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Einleitung:

Mit diesem Papier sollen Hintergrundinformationen und Diskussionsthemen fur den thematischen
Workshop zur Beschaftigungspolitik in Partnerlandern der ETF des Beratungsgremiums 2006 zur
Verfigung gestellt werden. Es umfasst zwei Abschnitte, in denen zum einen aktuelle Trends im Bereich
der Beschéftigung (und Beschéftigungspolitik) in der Européischen Union und zum anderen die
Relevanz dieser Entwicklungen fiir die Partnerlander der ETF erdrtert werden. Daneben wurden drei
weitere Kurzdokumente erarbeitet, in denen die Entwicklungen in drei grol3en Regionen eingehender
behandelt werden: den westlichen Balkanlandern, den Landern des MEDA-Raums und den GUS-
Staaten.

Das ubergeordnete Ziel des thematischen Workshops besteht darin, zu einem besseren Verstéandnis
dessen zu gelangen, wie eine effiziente Beschaftigungspolitik in den Partnerlandern der ETF gestaltet
werden kdnnte. Wir mdchten den Anstol3 fiir eine fruchtbare Diskussion und einen Meinungsaustausch
Uber konkrete beschaftigungspolitische Themen geben. Dabei sind insbesondere die folgenden Fragen
von Interesse:

B Wie werden Arbeitsplatze geschaffen (vor allem fiir gering- und mittelqualifizierte Arbeitnehmer)?
Welche Arbeitsplatze werden geschaffen und von wem?

B Welche politischen MaRnahmen sind unter den in den Partnerlandern der Stiftung herrschenden
Gegebenheiten effizient?

B Welche Rolle kommt der allgemeinen und beruflichen Bildung im Rahmen einer Gibergreifenden
beschéaftigungspolitischen Agenda in den Partnerlandern der Stiftung zu?

B Wie kdnnen MalRnahmen zielgerichtet und wirksam ausgerichtet werden?

Jungste Entwicklungen in der Europaischen Union

Wirtschaftlicher Wandel in der Europaischen Union

Die Europdaische Union befindet sich in einer Phase des raschen wirtschaftlichen und sozialen Wandels.
Daraus hat sich die Notwendigkeit ergeben, neue politische Losungen zu erarbeiten. Auf seiner Tagung
in Lissabon im Marz 2000 hat der Europaische Rat die so genannte ,Lissabon-Strategie“ auf den Weg
gebracht, um den neuen wirtschaftlichen und sozialen Herausforderungen zu begegnen. Anlass fur die
Erdrterungen waren die strukturellen wirtschaftlichen Verschiebungen der letzten Jahrzehnte, im Zuge
derer die Beschéftigung zunehmend von der Industrieproduktion in eine flexiblere Arbeitswelt verlagert
wurde (aber auch der Wettbewerbsdruck aus den Vereinigten Staaten und Asien sowie die alternde
Bevolkerung in Europa).

Die hohe Arbeitslosigkeit und die zunehmende Zahl der Menschen mit einer schwachen Beteiligung am
regularen Arbeitsmarkt, die in den letzten Jahrzehnten zu verzeichnen waren, legen den Schluss nahe,
dass in der Europaischen Union das Ziel der Vollbeschaftigung im klassischen Sinne unerreichbar ist.
Der deutsche Wirtschaftswissenschaftler Glinther Schmid spricht in seiner viel beachteten Arbeit Uber
Ubergangsarbeitsmarkte (es ist darauf hinzuweisen, dass dieser Begriff nicht mit dem sich in Mittel- und
Osteuropa vollziehenden Ubergang zu verwechseln ist) vom Ende der klassischen
Beschéftigungsverhaltnisse und vertritt die Meinung, dass Arbeitsplatze kiinftig ,wahrscheinlich mehr
selbstbestimmt und kompetitiv* sein werden, ,wechselhafter in Art und Umfang des
Beschéftigungsverhéltnisses und im starkeren MalR3e projekt- oder teamorientiert, zunehmend in
Netzwerken und weniger in Betrieben integriert, mit vielfaltigeren und wechselnden Arbeitsaufgaben
[Uber das gesamte Berufsleben hinweg], die zu lebenslangem Lernen anspornen“2, Dieses neue

1 Dieses Papier wurde erarbeitet von Henrik Huitfeldt, ETF. Wertvolle Beitrdge wurden geleistet von Ummuham Bardak, Eduarda
Castel Branco, Anastasia Fetsi und Natalia Popova.

2 schmid und Gazier (Hrsg.) (2002) The Dynamics of Full Employment. Social Integration Through Transitional Labour Markets,
Cheltenham, UK und Northampton, MA, Edward Elgar.



Beschéftigungsmodell impliziert die Einfiihrung einer Reihe neuer Beschaftigungs- und Arbeitsstatus
wie befristete Beschaftigung, Teilzeitarbeit, Phasen der Fort- und Weiterbildung wahrend des
Arbeitslebens sowie Phasen der Nichterwerbstatigkeit aus anderen Grinden (im Gegensatz zu den
klassischen Arbeitsmarktstatus Erstausbildung, Beschéaftigung, Arbeitslosigkeit und
Nichterwerbstétigkeit). Dartiber hinaus finden in zunehmendem MafRe Ubergénge zwischen
unterschiedlichen Arbeitsmarktstatus statt. Folglich missen die Schnittstellen zwischen Arbeitsmarkt,
allgemeiner und beruflicher Bildung, privaten Haushalten und sozialer Sicherheit neu gestaltet werden.

Das Konzept der Ubergangsarbeitsmarkte sieht die Institutionalisierung von ,Beschaftigungsbriicken*
vor, die den Ubergang zwischen ,neuen* Beschaftigungsverhaltnissen und anderen Arbeitsmarktstatus
in Abhangigkeit von den wechselnden Bediirfnissen im Verlauf des Lebens erleichtern sollen. Dazu
gehoéren unter Umsténden auch politische MaRnahmen, die den Ubergang von befristeter zu
unbefristeter Beschaftigung, von Teilzeit- zu Vollzeitarbeit, Unterbrechungen des beruflichen
Werdegangs aus familidren Griinden, lebenslanges Lernen usw. unterstiitzen. Politische MalRnahmen
fir Ubergangsarbeitsmarkte konnen als ,Institutionen des sozialen Risikomanagements* betrachtet
werden, die den Einzelnen ermutigen, Ubergénge zwischen unterschiedlichen Arbeitsmarktstatus oder
deren Kombination zu riskieren. Die wichtigste Schlussfolgerung aus diesen wissenschaftlichen
Arbeiten lautet, dass beschéftigungspolitische Malinahmen einen erheblichen Beitrag zur
Vollbeschaftigung (in einem neuen Sinne) mit mehr und besseren Arbeitsplatzen und einem
Arbeitsleben mit gréRerer Sicherheit leisten kdnnen, sofern sie an den entstehenden flexibleren
Arbeitsmarkt angepasst werden (und auch die gré3ten Einkommensrisiken abdecken, die mit

Ubergangen verbunden sind)3.
Neue politische Losungen in der Europaischen Union

Innerhalb der Européaischen Union stehen neue und koharente beschaftigungspolitische Ansatze seit
der Einflhrung der Europaischen Beschaftigungsstrategie im Jahre 1997 und der Tagung des
Européaischen Rates in Lissabon im Jahre 2000 ganz oben auf der politischen Agenda. Im Jahr 2005
wurde ein Neubeginn fir die Strategie von Lissabon eingeleitet, in deren Rahmen die Anstrengungen
auf die beiden Ziele Wachstum und Beschéaftigung neu ausgerichtet wurden. Die neu gefasste
Lissabon-Strategie beinhaltet eine vollstandige Uberarbeitung der europaischen
Beschéftigungsstrategie. Die beschaftigungspolitischen Leitlinien werden nun in Verbindung mit den
makrodkonomischen und mikrodkonomischen Leitlinien und fur einen Zeitraum von drei Jahren
dargestellt. Die Einfihrung dieser so genannten ,integrierten Leitlinien fir Wachstum und
Beschaftigung" ist ein Beleg fiir die Bedeutung, die die EU der Koordinierung von Wirtschafts- und
Beschaftigungspolitik beimisst. Beide sind notwendig, um die gesetzten Ziele, d. h. mehr und bessere
Arbeitsplatze und gréReren sozialen Zusammenhalt, zu erreichen.

Die neuen beschéftigungspolitischen Leitlinien umfassen mehrere groRe Bereiche, deren Schwerpunkt
auf dem Management sozialer Risiken in einem neuen, flexibleren Arbeitsmarkt und der Schaffung von
mehr und besseren Arbeitsplatzen und eines grol3eren sozialen Zusammenhalts liegt. Unter anderem
wurden die folgenden Leitlinien festgelegt:

i. Forderung eines lebenszyklusbasierten Ansatzes in der Beschéftigungspolitik (u. a. Offnung von
Wegen in die Beschaftigung fur junge Menschen, bessere Vereinbarkeit von Arbeit und Privatleben
und Forderung des aktiven Alterns und moderner Sozialschutzsysteme, um den Verbleib im
Erwerbsleben und die Verlangerung des Erwerbslebens zu unterstiitzen;

ii. Schaffung integrativer Arbeitsmarkte (u. a. aktive und préaventive Arbeitsmarktmafl3nahmen,
Friherkennung der Bediirfnisse, Beratung und Weiterbildung im Rahmen personalisierter
Aktionsplane, Bereitstellung der erforderlichen Sozialdienstleistungen zur Unterstiitzung der
Integration von Personen, die auf dem Arbeitsmarkt am schwersten zu vermitteln sind, und
Uberpriifung der in den Steuer- und Sozialleistungssystemen enthaltenen Anreize und Hemmnisse);

iii. Schaffung eines ausgewogenen Verhéltnisses zwischen Flexibilitdt und Beschéaftigungssicherheit
(u. a. Uberpriifung der unterschiedlichen arbeitsvertraglichen und Arbeitszeitregelungen, Vorgehen
gegen die Schwarzarbeit und Erleichterung des Ubergangs in die Erwerbstétigkeit);

3 Schmid und Schémann (2003), , The concept of transitional labour markets and some policy conclusions: The State of the Art*,
tim.net working paper, Oktober 2003.

4 Entscheidung des Rates vom 12. Juli 2005 Uber Leitlinien fiir beschéaftigungspolitische MaRnahmen der Mitgliedstaaten.



iv. Steigerung und Optimierung der Investitionen in die allgemeine und berufliche Bildung (u. a.
Erleichterung und Diversifizierung des Zugangs zur allgemeinen und beruflichen Bildung fur alle,
Reduzierung der Anzahl der friihzeitigen Schulabganger und Schaffung wirksamer Strategien fur das
lebenslange Lernen, die allen Menschen offen stehen).

Fur die Umsetzung der Lissabon-Strategie ist kein einheitliches strukturpolitisches Reformmaodell fiir die
gesamte EU erforderlich. Entsprechend ihrer historischen Tradition und ihren nationalen Strukturen
beschreiten die Mitgliedstaaten unterschiedliche politische Wege, um dieselben politischen Ziele zu
erreichen. Jingsten Evaluierungen der Leistungen der einzelnen Lander zufolge kénnen zwei
unterschiedliche Modelle als Beispiele fiir gleichermaf3en bewahrte Verfahren fiir die Schaffung von
Wachstum und Beschéftigung betrachtet werden: das angelsachsische und das nordische Modell.
Irland, das Vereinigte Kénigreich und die nordischen Lander sind die erfolgreichsten EU-Mitgliedstaaten
mit relativ hohem Pro-Kopf-BIP und niedrigen Arbeitslosenquoten. Diese Landergruppen haben
umfassende und integrierte wirtschaftliche Reformen durchgefuhrt, um das Funktionieren des
Arbeitsmarktes zu verbessern, wobei jedoch bei den sozialpolitischen MaRnahmen unterschiedliche
Schwerpunkte und Prioritdten gesetzt wurden.

Relevanz fur die Partnerlander der ETF

Diesen Entwicklungen neuer politischer Anséatze in der Européischen Union kommt fir die Partnerlander
der Stiftung eine groRRe Bedeutung zu. Allerdings unterscheidet sich das wirtschaftliche und politische
Umfeld der Partnerlander der Stiftung in zahlreichen Kernbereichen erheblich von dem der
Européaischen Union. In der EU wurden die jingsten Veranderungen der politischen Konzepte
angestoRRen durch ein schwaches Wirtschaftswachstum, anhaltend hohe Arbeitslosenquoten und eine
wachsende Kluft zwischen Arbeitnehmern mit dauerhaften, sicheren und guten Arbeitsplatzen und
anderen (vor allem gering qualifizierten) Menschen mit einer schwachen Beteiligung am Arbeitsmarkt,
die zu einer Segmentierung des Arbeitsmarktes fiihrt. In den meisten EU-Landern gibt es jedoch noch
immer einen gut entwickelten Wohlfahrtsstaat. Die Situation in den Partnerlandern der ETF hebt sich
davon ab und ist in einigen Bereichen noch prekarer. Unter solch unterschiedlichen Gegebenheiten
durften auch die beschéaftigungspolitischen MaRnahmen, die sich als wirksam erweisen kénnen, sehr
verschieden ausfallen.

Fur die neuen EU-Mitgliedstaaten und die Kandidatenlander ist der Beitritt zur Europaischen Union auch
mit der Eingliederung in die wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Strukturen der EU verbunden. In
anderen Partnerlandern der Stiftung kann die Situation dagegen ganz anders aussehen. Der
Transformationsprozess kénnte dort in eine andere Richtung fiihren. Die unbestandigen Arbeitsmarkte,
die nach dem Zusammenbruch der alten Wirtschaftsstrukturen geschaffen wurden, kénnten dort auf
absehbare Zeit das regulare Arbeitsmarktmodell bilden. Man kénnte sagen, dass in vielen dieser Lander
die Arbeitsmarkte starker vom ,Ubergang” (im Sinne des Konzepts der Ubergangsarbeitsmarkte)
gepragt sind als die Arbeitsmarkte in der EU. Viele Arbeitsmarktteilnehmer wechseln zwischen
unterschiedlichen Beschéaftigungsformen, Arbeitslosigkeit und Nichtbeteiligung am Arbeitsmarkt, und
nur sehr wenige haben einen sicheren Arbeitsplatz.

Die auf die industriellen Arbeitsmarkte ausgerichteten politischen Strukturen wurden groéRtenteils noch
nicht ersetzt, und es herrscht die weit verbreitete Hoffnung auf eine Riickkehr zu den alten, starker
regulierten Arbeitsmarkten. Eine solche Riickkehr ist jedoch sehr unwahrscheinlich. In jedem Fall ist es
sehr wichtig, Uber die politischen Mal3Bnahmen zu sprechen, die fur die gegenwartige Situation in diesen
Landern geeignet sind. Dartber hinaus sollten beschéaftigungspolitische Malinahmen an diese
tatsachlichen Entwicklungen und Gegebenheiten angepasst werden.

Im MEDA-Raum und einigen anderen weniger entwickelten Partnerlandern gestalten sich die Situation
oder der Ubergang unterschiedlich. Es ist davon auszugehen, dass groRe Teile der Bevélkerung noch
immer in traditionellen Arbeitsmarkten mit einem Schwerpunkt auf der Landwirtschaft und kleinen
Handels- und Dienstleistungsbetrieben leben und arbeiten. In diesen Landern ist dariiber hinaus der
formale, regulare Arbeitsmarkt sehr klein, und viele Menschen haben groRe Miihe, ihren Weg durch
verschiedene (oftmals unsichere) Formen der Beschéftigung zu finden.

Im Folgenden werden einige der wichtigsten Aspekte erortert, die bei der Erarbeitung
beschéftigungspolitischer Ma3nahmen in den Partnerlandern der ETF beriicksichtigt werden sollten.



Jungste wirtschaftliche Entwicklungen

Die Partnerlander der ETF zahlen zu den am schnellsten wachsenden Regionen weltweit. Insbesondere
gehorten viele der GUS-Staaten im Jahr 2005 zur Gruppe der 20 am schnellsten wachsenden Lander
der Welt. Dieses Wachstum steht groR3tenteils, jedoch nicht ausschlief3lich, im Zusammenhang mit den
hohen Olpreisen. In Siidosteuropa wurde ebenfalls ein starkes BIP-Wachstum verzeichnet, das in erster
Linie auf eine sowohl durch privaten Konsum als auch durch Investitionen getragene, steigende
Binnennachfrage zurtickzufihren ist. Die meisten Lander weisen eine bestandige Geldpolitik auf, die
durch Preisstabilitéat und niedrige Inflationsraten geprégt ist. Die Region erlebt einen Kreditboom, und
die Zentralbanken beobachten die Zinsentwicklung sorgféltig. Auch viele MEDA-Lander verzeichneten
in der letzten Zeit steigende Wachstumsraten (der Anstieg des Pro-Kopf-BIP ist jedoch weniger
ausgepragt).

In den Regionen Sidosteuropas und der GUS wurde in den letzten Jahren ein Anstieg der
auslandischen Direktinvestitionen (ADI) verzeichnet. In der GUS wurden die meisten Investitionen in der
Ol- und Gasindustrie getatigt, was vor allem auf die hohen Weltmarktpreise fiir Rohél und Erdgas
zurlckzufihren ist. Russland hatte den grof3ten Anteil an den auslandischen Direktinvestitionen. In
Sudosteuropa standen die ADI grof3tenteils im Zusammenhang mit dem Privatisierungsprozess. Im
Nahen und Mittleren Osten flossen die ADI in die OI- und Gasindustrie sowie in die Bereiche
Finanzdienstleistungen, verarbeitendes Gewerbe, Immobilien und in gewissem Malf3e auch in den
Tourismus. Insgesamt blieb der Umfang der ADI jedoch relativ gering.

Das weltweite BIP-Wachstum bildete die Basis fur eine starke Zunahme des Handels in den
Partnerlandern. Viele GUS-Staaten profitierten von den hohen Weltmarktpreisen fir Kraftstoffe und
Metalle und verzeichneten in der Folge einen drastischen Anstieg der Ausfuhrerldse sowie eine
Zunahme der Einfuhren. Trotz einiger positiver Entwicklungen wie des Abbaus der Handelsschranken in
der Region infolge des Stabilitatspaktes, des verbesserten Marktzugangs der neuen EU-Mitgliedstaaten
nach der Erweiterung und des starken Einfuhrbedarfs der GUS-Staaten verzeichnen viele Lander
Sudosteuropas nach wie vor grof3e Handels- und Leistungsbilanzdefizite. Im MEDA-Raum profitieren
die Ol exportierenden Lander von den hohen Weltmarktpreisen und in jingster Zeit auch von der
Unterzeichnung einer Reihe von Handelsabkommen, die dem Handel starken Aufschwung geben
sollen.

In vielen Partnerlandern der Stiftung nimmt die Zahl der Menschen mit Hochschulbildung rasch zu. Dies
kdnnte sich als vorteilhaft erweisen, wenn die wissensbasierte Wirtschaft in diesen Regionen eine
wichtigere Rolle zu spielen beginnt. Bisher konzentrieren sich Wachstum und Investitionen jedoch in
erster Linie auf Bereiche wie die Gewinnung natirlicher Ressourcen und den Bausektor. Wenn sich
dieser Trend fortsetzt, kdnnten diese Lander zum einen mit Wettbewerbsnachteilen gegenuber Landern
zu kdmpfen haben, deren Wirtschaft auf hoch qualifizierten Arbeitskréften aufbaut. Zum anderen
werden sie sich unter Umsténden mit Risiken im Zusammenhang mit einer (zu starken) Abhangigkeit
von den Weltmarktpreisen fur naturliche Ressourcen konfrontiert sehen. Daraus ergibt sich die
Notwendigkeit politischer MaZnahmen hinsichtlich der Wachstumstréger, der Bedeutung von KMU fur
die Diversifizierung und der Investitionen in die Entwicklung der Humanressourcen (fiir Erwachsene),
um die Verflgbarkeit wettbewerbsfahiger und qualifizierter Arbeitskrafte zu gewéhrleisten.

Struktur der neu entstehenden Arbeitsplatze

Die positiven Entwicklungen des Wirtschaftswachstums zeigten insgesamt nur schwache Auswirkungen
auf die Beschaftigung. In den letzten Jahrzehnten wurden im 6ffentlichen Sektor und in modernen
Privatunternehmen nur wenige neue regulére Arbeitsplatze geschaffen. Insbesondere wurden die
qualifizierten Arbeitskrafte, die im Zuge der Umstrukturierung staatlicher Unternehmen und
Einrichtungen freigesetzt wurden, nur in unzureichendem Mal3e in produktivere Sektoren und
Unternehmen Gbernommen. Stattdessen wurden vor allem Arbeitsplatze im informellen Sektor
geschaffen. Nach wie vor bleibt zu klaren, wie der Anstieg von Wachstum, ADI und Handel in die
Schaffung von mehr Arbeitsplatzen umgesetzt werden kann. Die Armut geht seit Mitte der 90er Jahre
langsam zuriick. Das Einkommensgefalle ist jedoch nach wie vor hoch und nimmt zwischen den
Partnerlandern der Stiftung sogar weiter zu.

Uber die Merkmale und Bedurfnisse der groRen Mehrheit der im informellen Sektor beschaftigten
Arbeitnehmer ist nur wenig bekannt. Daher ist es schwer, beschéaftigungspolitische MalRnahmen zu



erarbeiten, die auf diese Arbeitnehmer zugeschnitten sind. Die im informellen Sektor beschéftigten
Arbeitnehmer fiihren zum Teil Tatigkeiten aus, die sowohl hinsichtlich der Zahl der unterschiedlichen
Tatigkeiten als auch beztiglich der Arbeitsstunden und des Einkommens unregelmafiiger Natur sind.
Einige andere sind in saisonabhangigen Bereichen beschéftigt, vor allem in der Landwirtschaft. Wieder
andere gehen im informellen Sektor regelmagigen, langfristigen Beschéaftigungen nach, die aus
unterschiedlichen Griinden nicht in Arbeitsplatze im formellen Sektor umgewandelt werden. Unter
Umstanden reicht die Produktivitat der Arbeitsplatze nicht aus, um diese in den formellen Sektor zu
Uberfuhren. Zwischen den Partnerregionen und -landern der ETF kénnen groRe Unterschiede
hinsichtlich der Auspragung dieser drei unterschiedlichen Kategorien informeller Beschaftigung
bestehen.

Neue Beschaftigungs- und Arbeitsmarktstatus

Die sich rasch vollziehenden Verénderungen der letzten Jahrzehnte haben in den Partnerlandern der
Stiftung dazu gefuihrt, dass eine Reihe neuer ,typischer Beschéftigungs- und Arbeitsmarktstatus
geschaffen wurde. Arbeitskréfte- und andere Haushaltserhebungen belegen, dass in vielen Landern nur
ein kleiner Teil der Bevolkerung im erwerbsféahigen Alter einer sicheren und dauerhaften Beschaftigung
im formellen Sektor nachgeht (unter Umstanden weniger als 20 bis 30 %). In vielen L&ndern liegen
jedoch keine ausfuihrlichen relevanten Informationen dartiber vor, wie die tbrige Bevolkerung ihr
Erwerbsleben unter diesen unsicheren Bedingungen gestaltet.

In den einzelnen Landern und Regionen gibt es sehr unterschiedliche Arbeitsmarktstatus, zu den
haufigsten gehdren jedoch vermutlich unbefristete formelle Beschaftigung, unbefristete informelle
Beschéftigung, Gelegenheitstatigkeiten (formell oder informell), offene Arbeitslosigkeit,
Nichterwerbstatigkeit und haufig auch mehrere Beschaftigungsverhaltnisse oder -status. Viele
Menschen haben sich ihr Leben so eingerichtet (bzw. eine entsprechende Uberlebensstrategie
entwickelt), dass sie in mehreren Beschéaftigungsverhaltnissen stehen und je nach den verfiigbar
werdenden Mdglichkeiten bereitwillig zwischen Beschaftigung und Arbeitslosigkeit und zwischen
formalen und informellen Tatigkeiten hin- und herwechseln.

Entwicklung einer wirksamen Beschaftigungspolitik in den
Partnerlandern der ETF

Wie kénnen effiziente beschaftigungspolitische MaRnahmen in den Partnerlandern der Stiftung gestaltet
und ,Briicken” zwischen den haufigsten Beschéaftigungs- und Arbeitsmarktstatus geschlagen werden?

In einem ersten Schritt missten Informationen dariiber erhoben werden, was die Menschen wirklich tun,
um ihren Lebensunterhalt zu verdienen, und welche Formen der Beschéaftigung am weitesten verbreitet
sind. Das kurz- und mittelfristige Ziel der Beschaftigungspolitik sollte darin liegen, auf dem Arbeitsmarkt
mehr und bessere Arbeitsplatze fur alle (und nicht notwendigerweise mehr formelle Arbeitsplatze) zu
schaffen.

In einem zweiten Schritt wiirde geprift, welche politischen MaRnahmen fir die lokalen Gegebenheiten
am besten geeignet sind. Unter anderem sollten die folgenden (zusammenhangenden) Politikbereiche
geprtft werden:

i.  makrotkonomische Politik, um stabile wirtschaftliche Rahmenbedingungen zu schaffen;

ii. Unterstitzung bei der Schaffung von Arbeitsplatzen in Wachstums- oder Zukunftssektoren und
-Branchen;

iii. Bedeutung, Erhebung und Hohe von Einkommensteuern und Sozialabgaben;
iv. unterschiedliche Formen von Arbeitsvertrdgen und Kiindigungsschutz (Abfindungen);

v. Einkommensbeihilfen (Sozialschutz, Arbeitslosenversicherung, bedirftigkeitsabhangige
Arbeitslosen- und Sozialhilfe);



vi. unterschiedliche Formen der Entwicklung von Qualifikationen (berufliche Erstausbildung,
Hochschulbildung und Weiterbildung);

vii. aktive Arbeitsmarktmaflinahmen (Beratung und Unterstiitzung bei der Arbeitsplatzsuche, staatlich
finanzierte ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen, 6ffentliche Bauauftrage, Férderung der
Selbststandigkeit, Kleinstkredite).

Einige wesentliche Themen flr die Konzeption einer
Beschéaftigungspolitik in den Partnerlandern der Stiftung

Infolge der wirtschaftlichen Veranderungen und Reformen hat sich die Arbeitsmarktsituation fir die
meisten Menschen in den Partnerlandern der Stiftung von Grund auf geandert. Darum ist nur schwer
festzustellen, auf welchen Zielgruppen der Schwerpunkt der Beschaftigungspolitik liegen sollte.

Da die meisten Partnerlander der Stiftung Giber kein ausgereiftes soziales Netz verfiigen und aufgrund
der zunehmenden Informalisierung der Arbeitsmarkte kdnnen sich nur wenige Menschen eine offene
Arbeitslosigkeit leisten. Folglich sind die Menschen, die sich in offener Arbeitslosigkeit befinden, sehr
haufig (anders als in der EU) nicht die &rmsten und am stérksten gefahrdeten Gruppen auf dem
Arbeitsmarkt. Wesentlich mehr Arbeitnehmer gehen verschiedenen kurzfristigen Beschaftigungen nach,
um dber die Runden zu kommen, wahrend sie auf bessere Beschaftigungsmoglichkeiten warten.

In einigen Landern sind langfristige Arbeitsplatze im formellen Sektor nicht die sichersten oder besten
Arbeitsplatze. Haufig halten Arbeitnehmer an alten (unproduktiven) Arbeitsplatzen fest, weil sie flrchten,
die einzige ihnen verbleibende Sicherheit und die damit verbunden (begrenzten) Vorteile zu verlieren,
obwohl ihre Arbeitsplatze keine Zukunft haben. In vielen Partnerlandern gibt es trotz hoher
Arbeitslosigkeit oder unregelmafiiger bzw. Unterbeschéaftigung viele offene Stellen. Dieses
Missverhaéltnis kdnnte auf einen allgemeinen Mangel an bestimmten Qualifikationen zuriickzufiihren
sein, aber auch auf die geringe Attraktivitat vieler verfigbarer Stellenangebote im Vergleich zu den
Maoglichkeiten im informellen Sektor.

Angesichts der starken Informalisierung und Segmentierung des Arbeitsmarktes (vor allem im MEDA-
Raum) muss eine effiziente Beschaftigungspolitik die Arbeitsmarktbelange groRer Bevdlkerungsteile
bertcksichtigen, die traditionell nur wenig Kontakt zu staatlichen Einrichtungen haben (und deren
Erwerbstatigkeiten nur schwer beobachtet werden kdnnen). Von wesentlicher Bedeutung sind die
Ausweitung des Zugangs zu beschéftigungspolitischen MaRnahmen und die Uberarbeitung politischer
MafRnahmen, die zur Segmentierung des Arbeitsmarktes beitragen. Dazu gehort auch die Starkung der
sozialen Sicherungsnetze fiir jene grof3en Bevélkerungsteile, die unregelmafiigen Beschaftigungen
nachgehen.

Beschiftigungspolitische Mal3Bnahmen wie Einkommensbeihilfen und aktive ArbeitsmarktmaRnahmen
missen sorgfaltig auf die Zielgruppen zugeschnitten und beobachtet werden. Aufgrund der komplexen
(und informellen) Arbeitsmarkte in den meisten Partnerlandern ist dies eine schwierige Aufgabe, die
durch die begrenzten Verwaltungskapazitaten in vielen Landern weiter erschwert wird. Selbst wenn
klare Regelungen existieren, werden diese haufig nicht konsequent von den Kontrollbehérden
durchgesetzt. Diese Beschrankungen missen bei der Entwicklung beschaftigungspolitischer
MafRnahmen beriicksichtigt werden.

Angesichts der knappen Haushaltsmittel ist die Finanzierung beschéaftigungspolitischer Malinahmen in
den meisten Partnerlandern mit groRen Schwierigkeiten verbunden. Innovation und die Festlegung von
Prioritaten sind wichtige Voraussetzungen dafur, dass wirksame Wege zur Férderung der
Beschiftigung gefunden werden. Ein Grundsatz, der sich im Bereich der Armutsbekdmpfung als
wirksam erwiesen hat (und auf die Beschaftigungspolitik ausgeweitet werden kénnte), liegt darin, dass
die Programme Vorteile und Dienstleistungen anbieten sollten, die ausschlieBlich von den Bedurftigsten
(oder jenen, die die Dienstleistung wirklich aktiv nachfragen) in Anspruch genommen werden.
Beispielsweise sollten éffentliche (oder private) Arbeitsvermittlungen méglichst hochwertige
Dienstleistungen anbieten, die von Arbeitssuchenden nachgefragt werden, die Unterstiitzung benétigen,
statt viel Zeit auf Menschen zu verwenden, die sich in erster Linie an die Arbeitsvermittlungen wenden,
um irgendwelche Vorteile zu erzielen, und nicht aktiv nach einer Beschaftigung suchen.



Ein weiterer erfolgreicher Grundsatz ist die Mobilisierung der Akteure vor Ort fir die Erarbeitung,
Erbringung und Finanzierung beschaftigungspolitischer Mal3nahmen durch lokale Partnerschaften.
Dieser Ansatz, der darauf abzielt, die regionalen oder lokalen Aufgaben im Zusammenhang mit der
industriellen Umstrukturierung und Entwicklung zu bewaltigen, hat sich in vielen alten und neuen EU-
Mitgliedstaaten (vgl. die Bewertungen des Europaischen Sozialfonds) sowie in einigen Partnerlandern
der Stiftung bewahrt. Er zielt auf die Mobilisierung lokaler (finanzieller und sonstiger) Ressourcen ab
und bringt zentrale Einrichtungen wie Kommunalbehorden, regionale Entwicklungsagenturen, NRO,
Anbieter von Ausbildungs- und anderen Dienstleistungen, lokale &ffentliche Einrichtungen usw. an einen
Tisch. Dadurch werden die Mdglichkeiten fur die Durchfiihrung beschéaftigungspolitischer MaRnahmen
erweitert, wobei zugleich den Bediirfnissen vor Ort besser entsprochen wird und die lokalen
Gemeinschaften gestarkt werden.

Die groRRe Herausforderung fiir die Nachhaltigkeit und Wirksamkeit dieses Ansatzes liegt darin, Aktionen
auf lokaler Ebene als Teil eines umfassenden Instruments zur Durchflihrung der Beschéftigungspolitik
zu betrachten und gute Verwaltungskapazitaten auf lokaler Ebene sicherzustellen. Diese
Voraussetzungen sind in den EU-Mitgliedstaaten, nicht jedoch in den Partnerlandern gegeben, wo die
Konzeption und Erbringung beschéftigungspolitischer Unterstiitzungsmalnahmen im Rahmen von
Konzepten, die lokale Partnerschaften einbinden, noch immer nur ad hoc stattfinden (zumeist von
Gebern finanziert oder initiiert), ohne Bezug zu den auf Landerebene insgesamt unternommenen
Bemiihungen zur Férderung der Beschaftigung und mit unzureichenden, wenn nicht unklaren
administrativen Regelungen.

Eine der Prioritaten ist die Erarbeitung beschaftigungspolitischer MalBnahmen, die zur Entwicklung von
Qualifikationen fiir alle beitragen (auch fir die Arbeitnehmer im informellen Sektor). Das Bildungsniveau
der erwachsenen Bevélkerung in den Staaten der GUS und Sudosteuropas ist insgesamt gut (auf die
MEDA-Lander trifft dies weniger zu), jedoch sind die Qualifikationen der Bevodlkerung nicht in zufrieden
stellendem Mal3e geeignet, beispielsweise durch Produktivitatssteigerungen und Innovation oder durch
die Schaffung von Anreizen fiir auslandische Direktinvestitionen zur wirtschaftlichen Entwicklung
beizutragen. Dies hat zwei Ursachen: (i) die langjahrige Dequalifizierung der Bevélkerungsgruppen, die
in der formellen oder informellen Wirtschaft Tatigkeiten mit geringem Mehrwert nachgehen, und (i) die
geringe Qualitat der formalen Bildungssysteme.

Konzertierte Bemiihungen, um jungen und alteren Erwachsenen und insbesondere gering qualifizierten
Menschen und Arbeitskraften mit veralteten Qualifikationen einen Zugang zu besseren
Ausbildungsmaéglichkeiten zu 6ffnen, missen als integraler Bestandteil der Beschaftigungspolitik
betrachtet werden. Ihnen ist eine ebenso groRe Bedeutung beizumessen wie Malinahmen zur
Schaffung von Arbeitsplatzen oder der Anpassung der Rechtsvorschriften zur Verbesserung des
Funktionierens des Arbeitsmarktes. In den weitaus meisten Partnerlandern der Stiftung ist die
Ausbildungsinfrastruktur fir Erwachsene recht begrenzt und konzentriert sich in der Regel auf rein
technische Qualifikationen. Die Entwicklung der Qualifikationen der erwachsenen Bevolkerung steht
jedoch sehr haufig in Zusammenhang mit Ausbildungsmaéglichkeiten, die nicht nur technische oder
arbeitsplatzrelevante Qualifikationen, sondern auch Lebens- oder Kernqualifikationen (wie
beispielsweise Unternehmergeist) sowie die erforderlichen Fahigkeiten fiir die Arbeitsplatzsuche
vermitteln und Erwachsene motivieren, aktiv die Initiative zu ergreifen. Letzteres ist fiir ausgegrenzte
oder entmutigte Menschen von besonderer Relevanz.

Zugleich ist es wichtig, die Qualitat des formalen Bildungssystems zu verbessern, um die Einbindung
und den Verbleib junger Menschen in Bildungseinrichtungen zu gewahrleisten (insbesondere in den
MEDA-Landern, in denen die durchschnittliche Schulzeit kurz und die Zahl der Abbrecher im
Bildungssystem hoch ist) und ihnen Qualifikationen zu vermitteln, die fr den Arbeitsmarkt von grofl3erer
Relevanz sind. Obwonhl bildungspolitische Malinahmen in den Partnerlandern der Stiftung traditionell
nicht als Teil der Beschéftigungspolitik betrachtet werden, werden die Zusammenhénge zwischen
diesen beiden Bereichen immer enger. Demzufolge ist es notwendig, das Zusammenspiel zwischen
Bildungs- und Beschéftigungspolitik zu verbessern.
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Einleitung:

In diesem Dokument werden die wichtigsten Entwicklungen und Herausforderungen fir die
Beschaftigungspolitik in den westlichen Balkanlandern? kurz zusammengefasst. Vor dem Hintergrund
der Entwicklungen im Rahmen der Européaischen Beschaftigungsstrategie (EBS) und der Lissabon-
Agenda werden die aktuellen politischen MaBnahmen in den Landern Stdosteuropas, die Rolle der
allgemeinen und beruflichen Bildung im Rahmen einer Uibergreifenden beschéaftigungspolitischen
Agenda, das Gleichgewicht zwischen Sozialschutz und freien Markten sowie der wirksame und
zZielgerichtete Einsatz politischer Malinahmen ermittelt und kommentiert. Obwohl die westlichen
Balkanlander sich in einigen Punkten grundlegend voneinander unterschieden, bestehen doch starke
Ahnlichkeiten im Hinblick auf die Beschéftigungssituation. Im vorliegenden Dokument stehen daher
insbesondere bestehende Gemeinsamkeiten im Vordergrund.

Wirtschaftliche Situation

Die westlichen Balkanlander sind nicht homogen und befinden sich gegenwartig in unterschiedlichen
Phasen des Ubergangs. In einigen dieser Lander ist der offizielle Arbeitsmarkt bereits ausreichend gut
entwickelt, wahrend in anderen Landern funktionierende Arbeitsmarkte aufgrund zahlreicher Formen
informeller Beschéftigung entweder nur in sehr wenigen Wirtschaftsbereichen existieren oder fehlen.
Gleichzeitig zeichnen sich die Lander Siidosteuropas durch ausgepragte gemeinsame Merkmale aus,
die auf Uberregionale Einflisse auf den Arbeitsmarkt und die Politik in den letzten Jahren schlieRen
lassen.

Nach Zeiten der Instabilitéat in den 1990er Jahren konnten alle Lander Suidosteuropas die nationalen
makrotkonomischen Gegebenheiten wieder stabilisieren und niedrige Inflationsraten sowie stabile
Wahrungen erzielen. Die Auslandsverschuldung und die Zahlungsbilanz stellen ebenso wie die
offentlichen Finanzen auch weiterhin ein Problem dar. Die Steuerbemessungsgrundlage ist niedrig
angesetzt und Steuerhinterziehung ist weit verbreitet. Die physische Infrastruktur ist in der Regel nur
unzureichend entwickelt und in einem schlechten Zustand; die Topgrafie ist zwar interessant, aber
schwer erschliel3bar. In einigen Landern Sidosteuropas ist die Privatisierung nahezu abgeschlossen,
wahrend andere Lander erst am Anfang dieses Prozesses stehen. Im Allgemeinen hat die
Privatisierung noch nicht zu einer Neuaufteilung der Ressourcen auf andere Wirtschaftsbereiche oder
zur deutlichen Verbesserung der Arbeitsproduktivitat gefiihrt. Investitionen aus dem Ausland werden
aus Angst vor Instabilitdt nur in geringem Mal3e getatigt. Obwohl im privaten Sektor ein Wachstum zu
verzeichnen ist und in diesem Bereich neue Arbeitsplatze geschaffen werden, halt das Wachstum nicht
mit der Zahl von Berufsanfangern und Arbeitskraften aus dem 6ffentlichen Sektor Schritt, die in den
privaten Sektor eintreten.

Die Menschen in der Balkanregion haben angesichts des ricklaufigen oder nicht mehr vorhandenen
Angebots an Markten und Arbeitsplatzen und des damit verbundenen Riickgangs oder Wegfalls des
Einkommens im Laufe der Zeit eigene Uberlebensstrategien entwickelt. Viele sind in der
Schattenwirtschaft tatig oder betreiben Subsistenzlandwirtschaft. Die Unterteilung in formelle, informelle
und Gelegenheitsbeschéaftigung sowie Arbeitslosigkeit ist in vielen Landern nur schwer
nachzuvollziehen, da eine Vielzahl der Menschen im Rahmen der von ihnen gewahlten Lebensweise in
mehreren Beschaftigungsverhaltnissen stehen. Die einkommensabhangigen Steuern und
Sozialabgaben sind hoch (Uber 60 % in der Foderation Bosnien und Herzegowina), weshalb viele
Arbeitgeber weniger Beschaftigte melden als sie tatsachlich beschéftigen. Die Finanzierung der
Arbeitslosenunterstiitzung und aktiver FérdermalBnahmen Uber die Lohnsteuer ist im Allgemeinen
instabil und ungeeignet, da eine solche Vorgehensweise nicht nur Haushaltsbeitrdge, sondern auch
haufige und radikale Anderungen in Bezug auf den Umfang von MaRnahmen zur Unterstiitzung der
Arbeitslosen erforderlich macht. Die Erwerbsquoten sind allgemein sehr niedrig (insbesondere unter
den Frauen im Siden der Region) und die Beschaftigungsquoten liegen vor allem bei jungen Menschen
noch darunter.

1 verfasser: Ray Phillips.
2 Albanien, Bosnien und Herzegowina, Kroatien, Enemalige Jugoslawische Republik Mazedonien, Serbien und Montenegro.



Die wichtigsten Herausforderungen des Arbeitsmarkts

Die Informationen tber die Beschéftigungssituation in den Landern Stidosteuropas sind nur lickenhaft
und weniger zuverlassig als jene in den EU-Mitgliedstaaten. Dennoch reichen die verfligbaren
Informationen aus, um die wichtigsten Probleme im Bereich der Beschéaftigung angemessen ermitteln
zu kénnen:

B Es gibt zu wenige Erwerbstétige und zu wenige Menschen, die in einem formellen
Beschéftigungsverhaltnis stehen.

B Die Arbeitslosenquote ist sehr hoch und es gibt sehr viele Langzeitarbeitslose. Junge Menschen und
Angehdérige von Minderheiten sind hiervon besonders betroffen.

B Der Sozialschutz fur Menschen im erwerbsfahigen Alter erfolgt eher in Form von rechtlichen
Einschrankungen und von Anforderungen an die Arbeitgeber als durch die Bereitstellung von
Sozialleistungen fiir jene Menschen ohne Beschéftigung.

B Die weitreichende Verbreitung der Schattenwirtschaft in der Region bietet einerseits den Menschen
eine Mdglichkeit, mit den schwierigen wirtschaftlichen Gegebenheiten zurechtzukommen, hemmt
und verzogert jedoch andererseits den Ubergang und die Entwicklung 6ffentlicher
Arbeitsvermittlungsstellen.

B Die Schaffung von Arbeitsplatzen im formellen Sektor ist unzureichend und geht nur sehr langsam
voran.

B Das Qualifikationsniveau der Arbeitskrafte wurde deutlich herabgesetzt und spielt fur die
wirtschaftliche Transformation der Region eine zunehmend untergeordnete Rolle.

B Der Arbeitsmarkt und Institutionen der allgemeinen und beruflichen Bildung sind nicht ausreichend
entwickelt.

Angesichts dieser Probleme sehen diese Lander sich erheblichen Herausforderungen gegentiber.
Einige dieser Punkte sind auch auf Ebene der Européischen Union relevant. Die Schwere dieser
Probleme sowie der jeweilige institutionelle, politische und sozio6konomische Kontext in den Landern
der Balkanregion sind Aspekte, die diese Lander von den EU-Mitgliedstaaten unterscheiden.

Aktuelle politische MalRnahmen

Problem 1 — Es gibt zu wenige Erwerbstatige und zu wenige Menschen, die in
einem formellen Beschaftigungsverhaltnis stehen

Der Schwerpunkt der politischen MaBhahmen lag tiberwiegend auf folgenden Punkten: Schutz der
Menschen, die in einem formellen Beschaftigungsverhaltnis stehen; Forderung der Selbststandigkeit
und der KMU sowie Bereitstellung von Arbeitsplatzsubventionen fir Arbeitgeber, um so die Einstellung
neuer Arbeitskrafte zu férdern. Die Arbeitsgesetze wurden in den vergangenen funf Jahren in allen
Landern der Region auf der Grundlage der beiden folgenden Hauptsdulen modernisiert: a)
Arbeitsgesetzbiicher (in denen die Beziehungen von Arbeitgebern und Arbeitnehmern geregelt sind)
und b) Beschaftigungsgesetze, in denen die Rechte und Pflichten von Arbeitslosen, die Regelungen
hinsichtlich der Arbeitslosenunterstiitzung sowie die Zustandigkeiten der entsprechenden
Arbeitsmarktinstitutionen festgehalten sind. Die Arbeitsgesetzbiicher der einzelnen Lander sehen
weitestgehend &hnliche Bestimmungen hinsichtlich einer h6heren Flexibilitét fir die Arbeitgeber und
eines verbesserten Schutzes der Arbeitnehmer im Rahmen einer unbefristeten Vollzeitbeschaftigung
vor. Trotz der bisher erreichten Entwicklungen in Bezug auf flexiblere Formen der Beschéftigung
(befristete und Teilzeitbeschéftigung sowie Beschéaftigung im zivilen Bereich) sind die Arbeitsgesetze in
der Regel noch immer restriktiver als in den Mitgliedstaaten der EU oder in den OECD-Landern. Dies ist



Uberwiegend auf das generelle Fehlen eines gesetzlichen Rahmens fiir Zeitarbeitsunternehmen und in
einigen Landern auf belastende gesetzliche Regelungen beziiglich Massenentlassungen
zurlickzufiihren. Die Gesetze zum Beschéaftigungsschutz sind in den westlichen Balkanlandern also
eher restriktiver Natur.

Der Schutz der Menschen, die in einem formellen Beschaftigungsverhaltnis stehen, erstreckt sich auf
die Bereitstellung von Arbeitsplatzsubventionen fir staatliche Unternehmen und die langsame
Entwicklung der Privatisierung sowie die damit verbundenen Bedingungen. In einigen Landern wurden
umfangreiche und mit Schwierigkeiten verbundene Privatisierungen staatlicher Unternehmen nur
zogerlich vorgenommen. In den Fallen, in denen staatliche Unternehmen privatisiert wurden, war dieser
Prozess haufig mit erheblichen Kosten verbunden, da den entlassenen Arbeitskraften eine Abfindung
gezahlt werden musste, oder es wurde die Auflage gemacht, dass die Arbeitskrafte nach der
Privatisierung Uber einen bestimmten Zeitraum weiterbeschéaftigt werden missen. Die Férderung der
Selbststandigkeit ist in allen Landern verbreitet und nimmt eine Vielzahl von Formen an: Insbesondere
Unternehmensagenturen bieten auf nationaler und regionaler Ebene Beratungsleistungen fur die
Existenzgriindung, Unternehmensberatungen sowie in vielen Fallen Darlehen fur Unternehmen. Aktive
ArbeitsmarktmalBnahmen in vielen westlichen Balkanlandern tragen ebenfalls zur Unterstiitzung der
Menschen ohne Beschéftigung bei, die ein eigenes Unternehmen griinden méchten. KMU-Strategien
sind weit verbreitet, doch die Durchfiihrung der Strategien hangt oft stark von dem Beitrag der Geber
ab. Arbeitsplatzsubventionen sind neben der Unterstiitzung fir Existenzgriinder bei Weitem die
haufigsten aktiven ArbeitsmarktmaRnahmen. Arbeitsplatzsubventionen kénnen sowohl als Zuschiisse
als auch in Form eines Darlehens gewahrt werden. Sie sind zunehmend auf bestimmte Gruppen von
Arbeitslosen ausgerichtet und oft mit Einstellungspaketen verbunden.

Problem 2 — Die Arbeitslosenquote ist sehr hoch und es gibt sehr viele
Langzeitarbeitslose. Junge Menschen und Angehdrige von Minderheiten sind
hiervon besonders betroffen

Die Arbeitslosenquote ist in der gesamten Region ausnahmslos hoch bis sehr hoch (abhéngig von dem
Messverfahren) und junge Menschen sind besonders stark betroffen. Zu den Strategien, die sich direkt
auf dieses Problem beziehen, gehéren vorrangig Arbeitsplatzsubventionen im Rahmen von
Programmen, die aktive Arbeitsmarktmafl3nahmen vorsehen. Weit verbreitet sind auch Zuschisse fir
die Arbeitgeber flr besonders beféahigte junge Menschen. Diese meist sehr umfangreichen Zuschiisse
werden offenbar tUberwiegend fiir die allgemeine und berufliche Bildung von Hochschul- und
Fachhochschulabsolventen verwendet, die einen Beruf im medizinischen oder juristischen Bereich
ergreifen mochten. In einigen wenigen Landern wird versucht, den Schwerpunkt des 6ffentlichen
Arbeitsvermittlungsdienstes zu verlagern, um den Langzeitarbeitslosen eine bessere Unterstiitzung
zukommen zu lassen, und die aktiven Programme zur Arbeitsvermittlung wieder ausgeglichener zu
gestalten, um Hilfe bei der Arbeitsplatzsuche anbieten zu kénnen. Das Hauptaugenmerk der Politik liegt
jedoch auf der Férderung von MalRnahmen, die auf den Erhalt bestehender Arbeitsplatze und auf die
Schaffung neuer Arbeitsplatze abzielen und dabei nur wenig eventuelle angebotsseitige Probleme
bertcksichtigen.

Problem 3 — Der Sozialschutz fir Menschen im erwerbsféahigen Alter erfolgt eher
in Form von rechtlichen Einschrédnkungen und von Anforderungen an die
Arbeitgeber als durch die Bereitstellung von Sozialleistungen fir jene Menschen
ohne Beschaftigung

Nur ein geringer Anteil der Menschen, die als arbeitslos gemeldet sind, erhalt auch
Arbeitslosenunterstiitzung. Der Anteil der Empfanger von Arbeitslosenunterstiitzung ist in Kroatien mit
ungefahr 17 % am hdchsten; in den anderen Landern betragt der Anteil unter 10 %. Die Hohe der
Ersatzleistung bei Arbeitslosigkeit (benefit replacement rate) ist sehr unterschiedlich geregelt und reicht
von 30 % in Albanien bis zu 60 % in der Republik Serbien, In Kroatien betragt die zulédssige Hohe der
Ersatzleistung bei Arbeitslosigkeit 100 %, doch diese Leistung ist abhangig vom Haushaltsvolumen und
kommt daher in der Praxis nicht zur Auszahlung. In Serbien haben Haushaltsdefizite zu verzdgerten
Zahlungen geftuihrt. Alle Lander in der westlichen Balkanregion haben fiir den Zeitraum, in dem
Arbeitslosenunterstiitzung gezahlt wird, eine klare Grenze gesetzt. Bestimmende Faktoren sind hierbei



in der Regel das Alter und der Umfang der Arbeitserfahrung. Die durchschnittliche Dauer der
Arbeitslosenunterstiitzung liegt weit unter dem Durchschnitt in den EU-Mitgliedstaaten oder den OECD-
Landern. Der geringe Anteil an Menschen, die Arbeitslosengeld beziehen und der relativ kurze
Zeitraum, in dem diese Unterstiitzung gewahrt wird, haben zur Folge, dass das System nicht in der
Lage ist, einen ausreichenden Sozialschutz fiir Arbeitslose zu gewahren. Einige der Arbeitslosen sind
berechtigt fir bedurftigkeitsabhangige Sozialleistungen, doch auch in diesem Bereich haben nur wenige
Antragsteller Anspruch auf diese Zahlungen und die Regelungen sind noch liickenhaft. Der Schutz von
Menschen, die in einem Beschaftigungsverhaltnis stehen, wird unter Problem 1 erértert.

Problem 4 — Die weitreichende Verbreitung der Schattenwirtschaft in der Region
bietet einerseits den Menschen eine Mdglichkeit, mit den schwierigen
wirtschaftlichen Gegebenheiten zurechtzukommen, hemmt und verzdgert jedoch
andererseits den Ubergang und die Entwicklung 6ffentlicher
Arbeitsvermittlungsstellen

Allen westlichen Balkanlandern ist eine ausgeprégte Schattenwirtschaft gemein. Obgleich das
tatsachliche Ausmald nur schwer messbar ist, betrégt der Anteil dieser Schattenwirtschaft Schatzungen
zufolge von etwa 10% bis 15 % in Kroatien bis zu mehr als 30 % in den meisten anderen Landern. Es
gibt nur wenige Anzeichen fur gut durchdachte und entschlossen umgesetzte Strategien, die dazu
fuhren, dass Tatigkeiten nicht mehr im informellen, sondern im formellen Sektor ausgefiihrt werden,
obgleich die meisten Lander bereits MalRnahmen ergriffen haben, z. B. die Einfihrung einer
Mehrwertsteuer, Regelungen in Bezug auf das 6ffentliche Beschaffungswesen, eine verbesserte
Arbeitsaufsicht und mehr Unterstiitzung fir Menschen, die einer inoffiziellen Beschéftigung nachgehen,
damit diese kinftig einer Beschéaftigung im formellen Sektor nachgehen. Zwischen den einzelnen
Institutionen herrschen unterschiedliche Meinungen hinsichtlich dieser Schattenwirtschaft. Diese
Meinungen reichen von Gleichgultigkeit und Verstéandnis bis hin zu Besorgnis Uber die Auswirkungen
auf die Steuerbemessungsgrundlage, die Unternehmen im formellen Sektor, das langerfristige
Wirtschaftswachstum und die Finanzierung der 6ffentlichen Arbeitsvermittlungsstellen.

Problem 5 — Die Schaffung von Arbeitsplatzen im formellen Sektor ist
unzureichend und geht nur sehr langsam voran

In den noch bestehenden staatlichen Industriezweigen und sozialen Unternehmen herrscht eine
anhaltende versteckte Arbeitslosigkeit. Aufgrund der Verschiebung hin zu einer modernen
Marktwirtschaft werden in diesen Sektoren immer mehr Arbeitsplatze abgebaut. Die Zahl der
Arbeitsplatze in formellen privaten Unternehmen wéchst weiterhin, wenn auch nur langsam angesichts
erschwerender Begleitumstéande, wie einer hohen Steuerbelastung und der Konkurrenz durch den
informellen Sektor. Es werden Malinahmen zur Schaffung neuer Arbeitsplatze ergriffen (Problem 1) und
offenbar auch Strategien entwickelt und angewendet, die auf eine Formalisierung der Tatigkeiten in der
Schattenwirtschaft abzielen. Die Menschen sind sich zunehmend bewusst, dass die Schattenwirtschaft
weit Uber Gelegenheitsbeschéaftigungen hinausgeht, denen Arbeitslose, die keine Unterstiitzung
beziehen, gegen eine Bezahlung in bar nachgehen, und dass eine informelle Beschaftigung sowohl
dem Wachstum informeller Unternehmen in der Schattenwirtschaft als auch Unternehmen im formellen
Sektor schadet, die sich einem unlauteren Wettbewerb seitens des informellen Sektors
gegenubersehen. Die in Bezug auf einen Ausgleich des formellen/informellen Sektors ergriffenen
Mafnahmen sind im Allgemeinen sowohl bedacht als auch kumulativ. Die hohen Steuern und
Sozialbeitrage im Rahmen einer formellen Beschéaftigung wirken sich nachteilig auf die Schaffung
neuer, formeller Arbeitsplatze aus.

Auslandische Investitionen wurden in den westlichen Balkanléandern im Vergleich zu den nérdlichen
mitteleuropéischen Landern bisher nur in geringem Mal3e getétigt. Dies ist jedoch weniger auf die
vorhandenen Anreize als vielmehr auf eine Reihe anderer geopolitischer Faktoren zuriickzufiihren.



Problem 6 — Das Qualifikationsniveau der Arbeitskréafte wurde deutlich
herabgesetzt und spielt fur die wirtschaftliche Transformation der Region eine
zunehmend untergeordnete Rolle

In den Landern des ehemaligen Jugoslawien war das Qualifikationsniveau in der Industrie und
insbesondere im Maschinenbau, im Baugewerbe sowie in der Schuh- und Bekleidungsindustrie hoch.
Die starke Verlagerung und Zerstdrung durch die Konflikte hatten tief greifende Auswirkungen auf diese
Wirtschaftszweige und auf die Verfligbarkeit der damit verbundenen Qualifikations- und
Berufsbildungsinfrastruktur. Abgesehen von den gesetzlich fiir den internationalen Handel oder den
Arbeitsschutz vorgeschriebenen MalBnahmen fiihren die wenigsten Arbeitgeber
Berufsbildungsmalnahmen durch. Politische Strategien, die Anreize schaffen,
BerufsbildungsmaRnahmen fir Menschen in Beschaftigung anzubieten, sind uniblich und meist mit
aktiven Maflinahmen oder anderen Formen von Arbeitsplatzsubventionen verknlpft. Steuerliche Anreize
fur Arbeitgeber zur Férderung von BerufshildungsmalRnahmen sind die Ausnahme und weichen dem
Ubergeordneten Ziel der Vereinfachung des Steuersystems und von Steuersenkungen. Mittel- bzw.
langfristig werden Berufsbildungsmaf3nahmen fiir Menschen in Beschéftigung (und fiir Menschen, die
eine Erwerbstétigkeit aufnehmen) von der Reform des Berufsbildungssystems abhangig sein, die darauf
ausgerichtet ist, dass der Erwerb von Qualifikationen erschwinglich und zuganglich wird; dieser Prozess
vollzieht sich jedoch nur langsam und die Fortschritte missen mihsam erkampft werden.

Problem 7 — Der Arbeitsmarkt und Institutionen der allgemeinen und beruflichen
Bildung sind nicht ausreichend entwickelt

In der gesamten Region sind die Regierungsministerien fiir Beschéaftigung, Soziales und Bildung
vergleichsweise schwach entwickelt und haben Miihe, sich in angemessener Weise mit den zahlreichen
schwierigen und dringlichen Problemen auseinander zu setzen. In der Regel verfligen die
Arbeitsministerien bestenfalls (iber etwa sechs Mitarbeiter. Zudem sind keine echten Zentren fir
Fachwissen oder fundierte Kenntnisse der Beschaftigungspolitik vorhanden, die tber die
Arbeitsgesetzblicher und Beschéaftigungsgesetze hinausgehen. Die Bildungsministerien sehen sich
noch gréReren Herausforderungen im Zusammenhang mit den Modernisierungsagenden gegeniiber,
die die Primar-, Sekundar- und die Tertiarbildung sowie die Berufshildung betreffen und haufig mit Hilfe
erheblicher Geberunterstiitzung entwickelt werden. lhnen fehlen oftmals die Kapazitaten, diese
Agenden zu operationalisieren und umzusetzen. Die Berufsbildungssysteme miissen ausnahmslos von
Grund auf reformiert werden, damit sie den neuen wirtschaftlichen Anforderungen besser gerecht
werden. Alle Lander haben dies erkannt und die meisten von ihnen haben bereits geeignete Strategien
entwickelt, die mit den Arbeitsmarkten zusammenwirken, oder sind mit der Ausarbeitung solcher
Strategien beschaftigt. Das lebenslange Lernen, das einen lebenszyklusorientierten Ansatz in der
Beschaftigungspolitik fordert, setzt Reformen in den Kernbereichen der Berufsbildung voraus.

Offentliche Arbeitsvermittlungsstellen sind in allen westlichen Balkanlandern vorhanden. Die Art und
Weise ihrer Leitung und Verwaltung kann bestenfalls als uneinheitlich bezeichnet werden. Sie neigen zu
Richtungslosigkeit, wenn keine integrativen Beschéftigungsstrategien und klaren Zielvorgaben
verfugbar sind. Bei allen Stellen ist eine hohe Anzahl von Personen gemeldet, von denen viele nicht
ernsthaft auf Arbeitssuche sind. Dieser Kategorie gehéren Schatzungen zufolge 25 % bis 40 % an.
Viele melden sich, damit sie Zugang zur Krankenversicherung und sozialer Absicherung haben. Zudem
sind viele in der Schattenwirtschaft tatig. Dieses Problem ist allgemein bekannt, in den meisten Landern
wird jedoch nichts dagegen unternommen. Das zahlenmagige Verhaltnis von Personal und Kunden
schwankt stark, namlich zwischen 2000:1 in Serbien und 350:1 in Albanien. In vielen der Lander hat es
eine deutliche Verschiebung der gesetzlichen Anforderungen in Richtung der Aktivierung der
Arbeitslosen gegeben. Bisher hat dies jedoch abgesehen von ein bis zwei Ausnahmen nicht zu einer
Anderung der Arbeitsweisen gefiihrt. Insgesamt miissen die Arbeitsvermittlungsstellen in der Region
radikal umgestaltet werden, damit sie modernen Standards mit klar definierten Zielen und Funktionen
entsprechen. Zu haufig herrscht dort angesichts der hohen Zahl an gemeldeten Personen ein Gefihl
der Hoffnungslosigkeit.



Gesamtsituation

Insgesamt haben sich die politischen Strategien der westlichen Balkanlander denen der EU angenéahert.
Die Arbeitsmarktregulierung entspricht weitgehend der Regulierung in den westlichen Volkswirtschaften.
Doch die Bildungs- und Arbeitsmarktinstitutionen sind nach wie vor unterentwickelt und wirksame
politische Strategien werden in einem nur langsamen Prozess vereinbart und umgesetzt. Die Erwerbs-
und Beschaftigungsquoten sind im Allgemeinen niedrig. Angebotsseitige Probleme werden meist und
falschlich als zweitrangige Angelegenheiten betrachtet, die weit hinter den Anreizen fur eine erhghte
Nachfrage zuruckstehen mussen. In der Politik lautet eine verbreitete Annahme, dass die
Arbeitsmarktprobleme verschwinden wirden, wenn mehr Arbeitsplatze vorhanden wéaren. Aus diesem
Grund wird die Beschaftigungspolitik von Anreizen fiir die Entstehung von Arbeitsplatzen (hauptséachlich
Selbststandigkeit und Arbeitsplatzsubventionen) und MalZnahmen zum Schutz von Arbeitsplatzen
dominiert. Anstatt die Arbeitsproduktivitat anzukurbeln und Strukturen zu schaffen, die gré3ere
Wachstumsaussichten bieten, wurden in der Vergangenheit Uberdies Privatisierungsprogramme auf den
Weg gebracht, um eine mdglichst hohe Anzahl an Arbeitsplatzen zu erhalten.

Es sind weit mehr Arbeitsplatze vorhanden als die in der offiziellen Wirtschaft gezahlten. Selbst
Unternehmen, die in der offiziellen Wirtschaft tatig sind, geben weniger Beschéaftigungsmaoglichkeiten an
als sie bieten, setzen inoffizielle Arbeitnehmer ein und geben die Lohne ihrer gemeldeten Arbeitnehmer
niedriger an als sie sind. Schon eine verhaltnisméafig kleine Verschiebung von der Schattenwirtschaft
hin zur offiziellen Wirtschaft wiirde sich positiv auf die dffentlichen Finanzen und die Funktionsweise des
Arbeitsmarkts auswirken. Doch die Anreize fur eine Betatigung in der Schattenwirtschaft sind nach wie
vor hoch und die hohen auf Arbeit erhobenen Steuern und Abgaben muissen von einer verhaltnismafig
kleinen Basis offizieller Arbeitgeber und Arbeitnehmer getragen werden. Die Arbeitsaufsicht wird zwar
besser, sie muss jedoch an den meisten Orten noch verstérkt und in eine eindeutige Richtung gelenkt
werden. Die meisten Lander erkennen war das Problem, dass eine hohe Anzahl an Personen ihr
Umstande falsch darstellen und sich arbeitslos melden, um Anspruch auf Krankengrundversicherung zu
haben, unternehmen jedoch nichts dagegen. Nur Kroatien geht durch gesetzliche MalBhahmen massiv
dagegen vor. Im Hinblick auf das Ausmalf dieses Problems wird in der Arbeitsmarktpolitik der Region
viel zu wenig daftrr getan, Arbeitsplatze zum einen durch die Senkung der Lohnnebenkosten (deren
hohes Niveau indirekt durch den umfangreichen Ruckgriff auf Arbeitsplatzsubventionen bestétigt wird)
und zum anderen durch die Erhéhung der mdglichen Kosten, Risiken und Unannehmlichkeiten, die mit
Tétigkeiten in der Schattenwirtschaft verbunden sind, aus dem informellen Sektor in die regulére
Wirtschaft einzugliedern.

Die meisten 6ffentlichen Arbeitsvermittlungsstellen sind passiv und arbeiten unwirksam. Die
Enttduschung uber die Leistung der 6ffentlichen Arbeitsvermittlungsstellen ist gro3. In Serbien
beispielsweise wurden daher Schritte zur Entwicklung alternativer MaRnahmen unternommen, darunter
die Einbeziehung des privaten Sektors bei Beratungstatigkeiten, die Arbeitslosen helfen sollen. Die
mangelhafte Eignung der offentlichen Stellen ist darauf zuriickzufiihren, dass sie allgemein nicht als
Instrument der Arbeitsmarktpolitik anerkannt werden. Dies andert sich zwar allméhlich, da die
Aktivierung von Arbeitslosen zunehmend akzeptiert wird, dennoch wird nicht genug unternommen,
damit die 6ffentlichen Arbeitsvermittlungsstellen diese neuen Aufgaben wirksam erledigen kénnen.

Der Umfang aktiver Arbeitsmarktmaf3nahmen ist gering und unbesténdig. Eine fundierte und
systematische Bewertung der Auswirkungen dieser Mal3nahmen ist nicht verfiigbar. Zwar gibt es einige
wertvolle neue MaRnahmen, wenn auch in geringem Umfang, die auf eine stérkere Sensibilisierung
hinsichtlich der aktiven Arbeitssuche und der beruflichen Bildung abzielen, es sind jedoch noch immer
nur sehr wenige Hilfsleistungen fur diejenigen verfiigbar, die sie am dringendsten benétigen (auler
Veteranen und Menschen mit Behinderungen). Umfangreiche MaRhahmen (verbunden mit geringen
Kosten) in Bezug auf eine aktive Arbeitssuche und zur Forderung der Beschaftigungsfahigkeit sowie
gezielte offentliche Arbeitsprogramme in den Regionen mit der hdchsten Arbeitslosenrate wéren
insbesondere im Kontext einer breiteren Aktivierungspolitik besonders relevant.

Alle westlichen Balkanlander sehen sich den Schwierigkeiten umfangreicher Reformen ihrer
Berufsbildungssysteme auf allen Ebenen gegentiber. Diese Aufgabe ist sehr umfangreich und erfordert
klare Prioritaten. Modernisierungsplane und -strategien sind in allen Landern verfiigbar, deren
Umsetzung jedoch nur langsam vorangeht. Obwohl kaum offensichtliche Nachweise flr ein
Ungleichgewicht auf den Arbeitsmérkten vorliegen, fehlen insbesondere ausreichend qualifizierte
Arbeitskrafte. Vor allem von den Arbeitgebern wird die Meinung vertreten, dass zu viele
Arbeitssuchende nicht Uber ausreichende grundlegende Qualifikationen verfiigen. Die



Beteiligungsquoten in Bezug auf die Bildung missen fir das gesamte Bildungssystem angehoben
werden, einschlie3lich der Primarbildung in einigen Teilen der Region. Die allgemeine und berufliche
Bildung sollte den Anforderungen der neuen Volkswirtschaften in groBerem Mal3e gerecht werden;
auBBerdem sind umfassendere 6ffentliche Ressourcen und eine verbesserte Unterstiitzung seitens der
Sozialpartner im Rahmen von Partnerschaftsvereinbarungen auf allen Ebenen erforderlich. Die
Dezentralisierung in einigen Teilen der Region kdnnte hier zwar unterstiitzend wirken, es handelt sich
hierbei jedoch um ein Mittel zur Modernisierung und der Verbesserung der Bildungsangebote und nicht
um eine Zielsetzung. Die gréf3te Diskrepanz in Bezug auf das System besteht in der gesamten Region
in dem Fehlen von Ausbildungs- und UmschulungsmalRnahmen fur Erwachsene. In Kombination mit
den eingeschrankten und Gberalterten Berufsbildungssystemen, die haufig noch nicht reformiert
wurden, fuhrt dies bei einem schnelleren Wirtschaftswachstum zu weiteren Schwierigkeiten auf dem
Arbeitsmarkt.






ETF-AF-2006-20

rmetf

/I SHARING EXPERTISE
< 1IN TRAINING

ENTWICKLUNGEN UND HERAUSFORDERUNGEN
IN DER BESCHAFTIGUNGSPOLITIK
DER GEMEINSCHAFT UNABHANGIGER STAATEN

ETF, April 2006






Einleitung:

In diesem Beitrag soll eine Einordnung der allgemeinen Entwicklungstendenzen in der Gemeinschaft
Unabhangiger Staaten (GUS) im Hinblick auf die Zusammenhé&nge zwischen Wachstumstrends und der
Neuordnung des Arbeitsmarktes vorgenommen werden; au3erdem werden Diskussionspunkte zum
weit verbreiteten, aber durchaus differenzierten informellen Arbeitsmarkt sowie mégliche Ansatzpunkte
fur beschéaftigungspolitische Malinahmen vorgestellt, die Fortschritte bei der Agenda zur Schaffung
angemessener Arbeitsplatze bewirken kénnten.

Die Bilanz der Reformen in der GUS lieR3e sich wie folgt zusammenfassen: hohere Ertrage, aber immer
noch zu wenig Arbeitsplatze. In den GUS-Landern wurden auf gesamtwirtschaftlicher wie struktureller
Ebene bereits in groBem Umfang Reformen durchgefihrt, in den meisten L&ndern aus
makrodkonomischer Sicht mit gutem Ergebnis. Dies darf jedoch nicht dartiber hinwegtauschen, dass die
Reformen noch nicht zu entsprechenden Verbesserungen hinsichtlich der Arbeitsmarktbedingungen
gefuhrt haben.

In dem Beitrag wird deutlich, wie wichtig eine auf der Angebotsseite ansetzende Politik vor allem in
Landern mit iberwiegend junger und weiter wachsender Bevdlkerung (die Mehrzahl der Staaten mit
geringem Einkommen), aber auch in denjenigen Landern ist, in denen die Qualifikationen einer
alternden Erwerbsbevdlkerung langsam veralten, wahrend Arbeitsmigranten ebenfalls nicht die
geforderten Qualifikationen vorweisen kdnnen. Der Faktor Qualifikationen nimmt in den Arbeitsmarkten
der GUS einen hohen Stellenwert ein.

Die GUS in der Ubergangsphase — allgemeiner Uberblick

Die Veranderungen, die eine mittlerweile tiber zehn Jahre wahrende Phase des Ubergangs mit sich
bringt, wirken sich auf alle Aspekte der sozialen und wirtschaftlichen Strukturen in den GUS-Landern
aus. In den Jahren 2003 und 2004 verabschiedeten alle weniger entwickelten GUS-Lander mit den
wichtigsten Gebern und den internationalen Finanzinstitutionen abgestimmte Strategien zur
Armutsbek&ampfung. In den letzten zwei Jahren sind Fortschritte beim Abbau der Einkommensarmut zu
verzeichnen, was vor allem darauf zuriickzufiihren ist, dass in der gesamten GUS das
Wirtschaftswachstum allméahlich an Fahrt gewinnt. Auch die Einkommensungleichheit konnte in fast
allen Landern verringert werden.

Was die Entwicklung ihrer Humanressourcen und die strukturelle Zusammensetzung ihrer
Volkswirtschaften anbelangt, gingen die Staaten der ehemaligen Sowjetunion zwar mit
unterschiedlichen Voraussetzungen in den Ubergangsprozess, doch eine ganze Anzahl weiterer
Aspekte war ihnen auch gemein.

Bedingt durch das plétzliche Auseinanderbrechen des ehemaligen Binnenmarktes, der die
Sowjetrepubliken untereinander verband, und den dadurch hervorgerufenen Kollaps der Wertkette fiir
die Mehrzahl der GroRbetriebe war der Ubergang vom Gesellschafts- und Wirtschaftssystem
sowjetischer Pragung fir die gesamte Region ein schmerzhafter Prozess. Die noch jungen
unabhéangigen Staaten sahen sich mit dem unmittelbaren Wegbrechen ihrer makrodkonomischen
Stabilitdt konfrontiert, die Staatsausgaben fur Sozialleistungen und Sozialschutz wurden zurtickgefahren
und der Lebensstandard der Bevolkerung verschlechterte sich drastisch.

Einzelne Staaten mussten mit besonders widrigen Voraussetzungen fertig werden, wie Krieg
(Armenien, Aserbaidschan, Tadschikistan), Separatismusbestrebungen ihrer wichtigsten
Wirtschaftsregionen (Georgien), unsicheren Grenzen (Zentralasien) und schweren Energiekrisen
(Armenien, Georgien). Durch Unterbrechungen der Energieversorgung (Strom, Heizung) wurde der
Betrieb in Unternehmen beeintrachtigt, viele Dorfgemeinschaften sahen sich gezwungen, die
umliegenden Walder zu opfern, um Brennmaterial zu beschaffen, und es kam zu plétzlichen
Auswanderungswellen von unerwarteter Starke, wie Mitte der 90er Jahre in Armenien. 1998 wurde die

1 verfasserin: Eduarda Castel Branco.



Mehrzahl der Volkswirtschaften der GUS von einem neuen Schlag getroffen — der russischen
Finanzkrise.2

Zwar verfiigen die GUS-Lander uber betrachtliche natiirliche Ressourcen3 und auch der
Bevolkerungsanteil mit Hochschul- und Sekundarschulabschluss ist hoch, doch wurden in weiten Teilen
der durch Reformstau und anhaltende investitionshemmende Einfliisse ausgemergelten Wirtschaft nicht
genligend angemessene Arbeitsplatze geschaffen — ein Trend, der trotz Aufschwung und
zunehmendem Wachstum weiter anhdlt. In der Tat vollziehen sich in den GUS-Landern, verglichen mit
den mitteleuropaischen Ubergangsléndern, die Reformen nur langsam, die Umstrukturierung von
Wirtschaft und Unternehmen wird durch Sachzwange gehemmt, die das Funktionieren des
Arbeitsmarktes beeintrachtigen.

Fast Uberall setzt sich die Wirtschaftsstruktur zusammen aus Elementen einer Subsistenzwirtschaft
(verbunden mit geringer Produktivitat, einem hohen Anteil an selbststandiger Erwerbstatigkeit und
Schwarzarbeit) und einer Schicht privater Unternehmen in schneller wachsenden Wirtschaftszweigen,
die sich erfolgreich der Marktwirtschaft gestellt haben; hinzu kommt eine Reihe von Unternehmen, die
mit einem Bruchteil ihrer vormaligen Kapazitaten arbeiten und bei denen wenig Aussicht auf ein
tragfahiges Wachstum besteht. In den Landern mit Ol- und Gasvorkommen (Kasachstan, Turkmenistan,
Aserbaidschan, Russland) beteiligt sich der 6ffentliche Sektor noch (oder wieder) an der
Wirtschaftstatigkeit; die derzeit fir die Forderlander giinstigen Weltmarktpreise bilden den zentralen
Faktor fiir den Anstieg des BIP, Haushaltseinnahmen und das Entstehen neuer
Dienstleistungsunternehmen im Erddélsektor.

Wachstumsfaktoren wirken sich auf den Arbeitsmarkt aus

In der Mehrzahl der GUS-Lander wachst die Wirtschaft rasch, 2005 waren sehr hohe BIP-
Wachstumsraten zu verzeichnen. Diese Leistungssteigerung ist teils durch den Erholungseffekt zu
erklaren, ist aber auch — wie nachstehend erlautert — zunehmenden Investitionen, vor allem in einigen
wichtigen Branchen, zu verdanken.

Vor diesem Hintergrund gilt es zu bertcksichtigen, dass bis 1993 in allen GUS-Landern das BIP
gegeniber den Indikatoren fiir 1989 drastisch zurlickging. Die Spanne beim Gesamtriickgang des BIP
bis 1993 reichte von 39,4 % in Kasachstan und 41,3 % in Russland bis zu 78,8 % in Georgien.#

Die einkommensschwachen GUS-L&nder® verzeichneten in den Jahren von 1998 bis 2003 ein hohes
durchschnittliches BIP-Wachstum, insbesondere die Lander des Siidkaukasus (7,7 % in Armenien und
9,7 % in Aserbaidschan) sowie Tadschikistan (7,1 %).6

2005 jedoch Uberstieg das BIP-Wachstum die Quoten der Vorjahre, was sich zum Teil durch
umfangreiche Investitionen in die Olindustrie, das gestiegene Volumen der Erdolexporte nach der
Inbetriebnahme der neuen Olpipeline in Aserbaidschan’ und die anhaltend hohen Weltmarktpreise fiir
Rohol erklaren lasst. Mit einem BIP-Wachstum von 26,4 % im Jahr 2005 (nach offiziellen Angaben)
Ubertraf Aserbaidschan alle Erwartungen. Kasachstan und Russland mit einem BIP-Wachstum von

2 Eingehende Untersuchungen der ETF zum Stand der beruflichen Bildung und den Arbeitsmérkten in Landern, die sich an der
Europaischen Nachbarschaftspolitik beteiligen wollen, den Landern des Sudkaukasus, Armenien, Georgien und Aserbaidschan,
2006 (unverdffentlicht).

3 Lediglich Armenien und Moldau verfiigen nur tber geringe naturliche Ressourcen.

4 Loukoianova E., Unigovskaya A., Analysis of recent growth in low-income CIS countries, IMF WP/04/151. Lediglich in
Usbekistan fiel der Riickgang des BIP mit 13,9 % deutlich geringer aus, was aber auch an Datenungenauigkeiten liegen kann oder
— wie einige Analysten annehmen — an der Tatsache, dass die Unabhangigkeit in der Energieversorgung und der gute Verkauf der
Baumwollernte dazu beitrugen, dass das BIP in den Anfangsjahren des Ubergangs einigermaRRen konstant blieb.

5 Als einkommensschwache GUS-Lander gelten Armenien, Aserbaidschan, Georgien, Kirgisistan, Moldau, Tadschikistan und
Usbekistan.

6 Durchschnittiiches BIP-Wachstum in den Ubrigen GUS-Landern im Zeitraum von 1998 bis 2003: 5,1 %, in den
Entwicklungslandern: 4,5 %, in Mitteleuropa und den Balkanlandern: 4 % und in den Industrielandern: 2,4 %. Quelle: Loukoianova
(2004).

7 Diese Pipeline mit hoher Transportkapazitat, die Mitte 2005 in Betrieb ging, verbindet Baku Uiber Georgien mit dem tlrkischen
Hafen Ceyhan. Sie trug auch in Georgien zum Wirtschaftswachstum bei und wird auch fiir die kasachischen Olexporte genutzt.
Eine weitere grol3e (Gas-) Pipeline ist im Bau.



9,2 % bzw. 6,4 % im Jahr 2005 gehdren ebenfalls zu den am schnellsten wachsenden
Volkswirtschaften in der Region.8

Doch auch GUS-Lander mit geringeren natirlichen Ressourcen verzeichneten ein hohes Wachstum.
Die Zahlen fur Armenien (13,9 %), Georgien (7,7 %) und Moldau (8,4 %) werfen Fragen nach den
Auslosern einer derartigen Leistungssteigerung auf. Geldtransfers von Auswanderern (Armenien),
Bautatigkeit, Ausfuhren von besonders hohem Wert (geschliffene Diamanten in Armenien) und der
Multiplikatoreffekt von hohen Investitionen in die Olindustrie in Aserbaidschan (fiir Georgien) sind mit
die wichtigsten Wachstumsfaktoren in den genannten Landern. Analysten rechnen in einigen L&ndern
(Armenien, Georgien) auch die relativ hohen Auf3enhilfebetrage dazu.

Fazit: Die hohen Wachstumsraten werden Uberwiegend von Sektoren mit geringer Wertschépfung
erwirtschaftet. Diese Volkswirtschaften setzen vor allem auf die Erschlie3ung naturlicher Ressourcen
und die Produktion von Giitern mit geringem Verarbeitungsgrad und diversifizieren kaum tiber Ol und
Gas hinaus, auch sorgen sie nicht fur die Entwicklung neuer Sektoren und Unternehmen mit hoher
Wertschopfung. Insbesondere bei den einkommensschwachen GUS-Landern registrieren Analysten
eine gewisse Stagnation beim Anteil des verarbeitenden Gewerbes und Abhé&ngigkeit von Rohstoff- und
Agrarexporten, wodurch sich die Anfélligkeit dieser Lander fir Verédnderungen der aul3eren
Bedingungen erhght.

Diese Wachstumscharakteristika wirken sich auf die Nachfragecharakteristika
am Arbeitsmarkt aus

In den Volkswirtschaften der GUS-Lander entstehen durchaus neue Arbeitsplatze, wenn auch nicht in
dem Malf3e, wie das BIP wéchst und mit deutlichen Unterschieden von Land zu Land und von Region zu
Region. Den Ergebnissen der Arbeitskrafteerhebungen zufolge, die in einigen der Lander durchgefuhrt
wurden, sind die Beschaftigungsquoten seit 2001 gestiegen. Doch was sind das fur Arbeitsplatze, die
da entstanden sind? Arbeitsplatze entstanden in den Bauberufen, in manuellen Tétigkeiten in der
Industrie, im Dienstleistungssektor (Restaurants, Hotels, Telekommunikation), im Verkehrsgewerbe und
im Handwerk. Mit anderen Worten: Es handelt sich um Tatigkeiten, die ein mittleres
Qualifikationsniveau voraussetzen, vielfach im technischen Bereich, und vor allem werden in
erheblichem Umfang Schlisselqualifikationen nachgefragt.

Weshalb ist es so schwierig, diesen Bedarf am Arbeitsmarkt zu decken? Verschiedenen Quellen
zufolge haben Arbeitgeber betrachtliche Probleme, Mitarbeiter mit geeigneten Qualifikationen zu finden,
und durch die Mangel in der beruflichen Aus- und Weiterbildung werden diese Probleme noch
verscharft. Bei vielen der angebotenen regulédren Arbeitsplatze, fur die mittlere bis geringe
Qualifikationen vorausgesetzt werden, lohnt sich die Investition in eine Hochschulausbildung nicht.
Dennoch dréangen viele Bewerber in Arbeitsplatze mit mittlerem Qualifikationsprofil im
Dienstleistungsgewerbe.

Waéhrend sich Arbeitgeber in Wirtschaftszweigen mit hohen Qualifikationsanforderungen gezwungen
sehen, in betriebliche WeiterbildungsmaRhahmen zu investieren, entscheiden sich andere Arbeitgeber,
die in kostensensitiven Wirtschaftszweigen tatig sind, dafir, Arbeitskréfte auf dem globalen Arbeitsmarkt
(Migranten) anzuwerben. Zwar bedurfen einerseits die rechtlichen Rahmenbedingungen fir die
Wirtschaft und den Arbeitsmarkt weiterer Reformen, um die Nachfrage anzukurbeln, doch ist
andererseits klar ersichtlich, dass auf der Angebotsseite eine schwierige Herausforderung besteht, die
koharente, langfristig ausgerichtete und dezidierte politische Malinahmen erfordert.

Die Umstrukturierung der Arbeitsmarkte ist noch lange nicht abgeschlossen

Die Nennung offizieller Zahlen zu Arbeitslosigkeit und Armut hat in der Politik der GUS-Lander noch
keine lange Tradition. In den GUS-Landern ist Armut eher eine Folge unsicherer Arbeitsverhéltnisse,
niedriger Erwerbseinkommen und hoher Abhangigkeitsquoten® als die unmittelbare Folge von
Arbeitslosigkeit. Eine Analyse der Armutssituation zeigt, dass grof3e Teile der als arm einzustufenden

8 CIS Statistical Committee.
9 Zahl der nicht erwerbstatigen Haushaltsmitglieder.



Bevolkerung einer Erwerbstatigkeit nachgehen, allerdings haufig in schlecht bezahlten
Gelegenheitsjobs in der Schattenwirtschaft, z. B. in landwirtschaftlichen Familienbetrieben.

Wahrend die Zahl der regularen formalen Arbeitsverhéaltnisse in den vom Niedergang betroffenen
Unternehmen zurlickging oder fiir den Lebensunterhalt und zur Existenzsicherung der privaten
Haushalte nicht mehr ausreichte, traten verschiedene Kombinationen von Tatigkeiten und Jobs, meist in
unsicheren und informellen Arbeitsverhaltnissen an die Stelle der ,Lebensstellung*, die in der
sozialistischen Planwirtschaft jedem Biirger zustand. Die rasche Zunahme der Schattenwirtschaft
bewahrte die Haushalte vor einem schnelleren und tieferen Abgleiten in die Armut, doch werden sich
die Zukunftsaussichten fur diesen Teil der Wirtschaft angesichts des absehbaren Fehlens geeigneter
MafRnahmen zu ihrer Anerkennung im Rahmen der Beschaftigungspolitik wohl zusehends
verschlechtern.

Bei den Verlagerungen zwischen den Sektoren im Hinblick auf BIP und Beschéaftigung besteht ein
Zusammenhang. In fast allen Landern ging der Beitrag der Industrie zu BIP und Beschaftigung zuriick,
parallel hierzu stieg der Beschaftigungsanteil in der Landwirtschaft. In vielen GUS-Landern macht die
Beschiftigung in der Landwirtschaft heute einen grof3en Anteil der Gesamterwerbstatigkeit aus (40 bis
60 %).10 Allerdings ist die Landwirtschaft generell ein unsicherer Wirtschaftszweig von geringer
Produktivitét, in dem regulére Arbeitsverhaltnisse wenig verbreitet sind. Das Wachstum, das von
landwirtschaftlichen Einzelbetrieben erwirtschaftet wird, die ohne nennenswerte Investitionen
auskommen, fuihrte zu keinerlei Produktivitdtszuwachs und auch nicht zu einem Anstieg des BIP-
Beitrags des Sektors. So kann es nicht Gberraschen, dass in einigen GUS-L&ndern trotz niedrigerer
Arbeitslosenzahlen die Armutsquote in landlichen Gebieten hoher ist als in den Stadten.

Durch das Wachstum des letzten halben Jahrzehnts in Industrie und Dienstleistungssektor entstanden
jedoch weniger neue Arbeitsplatze im regularen Arbeitsmarkt als zunachst erwartet worden war. In
diesen im Entstehen begriffenen Mérkten konnte in den zurtickliegenden funf Jahren die Schaffung
neuer Arbeitsplatze mit dem wirtschaftlichen Wachstum nicht Schritt halten. Es dréngt sich der Eindruck
auf, dass Arbeitslosigkeit und Beschéftigung offenbar vom Wirtschaftswachstum entkoppelt sind.

Einerseits erreichten die Arbeitslosenquoten in den Ubergangswirtschaften der GUS-Lander, obgleich
das BIP schlagartig sank, nie einen so hohen Stand wie in den mittel- und osteuropédischen und den
sudosteuropdaischen Landern. Erklaren lasst sich dies zum Teil durch die unvollstandige
Umstrukturierung der Unternehmen, die Folgen einer sozialen Abfederung, die sich viele Unternehmen
trotz ihrer Stagnation noch leisteten, und die Praxis der Scheinbeschaftigung (gering oder gar nicht
entlohnte fiktive Arbeitspléatze, Kurzarbeit und/oder Urlaubszeitverlangerung).11

Andererseits nahm mit dem wirtschaftlichen Wachstum auch die Zahl der Arbeitsplatze und der
Beschéftigungsverhaltnisse zu — allerdings nicht in entsprechendem MaRe. Ein betrachtlicher Teil der
gemeldeten neuen Arbeitsplatze entfallt auf sehr kleine Unternehmen und selbststandige Tatigkeit,
wohingegen moderne und umstrukturierte Unternehmen wiederum nicht das Potenzial zur Schaffung
von Arbeitsplatzen realisieren, das von ihnen eigentlich erwartet worden war. Dies bedeutet, dass in der
Tat die Umstrukturierung mittlerer und groRer Unternehmen noch nicht abgeschlossen ist und sich mit
einer durch Effizienzzuwachse und zunehmender Kapitalintensitéat verbundenen
Produktivitatssteigerung der Unternehmen fortsetzt.

Verschiedene Anzeichen wie in Russland und der Ukraine deuten darauf hin, dass eine Umverteilung
der Arbeit unter Unternehmen und Wirtschaftszweigen bei den Produktivitatszuwachsen eine Rolle
spielt. Da jedoch viele Unternehmen auf eine defensive Umstrukturierung statt auf Expansion setzen,
sind auch in diesen produktiver gewordenen Firmen Arbeitsplatze verloren gegangen.

Die staatlichen Arbeitsverwaltungen missen ihr Mandat und ihre Kapazitaten erweitern, um denjenigen,
die bei Einstieg und Rickkehr in den Arbeitsmarkt und dem Erhalt ihrer Arbeitsplatze Unterstiitzung
benétigen, und auch denjenigen, die sich in der Phase des Ubergangs aus der Arbeitslosigkeit in ein
Beschiftigungsverhaltnis befinden, bessere Hilfestellung anbieten zu kénnen. Gegenwartig erfillen sie
diese Aufgaben nur zu einem kleinen Teil — entweder weil sie keine geeigneten Angebote machen oder
weil die verfiigbaren Angebote bei den Zielgruppen viel zu wenig bekannt sind.

10 Armenien: 44 %, Georgien: 55 %, Kirgisistan: 53 %, Moldau: 51 %, Usbekistan: 36 % (Zahlen fur das Jahr 2000).

11 \weitere Grunde, weshalb die Beschaftigungsquoten trotz des Produktionsriickgangs einigermaf3en konstant blieben, hangen
mit der Verflgbarkeit informeller Arbeit als Alternative, fehlenden Anreizen, sich arbeitslos zu melden und Problemen bei der
Datenerhebung (das Erhebungskonzept ist den tatsachlichen Gegebenheiten in den GUS-Landern noch nicht vollstandig
angepasst) zusammen.



Fazit: Wahrend der Schockphase des Ubergangs wurde der Prozess des Arbeitsplatzabbaus durch die
unvollstdndige Umstrukturierung von Unternehmen und liickenhafte Strukturreformen abgemildert, mit
der Folge weit verbreiteter Unterbeschéaftigung anstelle der Freisetzung einer groRen Zahl von
Arbeitskraften, wie dies in den mitteleuropaischen Landern und den Landern des westlichen Balkans
der Fall war.

Derzeit vollzieht sich das Wachstum moderner und umstrukturierter Unternehmen mit weniger neuen
Arbeitsplatzen; das hohe Wirtschaftswachstum in den neuen produktiven Wirtschaftszweigen ging nicht
mit einem gleichermalen hohen Anstieg der Zahl der Arbeitsplatze einher. Wahrend ein GroR3teil der
Investitionen in die produktiven Wirtschaftszweige flie3t, in denen nur wenige angemessene, regulére
Arbeitsplatze entstehen, hat sich ein erheblicher Anteil der Beschaftigung auf Wirtschaftstatigkeiten
verlagert, deren Zukunftsaussichten aufgrund des Ausbleibens anhaltender Investitionen in
ausreichender Héhe weniger gut sind (Landwirtschaft, selbststéandige Tatigkeit im Dienstleistungssektor
und Nischen im produzierenden Gewerbe).

Die Schattenwirtschaft dient als Zuflucht, stellt aber auch eine Option dar

Informelle Arbeitsmarkte und Schattenwirtschaft existieren praktisch seit Beginn des Ubergangs,
wenngleich bereits in der letzten Phase der Sowjetwirtschaft verschiedene illegale (nicht informelle)
Formen privaten Unternehmertums entstanden waren, die vom Versagen des Systems profitierten.

In den GUS-Landern ist die informelle Beschaftigung deutlich starker ausgeprégt als in den
mitteleuropéaischen und den Balkanlandern. So machen in Russland, Belarus und der Ukraine informelle
Beschéftigungsverhaltnisse rund 40 % der Gesamtbeschéftigung aus, wahrend in Kasachstan und
Aserbaidschan nahezu die Halfte aller Beschéftigungsverhéltnisse informellen Charakter hat.12 In
Georgien Uben zwei Drittel der Erwerbstatigen eine selbststandige Tatigkeit aus, ein Status, der dem
der informellen Beschéftigung recht nahe kommt. Es gibt Anzeichen dafir, dass die Schattenwirtschaft
in den GUS-Landern mehr der Existenzsicherung dient als in den mitteleuropaischen Landern, wo ihr
Anwachsen eher mit der Ausnutzung der Phase der institutionellen Verwirrung wéhrend des Ubergangs
zu tun hatte (Umgehung von Steuern und Vorschriften).

Wie auch andernorts in der Anfangszeit des Ubergangs entwickelten sich verschiedene Formen
atypischer Arbeit, informeller Beschaftigungsverhaltnisse und Gelegenheitsarbeit, allein oder in
Kombination mit regularen Beschaftigungsverhaltnissen, fir die Angebotsseite zu der am besten
bezahlten und am einfachsten zu realisierenden Alternative zu Arbeitslosigkeit und gering entlohnter
regularer Erwerbstatigkeit.

Auf der Nachfrageseite stellt sich die Zunahme der Zahl informeller Arbeitsverhaltnisse als eine Folge
der durch starre und mit hohen Kosten verbundenen Regulierung des Arbeitsmarkts verursachten
leistungshemmenden Einflisse dar, die die reguldre Nachfrage und die Schaffung regularer
Arbeitsplatze beeintrachtigen.13 Es besteht aber auch ein Problem hinsichtlich éffentlicher und sozialer
Verantwortung und Sensibilisierung, verbunden mit Misstrauen gegentiber einem Grof3teil der
offentlichen Institutionen: Unparteiisches Funktionieren der Strafverfolgungsbehdrden, Verlasslichkeit
und Angemessenheit des Sozialschutzes, Wirtschaftstatigkeit ohne rechtswidrigen Druck von auf3en.

Informelle Arbeitskréafte, die schlecht entlohnte Gelegenheitsarbeiten ausfiihren, stellen nur eine
(wenngleich die typische) Kategorie der informellen Arbeitsmarktaktivitaten in den GUS-Landern dar.
Selbststandige Fachkrafte, die hoch qualifizierte Tatigkeiten ausiiben, und selbststandige Handwerker
mit kleinem Handwerksbetrieb stellen die Politik vor andere Herausforderungen als der typische
Schwarzarbeiter, der in reguléren und informellen Unternehmen Gelegenheitsarbeiten und befristete
ungeregelte Tatigkeiten ausfiihrt.14 Fir eine gezielte Ausrichtung politischer MaRnahmen muss hier
eine Unterscheidung getroffen werden.

Wenngleich sie haufig gleich gemacht und kategorisierend als letzte Zuflucht der gering Qualifizierten
und sozial schwacher Bevélkerungsgruppen dargestellt werden, sind informelle
Beschaftigungsverhaltnisse (zumindest kurzfristig) nicht zwangslaufig weniger gewinnbringend und

12 Rutkowski J. et al, Enhancing Job Opportunities, Europe and Central Asia Region, World Bank, 2005.
13 Rutkowski J. et al, Enhancing Job Opportunities, Europe and Central Asia Region, World Bank, 2005.

14 schneider F., Shadow economies of 145 countries all over the world: estimation results over the period 1999 to 2003, March
2005; Barnabé S., A profile of Informal Employment: the case of Georgia. Working papers on the Informal Economy, ILO, Geneva,
2002.



weniger produktiv als unbefristete regulare Arbeitsverhéltnisse. Als parallele und voriibergehende
Einkommensquellen stehen informelle Beschaftigungsverhaltnisse in Konkurrenz zu vielen schlecht
bezahlten Tatigkeiten im 6ffentlichen Dienst und bei stagnierenden Unternehmen — sonst wiirden
qualifizierte Erwerbstatige sich nicht um eine solche Arbeit bemiihen. Viele Taxifahrer und Landwirte
sind eigentlich Lehrer und Staatsbedienstete, die jedoch mit Schwarzarbeit mehr verdienen als in ihrer
regularen Tatigkeit.

Ein Problem im Zusammenhang mit informellen Tatigkeiten stellt die Frage der
Qualifikationsentwicklung dar (die meisten informellen Tatigkeiten stellen geringe
Qualifikationsanforderungen). Zwar entscheiden sich viele Erwerbstatige fiir informelle Tatigkeiten, doch
ist mit dieser Option die Gefahr des Qualifikationsverlusts verbunden; zudem stellt sich die Frage, ob
sich die Investition in eine Hochschulausbildung Gberhaupt noch lohnt.

Fur viele Betroffene war dieser Wandel des Arbeitsmarktes schmerzhaft, kénnte sich jedoch positiv
auswirken, wenn Anreize bestiinden, die Aufwertung und den Ausbau dieser Aktivitaten in eine
nachhaltige Wirtschaftstatigkeit und in Arbeitsplatze zu férdern. Damit ist nicht die Unterstiitzung
aussichtsloser Falle gemeint, sondern Anreize fiir Aktivitdten mit Zukunftsperspektive.

Fazit: Selbststandigkeit und Schwarzarbeit bilden den zweifelhaften Ersatz fiir fehlende
existenzsichernde regulére Arbeitsplatze. Nachweislich kann die Nachfrage nach gewerblichen
Arbeitskraften in der Industrie und im verarbeitenden Gewerbe vielerorts nicht gedeckt werden, wahrend
Arbeitsuchende sich fir besser bezahlte informelle Tatigkeiten am lokalen Markt entscheiden. Wenn sie
die verschiedenen Formen informeller Beschaftigungsverhaltnisse in den Griff bekommen will, muss
sich die Politik damit auseinander setzen, dass viele neue, atypische flexible Arbeitsverhaltnisse aus
Griinden der Existenzsicherung eingegangen werden, und sie muss diese informellen
Beschiftigungsverhaltnisse mit ebenso eindeutigen wie flexiblen arbeitsrechtlichen Vorschriften und
politischen MaRnahmen aufgreifen. Wenn sich die neue Schattenwirtschaft im Wesentlichen in einem
hohen Mal3 an Flexibilitat und Mobilitdt manifestiert, dann besteht kein zwingender Widerspruch
zwischen dieser informellen Schattenwirtschaft und den neuen flexiblen regularen Arbeitsmarkten.
Schwarzarbeit, die der Existenzsicherung dient, hat eher den Charakter einer sozialen Absicherung als
der Erwerbstatigkeit; sie macht damit deutlich, dass eine bessere soziale Absicherung fur alle benétigt
wird.

Sind Qualifikationen/Arbeitskrafteangebot ein wichtiges Thema?

Die Kluft zwischen geforderten und vorhandenen Qualifikationen und aus Uberqualifikation herriihrende
hohe Erwartungen scheinen fir die Leistungsfahigkeit des Arbeitsmarktes eine Rolle zu spielen: Es gibt
Anzeichen dafir, dass die Arbeitgeber Arbeitskrafte suchen bzw. Tatigkeitsprofile anbieten, fiir die am
Arbeitsmarkt kein (grof3es) Angebot besteht, wahrend die Arbeitsuchenden auf der Suche nach
Tatigkeiten sind, die nicht nachgefragt werden. Das formale Bildungssystem in seiner jetzigen Form
vermittelt die am Arbeitsmarkt geforderten Qualifikationen nur in sehr begrenztem Umfang. Fast jeder
zweite Schulabganger strebt einen Hochschulabschluss an — unabhéngig davon, wie die
Zukunftsaussichten sind und egal in welchem Studienfach. Dies trifft auf die Kaukasuslander ebenso zu
wie auf Zentralasien und Russland.

Die Angebotsseite stellt somit in jedem Fall eine Herausforderung fiir die Politik dar.

Fur junge Menschen gestaltet sich der Eintritt in das Erwerbsleben aul3erst schwierig, wie sich an den
extrem hohen Arbeitslosenzahlen in der Altersgruppe der 20- bis 29-Jahrigen ablesen lasst, und das
obwohl Berufsanfanger im allgemeinen noch anpassungsfahig sind. Die von den jungen Erwerbstéatigen
zusammengetragenen Qualifikationen entsprechen dem geforderten Qualifikationsprofil jedoch nur zum
Teil.

Gegenwartig dominieren in der jliingeren Erwerbsbevolkerung Arbeitskrafte mit Hochschul- oder
Sekundarbildung (letztere mit nur geringen beschaftigungsrelevanten Qualifikationen), der Anteil der
Jugendlichen mit mittlerem Bildungsniveau und beschéaftigungsrelevanten Qualifikationen bleibt trotz der
Reformbemuihungen allerorten gering. Die quantitativen Mangel bei der Zusammensetzung der
Qualifikationen werden verscharft durch die Qualitats- und Relevanzprobleme in den Bildungssystemen,
einschlief3lich der beruflichen Bildung.

Die GUS-Lander kdnnen beim Bildungsniveau auf sehr hohe Indikatorwerte verweisen, die
Alphabetisierungsquote liegt bei fast 99 % und der Bevélkerungsanteil mit Hochschulabschluss nimmt



standig zu. Die weit verbreiteten hohen personlichen Investitionen in eine Hochschulausbildung haben
zur Folge, dass viele Menschen auf der Suche nach guten, sauberen und gut bezahlten Arbeitsplatzen
sind. Doch die Nachfrage nach diesen Qualifikationen entspricht nicht dem Angebot. Ungeachtet der
unsicheren Rendite einer Hochschulausbildung in Form entsprechender Arbeitsplatze bestehen
anderweitige Anreize dafiir, weiter auf diese Form der Aushildung zu setzen: spaterer Eintritt in das
Erwerbsleben und eine soziale Rendite in Form von héherem Ansehen und der Aussicht auf eine
Entscheidungsposition. Hochschulabsolventen konkurrieren mit Fachhochschulabsolventen um
Arbeitsplatze, die einen berufshildenden Abschluss erfordern (Dienstleistungssektor, Verwaltung,
Sekretariat).

Sehr viele Jugendliche treten nach Abschluss der Sekundarstufe allerdings auch ohne jede Qualifikation
fur eine Berufstatigkeit in den Arbeitsmarkt ein. Die Uberwiegend akademische und theoretische
Ausrichtung der allgemeinen Sekundarbildung in den GUS-Landern ist daflir verantwortlich, dass der
Arbeitsmarkt standig aufs Neue mit unvermittelbaren Jugendlichen tiberschwemmt wird. Was schwerer
wiegt: Fir diese Jugendlichen besteht auch kein Zugang zu bezahlbaren und angemessenen
Angeboten im Bereich der Berufsbildung. Im Bereich der beruflichen Erstausbildung und
Sekundarausbildung sind die Auszubildenden- und Absolventenzahlen deutlich zuriickgegangen, und
generell kann den Reformen in der beruflichen Bildung kein gutes Zeugnis ausgestellt werden.

Arbeitslosigkeit ist nicht gleichbedeutend mit ,ohne bezahlte Arbeit*, anderenfalls ware es allerorten zu
Aufstanden einer hungernden Bevélkerung gekommen. Arbeitslosigkeit wird finanziert aus
Geldtransfers von Migranten, Gelegenheitsjobs in der Schattenwirtschaft und illegalen Geschaften,
Sozialtransfers und familiarer Unterstiitzung sowie weiteren Faktoren, die es den Menschen mdglich
macht, auf ,schlechte” Arbeit zu verzichten.

Arbeitslosigkeit ist aber auch eine Folge der Kluft zwischen Angebot und Nachfrage. Dies ist ein
wichtiger Ansatzpunkt fir die Politik — und zwar mit Blickrichtung sowohl auf die Angebots- als auch auf
die Nachfrageseite und auf alle Vermittlungsstellen. Die Kluft wird hervorgerufen durch nicht
beschéftigungsrelevante und unzureichende Qualifikationen, die geringe Attraktivitat bestimmter
Arbeitsplatzangebote (Einkommen, individuelle Erwartungshaltung bezliglich der Rendite von
Investitionen in eine Hochschulausbildung) fiir Bevélkerungsgruppen mit hohem Bildungsniveau und
inflexible, fur die Arbeitgeber kostenaufwandige arbeitsrechtliche Vorschriften.

Migration

Die Nettoabwanderung ins Ausland war sehr hoch, insbesondere unter der Bevélkerung im
erwerbsfahigen Alter und unter qualifizierten Arbeitskraften, die aus den stadtischen Ballungsraumen
nach Russland, in angrenzende Markte oder in die Industrielander abwanderten. Wéhrend die Migration
auf individueller Ebene weiterhin anhélt, sind die Mitte der 90er Jahre aufgetretenen massiven
Abwanderungswellen zum Stillstand gekommen.

In einigen Landern wie z. B. Armenien und Georgien hatte die Emigration Auswirkungen auf die
Bevolkerungsentwicklung; in diesen Landern ging die Bevolkerung zuriick (innerhalb von weniger als 10
Jahren um 20 bis 25 %), die Erwerbsbevélkerung war von diesem Bevélkerungsschwund sowohl in
quantitativer als auch in qualitativer Hinsicht betroffen.

Zwischen Migration und Geldtransfers von Migranten besteht ein Zusammenhang, wenngleich ihr
relativer Beitrag zur Sachvermégensbildung und zum Verbrauch der privaten Haushalte je nach
Wohlstand und Erwerbsstatus differiert.1> Armenien ist mit Sicherheit dasjenige Land, das am starksten
von diesen Geldtransfers abhangig ist. Nach jiingsten Untersuchungen beliefen sich 2004 die
Transferleistungen armenischer Migranten (Migranten der jingsten Zeit als auch solche, die schon
lange im Ausland leben und die Staatsangehérigkeit des Aufnahmelandes angenommen haben) auf
rund 30 % des BIP.16 In Armenien stellen die Geldtransfers eine wichtige Einkommensquelle fur die
armsten Haushalte dar und sie leisten beispielsweise einen positiven Beitrag zu den
Bildungsaufwendungen. Es gibt aber auch Anzeichen dafir, dass die Geldtransfers die
Erwerbsbeteiligung negativ beeinflussen, entféllt doch dadurch die Notwendigkeit, die am Arbeitsmarkt
angebotenen unsicheren und schlecht bezahlte Tatigkeiten anzunehmen.

15 Quintile auf Einkommens-/Ausgabenbasis.
16 USAID, Remittances in Armenia: size, impact, and measures to enhance their contribution to development, Yerevan, 2004.



Die wichtigsten politischen MalRnahmen zur Verbesserung der
Situation am Arbeitsmarkt

Die Entscheidung fur mehr oder weniger Liberalisierung und ein starkeres oder weniger starkes

Eingreifen der Politik zusatzlich zu den Kraften des Marktes — dies ist Sache der politischen Strategie im

jeweiligen Staat. Entsprechend unterschiedlich wird die Wahl der politischen MaZnahmen ausfallen,
einige Problemstellungen sind jedoch allen GUS-Landern gemein.

Die in diesem Papier angesprochenen Problemstellungen erfordern vorrangig Vorschlage fir politische

Mafnahmen auf folgenden Gebieten:

B nachhaltige Verringerung der Armut durch mehr und bessere Arbeitsplatze und

B die Entwicklung von wettbewerbsfahigeren Optionen in der Wirtschaft (Uber die gegenwartigen
Triebkrafte des Wachstums hinaus, das ausschlieRlich von Wirtschaftszweigen mit geringer
Wertschdpfung abhangt), fir die anpassungsfahige und lernbereite Arbeitskréafte zur Verfligung
stehen.

Zwar sind die jungsten Fortschritte bei der Armutsbekampfung eng an die derzeitigen hohen
Wachstumsraten gekoppelt, doch wird die langfristige armutsenkende Wirkung dieses

Wirtschaftswachstums sehr schnell nachlassen, wenn es mit den neu geschaffenen Arbeitsplatzen nicht

gelingt, die Erwerbseinkommen so zu steigern, dass die Bevolkerung ihren Lebensunterhalt davon
bestreiten kann.

Fur die Beschéaftigungspolitik in den GUS-L&andern bieten sich daher zahlreiche Ansatzpunkte.

Der Schwerpunkt beschéaftigungspolitischer MalRnahmen muss verstarkt auf folgende Aspekte gelegt
werden:

B Deregulierung der Arbeitsbeziehungen und Konzentration auf die Durchsetzung der wichtigsten
Arbeitsnormen.

B Mehr, bessere und besser ausgestattete Unterstlitzungsmalnahmen fur Berufseinsteiger und
Jugendliche, die in den Arbeitsmarkt eintreten. In der Mehrzahl der GUS-Volkswirtschaften wird
diese Gruppe der Erwerbsbevdlkerung von den UnterstiitzungsmafRnahmen der staatlichen
Arbeitsverwaltungen praktisch gar nicht erreicht.

W Aktive arbeitsmarktpolitische MalRnahmen missen auch auf die grof3e Gruppe der Erwerbstatigen
ausgerichtet werden, die in unsicheren informellen Beschéftigungsverhaltnissen tétig sind und auf
die Gruppe derjenigen, die von Diskriminierung am Arbeitsmarkt bedroht sind.

B Reformierung der staatlichen Arbeitsverwaltungen mit Blick auf deren Starkung im institutionellen
Bereich und die Verbesserung ihrer Leistungsfahigkeit: Anderung des Auftrags, Steigerung des

Bekanntheitsgrads der verfliigharen MaRhahmen unter den Zielgruppen, verstarkte Einfihrung von

beschéaftigungsbezogenen statt rein auf den Sozialschutz ausgerichteten Dienstleistungen,
Beratungsangebote fiir Arbeitgeber und Arbeitsuchende, vorbeugendes Handeln, angemessene

Mittelausstattung, Rechenschaftspflicht gegeniiber der Offentlichkeit mit geeigneten Uberwachungs-

und Evaluierungsprozessen.
B Untersuchung des Potenzials fir Konzepte zur Beschaftigungsférderung auf lokaler Ebene.1?

B Aufgrund des erheblichen Anteils der Schattenwirtschaft am Gesamtarbeitsmarkt in den GUS-
Landern sind die ublichen Standardmethoden zur Datenerhebung wenig zuverlassig.18 Damit eine

17 European Commission, Practical handbook on developing local employment strategies in new Member States and Candidate

Countries of the European Union, 2004.
18 pie Arbeitskrafteerhebungen basieren auf international anerkannten Konzepten fir Beschaftigung und Arbeitslosigkeit, die

allerdings auf besser entwickelte und strukturierte Arbeitsmarkte und Arbeitsbeziehungen ausgerichtet sind. Die Aspekte, die fur

die Arbeitsméarkte der GUS-Lander kennzeichnend sind — viele Erwerbstatige haben mehrere Arbeitsplatze, hohe individuelle
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genauere Analyse der Sachlage mdglich wird und die Auswirkungen der Aktivitaten im informellen
Arbeitsmarkt besser beurteilt werden kénnen, missen die Erhebungskonzepte entsprechend
geandert und fir politische Zwecke besser nutzbar gemacht werden.

Angesichts des hohen Stellenwerts, der den Faktoren auf der Angebotsseite zukommt (Faktor
Qualifikationen), besteht hier Handlungsbedarf auf folgenden Gebieten:

B Bessere Ausgestaltung von politischen MalRnahmen zur Entwicklung der Humanressourcen mit
wirtschaftsstrategischen Optionen; Ziel dabei muss sein, die grof3ten Defizite und Missverhaltnisse
abzubauen und zu erreichen, dass sich Investitionen in die Bildung lohnen, dass individuelle
Entscheidungen zielgerichteter getroffen werden und dass lebenslanges Lernen geférdert wird.

B Verstarkte Beteiligung privater, 6ffentlicher, lokaler und zentralstaatlicher Akteure an den Markten
zur Qualifikationsentwicklung im Rahmen konstruktiver Partnerschaften mit dem Ziel der Férderung
anhaltender und langfristiger Investitionen in das Humankapital.

Bei politischen MaRhahmen zur Verbesserung der Situation am Arbeitsmarkt sind fur die beiden
unterschiedlichen Gruppen der GUS-Lénder folgende Vorgaben zu berticksichtigen:

GUS-Lander mit mittlerem Einkommen Einkommensschwache GUS-Lander

1. Mehr Wettbewerb in den Produktmarkten und | 1. Auf- und Ausbau der wichtigsten Institutionen
Abbau von administrativen Hindernissen einer Marktwirtschaft und Investitionen in den

Ausbau der Infrastruktur
2. Dezentralisierung der Lohnfestsetzung

2. Abbau von administrativen Hindernissen
3. Verbesserung der Wirksamkeit des Netzes

der sozialen Sicherung, um die Umverteilung | 3. Aufbau eines Netzes der sozialen Sicherung,
von Arbeit zu férdern insbesondere fir diejenigen, die keinen
Zugang zu den reguldren
Versicherungsmechanismen haben

Fazit

Wachstum, verbunden mit nur wenigen neuen Arbeitsplatzen, und ein Missverhaltnis der vorhandenen
Qualifikationen auf der Angebotsseite — dies sind die Herausforderungen, vor denen die GUS-Lander in
der Beschéftigungspolitik stehen.

In den GUS-Landern hat sich der Trend zu einem unausgewogenen Qualifikationsmix in der
Erwerbsbevolkerung verstarkt: Wahrend es an Arbeitskraften mit geeigneten mittleren Qualifikationen
fehlt, gibt es (zumindest derzeit) zu viele Arbeitskrafte mit hohem Qualifikationsniveau. Dieser Trend
kénnte sich als sehr hilfreich erweisen, wenn die Volkswirtschaften der GUS-Lander damit beginnen
wirden, sich Wettbewerbsvorteile im Hochtechnologiebereich und in Wirtschaftszweigen mit hohen
Qualifikationsanforderungen aufzubauen und in diesen Bereichen auf Wachstum zu setzen. Derzeit
jedoch wird das — allerdings sehr hohe — Wachstum vor allem aus dem Abbau natirlicher Ressourcen
(Ol, Gas usw.) und Bautétigkeit gespeist, wahrend Wirtschaftszweige mit hoher Wertschopfung fir
Investoren noch wenig attraktiv sind.

Die in der Schattenwirtschaft (Selbststandigkeit, Landwirtschaft, Kleingewerbe, Heimarbeit,
Kleinstunternehmen) entstehenden Arbeitsplatze spielen fir die Existenzsicherung eine wichtige Rolle,
kénnen jedoch Uber allgemeine politische MaBnahmen zur Regulierung des Arbeitsmarktes und zur
Bekampfung von Steuerhinterziehung nicht erreicht werden. Hier ist eine sensible Vorgehensweise
erforderlich, mit der selbststandige Erwerbstatigkeit in ihren verschiedenen Auspragungen so geférdert
wird, dass angemessenere Arbeitsplatze entstehen. Dazu ist es erforderlich, sich zunéchst einen
besseren Einblick in die Verhaltnisse der Schattenwirtschaft zu verschaffen, zu wissen, welchen Beitrag

Mobilitat und vom Ubergang gepréagten Beschéftigungsverhaltnisse — kdnnen mit diesen Konzepten jedoch nicht vollstiandig
erfasst werden.
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verschiedene legale informelle Tatigkeiten zur Existenzsicherung und zum Einstieg in den Arbeitsmarkt

leisten und mit welcher Art von MaRnahmen sich hier eine konstruktive und nicht destruktive Wirkung
erzielen lasst.

Politische MaRnahmen zur Schaffung angemessener Arbeitsplatze miissen durchgangig angewandt
werden, allerdings missen sie durch verstarkte Information und einen sozialen Dialog ebenso
unterstiitzt werden wie durch Synergieeffekte mit anderen politischen MalZnahmen, die auf der
Nachfrageseite ansetzen. Au3erdem gilt: Die Agenda zur Schaffung angemessener Arbeitsplatze betrifft
nicht nur die Schattenwirtschaft, sondern auch den regularen Arbeitsmarkt.

12



ETF-AF-06-022

rmetf

/| SHARING EXPERTISE
< 1IN TRAINING

ENTWICKLUNGEN UND AUFGABEN DER
BESCHAFTIGUNGSPOLITIK IM MITTELMEERRAUM

ETF, April 2006






Einleitung:

In der Ara der staatlichen Industrialisierung in den 1960er Jahren und wahrend des Olbooms in den
1970er Jahren ging die Arbeitslosigkeit im Mittelmeerraum?2 (MEDA) kontinuierlich zuriick. Noch in den
frGhen 1980er Jahren meldeten einige Lander angesichts eines schnellen Wachstums der
Erwerbsbevolkerung ein Uberangebot an Arbeitspléatzen, und die landlichen Gebiete entvélkerten sich
aufgrund der Migration in die urbanen Zentren und in andere Lander. Die Erdél exportierenden Lander
waren immer abhangiger von Millionen Arbeitern aus anderen MEDA-L&ndern geworden, die ihren
akuten Arbeitskraftemangel lindern sollten. Auch Europa wurde ein bedeutendes Ziel fir
Arbeitsmigranten aus dem MittelImeerraum. Die Vitalitat der Arbeitsmarkte in den MEDA-Landern
driickte sich deutlich in dem eindrucksvollen Wachstum des Pro-Kopf-Einkommens und schnellen
Fortschritten im Bildungsbereich aus.

Anfang der 1990er Jahre zeugten die Arbeitsmarktzahlen der MEDA-Lander jedoch nur noch wenig von
der friheren Dynamik. Die ehemals bliihende regionale Wirtschaft war nach der Olflaute Mitte der
1980er Jahre plotzlich ins Stocken geraten. Angesichts der unverminderten Zunahme der
Erwerbsbevolkerung stiegen die Arbeitslosenquoten auf Werte, die es seit Generationen nicht mehr
gegeben hatte, wahrend die Reallbhne stagnierten und die Produktivitat total einbrach. Offene
Arbeitslosigkeit nahm insbesondere bei den gut ausgebildeten jungen Arbeitnehmern zu. Infolgedessen
verwandelte sich die niedrigere Arbeitslosigkeit und Schaffung von Arbeitsplatzen zur drangendsten
Herausforderung fiir die Volkswirtschaften der Region. Und die Tatsache, dass die Arbeitslosenquote in
den meisten Landern im Laufe der 1990er Jahre hoch blieb oder weiter anstieg, verstarkte das
Bewusstsein bei Politikern und Burgern dafir, dass dieses Problem ganz oben auf der
Dringlichkeitsliste stehen sollte.

In aller Kiirze werden hier nun die Erfahrungen der MEDA-L&nder mit Arbeitsmarktreformen geschildert,
etwa die Rationalisierung der Rolle des 6ffentlichen Sektors, die Deregulierung der Beschaftigung in der
Privatwirtschaft und der Einsatz einer aktiven Arbeitsmarktpolitik zur Schaffung von Arbeitsplatzen.
Anschliel3end werden die Mdglichkeiten und Grenzen fir direkte Arbeitsmarktinterventionen erértert und
die konventionellen MaRnahmen der Politik fiir eine Beschleunigung des Wachstums und der Schaffung
von Arbeitsplatzen in der Region vorgestellt.

Die Rationalisierung der Rolle des offentlichen Sektors

Fur eine Rationalisierung der Rolle des 6ffentlichen Sektors auf den Arbeitsmarkten der MEDA-L&nder
gibt es viele Griinde. Einer der meistbekannten Griinde ist die finanzielle Belastung des Staates und der
Wirtschaft. In den MEDA-Landern sind immer noch mehr Menschen in staatlichen Stellen beschéaftigt
als in jeder anderen Entwicklungsregion. Noch wichtiger ist aber die Tatsache, dass die Dominanz des
offentlichen Sektors an die Struktur der Arbeitslosigkeit und das Angebot an Qualifikationen in der
Wirtschaft geknupft ist. Der Reformbedarf des 6ffentlichen Sektors ergibt sich somit stéarker aus den
starren Strukturen, die durch eine Dominanz des Staates auf den Arbeitsmarkten entstehen. Die
Fortsetzung impliziter und expliziter Garantien fur staatliche Beschéaftigung sowie aus einer grof3ziigigen
Tarifpolitik des 6ffentlichen Sektors resultierende Uberzogene Gehaltsvorstellungen bewirken eine
Verfestigung der Marktsegmentierung und eine andauernde grof3e Nachfrage nach Arbeitsplatzen im
offentlichen Sektor, insbesondere bei gut ausgebildeten Berufsanfangern.

Die politischen Entscheidungstrager in den MEDA-Landern haben verschiedene MalRnahmen ergriffen,
um die Zahl der Beschéftigten und die Personalausgaben im 6ffentlichen Dienst zu senken und vor
allem die Berufsanfanger auf Arbeitsplatze in der Privatwirtschaft zu verweisen. Dabei wird mit
wechselnder Intensitat mal auf den natirlichen Arbeitskrafteabgang und Einstellungsstopps, mal auf
einen verstarkten Personalabbau durch deutliche Kiirzungen der Gehalter oder Zulagen bis hin zu
expliziten Entlassungen gesetzt. Aus politischen Grinden wurden Einstellungsstopps und der nattrliche

1 Dieser Text stammt von Tarik M. Yousef und basiert auf einem Bericht, den er wahrend seiner voriibergehenden
Beratungstatigkeit fiir die Weltbank erstellt hat: ,Unlocking the Employment Potential in the Middle East and North Africa: Toward
A News Social Contract” (Washington, D.C.: World Bank, 2004). Darin kommt die persdnliche Meinung des Autors zum Ausdruck,
die nicht als offizieller Standpunkt der Institutionen zu verstehen ist.

2 7u den in dieser Analyse beriicksichtigten Mittelmeerlandern gehdren Algerien, Agypten, Jordanien, Marokko, Libanon, Syrien,
Tunesien, das Westjordanland und der Gazastreifen.



Arbeitskrafteabgang zu bevorzugten Optione. Der natlrliche Arbeitskrafteabgang kann betréchtlich sein,
wenn viele Beschéftigte vom 6ffentlichen in den privaten Sektor wechseln oder aus gesundheitlichen,
altersbedingten oder anderen Griinden aus dem Erwerbsleben ausscheiden. Die Altersstruktur der
Beschiftigten im 6ffentlichen Dienst kann einen Eindruck von den nattrlichen Abgangsquoten
vermitteln. So sind zum Beispiel in Agypten und Marokko nahezu 15 % der Beschéftigten im offentlichen
Dienst alter als 50 Jahre.

Wahrend Gehaltskiirzungen im 6ffentlichen Sektor durch den Preismechanismus zu einer Umverteilung
von Arbeitsplatzen fiihren kdnnen, kann eine Verkleinerung des 6ffentlichen Sektors auch durch
Entlassungen oder freiwilliges Ausscheiden erleichtert werden. In den meisten MEDA-Landern gibt es
eine entsprechende Gesetzgebung oder Prazedenzfélle firr diese Vorgehensweise sowie bestimmte
Abfindungsregelungen. In Algerien war beispielsweise bis 1994 gesetzlich vorgeschrieben, dass ein
Arbeitgeber einem entlassenen Arbeitnehmer pauschal eine Abfindung in Héhe eines Monatsgehalts
pro Betriebszugehdorigkeitsjahr zu zahlen hatte. In Tunesien gibt es Gesetze zur
Arbeitslosenunterstiitzung, aber nur in Algerien und Agypten existiert eine Arbeitslosenversicherung mit
Beitragspflicht fiir die im formellen Sektor Beschéftigten. In Agypten werden diese Gesetze nur in
beschrankten Maf3 angewendet, weil Entlassungen nur zuldssig sind, wenn ein Unternehmen aufgeldst
wird. Es gibt also nur in Algerien ein funktionierendes Arbeitslosenversicherungssystem, demgeman ein
erheblicher Personalabbau vollzogen worden ist.

Deregulierung der Beschaftigung in der Privatwirtschaft

In den MEDA-Landern haben sich die staatlichen Arbeitsmarktinterventionen auf die Privatwirtschaft
ausgeweitet. Bereits vor einem halben Jahrhundert wurden in dieser Region wie auch in den meisten
aufstrebenden Landern Gesetze zur Regulierung des Arbeitsmarktes eingefiihrt, um den Sozialschutz
zu gewahrleisten. Wahrend in der MEDA-Region generell die Tendenz dahin geht, den Arbeitnehmern
eine lebenslange Arbeitsplatzsicherheit und groRziigige Renten-, Gesundheits- und andere
arbeitsplatzbezogene Leistungen zu bieten, bestehen zwischen den einzelnen Landern deutliche
Unterschiede hinsichtlich des Umfangs dieser Eingriffe, was auf spezifische historische Entwicklungen
zuriickzufiihren ist. So sind in Agypten und den nordafrikanischen Landern Gewerkschaften erlaubt,
wahrend sie in anderen Landern verboten oder nicht vorhanden sind. In Algerien, Agypten und
Tunesien gibt es auch strengere Kiindigungsschutzbestimmungen als in Jordanien und Marokko.
Mindestlohngesetze gibt es nur in Agypten und den nordafrikanischen Landern.

Allerdings gibt es fiir die Bewertung der Auswirkungen dieser Bestimmungen keine eindeutigen
empirischen Erkenntnisse. AuRerdem herrscht in den meisten Landern die Auffassung, dass
Arbeitsgesetze gréf3tenteils unwirksam sind, weil sie weder eingehalten noch durchgesetzt werden und
den informellen Sektor nicht erreichen. Jiingste internationale Erkenntnisse lassen jedoch darauf
schlieen, dass die gesetzlichen Rahmenbedingungen die Ergebnisse des Arbeitsmarktes sehr stark
beeinflussen kénnen. Eine (ibermaRige Regulierung fuhrt zu langen Perioden der Arbeitslosigkeit, deren
Verlauf vom Riickgang der Qualifikation und der Arbeitserfahrung gepragt ist. Die Auswirkungen auf die
Arbeitsmarkte in den 1990er Jahren belegen, dass auch die MEDA-Lander von diesen unerwiinschten
Nebeneffekten betroffen sind. Selbst die Mindestlohngesetze, denen man wegen mangelnder
Beachtung und Durchsetzung wenig zugetraut hatte, zeigten in Marokko grof3e Auswirkungen auf die
Arbeitslosigkeit.

Zu den wichtigsten Themen der Reform der Arbeitsmarktbestimmungen in den MEDA-Landern, in
denen eine geringe Zahl neu geschaffener Arbeitsplatze und Langzeitarbeitslosigkeiten zu den grofdten
Problemen gehoren, gehorten flexiblere Verfahren fiir Einstellungen und Entlassungen. Wahrend in den
MEDA-Landern generell von den Gesetzgebern im formellen Sektor unbefristete Arbeitsvertrage
bevorzugt wurden, haben einige Lander in jingster Zeit versucht, die Einstellungsbedingungen zu
flexibilisieren. In Agypten wurde im Juni 2003 ein neues Arbeitsrecht verabschiedet, das erlaubt,
befristete Arbeitsvertrage immer wieder zu verldngern, ohne dass daraus ein Anspruch auf ein
unbefristetes Arbeitsverhaltnis entsteht; Agyptens Arbeitsrecht aus dem Jahr 1981 hatte
vorgeschrieben, dass solche Vertrage nach einer gewissen Dauer der Beschaftigung in unbefristete
Vertrage umgewandelt werden mussten. In Marokko und Tunesien wurden kiirzlich Gesetze eingefihrt,
die die Mdglichkeiten fir Teilzeitarbeit und befristete Vertrage erweitern und damit in diesen Landern ein
Hauptbestandteil der Flexibilitat auf der Einstellungsseite darstellen.



Wahrend diese Lander einerseits beginnen, fiir flexiblere Einstellungsbedingungen zu sorgen, schenken
sie andererseits dem Kindigungsschutz weniger Beachtung. Diese Unausgewogenheit der
Bestimmungen fir Einstellungen und Entlassungen verstarkt den Mangel an Flexibilitat auf den
Arbeitsmarkten. Die meisten Lander verbieten entweder Entlassungen aus wirtschaftlichen Griinden
(schrumpfende Markte, verstarkter Wettbewerb) oder errichten hohe biirokratische Hirden. In Marokko
und Tunesien kdnnen entlassene Arbeitnehmer juristische Manahmen ergreifen, die fir Unternehmen
hohe Kosten und die Unwagbarkeiten unvorhersehbarer und inkonsistenter Rechtsprozesse nach sich
ziehen kdnnen. In anderen Landern fiihren Lohnabschliusse zu hohen Abfindungskosten, die tber die
Bestimmungen des Arbeitsrechts hinausgehen. Folglich nehmen Privatunternehmen keine
Umstrukturierungen vor und suchen Kleinunternehmen haufig nach Losungen auf3erhalb des
Rechtsrahmens. Manche Firmen umgehen Einschréankungen in Bezug auf Entlassungen, indem sie
Mitarbeiter undatierte Kiindigungsschreiben unterzeichnen lassen, die fiir den Fall einer erforderlichen
Entlassung aufbewahrt werden.

Die hohen Lohnnebenkosten in einigen MEDA-Landern verstarken den Anreiz fiir zeitlich befristete
Arbeitsverhéltnisse oder fiir die Vermeidung der Anmeldung von Mitarbeitern, die eine Beitragspflicht
nach sich ziehen wiirde. In Marokko und Tunesien entfallen durchschnittlich 25 % der Personalkosten
auf die von Arbeitgebern und Arbeitnehmern zu entrichtenden Lohnnebenkosten. In Algerien entfallen
Uber 36 % der gesamten Arbeitskosten allein auf das Sozialversicherungssystem. Weitere Abgaben
fallen fiir die medizinische Versorgung, die Unfallversicherung, Sicherheitsbestimmungen und die
Berufsbildung an. Die vielen kleinen Betrage summieren sich zu betrachtlichen indirekten Arbeitskosten.
Die Investitionsanreize zur Senkung der Kapitalkosten haben mdéglicherweise dazu gefiihrt, dass
Unternehmen verstérkt kapitalintensive Prozesse einsetzen, um angesichts der hohen indirekten
Arbeitskosten und anderer starrer Strukturen des Arbeitsmarktes fiir mehr Flexibilitdt zu sorgen.

Aktive Arbeitsmarktpolitik

Alle Lander in der MEDA-Region betreiben mit unterschiedlichem Engagement und Erfolg eine aktive
Arbeitsmarktpolitik. Die Programme haben sich von ihrem historischen Schwerpunkt auf die Aus- und
Weiterbildung und die Rekrutierung von Arbeitskraften fur den 6ffentlichen Sektor auf die
Konsequenzen von Arbeitsplatzabbau und Arbeitslosigkeit verlagert. Angesichts der laufenden Plane
zur Privatisierung staatlicher Unternehmen und der Umstrukturierungsmaf3nahmen fiir den o6ffentlichen
Dienst gewinnt eine aktive Arbeitsmarktpolitik zunehmend an Bedeutung, um den Auswirkungen des
Stellenabbaus entgegenzuwirken. Die hohe Arbeitslosenquote, ihre Konzentration auf gut ausgebildete
junge Erwachsene und die Segmentierung der Arbeitsmarkte entlang der Trennlinie 6ffentlich-privat
haben dazu gefiihrt, dass eine Intensivierung und Erweiterung der aktiven Arbeitsmarktpolitik,
insbesondere im Hinblick auf die Jugend, noch wichtiger wird.

Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in 6ffentlichen Einrichtungen schaffen zeitlich befristete Arbeitsplatze
fur Arbeitslose, erganzen die Sozialversicherungssysteme und versorgen dariiber hinaus arme
Kommunen mit Infrastruktur. In Marokko und Tunesien gibt es eine lange Tradition fir diese
Programme, wahrend sie in Algerien und Agypten in den 1990er Jahren im Zuge von
Strukturprogrammen eingefihrt wurden. In Marokko fiihrt die ,Promotion Nationale” seit 30 Jahren
Uberwiegend in benachteiligten landlichen Gebieten Projekte in Bereichen wie Aufforstung,
Brunnenbau, Damm- und Stral3enbau und Pflasterung durch. Von 1990 bis 1999 wurden von dem
Programm gut 40 000 Mannjahre Arbeit in arbeitsintensiven Bereichen geschaffen. Das
Arbeitsbeschaffungsprogramm Tunesiens ist ein wichtiges Instrument, um den Armen ein Einkommen
zu verschaffen. Zwischen 1987 und 1991 wurden in diesen Programmen durchschnittlich 75 000
Arbeitnehmer pro Jahr beschaftigt, davon ein Drittel in urbanen und zwei Drittel in landlichen Gebieten.

Die meisten MEDA-L&ander verfligen Gber Programme fiir Kleinkredite zur Unterstiitzung von
Selbststandigen. Die Zahl dieser Programme hat in den letzten Jahren stark zugenommen, und die Zahl
der Kreditnehmer hat sich in der Region zwischen 1997 und 1999 verdoppelt. In diese Programme
wurden hohe Erwartungen gesetzt, und das Interesse an ihnen war seitens der Regierungen sehr grof3.
Ein ahnliches Programm, das sich wachsender Beliebtheit erfreut, sieht kleine Investitionskredite fir
Arbeitslose vor. Im Unterschied zu den anderen Kleinkrediten zielen diese Arbeitslosenkredite auf eine
Verringerung der Arbeitslosigkeit und nicht auf eine finanzielle Unterstiitzung der Armen ab, und bei den
finanzierten Projekten handelt es sich in der Regel um neue Aktivitaten. Diese Programme werden von
grof3en staatlichen oder halbstaatlichen Organisationen geleitet, die die Kreditkosten subventionieren.



Wie anderswo auf der Welt hat die Beliebtheit von Berufshildungs- und Weiterbildungsprogrammen in
der MEDA-Region stark zugenommen. Damit sollen Qualifikationsdefizite bei Arbeitslosen beseitigt und
die Qualifikationsanforderungen von Modernisierungssektoren erfillt werden. Firr Langzeitarbeitslose,
von Massenentlassungen Betroffene und junge Menschen (in der Regel Schulabbrecher) wurden
Schulungsprogramme aufgelegt. Das gré3te Schulungssystem gibt es in Algerien, wo 290 000
Schulungsplatze zur Verfiigung stehen, davon 260 000 in staatlichen Schulungszentren und 15 000 in
staatlichen Unternehmen. In Agypten werden gut 36 000 Teilnehmer in 120 &ffentlich verwalteten
Schulungszentren ausgebildet. Im Westjordanland und im Gazastreifen gibt es auRerhalb des
Ministeriums fiir Bildung und des Ministeriums fiir héhere Bildung 29 Zentren mit etwa 24 Fachgebieten
und 3 000 Auszubildenden; allerdings mangelt es an der Koordinierung des Programms mit dem
Arbeitsmarkt.

Obwohl eine aktive Arbeitsmarktpolitik eine starke politische Wirkung hat und einen Beitrag zur
Armutsbekampfung leistet, lassen die Erfahrungen der MEDA-Lander darauf schliel3en, dass diese
Maflnahmen wenig geeignet sind, strukturelle Probleme von Arbeitsmarkten zu I6sen oder die
Arbeitslosenzahlen zu senken. Obwohl die Ausgaben bereits hoch sind und voraussichtlich weiter
ansteigen werden, erreichen diese Programme nur einen kleinen Teil der Erwerbsbevdlkerung. Werden
diese Programme nicht sinnvoll gestaltet, kdnnen sie die Staatskassen erheblich belasten und sich
negativ auf die Wirtschaft auswirken. Arbeitsbeschaffungsprogramme bieten beispielsweise nur
kurzzeitig einen Nutzen, ohne die langfristige Beschaftigungsfahigkeit der Arbeitnehmer zu verbessern.
Die Teilnehmer an diesen Programmen haben spater eine geringere Chance auf dem freien
Arbeitsmarkt und eher niedrigere Einkommen.

Berufsbildungsprogramme wirken eher zyklisch und erzielen bessere Resultate, wenn die Wirtschaft
gerade wachst. Internationale Studien haben gezeigt, dass gezielte Aus- und
Weiterbildungsmafinahmen im Betrieb (On-the-Job Training), die in der Regel fur Frauen oder
benachteiligte Gruppen angeboten werden, den gréfiten Nutzen erzielen. Umschulungsmafnahmen fir
entlassene Arbeitnehmer fithren laut Untersuchungen nur zu einer geringen Erhéhung der
Wiederbeschaftigungschancen. Die Ergebnisse lassen darauf schlieen, dass es sich empfiehlt, kleine
Programme aufzulegen, die sich speziell an diejenigen Gruppen richten, die am meisten davon
profitieren kdnnen. Bei der Beurteilung von Berufshildungsprogrammen fir Jugendliche erzielte der
Praxisunterricht im Unternehmen bessere Ergebnisse als der Schulunterricht. Generell deuten die
Ergebnisse darauf hin, dass es schwierig ist, Bildungsversaumnisse aus der Vergangenheit mit kurzen
Aus- und Weiterbildungserbildungsprogrammen zu tberwinden.

Eine aktive Arbeitsmarktpolitik muss sorgfaltig konzipiert und gezielt eingesetzt werden, damit sie eine
Wirkung entfalten kann. Fir die meisten Lander der MEDA-Region bedeutet das, mehr
Evaluierungsstudien durchzufiihren und die Programmzusammenstellung kontinuierlich zu Gberprifen,
um eine mdglichst groRe Abdeckung, Kostenwirksamkeit und einen maximalen Einfluss auf den
Arbeitsmarkt zu erzielen. Das kann bedeuten, dass die Arbeitsvermittlungs- und Hilfsprogramme
ausgeweitet und um die anderswo erfolgreichsten MaRnahmen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik erganzt
werden mussen, die bisher in der MEDA wegen geringer Teilnahme, unzureichender Finanzierung oder
der in einigen Landern geltenden Verbote von Arbeitsvermittlungsdiensten nicht FuRR fassen konnten.
Die Programme mussen besser auf die Profile und Bediirfnisse der Arbeitslosen abgestimmt werden.
Viele Programme konzentrieren sich auf ausgebildete Krafte, die zwar die héchste
Arbeitslosigkeitsquote aufweisen, aber nicht die Mehrheit der Arbeitslosen darstellen. Es miissen mehr
Ressourcen fiir schlecht ausgebildete Arbeitnehmer, einschlieB3lich Frauen, bereitgestellt werden.
Dieses Problem wird schon bald an Dringlichkeit zunehmen, wenn die MEDA-Lander starker in die
globalen Warenmarkte integriert werden.

Der gegenwartige Kenntnisstand

Es gibt empirische Simulationen, die zeigen, dass die oben untersuchten Arbeitsmarktinterventionen
positive Auswirkungen auf die Beschaftigung und die Gesamtwirtschaft haben und in den meisten
Fallen langfristig zu mehr Beschéftigung, privaten Investitionen und Produktivitdtswachstum beitragen
wiurden. Allerdings sind die Beschaftigungs- und Wachstumsresultate selbst der umfangreichsten
MafRnahmenpakete angesichts der groRen Menge der zu schaffenden Arbeitsplatze in der Region
bescheiden. Das hat zu der Schlussfolgerung gefiihrt, dass Beschaftigungspolitik und
Arbeitsmarktreformen zwar grundséatzlich notwendige Komponenten von politischen Reformen sind,



aber nicht ausreichen, um der Arbeitslosigkeitsproblematik in der Region heute und in den kommenden
beiden Jahrzehnten Herr zu werden.

Stattdessen beschrankten sich die jiingsten Vorschlage aus der Region und aus anderen Quellen auf
die Notwendigkeit, in Zukunft einen umfassenden Ansatz fiir eine Entwicklungsreform zu verfolgen. Es
ist zwar legitim, Gber die optimale Geschwindigkeit und Reihenfolge der Reformen zu diskutieren, aber
letztendlich ist in den MEDA-Landern eine breit angelegte Umgestaltung der Volkswirtschaften
erforderlich, um die wichtigsten Faktoren fiir die Schaffung von Arbeitspléatzen und fir
Wirtschaftswachstum zu starken, als da wéaren: mehr unternehmerische Initiative und Férderung der
Privatwirtschaft, schnellere Integration in den globalen Handel und die Investitionsstrome und grof3ere
Unabhangigkeit vom Ol sowie verstérkte 6konomische Diversifizierung. Damit diese langfristig
angelegte Ubergangsphase in der Region zu Ende gefiihrt werden kann, miissen in den Bereichen
Bildungsreform, Gleichstellung der Geschlechter und bessere Staatsfiihrung schnell Fortschritte erzielt
werden.

Diesen konventionellen Malinahmen scheint die Annahme zugrunde zu liegen, dass die traditionellen
Motoren fiir die Schaffung von Arbeitsplatzen in der Region — Beschaftigung im 6ffentlichen Dienst und
Migration — in Zukunft nicht mehr den Anforderungen fiir die Schaffung von Arbeitsplatzen genligen
werden. Zwar wird der Staat weiterhin eine Minderheit derer beschéaftigen, die einen Arbeitsplatz
suchen, aber durch die finanziellen Auflagen und geringe Produktivitat der Mitarbeiter wiirde jeder
Ausbau der Beschéftigung im 6ffentlichen Sektor hohe Kosten verursachen und kénnte dennoch nicht
alle Arbeitslosen und qualifizierten Berufseinsteiger aufnehmen, die sich fur den Staatsdienst bewerben.
Ohne ein schnelleres Beschaftigungswachstum in der formellen Privatwirtschaft werden die steigenden
Zahlen von Berufseinsteigern entweder in die Arbeitslosigkeit oder den informellen Sektor
abgeschoben.

Fur Arbeitsmigranten sehen die Aussichten in der nahen Zukunft auch nicht besser aus. Wahrend des
Olbooms in den 1970er und 1980er Jahren war die regionsiibergreifende Migration zwar eine wichtige
Ausweichméglichkeit fir Arbeitnenhmer aus den Landern mit einem Uberschuss an Arbeitnehmern, doch
im vergangenen Jahrzehnt hat sich der Zustrom von Arbeitnehmern aus den MEDA-Landern in die
Ziellander stark verlangsamt. Die derzeitige Arbeitslosigkeit und die voraussichtliche schnelle Zunahme
der nationalen Erwerbsbevolkerung in den Aufnahmelandern sind weitere Griinde daftr, den Zustrom
von Arbeitsmigranten generell zu reduzieren. Es gibt zwar ein Potenzial fiir betrachtliche Zustréme von
Arbeitsmigranten aus den MEDA-La&ndern nach Europa, doch dies wiirde erhebliche Veranderungen
der Migrationspolitik der EU erfordern und nur eine Teilldsung fir das Beschéftigungsproblem in den
MEDA-Landern darstellen.

Ein deregulierter Arbeitsmarkt, auf dem die Arbeitnehmer harten Arbeitsbedingungen, unsicheren
Beschéftigungs- und Einkommensverhaltnissen ausgesetzt sind, kann nicht das Ziel umfassender
Reformen sein. Nicht anstrebenswert ist auch ein Arbeitsmarkt, auf dem Wachstum durch gegenseitiges
Unterbieten erzielt wird, verbunden mit sinkendem Lebensstandard fur Arbeitnehmer und zunehmenden
Einkommensunterschieden. Die neuen Entwicklungsstrategien sollten einen positiven Wettbewerb
unterstiitzen und sicherstellen, dass auch die Arbeitnehmer vom Wirtschaftswachstum profitieren.
Angesichts der in der Region vorhandenen Tradition staatlicher Intervention und Umverteilung sollten
alle kiinftigen Reformstrategien Teilhabe und Effizienz nicht als konkurrierende, sondern als
komplementare Ergebnisse auffassen und eine Flexibilitdt des Arbeitsmarktes anstreben, ohne die
wesentlichen sozialen Garantien preiszugeben.
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Einfihrung

Vor dem Hintergrund des beispiellosen demografischen Wandels, mit dem die Europaische Union
derzeit konfrontiert ist, gewinnt die Schaffung eines guten beschéftigungspolitischen Rahmens immer
mehr an Bedeutung. In den meisten Mitgliedstaaten ist die Arbeitslosenrate unter Jugendlichen
anndhernd doppelt so hoch wie die durchschnittliche Arbeitslosenrate (Europaisches
Gewerkschaftsinstitut, EGI, 2006). Falls sich an dieser Situation langerfristig nichts &ndert, kbnnten
daraus kritische Probleme erwachsen. Der demografische Wandel bedeutet auch, dass dieselben
Jugendlichen, die sich heute nicht erfolgreich in die Erwerbsbevdlkerung integrieren kdnnen, eines
Tages einen Wohlfahrtsstaat finanzieren sollen, auf den immer héhere Renten- und Gesundheitskosten
zukommen. Zudem gibt es immer noch eine betrachtliche Anzahl von Erwerbstéatigen, die lange vor dem
Erreichen des 64. Lebensjahrs aus dem Arbeitsleben ausscheiden und nicht die Kenntnisse erwerben,
die sie fiir einen erfolgreichen Wettbewerb am Arbeitsmarkt benétigen. Uberdies besteht der
Unterschied zwischen den Geschlechtern bei den Beschaftigungsmdglichkeiten fort, wenngleich die
Kluft in den letzten Jahren erheblich verringert wurde. Die Probleme sind mannigfaltig und strukturell
bedingt, was durch die anhaltend hohe Langzeitarbeitslosenquote belegt wird. Daher muss bei der
Gestaltung der politischen Mal3hahmen darauf geachtet werden, dass diese ebenso vielseitig,
facettenreich und weit reichend sind wie die Probleme, die durch sie gel6st werden sollen.

Frihere Paradigmen einer auf das Ziel der Vollbeschéaftigung ausgerichteten Politikgestaltung werden
derzeit kritisch hinterfragt, doch Vollbeschéftigung bedeutet stets auch, dass alle Menschen das Recht
haben sollten, sich einen angemessenen Lebensunterhalt durch ihre eigene Arbeit zu verdienen
(Schmid, 1998). In der Vollbeschéftigung schwingt der Gedanke von sozialer Eingliederung und
Integration mit, die eine hohe politische Anziehungskraft besitzen. Vor diesem Hintergrund erhalt die
Vollbeschaftigung insofern eine neue Bedeutung, als sie Mdglichkeiten und geeignete Anreize fir alle
Menschen bietet, um sich aktivam Wirtschaftsleben zu beteiligen. Daher ist das Streben nach
Vollbeschaftigung das vorrangige Ziel in der européischen Politikgestaltung und auch in der neuen
Europaischen Beschéftigungsstrategie (EBS) verankert.

Die zweite Prioritat der EBS zielt auf die Schaffung eines Rahmenwerks fur gut bezahlte und hoch
qualifizierte Arbeitsplatze. Lebenslanges Lernen gilt schon seit langem als probates Mittel zur
Uberwindung der strukturellen Hindernisse auf dem Weg zur Vollzeitbeschaftigung und ihrer Fahigkeit,
ein besseres Arbeitsumfeld auf makro6konomischer Ebene zu férdern (Schémann und O’Connell,
2002). Da sich der Schwerpunkt des politischen Handelns von der Bek&dmpfung der Arbeitslosigkeit zur
Schaffung von Arbeitsplatzen verlagert hat, kommt dem lebenslangen Lernen eine zentrale Bedeutung
als wichtiger positiver Faktor fur die soziale und arbeitsmarktbezogene Integration zu.

Beschaftigung und Beschaftigungsfahigkeit aus Sicht eines
Ubergangsarbeitsmarkts

Ubergangsarbeitsmarkte (UAM) werden als ein notwendiges komplementéares Element fur das
Wirtschafts-, Technik- und Wissenswachstum angesehen, um das Ziel einer dauerhaften
Vollbeschaftigung in Europa zu erreichen (Schmid, 1998). Sie kdnnen als innovative institutionalisierte
Arrangements definiert werden, die dazu dienen, die Chancen fir eine Eingliederung oder
Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt zu verbessern und die soziale Ausgrenzung zu verhindern
(Schémann und O’Connell, 2002, Schémann, 2001). UAM bilden institutionalisierte
Beschaftigungsbriicken, die den Ubergang zwischen verschiedenen Beschéftigungszustéanden und
Beschaftigungsverhaltnissen im Laufe des Lebens erleichtern sollen, damit die Beschaftigungsfahigkeit
und die soziale Integration gewahrleistet bleiben (Schémann und Schmid, 2003).

Ubergangsarbeitsmarkte werden inzwischen haufig als Instrument zur Analyse von
Beschaftigungsfragen aus vergleichender Sicht verwendet. Die effiziente Unterstiitzung von
Ubergangen erhoht die Arbeitsmarktflexibilitat, da den Risiken, die mit den Ubergéngen zwischen
Beschaftigungsverhaltnissen, Aus- und WeiterbildungsmafRnahmen und kombinierten
Beschaftigungszustanden verbunden sind, wirksam Rechnung getragen wird.

Die offenkundige Ablésung des industriellen Beschaftigungsmodells, das durch stabile
Berufslaufbahnen und zumeist méannliche Ernahrer gekennzeichnet war, durch die postindustrielle
Familie mit doppeltem Einkommen, jedoch instabilen Berufslaufbahnen (Esping-Andersen, 1999, S.33)



hat zu einer grundlegenden Veranderung der sozialen Risiken geftihrt, die vom derzeitigen
Sozialversicherungssystem nicht aufgefangen werden kénnen (Lassnigg, 2005). Die Zunahme nicht-
herkémmlicher Beschéaftigungsverhaltnisse wie Zeitvertrage, Teilzeitarbeit und Mehrfachbeschéaftigung
und die steigende Arbeitszeitflexibilitat haben vielfach Anlass zu Befiirchtungen gegeben, dass sich
diese zu einer marginalisierten Beschéftigungsform entwickeln, die zu sozialer Ausgrenzung fihrt
(O’'Reilly, Cebrian und Lallement, 2000). Dies gab der Hypothese Nahrung, dass sich die
Beschéftigungsrisiken ,universalisieren”, was bedeutet, dass die Risiken einer industriellen
Gesellschatft, die von einem raschen, technologischen Wandel und von der Marginalisierung bestimmter
Arbeitsmarktteilnehmer gepréagt war, in der postindustriellen Gesellschaft nun auch die einst
privilegierten Gruppen auf dem Arbeitsmarkt erreichen (Schmid und Schémann, 2004). Laut Beck
(1986) kann diese Art von sozialer Organisation zur Abschaffung von Arbeitslosigkeit insgesamt fiihren,
da ein flexibles ,Unterbeschaftigungssystem* an ihre Stelle tritt, das durch flexible und unsichere
Beschéftigungsverhéltnisse gekennzeichnet ist.

Die Aussichten in Bezug auf die ,neuen” Arbeitsregelungen mussen jedoch nicht unbedingt triib sein,
denn sie kdnnen als eine Art ,Briicke” fir die Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt durch Erhaltung
der Beschaftigungsfahigkeit fungieren oder auch eine fortgesetzte Arbeitsmarktbeteiligung in Zeiten
ermoglichen, in denen eine Vollzeitbeschaftigung mit den persénlichen Bedirfnissen — insbesondere bei
Kinderbetreuung oder Weiterbildung — nicht vereinbar ist. Tatsachlich bietet die Teilzeitarbeit mitunter
einen durchaus stabilen Beschéftigungspfad (O’Reilly, Cebrian und Lallement, 2000).

Mit der Unterstiitzung der Neustrukturierung von Wirtschaftsbeziehungen zur Erhaltung der
Beschéftigungsfahigkeit durch flexible Arbeitszeiten und Teilzeitarbeit lassen sich oftmals bessere
Ergebnisse erzielen als durch Sozialleistungen, die mitunter erst einen Anreiz fiir den Riickzug aus dem
Erwerbsleben schaffen. AuBerdem kann die Ermittlung der richtigen MaRnahmen fur Eingriffe in das
Funktionieren des Marktes dazu beitragen, die Marginalisierung bestimmter Gruppen durch Anreize
abzuwenden, die speziell auf die Bedrfnisse dieser Gruppen zugeschnitten sind. Solche gezielten
MafRnahmen sind zweifellos wirksamer (Schmid, O’'Reilly und Schémann, 1996). Eingriffe sind
notwendig, weil durch eine héhere Beschéftigung ein nachteiliger Ausgrenzungseffekt fir Menschen
entsteht, deren Bildungsstand hinter den steigenden Anforderungen des Marktes zurlickfallt (etwa zwei
Drittel der Arbeitsplatze, die in der EU in den letzten Jahren geschaffen wurden, sind in
wissensintensiven Wirtschaftszweigen entstanden) (Europaische Kommission, 2006). Weitere mit
Ausgrenzung konfrontierte Gruppen sind Frauen mit langen Berufspausen (durch die Abwertung von
Fahigkeiten), Menschen mit Behinderungen, ethnische Minderheiten und Migranten (Schémann und
Schmid, 2003).

Strategien zur Schaffung von Arbeitsplatzen und Forderung der
sozialen Integration in den UAM-Rahmen

Ubergangsarbeitsmarkte (UAM) bieten konzeptionelle Leitlinien zur Bewéltigung der sozialen Risiken,
die mit der Beschaftigung verbunden sind und im Laufe des Lebens auftreten konnen. Der UAM-Ansatz
verweist im Kern auf die Notwendigkeit, die ,traditionelle* Arbeitslosenversicherung um eine
Beschaftigungsversicherung oder Erwerbsversicherung zu erweitern, die sich auf drei Hauptséulen
stltzt: die Arbeitslosenversicherung gegen exogene Risiken als Basis, Mobilitdtskonten zum Schutz vor
internen und externen Risiken und ,Aktivierung” von arbeitsmarktpolitischen MaRhahmen zur Erh6hung
der Beschéftigungsfahigkeit und der Flexibilitat des Einzelnen, von Haushalten und Unternehmen
(Schmid und Schémann, 2004). Diese Versicherung muss so erweitert werden, dass Schwankungen in
der Einkommenshéhe aufgrund unsicherer (jedoch notwendiger) Ubergéange, wie beispielsweise der
Ubergang zu Lernaktivitaten, aufgefangen werden. Forschungsergebnisse zeigen, dass risikoscheues
Verhalten Weichenstellungen im Bereich der Bildungsinvestitionen, die zur Erhaltung der
Beschaftigungsfahigkeit notwendig sind, ganz erheblich beeinflusst (Schémann und Siarov, 2005a), und
die an Ubergangsarbeitsméarkten ausgerichtete Lohnversicherung dazu beitragen kann, die Zahl der
Ubergange zu Lernaktivitaten im Laufe des Lebens zu erhéhen.

Eine solche Umstellung erfordert jedoch eine umfassende Neuausrichtung der Institutionen, damit
Ubergange nutzbringend sind und das Eingehen von Risiken zur Anpassung an den Arbeitsmarkt und
Flexibilitaétserwagungen auch belohnt werden. Dazu zahlen unter anderem eine flexible
Arbeitsorganisation, die es erméglicht, feste Lohne und Gehalter durch andere Einkommensquellen zu
ergénzen, politische Bestimmungen, die die Inanspruchnahme von Beschéftigungsversicherungen bei



wichtigen Ubergéngen zur Erhaltung der Beschaftigungsfahigkeit unterstiitzen, sowie
Arbeitsvermittlungsstellen, die ihre Integrationsbemiihungen nicht nur auf Arbeitslose, sondern auch auf
Menschen ausrichten, die ihre Beschéaftigungsfahigkeit zu verlieren drohen (Schmid und Schémann,
2004).

Neben einer Anderung des institutionellen Rahmens erfordert das UAM-Konzept die Aufstellung
verschiedener politischer Leitlinien zur Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit von Menschen: die
Erleichterung der Ubergénge zwischen Beschéftigung und Weiterbildung und von einem Vollzeitstudium
ins Erwerbsleben, Gewéhrleistung der Einkommenssicherheit wahrend der Ubergange zwischen
verschiedenen Beschiftigungsverhaltnissen, Einkommensunterstiitzung in Lebensphasen, in denen
soziale Verpflichtungen den Zugang zum Arbeitsmarkt einschranken (Kinderbetreuung, Altenpflege
usw.), Einkommenssicherung bei Ubergéngen zwischen Beschéaftigung und Nichtbeschéftigung und
Einkommensersatz in Situationen, in denen die Beschéftigungsfahigkeit stark eingeschrankt ist (vor
allem durch Behinderung oder Ruhestand).

Beispiele fir bereits umgesetzte UAM-MalRnahmen sind in ganz Europa zu finden. Leider findet eine
Bewertung der Auswirkungen bislang nur in begrenztem Umfang statt, und kurzfristige Auswirkungen
stellen nicht das vorrangige Ziel des UAM-Konzepts dar. AuRerdem muss darauf hingewiesen werden,
dass der weit gefasste UAM-Rahmen bei der Betrachtung der beispielhaften Praktiken in einem
bestimmten Land zu Verallgemeinerungsfehlern fihren kann (Schémann und O’Connell, 2003).
Allgemein ist es bei der Betrachtung einer Arbeitsmarktpolitik oftmals sehr schwierig, einen einzelnen
Ansatz flr beispielhafte Praktiken zu finden und umzusetzen (Schmid und Gazier, 2002). Daher werden
entsprechende politische MalBnahmen nur als Beispiele zur Veranschaulichung des allgemeinen
Ansatzes genannt.

Bildung/Ausbildung und Beschaftigungsibergange

Lehrausbildungen gelten weithin als ein bewahrtes Verfahren zur Verzahnung des
Berufsbildungsmarkts mit dem Arbeitsmarkt und als Mittel zur Gewéhrleistung des reibungslosen
Ubergangs von den Bildungseinrichtungen in den Beruf (Schémann und Siarov, 2005b).
Lehrlingsprogramme gibt es unter anderem im Vereinigten Kénigreich, in Portugal, in Deutschland und
in den Niederlanden, obwohl sie nur selten die gleiche Form annehmen. Ein positiver Trend zeichnet
sich in den meisten L&ndern insofern ab, als die Sozialpartner verstarkt in die gemeinsame Entwicklung
und Finanzierung von Aus- und WeiterbildungsmalRnahmen einbezogen werden. Ein Beweis dafir sind
die so genannten Sector Skills Councils (nationale Rate fiir branchenspezifische Fertigkeiten) im
Vereinigten Konigreich, die es den Arbeitgebern in jedem Wirtschaftszweig erméglichen, die von ihnen
bendtigten Fertigkeiten zu ermitteln und dadurch eine bessere Abstimmung zwischen der Arbeitswelt
und den Einrichtungen fur die allgemeine und berufliche Bildung zu erreichen. Solche Anstrengungen
sind auf europdaischer Ebene sehr winschenswert, da engere Verbindungen zwischen
Ausbildungsaktivitaten und den benétigten Qualifikationen auf dem Arbeitsmarkt die Wirksamkeit von
Ausbildungsmalnahmen verbessern kénnen (Schémann und O’Connell, 2002).

Die Subventionierung von Spareinlagen, die fur die personliche Bildung aufgewendet werden, stellt
ebenfalls eine gangige Form des Eingriffs dar und soll Personen, die ihre Beschéaftigungsfahigkeit zu
verlieren drohen, bei der Uberwindung der Liquiditatsbeschrankungen und Verwirklichung ihrer
Fortbildungsplane helfen. Beispiele fur solche politischen Mal3Bhahmen sind Lernkonten oder
Gutscheine, die je nach nationalem Kontext unterschiedliche Formen annehmen kdnnen. In der
Schweiz fordert der Staat Investitionen in die Beschaftigungsfahigkeit durch allgemeine
Gutscheinprogramme. Das dénische Stellentauschprogramm, das einen rechtlichen Anspruch auf
Bildungsurlaub mit der zeitlich befristeten Beschaftigung von Vertretungen aus dem Pool
Arbeitsloser/wirtschaftlich inaktiver Personen kombiniert, tragt zur Verbesserung der
Beschéftigungsfahigkeit aller Beteiligten bei.

Ubergange zwischen mehreren Beschaftigungsverhaltnissen

Zur Bewaltigung solcher Ubergénge ist ein Wechsel von einem passiven zu einem aktiven
Beschéftigungsschutz erforderlich. Die Kosten der Einkommensrisiken im Zusammenhang mit
verschiedenen Ubergéangen konnten durch staatlich geférderte Mobilitatskonten oder
.Mobilitatsversicherungen* gedeckt werden. Mit der Deckung dieser Kosten wird der Ubergang zu einer



anderen Beschaftigungsform attraktiver, als dauerhaft Arbeitslosenunterstiitzung zu beziehen. Ein
Beispiel hierfiir bietet das 6sterreichische Entschadigungsgesetz, das speziell im Hinblick auf die sich
verandernden Beschaftigungsverhaltnisse ausgearbeitet wurde. Jedes Mal, wenn ein Mitarbeiter einen
Arbeitsplatz aufgibt, wird ihm auf seinem persénlichen Konto eine Entschadigung gutgeschrieben,
wobei entsprechende Anspriiche nur im Falle nicht-freiwilliger Entlassungen geltend gemacht werden
kénnen. Dadurch wird das Flexicurity-Prinzip (Flexibilitdt durch Sicherheit) sehr gut veranschaulicht. Ein
gleichwertiges ,Versicherungsmodell“ findet sich in Danemark, das auf eine Kombination aus
niedrigschwelligem Beschéaftigungsschutz und hohen Transferzahlungen bei Arbeitslosigkeit setzt.
Weitere MaRnahmen zur Erleichterung der Ubergénge zwischen Beschéftigungszusténden beinhalten
Beschéftigungskombinationen (z. B. Selbststandigkeit und Teilzeitarbeit) (Schmid und Schémann,
2004).

Ubergange zwischen Beschéftigung und Haushalt, sozialen und privaten
Aktivitaten

Vor dem Hintergrund des politischen Ziels der Européischen Kommission, Frauen aktiver in den
Arbeitsmarkt einzubeziehen und dadurch eine neue Quelle fir das kiinftige Arbeitskrafteangebot zu
erschlieBen, stehen Malinahmen zur Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von Frauen auf der politischen
Tagesordnung an erster Stelle. Forschungsergebnisse zeigen, dass die Verbindung von Beruf und
Familie eines der gré3ten Probleme fur Frauen darstellt, die eine Erwerbsbeteiligung anstreben. Daher
kénnen Malinahmen zur Erleichterung der Kinderbetreuung wie beispielsweise die Subventionierung
von Kindertagesstatten einen wesentlichen Beitrag zur Erhéhung der Erwerbsbeteiligung von Frauen
leisten (Jaumotte, 2003). Dies gilt vor allem flr niedrig qualifizierte Frauen, die sich wegen ihres
benachteiligten Status am Arbeitsmarkt eine private Kinderbetreuung oftmals nicht leisten kénnen
(Debacker, 2005). Wegen der organisatorischen und finanziellen Kosten, die durch die Verbindung von
Beruf und Familie entstehen, miindet die geringfugige Lohndifferenz zwischen einer formellen
Anstellung und dem Bezug von Sozialleistungen oftmals in eine dauerhafte wirtschaftliche Inaktivitat
oder Arbeitslosigkeitsfalle in diesem speziellen Arbeitsmarktsegment. Mogliche Gegenmaflnahmen
waren die Moglichkeit zur Verlangerung des Elternurlaubs, Sonderurlaub fur die Betreuung &lterer
Familienangehdriger, einschliellich der Mdglichkeit zur Verlangerung der Abwesenheitszeiten, die
Méoglichkeit fur beide Elternteile, gemeinsam zusétzliche Urlaubstage zu nehmen, sowie der Aufbau
einer zuverlassigen und erschwinglichen Infrastruktur fur die Kinderbetreuung (Schmid und Schémann,
2004).

Ubergang zwischen Nichtbeschéaftigung und Beschaftigung

Die Gewahrleistung einfacher Ubergénge zwischen Beschéaftigung und Nichtbeschaftigung spielt eine
wichtige Rolle fur die Sicherung der Arbeitsmarktflexibilitat. Beispielsweise kdnnen
,Ubergangsagenturen® (Wilthagen, 2002) eingerichtet werden, die Arbeitslosen, wirtschaftlich inaktiven
Personen oder Personen, die ihre Beschaftigungsfahigkeit zu verlieren drohen,
Ausbildungsmaflnahmen und befristete Stellen anbieten (beispielsweise die Personalserviceagenturen
in Deutschland, die Arbeitsstiftungen in Osterreich und die ,Entreprises d’insertion® in Frankreich und
Belgien). Das beste Beispiel bietet hier das Schweizer ,Zwischengeld®, das einen bestimmten
Prozentsatz des Einkommensverlusts ausgleicht, so dass die Akzeptanz einer schlechter bezahlten
Arbeitsstelle auf jeden Fall die des Arbeitslosengeldes Ubersteigt.

In Osterreich werden im Rahmen einer beschéaftigungsférdernden MaRnahme die Niedriglohne einiger
befristeter Stellen bezuschusst, wodurch mehr Menschen vom Arbeitsmarkt angezogen werden. Diese
Mafnahme ist auf Jugendliche und &ltere Arbeitslose ausgerichtet und zielt auf die Erhéhung ihrer
Beschiftigungsfahigkeit. Das gemeinsame Kombi-Lohn-Programm bietet sowohl Arbeitgebern als auch
Arbeitnehmern Vorteile bei der Besetzung einer offenen Stelle. Dies wirkt sich positiv auf die Beteiligung
der Arbeitnehmer sowie auf die Bereitschaft der Arbeitgeber aus, in ihre Mitarbeiter zu investieren
(Europaische Kommission, 2006).



Ubergange in den Ruhestand

Fur Ruhestandsregelungen ist ein flexiblerer Ansatz erforderlich, um Arbeitskréfte langer im
Erwerbsleben zu halten. Ein wichtiger positiver Faktor fir flexible politische MaRnahmen ist jedoch die
Abschaffung der Vorruhestandsregelung, die in Europa bereits auf dem Vormarsch ist. Eine weitere
geeignete Mallnahme kénnte darin bestehen, fir altere Arbeitnehmer einen speziellen Ansatz fur
lebenslanges Lernen zu entwickeln, um ihre Beschaftigungsfahigkeit aufrechtzuerhalten, so dass die
Abschaffung des Vorruhestands den Markt nicht belastet. Beispielsweise kdnnten Ausbildungskurse an
die physischen Bedurfnisse alterer Arbeitnehmer angepasst werden, etwa durch die Einfilhrung von
Materialien in Grol3druck. Ein weiterer potenziell gewichtiger Faktor bei der Férderung des lebenslangen
Lernens fir diese Gruppe ist die Bereitstellung hoch spezialisierter Kurse, in denen von einer raschen
Entwertung bedrohte Kenntnisse vermittelt werden, wodurch Befurchtungen im Hinblick auf die
erforderliche Zeitdauer, bis sich die Ausbildungsinvestition bezahlt macht, zerstreut werden kénnten.

Eine weitere mogliche Losung waren Regelungen zum Ausgleich des Risikos beruflicher
Unterbrechungen in den Rentenleistungen oder die Umwandlung von Ruhe- oder Arbeitslosengeldern
in Programme fur den allmahlichen Rickzug aus dem Erwerbsleben (Schmid und Schémann, 2004).
Finnland hat mit einer Kombination aus mehreren Mal3nahmen die Beschaftigungsquote alterer
Arbeitnehmer in den vergangenen 10 Jahren um tber 15 % erhéht. Zu diesen MalRnhahmen gehérten
Reformen des Rentensystems, spezielle Ausbildungsprogramme, MaBhahmen zur Verbesserung des
Wohlbefindens alterer Menschen am Arbeitsplatz und gezielte Zuschisse fiir den Niedriglohnsektor
(Europaische Kommission, 2006).

Lebenslanges Lernen als Strategie zur Férderung der
Beschéaftigung und der sozialen Integration

Die Tatsache, dass lebenslanges Lernen eine der wichtigsten Voraussetzungen zur Erhaltung der
Wettbewerbsfahigkeit darstellt, wird von Staaten, Unternehmen und Einzelpersonen einhellig anerkannt.
Ohne eine Intensivierung des lebenslangen Lernens kénnte die wissensbasierte Wirtschaft an Schwung
verlieren. Die haufige Wissensaktualisierung wird somit zu einem entscheidenden Wettbewerbsvorteil.
Lebenslanges Lernen kann als eine Art Versicherung angesehen werden, die eine Person vor sozialer
Ausgrenzung und Arbeitsplatzverlust schiitzt. Es flihrt zu einer héheren Produktivitat und einer
besseren Entlohnung und verringert zugleich das Risiko, arbeitslos zu werden. Ein hdheres
Qualifikationsniveau kann die Fahigkeit verbessern, zukunftsorientierte Informationen zu nutzen, sich
den Nutzen von AusbildungsmalRnahmen bewusst zu machen und spatere Ubergénge besser zu
vollziehen (Schémann und O’Connell, 2002, Schémann und Siarov, 2005a). Auf makrodkonomischer
Ebene fiihrt eine starkere Beteiligung am lebenslangen Lernprozess zu einer ausgewogenen Balance
zwischen guter Bezahlung und hoher Qualifikation (OECD, 2003). Trotz des Wachstums
wissensintensiver Industriezweige haben die Lernaktivitaten in Schulen, Universitéaten, aber auch in
Weiterbildungseinrichtungen von dieser dynamischen Entwicklung des Wirtschaftssystems auf
europaischer Ebene nicht profitiert. In ganz Europa fallt die geringe Haufigkeit von
AusbildungsmalRnahmen auf, die im Jahr 2004 bei rund 10 % lag. Die meisten EU-La&nder sehen
Ausbildungsprogramme immer noch als eine wichtige Komponente, um Arbeitslose bei der
Wiedereingliederung in das Erwerbsleben zu unterstiitzen. Fur viele Menschen scheint dies zwar zu
funktionieren, doch die Evaluierungsliteratur zu arbeitsmarktpolitischen Mal3nahmen beurteilt den
Gesamterfolg solcher Programme eher kritisch. Es ist schwierig, das Versagen des Marktes fiir
Qualifikationen allein durch kurzfristig angelegte ArbeitsmarktmaRnahmen zu tiberwinden. Das
Vorhandensein solcher Programme deutet indes darauf hin, dass der Markt fiir Qualifikationen nicht
stabil ist.

Angesichts des tief greifenden Wandels in der Arbeitsorganisation und der Entwicklung zur
Wissenswirtschaft sind Eingriffe besonders notwendig. Der in Industriegesellschaften vorherrschende,
rein technologische Wandel erfordert einen stabilen Lernprozess, wobei die Veraltung von Fahigkeiten
im Zuge des technischen Fortschritts jedoch bei weitem nicht so dramatisch ist wie der qualitative
Wandel der Anforderungen, die die Wissensgesellschaft mit sich bringt, in der nicht praktische, sondern
vielmehr abstrakte und kommunikative Fahigkeiten gefragt sind (Schmid und Schémann, 2004).



Die Kostenwirksamkeit von Arbeitsmarktprogrammen im Allgemeinen und Ausbildungsprogrammen im
Besonderen lasst sich verbessern, indem sie auf Menschen ausgerichtet werden, bei denen die
Wabhrscheinlichkeit, dass sie selber in ihre Fortbildung investieren werden, am geringsten ist (Schmid,
O'Reilly und Schémann, 1996). Somit liberrascht es nicht, dass die Bruchlinien bei benachteiligten
Gruppen im Weiterbildungsmarkt entlang der gleichen Bruchlinien wie im Arbeitsmarkt verlaufen.

Niedrig qualifizierte Personen bemiihen sich aus eigenem Antrieb seltener um
FortbildungsmaRRnahmen, weil sie deren Nutzen nicht gut genug verstehen, sie neigen eher zu einem
risikoscheuen Verhalten, gelten als ,nicht schulungsfahig” und sind unter anderem auch mit gro3eren
Liguiditatsengpassen konfrontiert (Schémann und Siarov, 2005a). Diese Erwégungen haben den Trend
bei der Versorgung mit entsprechenden Ausbildungsmanahmen mitgepragt — hoch qualifizierte
Personen kamen im Vergleich zu niedrig qualifizierten Personen in den Genuss von mehr als sechsmal
so viel AusbildungsmaRnahmen.

Altere Arbeitnehmer sind ebenfalls benachteiligt, da sie als nicht schulungsfahig in dem Sinne gelten,
dass sie nicht den groBtmoglichen Nutzen aus FortbildungsmaRnahmen ziehen kénnen und als eine
schlechte finanzielle Investition angesehen werden, weil der Firma weniger Zeit bleibt, in der sich ihre
Investition bezahlt machen kann. Der zuletzt genannte Aspekt wirkt sich zudem negativ auf die
Nachfrage alterer Arbeitnehmer nach Ausbildungsangeboten aus, insbesondere in Kombination mit der
langsamen Reaktion vieler Mitgliedstaaten auf Friihrententrends, von denen auch Beschaftigte in
mittleren Jahren betroffen sind. Es ist wichtig, darauf hinzuweisen, dass es sich hier um aggregierte
Werte handelt und nicht alle Jugendlichen auf dem Arbeitsmarkt in der glinstigen Lage sind, Zugang zu
AusbildungsmalRnahmen zu erhalten. Vor allem Schulabbrecher oder niedrig qualifizierte Jugendliche
finden sich oftmals in prekaren Beschaftigungsverhaltnissen ohne Zugang zu Ausbildungsangeboten
wieder. Diese ersten Ubergénge haben ganz erhebliche Auswirkungen auf die spéatere
Ubergangsféhigkeit (und angesichts der ersten frustrierenden Erfahrungen auf die spatere Bereitschaft
zu lebenslangem Lernen — auch als ,,AnstoReffekte” bezeichnet) und beeinflussen das gesamte Leben
eines Menschen (Schémann und O’Connell, 2002).

Daher ist es von entscheidender Bedeutung, flr eine bessere Eingliederung Jugendlicher in den
Arbeitsmarkt zu sorgen. Die Versorgung mit einer besseren Erstausbildung, die Senkung der
Schulabbrecherquote und die Forderung des Zugangs zu Weiterbildungsmaf3nahmen fiir Jugendliche
stellen allesamt wichtige Schritte in diese Richtung dar. Finnland, das Vereinigte Kénigreich, Irland und
Déanemark haben ihre 6ffentlichen Ausgaben fiir das Bildungswesen insbesondere im Hinblick auf die
Erhéhung der Beschaftigungsfahigkeit und Produktivitét ihrer Erwerbsbevolkerung weiter aufgestockt
(Europaische Kommission, 2006). Beschaftigte nehmen wesentlich haufiger an Schulungen teil als
Nichtbeschéftigte, da entsprechende Malinahmen primér von Firmen initiiert werden.

Ein Ubergeordneter Aspekt in dieser Diskussion ist risikoscheues Verhalten, das sich nachhaltig auf
Entscheidungen im Bereich der allgemeinen und beruflichen Bildung auswirkt (Schémann und Siarov,
2005a). Allein die Tatsache, dass die Bildungsentscheidung eine unsichere Investition ist, driickt
erheblich auf die Investitionsbereitschaft des Einzelnen in einem Markt, der durch unvollstandige
Informationen, Rationierungen des Arbeitsangebots (Wasmer und Weil, 2001) und voriibergehende
Nichtentsprechungen auf Qualifikationsebene (Neugart und Schémann, 2002) gekennzeichnet ist. All
diese Faktoren erhdhen das Risiko angemessener Ertrage. Insofern kann das vom UAM-Rahmen
geforderte Konzept der Lohnversicherung zur Beseitigung oder zumindest zur Eingrenzung dieser
wichtigen Ursache fiir das Marktversagen beitragen, indem es einen Teil der mit einer
Investitionsentscheidung verbundenen Risiken abdeckt.

Eine haufige Ursache fiir Unterinvestitionen entsteht, wenn sich Arbeitgeber tiber den Nutzen von
Schulungen fur bestimmte Zielgruppen nicht im Klaren sind. In Bezug auf altere Arbeitnehmer hat dies
erhebliche Auswirkungen, zumal manche Unternehmen auf negative Erfahrungen mit Schulungen in
dieser Gruppe zuriickblicken, die nicht den erhofften Produktivitatszuwachs erzielte. Andererseits kann
man unmdoglich erwarten, dass Arbeitskrafte, die seit ihrer formalen Bildung an keinerlei
Schulungsmafinahmen teilgenommen haben, nach nur einer Schulungsveranstaltung ihre Produktivitat
bereits erheblich steigern kénnen. Somit sind mehrere Ubergénge zwischen Beschéftigung und Bildung
im Laufe des Lebens von duRerster Wichtigkeit, und die Erleichterung der Ubergénge kann sich als
wesentlich nutzbringender erweisen als die reine Subventionierung von Aushildungsmafnahmen zu
einem einzigen Zeitpunkt. Die daraus resultierende bessere Verkniipfung zwischen den von
Unternehmen bendétigten Fahigkeiten und den staatlich unterstiitzten (oder auch privaten)
AusbildungsmafRnahmen stellt eine wesentliche Voraussetzung fur den Erfolg bei der Verbesserung der
sozialen Integration sowie der Arbeitsmarktintegration durch eine aktive Politik dar.



Schlussfolgerung

Abschliel3end ist festzustellen, dass der Wechsel von einer passiven zu einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
einen ersten wichtigen Schritt darstellt. Vor dem Hintergrund der sich verandernden
Wirtschaftsstrukturen auf dem Weg zu einer postindustriellen, wissensgestitzten Wirtschaft ist eine
systembezogene Uberarbeitung der Herangehensweise an die Markte ebenfalls angezeigt. Angesichts
neuer sozialen Risiken und eines ineffizienten Arbeitsmarkts besteht ein erhebliches Risiko, dass einige
Gruppen aus der Arbeitswelt ausgeschlossen oder auf prekére, schlecht bezahlte oder befristete,
unsichere Beschaftigungsverhaltnisse zuriickgeworfen werden. Die derzeitige, strukturell bedingte
Langzeitarbeitslosigkeit liefert einen Hinweis darauf, dass diese Bedrohung sehr konkret ist. Mégliche
Auswege sind ,natirliche* Ubergénge von der Nichtbeschaftigung in eine Vollzeit- oder
Teilzeitbeschaftigung (O’Reilly und Bothfeld, 1996), in feste oder befristete Beschaftigungsverhaltnisse
(Schomann, Rogowski und Kruppe, 1998) oder eine Arbeitsmarktmobilitat mit Ubergangen in die
Selbststandigkeit. Diese Ubergange werden durch aktive arbeitsmarktpolitische MaRnahmen in Form
von Ubergangsarbeitsmarkten unterstiitzt. Fortgesetzte Investitionen in lebenslanges Lernen stellen
eine der entscheidenden Voraussetzungen zur Erleichterung von Arbeitsmarktiibergangen dar und
tragen somit mittelfristig zur Schaffung von Arbeitsplétzen bei.
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