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BESCHAFTIGUNGSPOLITIK

Die Wirksamkeit der Beschatftigungspolitik in der
weltweiten Depression der 70er Jahre

Peter Witterauf, Minchen

Mitte der 70er Jahre kam es in den westlichen Industrielindern zu dem bis dahin schwersten Konjunktur-
einbruch, den jedes Land auf seine Weise zu bekdmpfen versuchte. Wie wirksam waren die jeweiligen be-
schaftigungspolitischen MaBnahmen damals? Welche Lehren sind daraus fiir die Bekdmpfung der gegen-

wartigen Arbeitslosigkeit zu ziehen?

ie derzeitigen Arbeitsmarktprobleme haben eine

kontroverse wirtschaftspoiitische Diskussion aus-
geldst'. So werden auf der einen Seite staatliche Nach-
frageprogramme, eine expansive Geldpolitik und die
Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze im &ffentlichen
Dienst als , Heilmittel“ angeboten. Auf der anderen Sei-
te setzt man auf eine Verbesserung der Rahmenbedin-
gungen fur die Wirtschaft und auf eine zuriickhaltende
Lohnpolitik.

Angesichts der verschiedenen beschaftigungspoliti-
schen Konzepte stellt sich aber nicht nur die Frage nach
deren theoretischer Plausibilitat, sondern vor allem
auch nach ihrer Wirksamkeit. Was die empirische Uber-
prufung betrifft, so 148t sich auf ein reichhaltiges Erfah-
rungsmaterial zuriickgreifen. Bereits in den 70er Jahren
war es in den westlichen Industrielandern zu dem bis
dahin schwersten Konjunktureinbruch der Nachkriegs-
zeit gekommen. In seinem Verlauf wurden die verschie-
denartigsten MaBnahmen eingesetzt, um die Arbeitslo-
sigkeit zu bekampfen. Deren Wirksamkeit wird im fol-
genden naher untersucht?, um daraus Lehren fir die
Gegenwart zu ziehen.

Mitte der 70er Jahre gingen in den westlichen Indu-
strielandern die Wachstumsraten des realen Bruttoin-
landsprodukts stark zuriick und nahmen haufig sogar
negative Werte an (vgl. Abb. 1). Die Ursachen dieser
Depression liegen in wirtschaftspolitischen Fehlern be-

Dr. Peter Witterauf, 29, ist im Referat ,Wirt-
schaftspolitische Grundsatzfragen” des Bayeri-
schen Staatsministeriums fur Wirtschaft und Ver-
kehr in Miinchen tétig.
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grindet, die auf die Zeit vor dem Konjunktureinbruch zu-
rickgehen. So wurde die Inflation jahrelang geduldet,
an festen Wechselkursen zu lange festgehalten und der
Ubersteigerte Boom zu spéat gedrosselt.

Bei der Bremsung des Booms kam es auBerdem in
mehreren Landern zu einer Kollision zwischen der
Lohnpolitik der Gewerkschaften und der Konjunkturpoli-
tik, insbesondere der Geldpolitik.

Expansive MaBnahmen

Die westlichen Industrielander reagierten auf die im
Gefolge dieser Entwicklung entstandene Wirtschaftskri-
se Mitte der 70er Jahre vor allem mit einer expansiven
Geld- und Finanzpolitik und verfolgten damit eine key-
nesianische Beschaftigungspolitik. Tabelle 1 verdeut-
lichtden ,Expansionsgrad” der Geld- und Finanzpolitik.

Mit Ausnahme von Schweden hatte der Konjunktur-
einbruchin allen Landern zu einem zum Teil starken An-
stieg der Arbeitslosenquoten gefuhrt (vgl. Tab. 2). W&h-
rend sich nach den expansiven MaBnahmen das reale
Bruttoinlandsprodukt in allen Staaten ziemlich rasch
und dauerhaft erhéhte (vgl. Abb. 1), wies die weitere
Entwicklung der Arbeitslosenquoten jedoch starke Un-
terschiede auf. Es lassen sich dabei drei Landergrup-
pen unterscheiden:

O In der ersten Gruppe mit Osterreich, Schweden und
der Schweiz scheint die Entwicklung der Beschaftigung

' Vgl hierzu J. Klaus: Weg aus der Krise: Gestaffelte Beschatfti-
gungsstrategie, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 62. Jg. (1982), H. 12,
S.593ff.

2 Zu einer ausfihrlichen Darstellung und genauen Uberpriifung vgl. P.
Witterauf: Beschaftigungspolitik heute — Ein internationaler Ver-
gleich der Depressionsbekampfung in den 70er Jahren, Dusseldorf,
Kaarst, Gelsenkirchen 1983.
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Abbildung 1

Verlauf des realen BIP 1970-1979 (1969 = 100)
in zehn Landern
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Quelle: OECD:; National Accounts of OECD Countries 1950-1979,
Vol. |, Paris 1981.

Tabelle 1

wExpansionsgrad“ der Geld- und Finanzpolitik
1974-1977 in zehn Landern

Durchschnittliche  Budgetdefizit als Pro-
jahrliche Wachstums- zentsatz des Bruttoin-
rate der Geldmenge landsprodukts

Land M21974-1977 (in %) 1974-1977 (Vierjahres-
durchschnitt)

Bundesrepublik

Deutschland 10.5 23
Frankreich 15,1 1.1
GroBbritannien 10,3 53
ltatien 20,8 13,4
Japan 12,6 44
Niederlande 14,7 2,2
Osterreich 14,2 3,6
Schweden 8,9 19
Schweiz 6.5 0.2
Vereinigte Staaten 8.4 29

Quelle: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, Vol. IV,
Washington, D.C. 1980; IMF: International Financial Statistics Year-
book, Washington, D.C. 1980; OECD: National Accounts of OECD
Countries 1950-1979, Vol. |, Paris 1981; eigene Berechnungen.
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unabhéngig vom Konjunkturverlauf zu sein. In Oster-
reich und Schweden blieb die Arbeitslosenquote wah-
rend der gesamten 70er Jahre konstant bei etwa 2 %,
was als sehr niedrig bezeichnet werden muB. Die
Schweiz hatte bis 1974 praktisch keine Arbeitslosigkeit,
und danach stieg die Arbeitslosenquote nur auf 0,7 %
(1976), was man nach internationalen Standards als
Vollbeschaftigung ansehen kann.

O In der zweiten Gruppe ist die Arbeitslosigkeit 1974/
75 zwar angestiegen, danach aber wieder gesunken
oder hat sich zumindest nicht weiter erhoht. Zu diesen
Landern gehdren die Bundesrepublik Deutschland, Ja-
pan, die Niederlande und die Vereinigten Staaten. Die
Arbeitslosenquote betrug in der Bundesrepublikim Jah-
re 1973 1,3 %, 1974 2,6 % und hatte 1975 ihren
Hochststand mit4,7 %. Nach Uberwindung der Depres-
sion fiel die Arbeitslosenquote bis 1979 auf 3,8 %. Ahn-
lich verlief die Entwicklung in den Vereinigten Staaten.
Die Arbeitslosenquote stieg von 4,9 % im Jahre 1973
auf 8,5 % 1975 an und sank dann bis 1979 wieder auf
5,8 %. In Japan stieg die Arbeitslosenquote von 1,3 %
im Jahre 1973 auf 1,9 % 1975 an und verharrte seitdem
bei etwa 2 %. Dieser Stand der Arbeitslosigkeit istim in-
ternationalen Vergleich relativ gering. In den Niederlan-
den betrug die Arbeitslosenquote im Jahre 1973 2,8 %
und erhohte sich bis 1976 auf 5,3 %; bis 1979 sank sie
dann auf 4,8 %.

O Die dritte Landergruppe bilden Frankreich, GroBbri-
tannien und Italien. In diesen Staaten ist die Arbeitslo-
senquote nach dem Konjunktureinbruch 1974/75 weiter
angestiegen. In Frankreich stieg die Arbeitslosenquote
von 1,8 % im Jahre 1973 auf 3,9 % 1975 und 6,0 %
1979, in GroBbritannien von 2,7 % im Jahre 1973 auf
4,1 % 1975 und 6,2 % 1977. In ltalien erreichte die Ar-
beitslosenquote 1979 mit 7,7 % ihren Hochststand.

Die Bedeutung von Inflationserwartungen

Angesichts dieser Entwicklung stellt sich die Frage,
welche Voraussetzungen uber die Wirksamkeit einer
keynesianischen Beschaftigungspolitik entscheiden.
Weiterhin ist von Interesse, warum in einigen Léndern
praktisch Vollbeschéftigung herrschte, in anderen da-
gegen ein gewisser Arbeitslosensockel nicht zu beseiti-
genwar.

Zumeinenwarinder Depression 1974/75 eine erheb-
liche strukturelle Arbeitslosigkeit vorhanden, fir die eine
expansive Geld- und Finanzpolitik nicht das adaquate
Mittel ist. Auf der anderen Seite war ein Teil der Arbeits-
losigkeit aber auch konjunktureller Ant, fir den eine Aus-
weitung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage ange-
messen war.

353



BESCHAFTIGUNGSPOLITIK

Tabelle 2
Arbeitslosenquoten 1970-1979 in zehn Landern
(in %)

Jahr 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
Land
Bundesrepublik
Deutschland' 0.7 09 1,1 1,3 26 47 46 4,5 43 38
Frankreich’ 1,3 1,6 1.8 1.8 23 39 43 49 52 6.0
Grofibritannien’ 26 35 38 27 26 41 57 6.2 6.1 57
ltalien? 54 54 6.4 6,4 5.4 5.9 6.7 7.2 7.2 7.7
Japan? 1,2 1,2 1,4 13 1,4 1,9 2,0 20 22 2,1
Niederiande' 11 1,6 28 28 35 5.0 5.3 5.1 50 48
Osterreich? 24 2,1 1.9 1,6 1,5 21 2,0 1,8 2,1 2,0
Schweden? 1,5 25 27 25 2,0 1.6 1,6 1,8 22 2,1
Schweiz' - - - - - 0.3 0.7 0.4 04 0.3
Vereinigte Staaten’ 49 5.9 5.6 49 5.6 8,5 7.7 7.1 6,0 58

"In % der zivilen Erwerbsbevoélkerung.
21n % der Gesamterwerbsbevdlkerung.
— Statistisch nicht erfaBbar.

Quelle: OECD: Main Economic Indicators, Historical Statistics 1960-1979, Paris 1980; ILO: Yearbook of Labour Statistics, Genf 1980.

Die in einigen Landern betriebene Inflationspolitik
konnte die Beschaftigung jedoch langfristig nicht erho-
hen. Vielmehr schlugen sich die steigenden Inflations-
erwartungen auch in den Zinsen nieder, was eine Politik
der Zinssenkung der Notenbank und damit eine Anre-
gung der zinsabhangigen Investitionen erschwerte. In
den meisten Fallen stieg mit der zunehmenden Inflation
auch die Arbeitslosigkeit. Es bestand kein stabiler Tra-
de-off zwischen diesen beiden GréBen®. Im internatio-

Abbildung 2

Inflation und Arbeitslosigkeit 1974-1978
in zehn Landern
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Quelle: Tabelle 2 und IMF: International Financial Statistics Year-
book, Washington, D. C. 1980, eigene Berechnungen.
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nalen Querschnitt zeigte sich sogar ein positiver Zu-
sammenhang zwischen Inflation und Arbeitslosigkeit:
Fur 18 OECD-Lander ergibt sich fur die Periode 1970-
1979 ein Korrelationskoeffizient von r = + 0,64 (r2 =
0,41)*. Abbildung 2 stehtim Einklang mit der These, daB
eine stabilitatsorientierte Wirtschaftspolitik gleichzeitig
die Beschéftigung sichern kann.

Die Rolle der Lohnpolitik

Die Tarifpartner entscheiden mitihren Lohnabschlis-
sen Uber die Wettbewerbsfahigkeit der Arbeitsplatze
und die Beschéftigung. Die Lohnsteigerungen waren
damals in den meisten Landern zu hoch, um einen Bei-
trag zur Verbesserung der Beschéftigungssituation lei-
sten zu konnen. Wie das Beispiel GroBbritannien zeigt,
blieb auch der staatlichen Einkommenspolitik der Erfolg
versagt. Die Léhne stiegen namlich immer starker, als
es nach den Vorgaben der staatlichen Einkommenspo-
litik der Fall sein solite®,

Die These, daB eine expansive Lohnpolitik die Be-
schaftigung erhodht (Kaufkrafttheorie des Lohnes), ist
durch den empirischen Befund widerlegt worden. Zie!
der expansiven Lohnpolitik ist es, die Konsumausgaben
zu erhéhen, und zwar real, damit sich ein Beschéfti-
gungseffekt einstellt. In GroBbritannien etwa war jedoch
die mit Abstand starkste Lohnerhéhung der 70er Jahre
mit 26,6 % im Jahre 1975 mit einer Abnahme der realen

3 vgl. hierzuP. McCracken u.a.: Towards Full Employment and
Price Stability, OECD, Paris 1977, S. 104 ff.

* Das Signifikanzniveau betragt 99,5 %.

5 Einen Uberblick Gber die Einkommenspolitik in GroBbritannien gibt P.
J. Dawkins: Incomes Policy, in: P. Maunder (Hrsg.): The
British Economy in the 1970s, London 1980, S. 61 ff.
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Abbildung 3

Jéhrliche Wachstumsraten der Léhne und der
realen privaten Konsumausgaben 1970-1979
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Quelle: OECD: National Accounts of OECD Countries 1950-1979,
Vol. 1, Paris 1981; IMF: International Financial Statistics Yearbook,
Washington, D. C. 1980; eigene Berechnungen.

privaten Konsumausgaben um 0,8 % verbunden, was
das zweitschlechteste Ergebnis der 70er Jahre war. in
ltalien nahmen im Jahre 1975 die Léhne um 28 % zu,
was in keinem anderen Jahr in der Zeit von 1970 bis
1979 erreicht wurde. Gleichzeitig war 1975 das einzige
Jahr, indem der private Konsum rea!l abnahm, und zwar
um 1,6 %. Auch Japan hatte 1974 mit 24,8 % die mit
Abstand starkste Zunahme der Léhne und gleichzeitig
die geringste Wachstumsrate des privaten realen Kon-
sums (0,8 %) in den 70er Jahren®, In anderen Landern

¢ Die Zahlen wurden errechnet aus OECD: National Accounts of OECD
Countries 1950-1979, Vol. |, Paris 1981; und IMF: International Finan-
cial Statistics Yearbook, Washington, D.C. 1980.

7 Eine Ausnahme bildet Japan in den Jahren 1974 und 1975. Vgl.
OECD: Main Economic Indicators, Historical Statistics 1960-1979, Pa-
ris 1980; und OECD: Economic Surveys: Switzerland, Oktober 1980,
S. 60.

® Einzelne Beispiele finden sich in OECD: Unemployment Compensa-
tion and Related Employment Policy Measures, Paris 1979.
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verlief die Entwicklung &hnlich. Abbildung 3 veran-
schaulicht den Verlauf in der Bundesrepublik und in
Frankreich. Es muB3 daher der SchluB3 gezogen werden,
daB es einer expansiven Lohnpolitik nicht gelingt, den
realen Konsum zu erhéhen.

EinfluB der Wahrungspolitik

Eine Wechselkursabwertung als Mittel der Beschfti-
gungspolitik kann zwar, wie sich insbesondere anhand
der Beispiele GroBbritannien und Italien zeigte, positive
Beschaftigungseffekte erzielen, jedoch hat sie auch ne-
gative Begleiterscheinungen, die die Beschaftigungs-
wirkungen wieder in Frage stellen. Hieristinsbesondere
das Element der Inflationsverstarkung zu nennen. Eine
Hartwahrungspolitik, die bewuBt eine Aufwertung der
eigenen Wahrung herbeifihrt, kann dagegen uner-
wunschte Preisniveauerhdhungen vermeiden helfen,
die oft mit einer keynesianischen Beschaftigungspolitik
verbunden sind. Diese Strategie wurde erfolgreich in
Osterreich angewandt.

Vom System der flexiblen Wechselkurse gingen bei
gleichgerichteter Konjunkturlage in den westlichen In-
dustrielandern 1974/75 kaum Beschéftigungsimpulse
aus. Von einer Behinderung der Beschéftigungspolitik
durch die flexiblen Wechselkurse kann man jedoch
nicht sprechen. Da es in einigen Landern (Bundesrepu-
blik, Japan und der Schweiz) zu einer Aufwertung der
Wahrung kam, hatte hierdurch eine Tendenz zu einer
Verschlechterung der Leistungsbilanz mit konjunktur-
dampfender Wirkung erwartet werden kdnnen. Aller-
dings hatten gerade diese drei Aufwertungslanderinder
Regel Leistungsbilanziiberschiisse, wenn man etwa
den Zeitraum 1974-1978 betrachtet’. Teilweise stiegen
die Leistungsbilanzuberschisse trotz Aufwertung.

Gezielte MaBnahmen

Von den meisten Landern wurden in der Depression
1974/75 und danach auch direkte MaBnahmen zur Er-
héhung der Beschaftigung durchgefuhrt, die eine sofor-
tige Verbesserung der Beschaftigungslage erreichen
soliten. Ein erstes Mittel hierzu war eine staatliche Ar-
beitsbeschaffungspolitik. Besonderer Beliebtheit er-
freuten sich staatliche Subventionszahlungen an Unter-
nehmen, wenn Arbeitsplitze gefahrdet waren®.

In Schweden waren im Jahre 1976 iiber 125 000 Per-
sonen (3 % der Gesamtzahl der Erwerbstétigen) auf-
grund direkter arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen be-
schaftigt®. Rechnet man diese Zahl in die Arbeitslosen-

® Vgl. R. Meidner: Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik in Schwe-
den, deren gegenwartiger Stand und ihre Perspektiven fur die nachsten
Jahre, in: WSI-Mitteilungen, 5/1977, S. 288.
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quote ein, dann erhoht sich diese von 1,6 % auf 4,6 %.
Es ist also durch die ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
gelungen, die amtliche Arbeitslosenquote in Schweden
betrachtlich zu verringern. Als Nachteil dieser Arbeits-
beschaffungspolitik erwies sich aber vor allem, daB der
notwendige Strukturwande! blockiert wurde.

Eine weitere MaBnahme zur Verringerung der Ar-
beitslosigkeit waren Neueinstellungen des Staates.
Frankreich, Osterreich und Schweden wihlten diesen
Weg, wahrend in der Bundesrepublik die Einstellungs-
politik des Staates eher prozyklisch gehandhabt wurde.
Wenn eine expansive staatliche Personalpolitik die pri-
vaten Investitionen beeintréchtigt, hat sie aber auch re-
striktive Beschaftigungseftekte zur Folge.

Die Anwendung von Investitionsfonds hat in Schwe-
den geringe positive Beschaftigungseffekte gezeitigt.
Sie brachte aber ordnungspolitische Probleme mit sich,
die die positive Wirkung auf die Beschaftigung langerfri-
stig wieder kompensieren kdnnen. Sowurde allzuoft der
Strukturwande! gehemmt und die Strukturerhaltung be-
giinstigt'°.

Ein Export von Arbeitslosigkeit durch Abbau der Zah!
der Gastarbeiter wurde hauptsachlich in der Schweiz
praktiziert. Dieses Mittel war sehr wirkungsvoll. Der
Schweiz gelang es, ihre Gastarbeiterzah! von 861 000
im Jahre 1973 auf 492 800 im Jahre 1977 zu verringern.
Diese Abnahme um 368 200 Personen entspricht ei-
nem Anteil von 12,6 % an den zivilen Beschaftigten im
Jahre 1977. Wenn man diesen Gastarbeiterriickgang
zu den Arbeitslosen addiert, erhalt man fur das Jahr
1977 eine Arbeitslosenquote von 13 %. Das verdeut-
licht, welche wichtige beschaftigungspolitische Rolle
der Gastarbeiterabbau fur die Schweiz spielte. Aller-
dings wurden hierdurch die Arbeitsmérkte der Heimat-
lander der Gastarbeiter belastet.

Institutionelle Faktoren

In einzelnen Landern waren Faktoren vorhanden, die
die Beschéftigungspolitik hemmten. Als erstes ist hier
die Mindestlohngesetzgebung Frankreichs, der Nieder-
lande und der Vereinigten Staaten zu nennen. Diese
Mindestlohngesetzgebung fithrte zu einem Angebots-
Uberhang an Arbeitskraften. Doch auch die Tariflohnpo-
litik forderte durch venteilungspolitische Erwagungen,
durch regionale Nivellierungen und durch ein vermin-
dertes sektorales Lohngefdlle die Arbeitslosigkeit.
Ebenso trugen die verscharften Kindigungsschutzbe-

© ygl. hierzu H. Hagemann, T. Schewe: Keynesianische
Politik in der Wachstumskrise: Das Beispie! Schweden, in: Konjunktur-
politik, 28. Jg. (1982), S. 1 ff.
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stimmungen zu Beschéftigungsproblemen bei. Eine
Lohnindexierung kann, wie sich insbesondere in Italien
gezeigt hat, ebenfalls negative Auswirkungen auf die
Beschaftigung haben.

Auch ordnungspolitische Aspekte waren fir die Wirk-
samkeit der Beschaftigungspolitik in der weltweiten De-
pression der 70er Jahre von Bedeutung. Eine Wirt-
schaftspolitik, die dem privaten Sektor Prioritat ein-
raumt, verspricht mehr Erfolg als ein verstarkter staatli-
cher Interventionismus.

SchlieBlich bestehen zwischen dem Gewerkschafts-
system eines Landes und dem Ziel der Vollbeschéfti-
gung enge Beziehungen. Wenn die Gewerkschaften ei-
nes Landes bereit sind, einen sozialen Konsensus ein-
zugehen, ist das fir die Bekampfung der Arbeitslosig-
keit von Vorteil.

SchluBfolgerungen

Die wirtschaftliche Konstellation der jetzigen Be-
schéftigungskrise ist der in den 70er Jahren ahnlich. So
sind wiederum strukturelle Probleme vorherrschend,
und auch die Inflationserwartungen sind keineswegs
abgebaut. Der wirtschaftspolitische Spielraum ist ange-
sichts der hohen Haushaltsdefizite noch enger gewor-
den. Daher sollten bei der Durchfihrung beschafti-
gungspolitischer MaBnahmen unbedingt die Erfahrun-
gen der 70er Jahre beriicksichtigt werden.

Dem Staat kommt die Aufgabe zu, Anreize zur Foérde-
rung von Wachstum und Beschéftigung zu schaffen. Ei-
ne iberwiegend an der Nachfrageseite ansetzende dis-
kretionare Wirtschaftspolitik sollte durch eine langerfri-
stige Konzeption ersetzt werden, die zum einen die Be-
deutung der Angebotsseite beriicksichtigt, zum ande-
ren aber auch mehr Stetigkeit und Vorhersehbarkeit an-
strebt.

Die Tarifpartner haben sich an dem Ziel eines hohen
Beschéftigungsstandes zu orientieren. lhre Entschei-
dung uber die Lohnhohe bestimmt gleichzeitig die Be-
schaftigungsmaéglichkeiten. Eine Vollbeschaftigungs-
garantie des Staates ist zwecklos, weil er sie nicht einld-
sen kann, wenn die Tarifpartner ihrer beschaftigungs-
politischen Verantwortung nicht gerecht werden.

Im Bereich der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik mis-
sen ,Bumerangeffekte” vermieden werden. Das bedeu-
tet, daB auf solche MaBnahmen verzichtet werden mul,
die vordergrindig den Arbeitnehmern einen Vorteil bie-
ten, aber letztendlich zu ihren Lasten gehen, wenn sie
dadurch arbeitslos werden. Zu denken ist hier etwa an
Uberzogene Kindigungsschutzbestimmungen, Min-
destldéhne und Lohnnivellierungstendenzen.
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