allem dann, wenn die Folgen unzureichender Schulbildung zu iiber-
winden sind.

29. Zum besseren Funktionieren des Arbeitsmarkts sind noch andere

Typen von MaSnahmen notwendig, wie:

- Informationsaustausch zwischen Arbeitgebern, Arbeitsdmtern und Ar-
beitssuchenden (einschlieBlich rechtzeitiger Voranmeldung von Per-
sonalabbau oder -ausweitung) ;

- Forderung betrieblicher Mafnahmen zur Anpassung der Arbeitsgestal-
tung an die Struktur des Arbeitskrdfteangebots (hierzu gehdren auch

MaBnahmen zum Schutze bestimmter Personengruppen) ;
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- Berufsberatung fiir jugendliche und erwachsene Arbheitnehmer (unter
Beriicksichtigung der individuellen Fidhigkeiten wie der Chancen der

einzelnen Berufe).

Diese MaBSnahmen seien hier lediglich als Beisniele fiir die Aufgaben
genannt, die im Zusammenhang mit dem Ausbau vollentwickelter natio-

naler Arbeitsanstalten zu l8sen sind.

3. MaBnahmen zur Beeinflussung der Arbeitskridftenachfrage

30. Angesichts der notwendigen Zurilickhaltung bei globaler Nachfra-
gebelebung sind gezielte MaBnahmen zur Schaffung von Arbeitspl&dtzen
besonders aktuell - worunter allerdings in den einzelnen Lindern sehr
verschiedenes verstanden wird. In der Absicht, den Beschiftigungsef-
fekt konjunkturpolitischer MaBnahmen hervorzuheben, werden gelegent-
lich auch MaBnahmen als beschiftigungsf&rdernd oder arbeitsbeschaf-
fend bezeichnet, mit denen solche Wirkungen nur indirekt verbunden

sind.

31. Man kann Mafnahmen zur gezielten FOrderung der Entstehung neu-

er Arbeitsplédtze in drei Gruppen einteilen:

- 2Ziel einer ersten Gruppe von MaBnahmen ist es, die Nachfrage nach
den Erzeugnissen bestimmter Branchen entweder durch verbesserte
Finanzierungsbedingungen (fiir Wohnungsbau. bzw. Kauf dauerhafter
Konsumgiiter) oder durch gezielte Erhdhung der 6ffentlichen Ausga-
ben (zum Beispiel fiir Infrastrukturvorhaben) anzuregen. Diese MaB-
nahmen haben einen sekundiren Beschidftigungseffekt, dessen Umfang
vom Urteil und von der Entscheidung der Kreditnehmer oder der Of-
fentlichen Hinde im Hinblick auf die bestmgliche Nutzung der ge-
botenen Mdglichkeiten angesichts der jeweils spezifischen Bedirf-
nisse abhdngt;

- andere Mafnahmen zielen unmittelbarer auf die Schaffung von Arbeits-
plédtzen und zwar {iber 6ffentlich subventionierte Investitionsvorha-
ben - einerseits in Form von Investitionsprdmien, andererseits in

der traditionellen Form &6ffentlicher Arbeiten;

- bei einer dritten Gruppe von MaBnahmen wird die Vermehrung oder Er-
haltung von Arbeitsplidtzen in Privatbetrieben oder im Sffentlichen
Dienst direkt subventioniert.
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Unter Ausklammerung von Stiitzungsaktionen filir konkursbedrohte Unter-
nehmen seien aus dieser dritten Gruppe vor allem MaBnahmen behandelt,
deren Zweck darin besteht, in beliebigen Betrieben, jedoch gezielt
fiir bestimmte Regionen oder benachteiligte Arbeitnehmergruppen, zu-

sdtzliche Arbeitspl&tze entstehen zu lassen.

32, Diese direkten Hilfen zur Schaffung von Arbeitsplétzen verdie-
nen gegenwdrtig besondere Aufmerksamkeit. Sie werden im allgemeinen
nicht sehr positiv bewertet, da sie einerseits eine kilinstliche Nach-
frage wecken, die Marktmechanismen oder die Entscheidungsprédferenzen
der 6ffentlichen Haushalte verfdlschen und Arbeitspl&itze geringer
Dauerhaftigkeit schaffen wiirden, andererseits komplizierter und
schwieriger durchzufiithren und zu kontrollieren seien als Investi-
tionshilfen (mit unmittelbar sichtbarem Effekt) und vor allem geziel-
te Nachfragebelebung.

Diese beiden Einwdnde sind jedoch nur begrenzt stichhaltig. Ver-
gleicht man Beschdftigungshilfen und Investitionshilfen, so zeigt
sich einmal, daBf auch letztere Entscheidungen ausl®sen k&nnen, die
sich nachtriglich als falsch (und auBerdem teuer) erweisen; weiterhin
hidngt die Beurteilung der Durchfiihrungs- und Kontrollprobleme stark
von der besonderen Art der Mafnahme ab, denn bestimmte Formen der Be-
schdftigungshilfe k&nnen geringe und bestimmte Formen der Investi-

tionshilfe gr&RerenVerwaltungsaufwand verursachen.

Es scheint an der Zeit, die generelle Bevorzugung von Investitions-

hilfen gegeniiber direkten Beschiftigungshilfen in Frage zu stellen.

33. Als die Theorien der Globalsteuerung entwickelt wurden, erschien
der Arbeitsmarkt als ein relativ homogenes System, in dem sich die

Nachfrageimpulse gleichmdfig ausbreiten konnten.1)

Die Einstellungs-
kosten stellten keine Schwelle fiir die Erhdhung des Beschdftigungs-
standes dar. Die Problematik regionaler Ungleichgewichte hatte nicht
die gleiche Bedeutung, die ihr heute zuerkannt wird, und die geogra-
phische Mobilit&dt der Arbeitskridfte stand auBer Frage. Auch wurde
die Spaltung des Arbeitsmarktes in relativ privilegierte Gruppen
mit hoher Arbeitssicherheit und zentraler Stellung in den Lohnbewe-
gungen und in schwdchere, bloB passiv reagierende Gruppen kaum ge-
sehen.

1) Die folgenden Uberlegungen stiitzen sich auf die Analvse in Ab-
schnitt A dieses Kapitels S. 19 ff.
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Unter diesen Umstinden war die Gleichsetzung von Einkommens- und Be-

schidftigungswachstum selbstverstidndlich: Jede zusdtzliche Schaffung
von Kaufkraft muBte mit einem Minimum an inflation&dren Nebenwirkun-
gen auf den Beschidftigungsgrad durchschlagen. Neue Arbeitsplitze
konnten somit auf indirektem Weg, aber mit hohem Effekt, durch eine
Erh6hung der Nachfrage geschaffen werden, die ihrerseits durch Steu-
ersenkung oder vermehrte Investitionen ausl&shar war. Der Einkom-

mensmultiplikator war mit dem Beschdftigungsmultiplikator identisch.

Unter den heutigen Bedingungen erhdht hingegen die Arbeitsmarktseg-
mentation die Gefahr, daB sich - auch bei Unterbeschdftigung - ein
Teil der zusdtzlich geschaffenen Kaufkraft in PreiserhShungen und zu-

sdtzlichen Lohnforderungen niederschldgt. Die zurilickhaltende Rekru-
tierungspolitik der Beschdftiger kann den Konjunkturaufschwung brem-
sen und damit die Koexistenz von Inflation und Unterbeschidftigung
verstdrken. Der Einkommensmultiplikator ist deutlich vom Beschdfti-
gungsmultinlikator verschieden.1)
Die negative Bewertung direkter Beschdftigungshilfen ist wenigstens
zum Teil Ausdruck einer Konzeption, die maximale Breiteneffekte &f-
fentlicher Interventionen sicherstellen will. Demgegeniiber machen »
die gegenwdrtig vorherrschenden Arbeitsmarktstrukturen und Bedingun-
gen des Verteilungskampfes Instrumente notwendig, die einen maxima-
len Beschdftigungseffekt und einen minimalen Einkommenseffekt haben.
In dieser Perspektive scheint es angebracht, die direkten Beschidfti-

gungshilfen aufzuwerten.

34, Um die Unterschiede zwischen den drei oben aufgefiihrten Mafnah-~-
megruppen deutlich zu machen, muBf man sich ihre relativen Effekte fiir
Preis- und Beschdftigungsentwicklung vergegenwidrtigen. Mafnahmen der
ersten Gruppe - gezielte Nachfrageanregung - haben im Regelfall die
stédrkste inflationdre Wirkung; sie stellen in keiner Weise sicher,
daB das zusdtzliche Angebot dort entsteht, wo es notwendig wdre, um

einen Preisanstieg zu verhindern.

1) Die Frage, ob dies Folge von tatsichlichen Veridnderungen seit
Keynes oder Folge einer besseren Kenntnis der Realitdt ist, hat
in diesem Zusammenhang nur zweitrangige Bedeutung.
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Etwas weniger ist dies der Fall bei Mafnahmen wie Investitionshilfen,
die eine direkte Erh8hung der Besch&ftigung iliber einen Multiplikator
mit indirekten Effekten im Sinne zusdtzlicher Nachfrage auBerhalb

des unmittelbar angezielten Bereichs kombinieren. Selbst wenn sie in
erster Linie auf Branchen und Bereichen mit Unterauslastung der Anla-
gen und Arbeitskrdfte gerichtet sind, k&nnen doch ihre indirekten Ef-
fekte an anderen Stellen inflationdre Einfliisse ausl&sen. Je geringer
diese indirekten Effekte sind (oder je mehr sie durch Besteuerung ab-
geschtpft werden), desto inflationsneutraler sind solche MaSnahmen -
abgesehen von der m&glichen Beeinflussung der Lohnentwicklung durch
die ErhShung der Beschiftigung. Dieser letztgenannte EinfluB hingt
selbst wiederum davon ab, welcher Ausschnitt aus dem Arbeitsmarkt
von einer MaBnahme betroffen wird; er ist um so geringer, je mehr
dieser Ausschnitt Arbeitnehmer mit hohem Arbeitsplatzrisiko und
schwacher Stellung in den Lohnbewegungen umfaft.

Am geringsten ist das genannte Risiko bei direkt auf die Schaffung
neuer Arbeitsplitze gerichteten MaBSnahmen. Die Mehrheit der Arbeits-
gruppe ist der Meinung, das diese Mafnahmen unter bestimmten Bedin-
gungen einen inflationsneutralen, wenn nicht antiinflationdren Netto-
effekt haben. Die Uberlegungen im ersten Abschnitt dieses Kapitels1)
machten den Unterschied zwischen Grenzkosten und Durchschnittkosten
der Arbeitskraft deutlich; hieraus folgt das Interesse an 6ffentli-
chen Interventionen, welche die Unternehmen veranlassen, ihren Absatz

ohne die Erwartung hbherer Preise zu erhdhen und ihre aus den zusdtz-

lichen Rekrutierungskosten resultierenden Vorbehalte gegen Neueinstel-
lungen zu iiberwinden, die oftmals ihr Z&gern erkldren, die Produktion
auszuweiten. Dieser kritische Punkt kann durch eine zeitlich begrenzte
Hilfe fiir die Beschiftigung zusitzlichen Personals iiberwunden werden;
hierdurch wiirde es den Betrieben erleichtert, in den mit der Produk-
tionsausweitung verbundenen Prozef der Kostensenkung einzutreten. Di-
rekte Hilfen zur Schaffung neuer Arbeitsplitze kSnnen also oft die
wirksamste und stabilitidtsfreundlichste Form der Forderung zusdtzli-
cher Arbeitskriftenachfrage darstellen. In vieler Hinsicht sind sol-
che Mafnahmen das genaue Gegenteil von Stiitzungsaktionen filir vom Zu-
sammenbruch bedrohte Betriebe, deren volkswirtschaftlich negativer
Charakter auBer Zweifel steht,

1) vgl. oben S. 19 ff,.
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Schluffolgerungen

35, Die vorstehenden Uberlegungen wollen vor allem zeigen, warum
und wie es mdglich ist, den Handlungsspielraum beim Verfolgen der
Ziele stabiler Preise und hoher Beschdftigung zu vergr&ssern. Dieser
Handlungsspielraum ist durch zwei Tatbestinde charakterisiert:

- er ist einmal um so enger, je kilirzer der Zeithorizont ist; in mit-
telfristiger Perspektive besteht eine recht weitgehende Deckung
der Ursachen von Arbeitslosigkeit und Inflation, also kann ihnen
durch MasBnahmen entgegengewirkt werden, die sich vor allem auf
die Beseitigung struktureller Ungleichgewichte des Arbeitsmarkts
richten; dies schlieBft freilich nicht aus, daf in kurzfristiger
Perspektive ein Handlungsspielraum besteht, wenngleich er wesent-

lich enger ist;

- er kann nur in dem Mafe wahrgenommen und ausgeschOpft werden, in
dem man den Segmentationserscheinungen auf dem Arbeitsmarkt Rech-
nung trdgt und entsprechend gezielte Mafnahmen ergreift,.

36. In der Beschridnkung auf die kurzfristigen Probleme stellt die
Arbeitsgruppe fest, daB die berechtigte Furcht vor einer erneuten Be-
schleunigung der Geld entwertung sowohl den Umfang der konjunkturbe-
lebenden Mafnahmen wie die Dauer des sich jetzt abzeichnenden Auf-
schwungs zu begrenzen droht. Sie ist der Meinung, daf diese Gefah-
ren gemindert und die Grenzen des Aufschwungs ausgeweitet werden kdn-
nen, wenn man bereit ist, eine Reihe von Mafnahmen zu ergreifen, de-
ren Effekt in einer Erhdhung der Beschdftiqung bei gleichzeitiger
Ddmpfung der Faktoren des Preisauftriebes besteht.

37. Dieser doppelte Effekt kann erreicht werden durch Mafnahmen zur
Reduzierung der Grenzkosten und Erhdhung des Grenzangebots in Situa-
tionen, in denen die zus&dtzlichen, iiber die bloBen Lohnkosten hinaus-
gehenden Rekrutierungskosten die Entscheidung zum Ubergang auf ein
hoheres Produktions- und Beschdftigungsniveau, der auch ein Beitrag

zur Preisstabilisierung wédre, zu blockieren drohen,
Zwei Typen von Mafinahmen sind in dieser Hinsicht vorrangig:

38. Einmal MaSnahmen zur Vermittlung, Ausbildung und Wiedereinglie-~
derung von Arbeitnehmern. Die Arbeitsgruppe stellt fest, daB in eini-

37

j w
Lutz (1976): Beschaftigungsperspektiven in der Gemeinschaft bis 1980. !EFMUN"CHEN
URN: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-101099 TR



gen Gemeinschaftsldndern immer noch die Tendenz zu einer zyklischen
Entwicklung der O6ffentlichen Aufwendungen fiir Ausbildung und Ver-
mittlung in Abh&ngigkeit von der aktuellen Nachfrage vorherrscht.

Es scheint ihr notwendig, diese Aufwendungen antizyklisch zu gestal-
ten und schon jetzt den Bedarf in Rechnung zu stellen, der dann
aktuell auftreten wird, wenn der Aufschwung auch den Arbeitsmarkt
erfaft hat. Die augenblicklich bestehende Unsicherheit im Hinblick
auf die bendtigten Qualifikationen und Ausbildungsinhalte scheinen
ihr dann kein entscheidendes Gegenargument zu sein, wenn Ausbildungen

mit vielseitiger Verwendbarkeit eindeutig der Vorzug gegeben wird.

39, Zum anderen MaBnahmen, die finanzielle Entlastungen und Anreize
flir die Betriebe bedeuten. Hier scheint es der Arbeitsgruppe wichtig,
ein m6glichst breitgefichertes Instrumentarium zu entwickeln; sie ist
jedoch der Meinung, daB das wichtigste — und am wenigsten inflatio-
ndre - Instrument in direkten Hilfen zur Schaffung neuer Arbeitsplit-
ze besteht, denen im Verh&dltnis zu Investitionshilfen eine h8here Be-
deutung zukommen sollte. Angesichts der mit der Einstellung zusitzli-
cher Arbeitskrédfte verbundenen Kosten und Risiken scheint ihr - auch
unter streng volkswirtschaftlichen Gesichtspunkten - die Gewdhrung
von Prdmien (oder der Aufschub von lohnbezogenen Steuern) flir dieje-
nigen Betriebe gerechtfertigt, die eine Nettoerhdhung ihrer Beleg-
schaft vornehmen - wobei solche Pridmien notfalls bestimmten Regionen
oder bestimmten Arbeitnehmergruppen vorbehalten bleiben k&nnen (so-

weit dies verwaltungstechnisch ohne Schwierigkeiten mdglich ist).

40. Angesichts der dominierenden Rolle von Produktivitdtssteige-
rungen im Aufschwung und angesichts der sich ertffnenden mittelfri-
stigen Perspektiven besteht jedoch die Gefahr, daB diese Mafnahmen
allein nicht ausreichen. Deshalb empfielt die Gruppe, vor allem auf
Gemeinschaftsebene den folgenden Tathestand zu iiberdenken: Die Of-
fentlichen Hidnde sind bereit, in letzter Instanz einzuspringen, um
das Einkommen der Erwerbstidtigen ohne Beschiftiqung zu sichern. Sie
sind viel weniger bereit, die gleichen Betrige einzusetzen, um ihnen
einen Arbeitsplatz oder eine andere niitzliche Betdtigung, wie zum
Beispiel Bildung oder Ausbildung, zu beschaffen. Und doch wire es
ohne grofile Kosten mdglich, das Schwergewicht von gegenwdrtig ganz
{iberwiegend passiven MaBnahmen auf MaBnahmen aktiver Beschiftigungs-

politik zu verlagern.
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41, Dies wlirde den beschiftigungslosen Teilen der Erwerbsbevilke-
rung anstelle der gegenwdrtigen harten Alternative mehrere Optionen

erbffnen:

- an erster Stelle einen neuen, mit dem bisherigen vergleichbaren
Arbeitsplatz;

- an zweiter Stelle einen Arbeitsplatz, der nach vorhergehender Um-

schulung besetzt werden kann.

- an dritter Stelle Arbeit im Rahmen einer Serie von Sffentlichen
Programmen (einschlieflich von Projekten in Ortlicher Eigeninitia-

tive, wie sie zum Beispiel in Kanada existieren);

- an vierter Stelle die Chance zu einer vielseitig verwendbaren Aus-
bildung, die nicht bloBf eirelne spezielle Fertigkeiten vermittelt,
sondern die berufliche Befdhigung insgesamt erhdht;

- erst an letzter Stelle Arbeitslosenunterstiitzung traditioneller

Art.

42, Die Mehrheit der Arbeitsgruppe ist der Meinung, daf ein wichti-
ger Beitrag der Gemeinschaft darin bestehen k&nnte, die Regierungen
zu einer Revision ihrer Haltung und ihrer Politik gegeniiber den Pro-
blemen von Beschdftiqung und Arbeitslosigkeit in diesem Sinne zu er-
mutigen. Sie schlagen deshalb der Kommission vor, die hiermit verbun-
denen finanziellen und administrativen Fragen mit den Arbeits-, Fi-

nanz- und Bildungsministerien zu untersuchen.
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Kapitel IV

DIE RISIKEN EINES UNTERBESCHAFTIGUNGSGLEICHGEWICHTS ERFORDERN
MASSNAHMEN ZUR BEEINFLUSSUNG DER NACHFRAGESTRUKTUR

1. Das vorausgehende Kapitel konzentrierte sich auf die Frage da-
nach, wie beschidftigungspolitische Mafnahmen dazu beitragen kdnnen,
die Rickkehr zu nichtinflation&drem Wachstum zu ermdglichen. Im wesent-
lichen ging es darum, den Arbeitsmarkt an die sich aus der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung ergebenden Bedingungen anzupassen und im Rah-
men eines als vorgegeben betrachteten Wachstumspfades bessere Bedin-

gungen flir die Beschidftigungsentwicklung zu schaffen.

Die gegenwdrtige Rezession und die ihr vorausgegangenen Entwicklungen
legen jedoch die Vermutung nahe, daf es immer schwieriger werden wird,
Beschdftigung lediglich als abgeleiteten Faktor des Wachstums zu be-

trachten und sich mit marginalen Anpassungen fiir die vom Wirtschafts-

wachstum verursachten Ungleichgewichte zu begniligen.

Obwohl die Sicherung ausreichenden Wirtschaftswachstums das wichtigste
Ziel ist, wird hierdurch die sehr viel schwierigere Frage nicht gegen-
standslos, wie die vom Wirtschaftswachstum verursachten Beschdftigungs-
ungleichgewichte besser bewdltigt werden kdnnen. Dies ist sowohl not-
wendig, um in ldngerfristiger Perspektive eine beschdftigungsfreundli-
chere Form des Wirtschaftswachstums vorzubereiten, wie, um die Politik
wirtschaftlicher Globalsteuerung von einem Teil der Spannungen zu ent-
lasten, die sich aus der Zielkonkurrenz zwischen Beschiftigung und

Preisstabilisierung ergeben.

2. Wie schon in der Einleitung gesagt, geht es hier nicht darum,
vorschnelle L&sungen fiir oftmals ganz neue Probleme anzubieten, sondern
sehr viel mehr darum, einige dieser Prohleme schirfer als bisher zu

formulieren.

Das folgende Kapitel versucht also, einige wichtige, vom Wirtschafts-
wachstum erzeugte Gleichgewichtsstdrungen zu identifizieren, die nach
Meinung der Gruppe schon bisher und wahrscheinlich auch in Zukunft
nicht mehr ausschlieflich im Rahmen der von den klassischen arbeits-
marktpolitischen MaBnahmen und den gesetzlichen oder tariflichen For-
men der Beschdftigungssicherung gebotenen Mdglichkeiten bewidltigt wer-

den k&nnen.
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Hier wird in einem ersten, eher theoretischen Abschnitt kurz gezeigt,
daB Wirtschaftswachstum nicht automatisch, sondern nur unter bestimm-
ten Bedingungen eine giinstige Beschiftigungsentwicklung auslSst. In
einem zweiten Abschnitt werden die hauptsdchlichen, in der jlingsten
Vergangenheit zu beobachtenden wachstumsbedingten Ungleichgewichte
dargestellt, die Gegenstand besonderer Aufmerksamkeit sein sollten.

A. - Eine Feststellung: Die Folgen des Wirtschaftswachstums fiir die

Beschdftigung sind nicht immer positiv

3. Wirtschaftliche Expansion und wirtschaftliche Entwicklung beruhen
auf einem Prozef schdpferischer Zerstdrung, der eine stdndige Umwdl-
zung der Nachfrage- und Produktionsstrukturen bedeutet. Die Beschdfti-
gungsentwicklung wird von diesem ProzeBR beherrscht und kennzeichnet
sich damit durch gegenliufige Tendenzen der Schaffung und Vernichtung
von Arbeitsplitzen.

Unter diesen Bedingungen bedeutet eine beschidftigungsfdrdernde Politik
zundchst und auf globaler Ebene, die Bedingungen sicherzustellen, unter
denen die Entstehung neuer Arbeitspldtze gesamtwirtschaftlich und,

wenn moglich auch regional die Verlagerung oder Beseitigung von Ar-
beitspl&tzen kompensieren kann. Zugleich muf sichergestellt sein, daB
die Qualitdt der neuen Arbeitsplédtze der Qualitdt der entfallenen zu-
mindest gleichwertig ist.

4. Die Erfahrungen, die in Westeuropa wdhrend der Jahre vor der Re-
zession gemacht wurden, scheinen hinreichend zu beweisen, daB ein ho-
hes Produktionswachstum nicht geniigt, um hohe und hochwertige Beschif-
tigung zu sichern. Die offenkundigsten Belege hierfiir bestehen im ste~-
tigen Anstieg der Arbeitslosigkeit und in der Vermehrung von wenig qua-
lifizierten, mit auslindischen Arbeitskridften besetzten Arbeitsplidtzen.
Sicherlich war diese Entwicklung nicht in allen L&ndern gleich stark
ausgeprdgt: Dort, wo das h&chste Wachstum zu verzeichnen war, delang
es zumindest, die quantitativen Beschidftigungsprobleme abzuschwichen,

aber selten, ihr Auftreten ganz zu verhindern.

5. Weiterhin legen zahlreiche Hinweise die - allerdings sehr schwer

zwingend zu belegende - These nahe, daB die westeuropdischen L&nder
weitaus groBere Fortschritte im Hinblick auf den Lebensstandard als im

Hinblick auf die Beschidftigungslage und die Arheitsbedingungen reali-
sieren konnten.
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Ganz offensichtlich spielte der Arbeitsmarkt im Wirtschaftsorozef, so
wie er sich bisher entwickelt hat, nur eine nachgeordnete und passive
Rolle. Der Arbeitsmarkt wird beherrscht von den Einfliissen, die (liber
die Arbeitskriftenachfrage) von der Nachfrage nach Glitern und Dienst-
leistungen ausgehen; ihnen gegeniiber traten die Einfliisse des inl&n-
dischen Arbeitskrdfteangebots und des vom ihm dargestellten Leistungs-
potentials in den Hintergrund. Um sich dies zu veranschaulichen, ge-
niigt es, sich die beiden hdufigsten Formen von Mafnahmen im Falle von
Beschidftigungsungleichgewichten vor Augen zu halten: Die Antwort auf
das Risiko verlangsamten Wirtschaftswachstums besteht in der Forde-
rung nach allgemeiner Nachfragebelebung; auf Arbeitskrdfteknappheit
wird mit der Anwerbung von ausldndischen Arbeitskraften reagiert. Ohne
eine detaillierte Begriindung hierfiir geben zu wollen, liegt es doch
nahe, dieses MiBverhdltnis auf die Reaktionszeit des Arbeitskridftean-
gebotes und aut die Komplexitdt der es bestimmenden sozialen und psy-

chologischen Faktoren zuriickzufiihren.

Diese Situation ist nicht ohne Zusammenhang mit den Schwierigkeiten,
die der Entwicklung einer aktiven Arbeitsmarktpolitik entgegenstanden.
S0 lange eine solche Politik ausschlieflich auf die Binnenstruktur des
Arbeitsmarkts konzentriert ist, kann sie angesichts der genannten Un-
gleichgewichte nur begrenzt wirksam sein. Eine wirkliche Beschifti-
gungspolitik kann weder bloB passiv auf die Entwicklung der volkswirt-
schaftlichen Nachfrage reagieren, noch sich darauf verlassen, daB
Wirtschaftswachstum von selbst zu einem generellen Gleichgewicht zwi-
schen Nachfrage und Angebot auf dem Arbeitsmarkt filhren wird. Sie muB
vielmehr versuchen, auf das Wachstum selbst Einfluf zu nehmen, ohne

seine Antriebskrdfte zu gefdhrden.

6. Eine solche Orientierung muf3 mit zwei Schwierigkeiten rechnen:

Die erste Schwierigkeit ergibt sich aus der traditionellen Unterschei-
dung zwischen einem wirtschaftlichen und einem sozialen Bereich, die
beide als klar voneinander getrennte Welten mit ihren jeweils spezifi-
schen politischen Strukturen und administrativen Zustidndigkeiten be-
trachtet werden, wobei die Wirtschaftspolitik das Wachstum sicherzu-
stellen hat, widhrend die Aufgabe der Sozialvolitik darin besteht, die
Friichte des Wachstums zu verteilen und die Opfer des Wachstums zu unter-
stiitzen., Will man sicherstellen, daf das Wirtschaftswachstum besser als

bisher den beschdftigungspolitischen Zielen entspricht, so ist ein
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enger, stdndiger Dialog zwischen diesen beiden Bereichen notwendig.

Eine zweite Schwierigkeit ergibt sich aus den weitverbreiteten Kon-
flikten zwischen kurzfristigen und langfristigen Uberlegungen. Viele
der MaBnahmen, mit denen versucht werden k8nnte, das Wirtschafts-
wachstum unter beschidftigungspolitischen Zielen zu beeinflussen, be-
deuten lediglich eine statische Verteidigung der bestehenden Arbeits-
pldtze; nur allzu hdufig entsteht hieraus die Versuchung zu restrik-
tiver, protektionistischer Handelsgpolitik. Aber derartige kurzfristi-
ge, zum Schutz der bestehenden Arbeitspldtze bestimmte MaBnahmen ge-
fdhrden genau hierdurch oftmals die Beschidftigung von morgen. Positive
MaBnahmen mit dem Ziel, bessere Beschiftigungsmdglichkeiten anzubie-~
ten, sind im allgemeinen zumindest mittelfristiger Art; ihre Durchset-
zung wird dadurch erschwert, daR ihre Vorteile nicht immer klar er-
kannt werden und dag sie mit sozial inakzeptablen Hbergangsproblemen

verbunden sein k&nnen.

Insbesondere angesichts dieser Schwierigkeiten erschien es der Ar-
beitsgruppe geraten, ihre Aussagen in diesem Kapitel im wesentlichen
darauf zu beschridnken, Probleme zu definieren, in der Hoffnung, daR
einige ihrer Uberlegungen in Zukunft durch gezieltere Untersuchungen

vertieft werden k&nnen.

B. - Djie _Ursachen_von_Gleichgewichtsstdrungen

7. Mehr und mehr setzt sich die Erkenntnis durch, daf die gegenwdr-
tigen Schwierigkeiten nicht nur voriibergehender Natur sind. Die aktuel-
len Krisenerscheinungen &ffneten den Blick fiir eine Reihe von Wachs-
tumsungleichgewichten, die sich im Laufe der vorausgegangenen Jahre

"aufgestaut haben.

8. In beschdftigungspolitischer Perspektive sind vor allem drei Ty-

pen von Ungleichgewichten hervorzuheben.

Ein erstes Ungleichgewicht betrifft die gesamtwirtschaftliche Beschidf-
tigungslage, wie sie sich aus den Prozessen der Vernichtung und Schaf-
fung von Arbeitsplitzen ergibt; zu fragen ist hier insbesondere, in
welchen Wirtschaftsbereichen die neuen Arbeitsnlitze liegen sollen,
durch die sich im Laufe der kommenden Jahre die Beschidftigung wieder

auf ein ausreichendes Niveau anheben 1l&RBt.

Das zweite Ungleichgewicht betrifft die Beziehungen zwischen Investi-
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tion und Beschiftigung. Investitionen sind sicherlich eine notwendige,
jedoch keine hinreichende Bedingung filir die Entstehung neuer Arbeits-
pldtze. In den Beziehungen zwischen Investition und Beschidftigung
traten anscheinend in der neueren Vergangenheit Stdrungen auf, die

analysiert und gegebenenfalls iiberwunden werden miissen.

Das dritte Ungleichgewicht betrifft das Verhdltnis zwischen Arbeits-
platzstruktur und Qualifikationsstruktur. In den Arbeitsmarktstruktu-
ren und -prozessen vollzogen sich Entwicklungen, die keineswegs opti-
mal sind: Wachsende Starrheit des Arbeitskrédftebestandes und Verinde-
rungen in der qualitativen Struktur der Arbeitsplidtze beinhalten oft-
mals nicht wahrgenommene negative Momente, denen entgegengetreten

werden mniifte.

1. Tendenzen der Beschidftigungsentwicklung nach Wirtschaftsbereichen

9. GemdB den Schidtzungen in Kapitel II setzt eine Reduzierung der
durchschnittlichen Arbeitslosenquote in der Gemeinschaft auf 3 % eine

ErhShung der Beschdftigtenzahlen in vier Jahren um 3 - 4 Mio. voraus.

10. Um zu ermessen, was dies bedeutet, muB man sich die Beschifti-
gungsentwicklung nach Wirtschaftsbereichen in der Vergangenheit vor
Augen halten. Diese Entwicklung charakterisierte sich in den Gemein-
schaftsldndern durch einen stetigen Rilickgang im prim&ren Sektor
(Landwirtschaft u.id.), durch einen Anstieg im tertidren Sektor (pri-
vate und dffentliche Dienstleistungen) und durch Stagnation (teilwei-
se leichter Anstieg) im sekundiren Sektor (Industrie).

Generell konzentrierte sich die Beschidftigungszunahme im Lauf der jling-
sten Vergangenheit vor allem auf den tertidren Sektor. Im sekundiren
Sektor wurde allenfalls ein leichter UberschuB im Verh&dltnis zwischen

vernichteten und neugeschaffenen Arheitspldtzen erzielt.

11. Wie stellen sich die mittelfristigen Perspektiven des Netto-
Beschdftigungszuwachses in den groSen Wirtschaftsbereichen dar? Trotz
der bereits genannten Unsicherheiten ist es mdglich, hierfiir einige
1)

Hinweise 2zu geben.

Im sekunddren Sektor ist anzunehmen, daf nicht wesentlich mehr Ar-

beitsplétze neu geschaffen als vernichtet werden. Aufgrund von Konkur-
renzdruck, wilinschenswerter Produktionsverlagerung in Entwicklungslin-

1) Vgl. Bericht {iber die sektoralen Beschiftigungspersnektiven

3 F
Lutz (1976): Beschaftigungsperspektiven in der Gemeinschaft bis 1983.4 ]SFMUN CHEN
URN: http:/nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-101099 prten S ey



Ly

*9poTIad (-seoIyer-C| ISpPO -Saayer-G) Spuaiiaalsq STp aAng
9@3easyoemnyz USUYDTTIYe( USYDTT3IITUYOSYDANp Iop usyosadsjus uxdwweTy UT usaTyez 9I1d (|

*d°D°d°C :9TT=Nd

Aummsomnﬁmﬁ

0’00l L9‘9CL 0‘00L €S'€CL 0O‘0COL Ll‘€0lL ©O‘COL 8L'66 -390 ISP ISpukI
8T1e) Jwesobsuz
(s€°2) (82°2) (sv‘¢)
8‘91L T6'LlL 8¢l 9Z‘v1L vzl 9L‘ZlL €Ll LE‘LL 3IsSuaTa
IBYDTTIUDIIQ -
(sL‘1) (2L1L) (32'1L)
g’‘ge  €8LE 6‘2¢ zo’‘ye z'Le LL'ze v‘o¢ se’og 3Jeycs
-3IATMIRATIG -
uoAaep
(sp‘L) (sv‘1) (36'1)
€29 6GL’SS 9‘9¥% 8Z‘8¥v Sty €6V L'LY 99’ LY I0339S IL2IRTIILST
(82/0-) (20‘0) (sL'1)
€Ly 2ZO’'vy €'Yy L8V 9‘cy L6‘vY SLy 8€‘ LY JI033DS IDIEpUNYSS
(s0’'¥v-) Arﬂmm.v|v
G‘9 06‘9 o‘cClL ge‘olL 6‘ClL LZ'€l 891 VL9l I033es xaxepwtad
> *OTh 2 *OTIK % *OTK 2 *OTI
0861l oL6l G961 0961 UOTSI9qS3IRYOSIITM

uayodTaIaqsl1IeYoSIATM Ydeu bunTdTMjussbunbrigryossg

v 9T1=qey

¢ arscung el

ISFMUNCHEN

i st i Seialwiaere il oo

ﬁ

45

Lutz (1976): Beschéftigungsperspektiven in der Gemeinschaft bis 1980.

URN: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-101099



dern sowie m8glichen Sittigungserscheinungen in beschiftigungsinten-
siven Branchen (Kfz-Industrie und, in einigen Lindern, Baugewerbe)

wird die bisherige Tendenz starker Produktivitdtssteigerung (mit ho-
her Kapitalintensitidt) und schwachen Zuwachses (bzw. leichter Abnah-

me) der Beschdftigung anhalten.

12. Die Perspektiven im tertidren Sektor sind nuancierter zu bewer-

ten, wobei zwei Teilbereiche zu unterscheiden sind.

Der Bereich der privatwirtschaftlichen Dienstleistung (Handel, Banken

und Versicherungen, nersdnliche Dienstleistungen) hat sich sehr rasch
entwickelt, wobei offensichtlich zunichst vor allem die Beschdfti-
gung, dann (seit Ende der 60er Jahre) die Produktivitdt stieg. Die
Zukunftsperspektiven dieses Bereiches sind unsicher und konnen offen-
bar von zweli Faktoren negativ beeinfluBt werden: Einmal eine Verlang-
samung des Nachfrageanstiegs aufgrund der zu erwartenden geringeren Zu-
wachsraten der Realeinkommen der Haushaltungen und im Bank- und Ver-
sicherungsgewerbe; zum anderen eine Fortsetzung der bisherigen Tendenz

erheblicher Produktivititssteigeruna.

Der Bereich der Offentlichen Dienstleistung war bisher gleichfalls

durch starken Beschiftigungsanstieg gekennzeichnet, insbesondere im
Bildungswesen und im Gesundheitswesen. Seine mittelfristigen Persvek-
tiven hdngen vor allem von politischen Faktoren ab, fiir die sowohl
Haushaltsengpdsse wie demographische Entwicklungen ausschlaggebend

sein werden. Die Beschiftigungsexpansion im Bildungswesen wird sich
wahrscheinlich wegen des Rilickgangs der Jahrgangsstdrken im schulpflich-
tigen Alter in den meisten Gemeinschaftslidndern verlangsamen, wobei

die Zunahme von Weiterbhildung eine partiell kompensierende Wirkung
haben kann; hingegen diirfte die Nachfrage nach Leistungen des Gesund-
heitswesens mit dem Anwachsen der &dltesten Altersgruppen weiter stei-
gen; auch die Nachfrage nach Kinderkriopen diirfte (wegen stdrkerer Er-
werbsbeteiligung der verheirateten Frauen) noch zunehmen. Es ist gegen-
wdrtig nicht mdglich, zu beurteilen welche &ffentlichen Finanzierungs-
mdglichkeiten dieser zu erwartenden Nachfrage nach 6ffentlichen Dienst-
leistungen gegeniiberstehen werden. Doch sind Zweifel gerechtfertigt,
daB die Beschidftigung im &8ffentlichen Bereich im Verlaufe der kommenden
Jahre gleichermaBen ansteigen wird, wie dies z.B. zwischen 1965 und
1973 dex Fall war.
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13. Der m&gliche Beitrag dieser beiden Dienstleistungsbereiche zur
Schaffung neuer Arbeitsplidtze lieBe sich nur anhand einer prognosti-
schen Analyse ihrer Entwicklungsndglichkeiten in den Gemeinschafts-
ldndern zuverlissiger beurteilen. Die Arbeitsgruppe hofft, daB die
auf Gemeinschaftsebene im Rahmen der mittelfristigen Wirtschaftspo-
litik unternommenen Arbeiten die gegenwdrtigen Unsicherheitspannen

verringern werden.

Dennoch erscheint es der Arbeitsgruppe wenig wahrscheinlich, daB die
spontane Entwicklung der privaten und &ffentlichen Wirtschaft mittel-
fristig die Nachfrage nach Arbeitskriften soweit erhdhen wird, wie
dies zur Erreichung der Vollbeschdftigung notwendig wire. Der auch
fir die Zukunft zu erwartende Zwang zur ErhZhung der Konkurrenzfi-
higkeit und zur Beschridnkung des Zuwachses &ffentlicher Ausgaben dro-
hen die M86glichkeiten zur Schaffung neuer Arbeitspldtze zu vermin-
dern. Wenn diese Hypothese von zukiinftigen Untersuchungen bestdtigt
wird, stellt sich die Frage, wie beschdftigungspolitische Aspekte
mehr als in der Vergangenheit bei der Steuerung der Nachfrageent-

wicklung beriicksichtigt werden kOnnen.

2. Schaffung von Arbeitsplitzen und Investitionen

14. In dem Augenblick, in dem der erneute Aufschwung und der Struk-
turwandel der Wirtschaft in den Gemeinschaftslindern eine starke

1)

Zunahme der Investitionen voraussetzen ', wird in einigen Lindern

der Gemeinschaft die Beschéftigungswirkung von Investitionen zum
Streitpunkt. Es erschien der Gruppe unmdglich, auf dieses Problem
nicht einzugehen, gleichzeitig jedoch notwendig, hervorzuheben, mit
welcher Vorsicht es behandelt zu werden verdient: Die Beziehungen zwi-
schen Investitionen und Beschédftigung sind komplex und k&nnen nur

im Zusammenhang mit dem gesamten WirtschaftsprozeB analysiert wer-
den; auch tragen die folgenden Uberlegqungen mittelfristigen Charak-~
ter und kdnnen in keiner Weise die absolute Notwendigkeit einer kurz-

fristigen Belebung der Investitionstitigkeit infrage stellen.

1) Es sei daran erinnert, daB die Anlagenkapitalbildung in der Gemein-
schaft zwischen 1973 und 1975 um % abgenommen hat.
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15. Im ProzeB des Wirtschaftswachstums und der Schaffung neuer
Arbeitspldtze nimmt die Investitionstédtigkeit eine zentrale Stellung
ein. Einerseits schafft sie die Produktionsmittel als Voraussetzung
neuer Arbeitsplitze. Andererseits ist sie ein Faktor der Steigerung
der Arbeitsproduktivitit und trigt damit zur Freisetzung von Ar-
beitskriften bei. Der Faktor Kapital steht damit zum Faktor Arbeit

in einer sowohl komplementdren wie substitutiven Beziehung.

Die Realisierung der Vollbeschdftigung hdngt damit von einer sehr
feinfiihligen Steuerung ab, die auf gesamtwirtschaftlicher Ebene eine
optimale Kombination von Arbeit und Investition sicherstellt. Diese
Kombination wird in mittelfristiger Perspektive durch den technischen
Fortschritt, die Nachfragestruktur und die relativen Kosten der bei-

den Produktionsfaktoren beeinfluBt.

16. Die Entwicklung der beiden letzten Jahrzehnte war gekennzeich-
net durch einen rapiden Anstieg des je Arbeitskrafteinheit eingesetz-
ten Kapitals. Diese Entwicklung, die fiir alle Industriegesellschaften
normal ist, muf mit der Steigerung des Nettopnrduktionswertes je Ar-

beitskraft in Beziehung gesetzt werden.
Dieser rasche Anstieg hatte vor allem zweil Konsequenzen:

17. Einerseits bedeutete er, daB ein wachsender Teil des Sozialpro-
duktes fiir investive Zwecke verwendet wurde. Diese Tendenz gilt nicht
nur fiir die Industrie, sondern in den meisten Lindern auch fiir den

Dienstleistungsbereich. Sie kombiniert sich mit einer realen Zunahme

der S6ffentlichen Investiﬁionsausgaben.

18. Andererseits wiesen Analysen in einigen Gemeinschaftslindern
(vor allem in Frankreich) eine Tendenz zum Sinken der Wertschdpfung
je eingesetzter Kapitaleinheit nach. Um die Auswirkung dieser Ten-
denz auf die globale Faktorproduktivitdt und damit auf die Gesamt-
effizienz der Faktorkombination zu begrenzen, war man bestrebt, die
mefRbare Arbeitsproduktivitdt zu steigern. Diese Entwicklung lieB in
einigen Lindern Zweifel an der Produktivitdt und Wirksamkeit der ge-

tdtigten Investitionen aufkommen; sie hatte dariiber hinaus auch
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Konsequenzen flir die Zahl und Qualit&t der bestehenden Arbeits-

pliatze.

Tabelle 5
BruttQ-Anlagenkapitalbi1dung¥(in % des BSP)

Land 1950 - 55 1956 - 61 1962 - 67 1968 - 71
Bundesrepublik 20.2 23.3 25.7 25.6
GroBbritannien 12.7 15.0 17.5 18.4
Italien 17.2 20.7 20.8 20,2
Frankreich 16.0 19.1 23.7 25.5
Niederlande 20.1 22.9 25.3 25.0
Belgien n.v, 18.9 21.1 21.5
Ddanemark 14.9 17.2 21.6 21.6
Irland 16.1 14.2 19.0 21.4
Luxemburg n.ve n.v. n.v. n.v.

19. Aus diesen Feststellungen ~ deren zweite noch fiir die anderen
Gemeinschaftslinder zu libernriifen ist - ergeben sich zwei wichtige
Fragen. Die erste Frage betrifft den Umfang der getdtigten Investi-
tionen: War dieser nicht - zumindest in einigen Ld&ndern '- im Hinblick
auf das vorhandene Ressourcenpotential\und das erzielﬁe Wachstum
{iberhdht, und hat er nicht zur Stiitzung inflationdrer PY¥ozesse bei-
getragen? Die zweite Frage betrifft die Richtung der Investitions-
tdtigkeit: Bezweckten diese nicht eher eine Steigerung der Arbeits-
produktivitdt (und damit Freisetzung von Arbeitskriften) als eine
Erh8hung der Gesamtproduktivitidt der eingesetzten Produktionstfak-

toren?

Die Arbeitsgruppe hatte nicht die Mdglichkeit, diese Fragen, deren
mittelfristig erstrangige Bedeutung ihr bewufit ist, eingehender zu
behandeln. Dennoch schien es ihr notwendig, zwei Aspekte dieser

Problematik besonders hervorzuhehen.
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20. Angesichts der sehr schwierigen Liquidit&ts— und Rentabilitidts-
lage, in der sich gegenwidrtig die meisten Unternehmen in Eurona bhe-
finden, ist zu vermuten, daB der gr&Bere Teil der in den ndchsten

zwel oder drei Jahren zu erwartenden Investitionen der Rationalisie-
rung und Produktivitdtssteigerung dienen und damit die Beschiftigungs-
méglichkeiten eher verringern als vermehren wird. Das wird um so mehr
der Fall sein, je hther der Lohnanstieqg ausfallen wird; eine solche
Investitionspolitik droht also den Beschiftigungseffekt der Rezes-
sion noch 2zu verlingern.

21, Es erscheint infolgedessen legitim zu fragen, wo kompensato-
rische MaBnahmen ergriffen werden k&nnten, um arbeitsplatzschaffen-
de Investitionen zu f3rdern. Hierfilir kidime vor allem der Bereich &f-
fentlicher Ausgaben in Frage, wo der Rentabilitftsdruck weniger stark
ist. Insbesondere wire zu iiberlegen, ob die Dringlichkeit der Inan-
griffnahme von MaSnahmen nicht geZindert werden kdnnte, um erstrangig
Vorhaben einzuleiten, bei denen ein gegebenes Ausgabenvolumen einen
maximalen Effekt im Hinblick auf zusitzliche Arbeitspldtze hat -
entweder im Zusammenhang mit der Durchfiihrung der Vorhaben selbst
oder als Folge ihres Abschlusses. Desgleichen k&nnten Investitions-
hilfen (insbesondere im Zuge von Regionalfdrderung) durch direkte

1)

Unterstilitzung der Schaffung neuer Arbeitsnlidtze ergidnzt werden.

— —— — — — — . S B o —— ——— M — - — —— — — — — — — — — — —, t— —

22, Die Beziehung zwischen Investition und Beschdftigung hingt
unter anderem von der Art und Weise ab, wie sich die Arbeits- und
Kapitalkosten im Verhiltnis zueinander entwickeln. Wenn die Arbeits-
kosten je Produkteinheit schneller steigen als die Kapitalkosten,

sO ergibt sich hieraus unter sonst gleichen Bedingungen ein Anreiz

zur Erhdhung des je Beschiftigten eingesetzten Kapitals.

1) Vgl. Kapitel III.
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23. Im Wachstumsprozefl wird die Entwicklung der Arbeitskosten
je Produkteinheit gewdhnlich in erster Anndherung durch die Dif-
ferenz zwischen Anstieg des Reallohnes und Anstieg der Produktivi-
tdt je Beschdftigtem bestimmt. Die Entwicklung der Kapitalkosten
hdngt von einem komplexen Faktorenbilindel ab, zu dem insbesondere
der Realzinssatz, Skaleneffekte und die Entwicklung der Preise
(fir die in Vorperioden getdtigten Investitionen) geh&ren. Grosso
modo und im mehrjdhrigen Durchschnitt kann man sagen, daB die realen
Arbeitskosten je Produkteinheit bisher gleich bhliebhen oder leicht
stiegen, wdhrend die realen Kapitalkosten je Produkteinheit, vor
allem aufgrund von Skaleneffekten und der Wirkung von Preissteige-

rungen, sinkende Tendenz aufwiesen.

24, Der hieraus resultierende Druck zu verstidrktem Kapitalein-
satz je Beschidftigtem entspricht an sich einem normalen Effekt im
Wachstumsprozef. Um der Volkswirtschaft eine ErhShung der Realver-
dienste und insbesondere der realen Arbeitseinkommen zu erm&gli-
chen, muB die Wertschdpfung je Beschidftigtem steigen. Dieser An-
stieg hdngt unter anderem von der Erhdhung des je Beschidftigtem

verfiigbaren Kapitals ab.1)

25, Diese Tendenz kann jedoch durch zusitzliche Einfliisse ver-
stdrkt werden, die sich aus Sffentlichen Interventionen ergeben.
Die Gewdhrung von Zinszuschiissen, von Steuererleichterungen fiir
Abschreibungen und von (regionalen oder sonstigen) Investitions-
vhilfen bewirkt eine Senkung der Einsatzkosten von Kapital. Weiter-
hin veré&dndert die Benutzung der L&hne als Berechnungsbasis und Er-
hebungsbasis filir die Sozialversicherungsbeitrige und bestimmte pa-
rafiskalische Umlagen letzten Endes den einzelwirtschaftlichen
Kalkiil und beschleunigt damit die Substitution von Arbeit durch Ka-
pital.

26, Eine Reihe von Uberlegungen legt die Vermutung nahe, daf die

staatliche Politik in den meisten Gemeinschaftslindern seit etwa einem

‘1) Gleichung einsetzen.
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Jahrzehnt dazu flihrte, die Kosten von Arbeit (insbesondere zur Finan-
zierung der wachsenden Soziallasten) bzw. die Kosten von Investitio-
nen1) iber die Entwicklung der primiren Faktorkosten hinaus zu er-

hdhen bzw. zu vermindern.

27. Die Konsequenz dieses doppelten Anreizes besteht darin, die

notwendige Kapitalmenge je Arbeitskrafteinheit zu erhhen und zu einer
gewissen “Uberkapitalisierung"2) beizutragen. Hierdurch kann sich das
Verhdltnis Arbeit - Kapital liber den Wert hinaus verschieben, der zur

Sicherung des Wachstums unbedingt notwendig ist.

28. SchluBfolgerungen aus diesen Uberlegungen miissen allerdings
im gegenwidrtigen Konjunkturklima mit Vorsicht gezogen und bewertet
werden. Gegensteuerungen kdnnen nur in mittelfristiger Perspektive
und nur anhand einer umfassenden Analyse der Kosten, der Zielsetzun-
gen und der Alternativen der verschiedenen, zu diesem Ungleichge-

wicht beitragenden MaBfnahmen ins Auge gefaBt werden.

3. Wachstum und qualitative Beschdftigungsstrukturen

a) Wachstum, Strukturwandel und wachsende Rigidit&dten auf dem

Arbeitsmarkt

29. Wie schon gesagt, ist wirtschaftliches Wachstum - vor allem in
der Form, in der es sich in den EG-Li&ndern seit Kriegsende vollzog -
von einem std@ndigen Prozef der ZerstSrung und Neuentstehung von Ar-
beitspldtzen begleitet. Wenn nicht besonders glinstige Bedingungen
(hohe Einwanderung, starke Abwanderung aus der Landwirtschaft oder
starkes demographisches Wachstum) vorliegen, erfordert dieser Pro-
zeB3 betrdchtliche - rdumliche und berufliche -~ Mobilitdt von Arbeits-
krdften zwischen verschiedenen Arbeitsplidtzen des gleichen Betriebes

wie zwischen Betrieben und Branchen.

1) Im Hinblick auf die Investitionen wurde diese Tendenz teilweise -
und in von Land zu Land verschiedenem Grad - kompensiert durch die
ErhShung der Kapital- und Gewinnbesteuerung.

2) Die Gruppe bedauert es, daB keine empirischen Untersuchungen zu die-
sem Problem auf europiischer Ebene vorliegen. Thre {iberlegungen
stiitzen sich einerseits auf einige nationale (franzdsische) Analy-
sen, andererseits auf Eindriicke und nicht systematisch gewonnene
Einzelbelege.
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Diesem Mobilitdtsbedarf stehen die Auswirkungen zweier md&chtiger Ent-
wicklungen entgegen, die sich zur gleichen Zeit vollzogen:

30. Eine erste Entwicklung scheint zu bewirken, daB der Qualifika-
tionsbedarf immer betriebsspezifischer wird, wdhrend berufliche Qua-
lifikationen mit breiten (betriebs- wenn nicht branchenunspezifischen)
Einsatzmdglichkeiten in den meisten Gemeinschaftslindern an Bedeutung
verlieren. Diese Entwicklung ergibt sich zum Teil aus den in der
Nachkriegszeit eingetretenen Verdnderungen in der Beschidftigungs-

struktur.

Das Wirtschaftswachstum vollzog sich in erheblichem Umfang durch Mo-
bilisierung zusidtzlicher erwachsener Arbeitskrdfte filir den sekundi-
ren und tertidren Sektor. Diese neueingestellten Beschdftigten besa-
Ben im Regelfall keine nennenswerten beruflichen Qualifikationen, so
daf Betriebe mit hohem Arbeitskriftebedarf dazu veranlaBft wurden, ih-
re Arbeitsorganisation sowie ihre Personal- und Ausbildungspolitik
umzustellen, um diese Arbeitskrdfte nach schneller und betriebsspe-
zifischer Anlernung kurzfristig produktiv einsetzen zu k&nnen. Damit
hat sich die Bedeutung der bestehenden oder neu geschaffenen berufs-
fachlichen Qualifikationen im gesamten Qualifikationsbestand der Er-

werbsbevidlkerung tendenziell vermindert.

Zugleich verringert der Ausbau der weiterfilhrenden Schulen und Hoch-
schulen die Attraktivit#t der klassischen beruflichen Ausbildungsgédn-

ge.

31. Ferner tendieren Arbeitsrecht, Tarifvertridge und Praxis der
industriellen Beziehungen dazu, die Arbeitsplatzgarantie zu erhdhen
und demzufolge die Mobilitidt bereits beschiftigter Arbeitskrifte zu
verringern. Dies trug wesentlich zur Entstehung von Barrieren zwi-
schen "primdren" und "sekunddren" Arbeitsmdrkten bei, welch letztere

auBerhalb des Geltungsbereichs von Beschidftigungsgarantien stehen.

32. Der Konflikt zwischen hohem volkswirtschaftlichem Mobilititsbe-
darf und starken strukturellen und institutionellen Mobilititshemm-
nissen kann in mehrfacher Weise wachstumsbedingte inflationidre Impul-
se ausldsen und damit das Dilemma zwischen Inflation und Beschifti-
gung verschidrfen:
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a) Die Erfahrungen in mehreren Gemeinschaftslindern zeigen deutlich,
daB eine zum Zwecke der Inflationsbekdmpfung eingeleitete oder ak-
zeptierte Senkung des Beschidftigungsgrads {iberwiegend nur die Arbeits-
krifte auf sekunddren Mirkten betrifft, hingegen den Lohndruck der Ar-
beitskrdfte auf primdren Arbeitsmdrkten nicht reduziert, sondern mdg-
licherweise noch erhtht, um das wachsende Arbeitsplatzrisiko abzuweh-

remn.

b) Weiterhin kOnnen die genannten Faktoren einen verstidrkten Druck auf
Gewdhrung direkter oder indirekter 6ffentlicher Subventionen zur Er-
haltung von Arbeitsplédtzen ausldsen, die durch die wirtschaftliche

Entwicklung obsolet wurden.

c) Endlich tr&dgt die geringe Mobilitdtsbhereitschaft eines grofien Teils
der Arbeitskrdfte bhei hohem Beschiftigungsstand zu einer Erhdhung des
Lohndrucks in den Bereichen mit wachsendem Arbeitskridftebedarf bei,

da nur durch liberdurchschnittlich hohé Lohnangebote noch die bendtig-

ten zusdtzlichen Arbeitskrifte mobilisiert werden kdnnen.

33. Die bisherigen Versuche, z.B. durch verstirkte G6ffentliche Aus-
bildungsf&rderung die generelle Mobilitdt der Arbeitskridfte zu erhd-
hen, waren im allgemeinen von so begrenzter Tragweite, dafl sie die
Wirkung der genannten Faktoren kaum nennenswert 2zu kompensieren ver-

mochten.

Zusdtzliche 6ffentliche MaBfnahmen kamen oft zu spdt oder waren im Hin-
blick auf die Zahl der angebotenen PlAtze wie im Hinblick auf den Wert
der vermittelten Ausbildung zu bescheiden. Jedenfalls waren diese
Programme bis heute nicht in der Lage, in nennenswertem Umfang neue
oder erweiterte Absatzmdglichkeiten fiir die von ihnen vermittelten

Qualifikationen zu erschlieBen.

34. Auf einige weitere Konsequenzen der Tendenz zu vermehrter,
lediglich auf die Bediirfnisse eines Betriebs ausgerichteter Quali-
fizierung sei wenigstens hingewiesen: tiberwiegend betriebsspezifi-
sche Qualifikationen haben eine starke (wechselseitige) Bindung zwi-
schen Arbeitnehmer und Betrieb zur Folge und erhthen damit das Ri-
siko von Konflikten im Falle vdn Umstellungen der Arbeitsplatzstruk-

tur und Betriebsorganisation. Die erhdhte Segmentation zwischen ‘einem
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primdren (innerbetrieblichen) und einem sekunddren Arbeitsmarkt wird
auch indiziert durch den erhthten Anteil, den Jugendliche in einer
Rezessionsperiode an den Arbeitslosen stellen: Wenn Bildung und Aus-
bildung im &6ffentlichen Schulwesen auf die Vermittlung allgemeiner,
nicht unmittelbar produktiv nutzbarer Qualifikationen gerichtet sind,
so ist das jugendliche Neuangebot auf dem Arbeitsmarkt nur von gerin-
gem unmittelbarem Nutzen fiir die Betriebe. Jugendliche werden von
den Betrieben als potentielle Erwerber betriebsspezifischer Qualifi-
kationen, nicht als Triger effektiv verwendbarer Kenntnisse bewertet.
Wenn aufgrund der Rezession die Gewinn- und Produktionsaussichten
unsicher sind, wird die Einstellung jugendlicher Arbeitnehmer ver-
schoben, so daB sich die Warteschlange der Jugendlichen vor dem Zu-

gang zu primdren betrieblichen Arbeitsmi3rkten verldngert.

b) Veclkswirtschaftlicher Qualifikations—- und Ausbildungsbedarf

35. Es wird allgemein angenommen, daf Wirtschaftswachstum und Pro-
duktionssteigerung mit einer allgemeinen Erhdhung des Qualifikations-
niveaus einhergehen. Berufliche Ausbildung - als Investition in Hu-
mankapital - wird in dieser Perspektive als wesentliche Voraussetzung
von Vollbeschédftigung und Wachstum betrachtet., In Wirklichkeit ver-
lduft die Entwicklung wesentlich differenzierter und erfordert eine

eingehendere Analyse.

36. Bisher waren Bildungsexpansion und Wirtschaftswachstum eng mit-
einander verbunden. Zunehmender Wohlstand erlaubte einer wachsenden
Zahl von Eltern, ihren Kindern eine bessere und lingere Ausbildung
angedeihen zu lassen, als sie selbst erworben hatten. Wirtschafts-
wachstum war somit die Ursache fiir stark steigende Nachfrage nach

Bildung als wichtiger Impuls der Bildungsexpansion.

Wachstum schuf zugleich die Voraussetzungen fiir die Bildungsexpansion:
Steigendes Sozialprodukt machte es m&glich, weit grdBRere Ressourcen
als bisher fiir das staatliche Bildungssystem freizusetzen; dank stei-
gender Arbeitsproduktivitit konnte dies geschehen, obwohl hierdurch
eine immer gr&Bere Quote der Jugendlichen immer spdter ins Erwerbsle-

ben eintrat.
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Auch galt als unbestritten, daB Wirtschaftswachstum und Produktivi-
titssteigerung insgesamt hdhere Anforderungen an die Qualifikation
der Beschidftigten stellen, die nur durch ldngere und bessere Bildung

und Ausbildung erfiillt werden k&nnten.

37. Erst seit einigen Jahren zeigt sich, daB diese vermutete
Ubereinstimmung zwischen gesellschaftlicher Nachfrage nach mehr Bil-
dung und wirtschaftlichem Bedarf an mehr Bildung nicht selbstver-

stidndlich und nicht ohne weiteres zu realisieren ist:

Einmal wurden die das Wachstum erm&glichenden Produktivitdtssteigerun-
gen in vielen Bereichen der Industrie und zunehmend auch der Dienst-
leistungen durch Formen von Mechanisierung und Rationalisierung be-
wirkt, die den Anteil einfacher, wenig qualifizierter, aber psychisch
oder physisch stark belastender Arbeitspldtze erhShen - wdhrend immer
grbBere Teile vor allem der jlingeren Generation nicht mehr bereit

waren, derartige Arbeitsplitze zu {ibernehmen.

So ist zu erklidren, daB in einigen Lindern der Gemeinschaft trotz
wachsender Unterbeschdftigung der einheimischen Bev&lkerung immer
mehr (anspruchslose) Arbeitskrifte aus industriell weniger entwickel-
ten Lidndern importiert werden muBten, um diese Arbeitsplitze am unte-
ren Ende der Qualifikationsskala zu besetzen, die weder dem Bildungs-
niveau noch dem Erwartungsniveau der einheimischen Bev®Slkerung ent-

sprechen.

38. Zum anderen wurde in den meisten Lindern der Gemeinschaft der
steigenden Nachfrage nach Bildung vor allem durch eine quantitative
Expansion der attraktivsten (und kostspieligsten) Bildungsgédnge ohne
wesentliche inhaltlich-qualitative Reformen begegnet: Der durch-
schnittliche Anstieg von Bildungs- und Qualifikationsniveau der Be-
vOlkerung kam vor allem dadurch zustande, daB eine wachsende - aber
immer noch minderheitliche - Zahl von Jugendlichen in die hochguali-
fizierenden Ausbildungsgdnge traditioneller Art (Gymnasium und Uni-
versitédt) eintraten, obwohl die den dort vermittelten Qualifikatio-
nen entsprechenden Arbeitspldtze (in Bildung und Wissenschaft sowie
in den Spitzen von Wirtschaft und Verwaltung) nur begrenzt vermehr-

bar sind.
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Sobald der expansionsbedingte Eigenbedarf des Bildungssystems gedeckt
ist, droht infolgedessen ein YberschuBf an Hochschulabgingern.

Vieles spricht dafiir, daf sich Beschiftigungsstruktur und Bildungs-
system in den meisten europdischen Lindern in den letzten zwei Jahr-
zehnten in divergierende Richtungen entwickelt haben, so daf es im-
mer schwieriger wird, das notwendige Gleichgewicht zwischen dem
volkswirtschaftlichen Arbeitskriftebedarf einerseits und dem AusstoB
des Bildungssystems andererseits zu sichern. Hieraus kdnnen Arbeits-

marktprobleme sehr gravierender Art entstehen.

39. Um die Anspriiche und Erwartungen der Bevdlkerung an Bildung
und Ausbildung sowie an Arbeitsqualit&t mit dem Bedarf der Volkswirt-
schaft in ein langfristiges Gleichgewicht zu bringen, sind im Prin-

zip zwei Wege denkbar:

Einmal kénnte man ins Auge fassen, den Ausbau von Sekundarschulen und
Hochschulen 2zu stoppen bzw. wieder auf den Stand vor ein oder zwei
Jahrzehnten zu reduzieren. Dieser Weg wdre jedoch sicherlich mit sol-
chen Konflikten und Problemen verbunden, daf er politisch g&dnzlich
unrealistisch und wohl auch wirtschaftlich wenig sinnvoll ist.

Der andere Weg bestiinde darin, die Struktur der Arbeitsplatze in der
Volkswirtschaft dem gesteigenen Qualifikationspotential und Anspruchs-
niveau anzupassen; dieses wilirde aber unter anderem bedeuten, daf sich
die Ldnder der Gemeinschaft in Zukunft stirker als bisher auf diejeni-
gen wirtschaftlichen Aktivitdten (Gliterproduktion und Dienstleistun-
gen) konzentrieren, die sich durch groBSe Innovationsmdglichkeiten mit
hoher Qualifikationsintensitdt charakterisieren,

40. Das wachsende Ungleichgewicht zwischen dem Qualifikationsbedarf
und der Qualifikationsstruktur des Neuangebots auf dem Arbeitsmarkt

scheint eng mit dem besonderen Typ des Wirtschaftswachstums zusammen-
zuhidngen, der in den letzten zwanzig Jahren in den meisten Lindern der

Gemeinschaft dominierte.

41. Um dies zu verdeutlichen, seien zwei Formen industrieller Ent-
wicklung unterschieden: Einerseits mittels Innovation der Produktions-
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methoden durch verstdrkten Kapitaleinsatz zur Senkung der Arbeits-
kosten je Stilick und durch verstirkte Standardisierung der Produkte;
andererseits mittels Innovation der Produkte, was nicht notwendiger-

weise erhbhte Kapitalintensitdt des Produktionsverfahrens bedingt.
(Eine ihnliche Unterscheidung lieBe sich auch im Dienstleistungs-

sektor treffen).

42, Wihrend die hiufigsten Formen der Produktionsinnovation (Inno-
vation der Produktionsverfahren) in aller Regel zu einer Polarisie-
rung der Qualifikationsanforderungen und damit {iberwiegend zu Entqua-
lifizierung fithren, erfordert Produktinnovation stets ein htheres
qualifikatorisches Durchschnittsniveau, das in den meisten Fdllen

zu akzeptablen Kosten nur dann erzielt werden kann, wenn die Mehrzahl
der Beschiftigten iliber eine verhidltnismdBig hohe Qualifikation ver-
fligt.

43. In groBen Teilen der Wirtschaft der Gemeinschaft dominieren
heute kapitalintensive Produktionsprozesse mit hohen Innovationsra-
ten der Produktionsverfahren, aber relativ geringe Produktinnovation
- wie Herstellung von Kraftfahrzeugen, Fernsehgerdten oder Haushalts-
maschinen. Dies sind dann auch die Wirtschaftszweige, in denen gering
qualifizierte Arbeitskrdfte mit belastenden Arbeitsbedingungen einen
besonders groBfen und bisher tendenziell wachsenden Anteil an den Be-

schidftigten stellen.

58

5 i
Lutz (1976): Beschaftigungsperspektiven in der Gemeinschaft bis 1980. ISFMUNCHEN

Vit e Sesd et untbere Farsddng X -

URN: http://nbn-resolving.de/urn:nbn:de:0168-ssoar-101099



Kapitel V

SCHLUSSFOLGERUNGEN

1. Die mittelfristigen Besch®ftigungsperspektiven werden be-

herrscht von einem doppelten Tatbestand: Einerseits scheint es ange-
sichts der Erfahrungen der letzten fiinfzehn oder zwanzig Jahre unbe-
streitbar, daB globale Wachstumsf&rderung zwar zur Stiitzung der Be-
schiftigtenentwicklung notwendig, jedoch £fiir sich allein nicht aus-
reichend ist, um Vollbeschdftigung zu sichern. Andererseits scheint
auch die M8glichkeit, dauerhaftes Wirtschaftswachstum unter so giin-
stigen Bedingungen wie in den beiden letzten Jahrzehnten zu sichern,

in Frage zu stehen.

2. Wihrend der Wohlstandsphase, die Europa in der jlingsten Vergan-
genheit erlebte, entwickelte sich zunehmender Widerstand gegen die
vorherrschenden Formen und Bedingungen von Arbeit. Es ist sicherlich
nicht ausgeschlossen, daf dieser Widerstand Folge des Wohlstandes
war und sich abschwicht, wenn die Zeiten schlechter werden. Doch wé-
re es sehr riskant, die Wirtschafts—- und Sozialpolitik auf eine sol-
che Hypothese 2zu griinden. Dies wiirde einerseits die Versuchung zu
malthusianistischen L&sungen (Handelsprotektionismus; Widerstand ge-
gen Strukturwandel; erhthte RigiditAt des Arbeitsmarktes) verstirken.
Dies wilirde andererseits dazu flihren, die Legitimitit wirtschaftsno-
litischer Entscheidungen in den Augen der Biirger in Frage zu stel-
len: Fortdauernde hohe Arbeitslosigkeit, die sich vor allem auf die
heranwachsende Generation konzentriert, kdnnte in einem Klima ver-
schdrfter Konkurrenz sehr wohl der sozialen Unzufriedenheit einen
neuen, besonders neuralgischen Kristallisationspunkt bieten. Eine
Gesellschaft, die nicht in der Lage ist, den Arbeitswilligen Be-
schdftigungsmdglichkeiten anzubieten, muf damit rechnen, daB eines
Tages der gesellschaftliche Wert der Arbeit als solcher fragwiirdig
wird.

3. Besonders besorgniserregend ist in diesem Zusammenhang die hiu-
fig anzutreffende Verwechslung zwischen dem Risiko eines andauernden
Unterbeschidftigungs-Gleichgewichts und den Perspektiven einer auf
Freizeitorientierung und hohe Produktivitit gegriindeten "nachindu-
striellen" Gesellschaft. Wer diese Gleichsetzung vornimmt, vergift
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zwel wesentliche Tatbestdnde: Einmal, daB Europa -~ vor allem seit
der Energiekrise - in seiner Versorgung von der Weltwirtschaft ab-
hidngig ist; zum anderen, daf es unter den Bedingungen schwachen
Wirtschaftswachstums sehr schwierig sein wird, die wirtschaftlichen
und sozialen Umstellungen zu bewiltigen, die notwendig sind, um das

nachindustrielle Zeitalter vorzubereiten.

4, Deshalb konzentrierte die Arbeitsgruppe ihre fiberlegungen auf
die Frage nach mdglichen Wegen zur Vermeidung des Risikos wirtschaft-
licher Stabilsierung auf niedrigem Beschiftigungsniveau. Sie muBte
feststellen, daB der bisher beschrittene Weg dazu flihrte, das Stre-
ben nach individueller Befriedigung in Richtung auf erhShten materiel-
len Konsum statt in Richtung auf Entfaltung und Nutzung der mensch-

lichen Fihigkeiten zu lenken.

5. Es scheint von nun an nicht mehr m&glich, Beséhaftigung bloB
als passive Variable eines Prozesses zu betrachten, der einerseits
von der Gesamtheit der wirtschafts— und finanzpolitischen Entschei-
dungen und andererseits von der langsamen Entwicklung des Bildungs-
systems gesteuert wird. Eine der eindeutigsten SchluBfolgerungen der
Gruppe liegt in der Erkenntnis, daB jede Beschidftigungspolitik zum
Scheitern verurteilt ist, die sich nicht zentral mit einer ganzen
Serie von fiir die Beschédftigungsentwicklung entscheidenden Problemen
auseinandersetzt; sie wird bloB deklamatorischen Charakter behalten,
wenn ihre Ziele nicht in die entsprechenden Politiken integriert wer-

den.

6. Dies setzt jedoch weitreichende Verdnderungen der heute in den
meisten Bereichen der Wirtschafts- und Sozialpolitik vorherrschenden
Orientierungen und Methoden voraus. Die folgenden Anregungen wollen,
ohne irgendeinen Anspruch auf Vollstindigkeit zu erheben, hierzu bei-

tragen.

7. Diese tberlegungen und Vorschlige lassen sich drei Ebenen zu-
ordnen. Eine erste Ebene bezieht sich auf einige gegenwdrtig in der
Wirtschaftspolitik weitverbreitete Mifverstindnisse, die vermutlich
viele der im vorausgehenden Kapitel beschriebenen Fehlentwicklungen
erkliren. Eine zweite Ebene betrifft die unmittelbar beschiftigungs-
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wirksamen MafBnahmen. Eine dritte Ebene befaft sich mit dem Stand der

einschligigen Forschung, der in vieler Hinsicht sehr liickenhaft ist.

Diese Anregungen sind vor allem als Impulse fiir die Diskussion auf Gemein-
schaftsebene bestimmt und miissen vielleioht anhand der von ihnen ausgel&sten
Reaktionen neu iiberpriift werden.

A. - Die Verfeinerung der Konzente wirtschaftlicher Global-

8. Die Konzepte gesamtwirtschaftlicher Politik enthalten einige
Halbwahrheiten, deren Folgen auf Dauer gesehen gefidhrlich sind und
von denen zwei wegen der von ihnen bewirkten schwerwiegenden Irr-

tiimer besonders hervorgehoben seien:
a) Ein zu undifferenziertes Konzent von Arbeitslosigkeit

9. Die Arbeitslosenquote fungiert als einer der zentralen Indika-
toren fiir die volkswirtschaftliche Nachfragesteuerung: Wenn sie
steigt, erhebt sich in der &6ffentlichen Meinung die Forderung nach
kon junkturbelebenden Mafnahmen; wenn sie unter ein bestimmtes Niveau
sinkt, 18st dies umgekehrt Forderungen nach restriktiven Mafnahmen

aus.

10. Eben wegen seiner symbolischen Bedeutung wurde dieser Indika-
tor offensichtlich nicht immer richtig benutzt. Indem sich Wirtschafts-
analytiker und Wirtschaftspolitiker mit einer Interpretation der glo-
balen Arbeitslosenstatistiken begniigten, ilibersahen sie ganz offen-
sichtlich einige Aspekte, die auch in gesamtwirtschaftlicher Per-
spektive von hoher Bedeutung sind: Eine unzureichende Berlicksichti-
gung der Struktur der Arbeitslosigkeit (nach Dauer, nach Qualifika-
tionsniveau, nach Arbeitskrdftegruppen) hatte oftmals zur Folge, daf
die Wirtschaftspolitik durch EinfluBnahme auf die gesamtwirtschaft-
liche Nachfrage Probleme zu l8sen versuchte, die weit eher gezielte
StrukturmaBnahmen erfordert hdtten - sei es fiir bestimmte Arbeitneh-
mergruppen, sei es im Hinblick auf bestimmte Teile der Gesamtnach-

frage.
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11. Diese Tendenz wird im ilibrigen durch die weitverbreitete Vor-
stellung gestiitzt, daB wachstumsftrdernde MaBnahmen ein hesonders
billiger Weg zum Abbau von Arbeitslosigkeit seien, widhrend struktur-
politische Mafnahmen mit erheblichen Belastungen fir die dffentlichen
Haushalte verbunden widren. Die volkswirtschaftlichen Kosten von In-
flation werden nur ex post sichtbar und lassen sich iiberdies nur
schwer einzelnen MaRBRnahmen zuschreiben. Demgegeniiber erscheinen die
Kosten von Strukturmafnahmen bereits ex ante. Deshalb empfiehlt die

Arbeitsgruppe:

aa) Daten ilber die Struktur der Arbeitslosigkeit - ihre regionale
Verteilung, die Dauer der Arbeitslosigkeit wie Qualifikationsniveau
und persénliche Merkmale der Arbeitslosen - systematischer in Konjunk-
turanalysen und -prognosen einzubeziehen; die Entwicklung entsnre-
chender konjunkturpolitischer Indikatorensvsteme wiirde sicherlich
den Dialog zwischen Wirtschaftspolitikern und Arbeitsmarktpolitikern

erleichtern;

bb) durch kontinuierliche Bemilhungen zu einer schirferen Unter- -
scheidung zwischen den Faktoren von Arbeitslosigkeit, die unmittel-
bar mit dem Konjunkturablauf verbunden sind oder aber aus unzurei-
chender Nachfragestruktur (z.B. strukturelle Schwichen der Export-
wirtschaft), aus der regionalen Wirtschaftsstruktur oder aus struk-
turellen Verzerrungen auf dem Arbeitsmarkt resultieren, wirtschafts-
politische Entscheidungen besser zu fundieren; eine solche Differen-
zierung ist schwierig, aber im Hinblick auf die Begriindung wirt-
schafts~ und finanzpolitischer Orientierungen unverzichtbar; sie
ist besonders notwendig auf Gemeinschaftsebene, um (vor allem im
Hinblick auf die Abstimmung der Wirtschaftspolitiken) die Bedeu-
tung eines Indikators wie die Arbeitslosenquote richtig einschit-

zen zu kdnnen;

cc) intensive Diskussionen ilber das Problem der Arbheitslosigkeit,
vor allem zwischen den Sozialwmartnern, zu fdrdern; der Tatbestand
der Arbeitslosigkeit hat sich seit eineinhalb Jahrzehnten, insbe-
sondere aufgrund des eingetretenen Strukturwandels und der Entwick-
lung der sozialen Sicherheit, in seiner Bedeutung stark verdndert,
wird jedoch in der Offentlichkeit immer noch recht undifferenziert
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vor allem im Hinblick auf mdgliche Allheilmittel und in einer Weise
diskutiert, die letzten Endes wenig dazu angetan ist, dauerhafte

L6sungen fliir das Beschidftigungsproblem zu finden.

b) MiBverstindnisse iiber die Rolle der Investitionen und der
Produktivitidt

12. Der Zwang zu schnellem Entscheiden und Handeln veranlafBte
die Wirtschaftspolitiker dazu, die Rolle der Investitionen im Wirt-
schaftswachstum zu simplifizieren. In den internen Beratungen und
den 6ffentlichen Diskussionen wurde vor allem der Wachstums- und
Innovationsetfekt von Investitionen hervorgehoben und trat die Fra-

1)

ge nach m&glichen Fehlentwicklungen zu oft in den Hintergrund.

“13. Zwei besonders offensichtliche Konsegquenzen dieser vereinfa-
chenden Konzeption seien hervorgehoben: In der Finanzpolitik wer-

den Investitionen der Offentlichen Hdnde fast immer als positiv und
zukunftstrédchtig betrachtet, wdhrend die konsumptiven Ausgaben als
"Verwaltungsaufwendungen", ja gelegentlich als Verschwendungen gel-
ten. Wozu dies fihrt, zeigte sich in vielen Gemeinschaftsl&ndern im
Laufe der sechziger Jahre in Form einer systematischen Bevorzugung
von GroBprojekten ("Dome in der Wiste") und in der entsprechenden Un-
terbewertung der laufenden Instandhaltung. Es sei darauf hingewiesen,
daBB eine Investition immer Risiken mit sich bringt und mit Verschwen-
dung verbunden sein kann, wdhrend umgekehrt 6ffentliche konsumntive
Ausgaben sozialen Funktionen entsnrechen, die ihrerseits in unter-
schiedlichem Grad investiven Charakter tragen k&nnen (Aufwendungen
fiir Bildung und Gesundheit), ohne daB dies sich in Infrastruktur-

einrichtungen materialisieren miiRte.

14. Die gleiche Gegeniliberstellung von "guten” Invesﬁitionen und
"schlechtem" Verbrauch wird auch auf véIKswirtschaftlicher Ebene vor-
genommen: Investitionshilfen werden als wertvoll, direkte Hilfen zur
Schaffung von Arbeitsplitzen hingegen als gefdhrlich betrachtet, weil
sie zum Fortbestand nicht konkurrenzfihiger Strukturen beitragen

2)

kénnten und schwieriger zu kontrollieren seien. Doch wdhrend in al-

1) Vgl. Kapitel IV
2) Vgl. Kapitel III usf.
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len Lindern zwar Statistiken iliber die Zahl der durch Investitionshil-
fen geschaffenen Arbeitsplitze verdffentlicht werden, kennt niemand
die Zahl der Arbeitsplitze, die korrelativ im gleichen oder in einem

anderen Land vernichtet wurden.

15. Es gibt keine einfache Alternative zu diesem Konzept. Man kann
nicht einfach die Entwicklung aufhalten oder der volkswirtschaftli-
chen Analyse und Gesamtrechnung, die diese Gegeniliberstellung begriinde-
ten, jeglichen Wert absprechen. Dennoch muf man anerkennen, daB die

Realitdt komplexer ist.

In diesem Sinn erachtet die Arbeitsgrupve folgende Anregungen als

notwendig:

aa) In der Analyse der Wirkungen von Investitionen wird im allge-
meinen der Einkommensmultiplikator als zentrale Gr&Be benutzt; es er-
scheint immer dringlicher, den Beschidftigungsmultiplikator als eigen-
stidndige Gr&Be zu betrachten und seine gleichberechtigte Verwendung
neben den Einkommensmultiplikator durchzusetzen; die Aufstellung
von "Arbeitsbilanzen" wiirde eine sinnvolle Ergidnzung der von der

volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung gelieferten Daten erlauben;

bb) das positive Vorurteil gegeniiber Investitionen kann oft Fol-
ge unzureichender Verfahren der Analyse und Kontrolle &ffentlicher
Ausgaben sein; es widre zu untersuchen, inwieweit eine Verbesserung
dieser Verfahren zu einer ver&nderten Bewertung AnlafR geben kdnnte;
im gleichen Zusammenhang wire auch die Ordnung der Haushaltstitel zu

Uberpriifen;

cc) endlich gibt es Hinweise dafiir, daB eine mit Dezentralisierung
verbundene gréBere "Bilirgerndhe" Gffentlicher Entscheidungen in die

gleiche Richtung wirken kdnnte,

16. Doch jenseits dieser mehr technischenDetails stellt sich eine
grundlegende Frage: Wenn Sachinvestitionen nicht die einzige Ursache
von Produktivitidtssteigerung volkswirtschaftlicher Faktorkombination
sind - welche Konzepnte miissen dann entwickelt werden, damit sich die
Wirtschaftspolitik von der automatischen Gleichsetzung von Investi-

tionswachstum und Produktivititssteigerung l&sen kann?
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B. - Die Entwicklung von Gegenmaffinahmen gegen die Unterbe-
schiftiqungstendenzen

— S e e an S
R EEEREEEREEREREEE

17. Die in den beiden vorausgegangenen Kapiteln angestellten

Uberlegungen zum Problem der Schaffung neuer Arbeitsplitze zeigen
die Notwendigkeit, das gegenwidrtige Instrumentarium zu verbessern
und eventuell neue Wege zu beschreiten. Die Grupne empfiehlt hier-

bei zwei Richtungen ins Auge zu fassen:

a) den Ausbau aller Anreize 2zu vermehrtem Einsatz von Arbeits-
kraft;

b) in langerfristiger Perspektive die Suche nach Formen wirt-
schaftlicher Entwicklung, die zur Schaffung gesellschaftlich
rentabler Arbeitsplitze beitragen.

a) Anreize zum vermehrten Einsatz von Arbeitskraft

18. Die Analysen dieses Berichts sind so differenziert, daBf Emp-
fehlungen in dieser Richtung nicht als Leugnung der Bedeutung von
Investitionen und Produktivitidt verstanden werden kdnnen. Es handelt
sich vielmehr darum, die gesamtwirtschaftliche und sektorale Ent-
wicklung im Sinne eines besseren Mischungsverhdltnisses der Faktoren

Arbeit und Kapital zu steuern.
19. In diesem Sinne widre es vor allem notwendig:

- die arbeitsbezogenen Umlagen und die kapitalbezogenen Hilfen im
Hinblick auf ihre positiven oder negativen Anreizwirkungen auf den

Einsatz des jeweiligen Faktors zu liberpriifen;

- direkte Unterstiitzung zur Arbeitsbeschaffung (im sekunddren und
tertidren Bereich) fiir Privathetriebe wie Gebietskdrperschaften
auszubauen;

- zusdtzliche beschiftigqungsférdernde Instrumente in Form Sffentli-
cher Unterstiitzung flir 6rtliche Initiativen zur Arbeitsbeschaf-
fung zu entwickeln, insbhesondere fiir Aktionen, die klar umgrenz-
ten gesellschaftlichen Zwecken dienen und mit geringem Kapitalein-
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satz verbunden sind (z.B. Mafnahmen der Landschafts—- und Stadt-

pflege, MaBnahmen fiir Alte u.d.).

b) Exploration des zukiinftigen Potentials neuer Arbeitsnlitze

20. it sehr hoher Wahrscheinlichkeit werden in den entwickelt-
sten Lindern der Gemeinschaft neue Arbeitsplitze vor allem im Dienst-
leistungsbereich entstehen miissen (Xapitel IV B 3). Dem stehen aller-
dings Hindernisse entgegen, die nichts mit der Art oder Intensitit
der Bedlirfnisse zu tun haben, sondern nur mit der Finanzierungsweise
zusammenhidngen (und sich aus der Notwendigkeit des Ausgleichs der

8ffentlichen Haushalte und den Grenzen der Steuerlastquote ergeben).

Nach Meinung der Arbeitsgruppe ist es dringend, dieses Problem auf
Gemeinschaftsebene entsprechend seiner Bedeutung fiir das langfristi-

ge Beschiftigungsgleichgewicht eingehend zu untersuchen.

C. - Intensivere Analyse der mit der Beschdftigungsentwicklung

21. Die Kenntnis der vom ProzeR der Schaffung und Vernichtung von Ar-
beitspldtzen implizierten Tatbestinde ist sehr liickenhaft. Die Schlie-
Bung dieser Liicken ist angesichts der fiir die kommenden Jahre zu er-
wartenden Situation von erstrangiger Bedeutung. Die Gruppe hat zwar
keinen umfassenden Katalog der in Angriff zu nehmenden Untersuchun-
gen aufgestellt, will jedoch exemplarisch einige Felder benennen, auf
denen Erkenntnisfortschritte méglich widren und zu einer Konkretisie-
rung der auf nationaler wie auf Gemeinschaftsehene einsetzenden Dis-

kussion beitragen k&nnten:

a) Die mit Kapitalproduktivitit und Kapitalintensitit zusammenhin-
genden Probleme sind in Europa wenig geklirt; nur wenige Untersu-
chungen haben sich in Europa im letzten Jahrzehnt mit ihnen beschif-
tigt; die in Kapitel IV angefiihrten Thesen stiitzen sich lediglich
auf Befunde aus ein oder zwei Lindern. Hier miiRten dringend intensi-

vere Analysen ansetzen.
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b) Das Arbeitsmarktverhalten und insbesondere das Mobilitdtsver-
halten hdngt von einem komplexen Faktorenbiindel ab. Die Wirkung die-
ser Faktoren iliberlagert oftmals die von direkten arbeitsmarktpoli-
tischen MaBnahmen (wie z.B. Mobilitits- oder Ausbildungsfdrderung)
erwarteten Effekte. Detaillierte Untersuchungen {iber den Zusammen-
hang zwischen diesen verschiedenen Faktoren in der Perspektive des
individuellen Arbeitsmarktverhaltens k&nnten bessere Entscheidungs-
grundlagen liefern. In der gleichen Perspektive wire es besonders
wichtig, daB Arbeitsmarktfachleute und Finanzwissenschaftler ge-
meinsam die relativen Kosten und Vorteile der verschiedenen beschidf-
tigungssichernden bzw. beschéftigungsfbrdernden Mafnahmen iiberprii-
ten und der Frage nach dem ontimalen Verhdltnis offentlicher Auf-

wendungen in der einen und anderen Richtung nachgehen.

c) Die Entwicklungstendenzen und Verdnderungen der Arbeitsplatz-
und Qualifikationsstruktur sind sehr wenig bekannt. Die meisten
wirtschafts— und sozialpolitischen Entscheidungen werden aufgrund
unzureichender Kenntnisse getroffen, wobei Arbeitskrifte und Ar-
beitspldtze nur als Aggregat behandelt werden und unterstellt wird,
daB notwendige Anpassungen durch vermehrte Ausbildung (oder ver-
mehrten Einsatz auslidndischer Arbeitnehmer) bewirkt werden k&dnnten.
Trotz der offenkundigen Schwierigkeiten scheint es unabdingbar, die
Grundtendenzen der Entwicklung der Arbeitsinhalte freizulegen. Oh-
ne ihre Kenntnis besteht die Gefahr von Fehlentscheidungen mit weit-
reichenden Konsequenzen fiir das wirtschaftliche Gleichgéwicht und
die gesellschaftliche Entwicklung. Die Gruppe ist der Meinung, daB
die zu erwartenden Strukturwandelprobleme nur schwer bewiltigt wer-
den konnen, wenn den Fachleuten fiir Beschidftigungs-, Bildungs- und
Ausbildungsprobleme nicht die M8glichkeit gegeben wird, ihre Er-
kenntnisse besser abzusichern und den Wirtschafts- und Finanzpoli-

tikern nahezubringen.
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ANLAGEN
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ANLAGE B

ARBEITSPLAN

Die Sachverstindigen der Arbeitsgruppe "Beschédftigungsperspektiven" werden 1975
folgende Arbeiten durchfiihren:

1) Bestimmung der die Entwicklung und Verwendung des Arbeitskrifte-—
potentials in den Mitgliedstaaten wdhrend der nichsten Jahre am

stirksten beeinflussenden Faktoren und Trends.

2) Ermittlung der Gebiete, in denen man mit Vorrang tdtig werden sollte,
damit solche Trends zur Vollbeschidftigung hin gelenkt werden, und

Suche nach den geeignetsten L8sungen fiir diese Aktionsgebiete.

3) Aufstellung bereichsadiquater Leitlinien oder Empfehlungen fiir einige
dieser Aktionsbereiche. Diese Leitlinien werden entweder als gemeinsames
Produkt der Arbeitsgruppe oder als voneinander abweichende Meinungen

der einzelnen Mitglieder der Gruppe vorgelegt werden,

Der Beitrag jedes Sachverstindigen umfafBt sowohl seine Mitarbeit am gemeinsamen
Bericht als auch die individuellen Beitrige wihrend der Arbeit und gegebenenfalls

die Beitrdge zur Erginzung des Berichts.

Der Auftragnehmer verpflichtet sich, die zur Durchfiihrung der vorgenamnten Arbeit
erforderliche Verbindung zur Kommission und zu den anderen Mitgliedern der Ar—
beitsgruppe "Beschiftigungsperspektiven" aufrechtzuerhalten, bis die Arbeiten

abgeschlossen sind.
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