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IAB Kurzbericht

Aktuelle Analysen aus dem Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt fir Arbeit

Ausgabe Nr. 14/ 29.8.2003
In aller Kiirze

» Die EU versucht seit 1997, die Be-
schiftigungspolitik ihrer Mitglieds-
lander unter Beriicksichtigung natio-
naler Besonderheiten flexibel zu koor-
dinieren. Mit den Leitlinien der ,,Eu-
ropdischen Beschéftigungsstrategie*
(EBS) wurde dabei ein Mittelweg zwi-
schen unverbindlichem Meinungsaus-
tausch und zwingenden Verordnungen
gefunden.

» Die neuen vereinfachten Leitlini-
en fiir 2003 setzen diesen Weg fort,
enthalten aber zusitzliche quantitati-
ve Zielvorgaben, die teilweise poli-
tisch umstritten waren. Zudem betont
die EBS nun noch stérker die Bedeu-
tung von ,,mehr Beschiftigung™ zur
Losung der Arbeitsmarktkrise.

» Die bisherigen Erfahrungen zeigen,
dass die EBS vor allem in der Arbeits-
marktpolitik zu spiirbaren Fortschrit-
ten gefiihrt hat. In Deutschland zeigt
sich ihr Einfluss vor allem in zwei
Bereichen: In der Verstarkung des ak-
tivierenden und praventiven Ansatzes
bei der Bekdmpfung der Arbeitslosig-
keit und im Bereich der Gleichstellung
von Frauen und Ménnern auf dem Ar-
beitsmarkt (Gender Mainstreaming).

» Beschiftigungspolitik ist freilich
mehr als Arbeitsmarktpolitik. In an-
deren zentralen Bereichen wie der Fis-
kalpolitik, der Reform der sozialen Si-
cherungssysteme und der Lohn- und
Tarifpolitik ist der Einfluss der Leit-
linien bisher eher gering. Die Verant-
wortung fiir ,,mehr Beschiftigung*
liegt weiterhin hauptséchlich bei den
Nationalstaaten.
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Thomas Rhein

Neue Leitlinien der EU fiir 2003
Perspektiven der Europaischen
Beschaftigungsstrategie

Ungeachtet der gemeinsamen Leitlinien bleiben die Ldnder
auch weiterhin fiir ihre Beschdftigungspolitik verantwortlich

Braucht Europa nicht nur eine gemeinsame Wéihrung, sondern auch eine ge-
meinsame Beschéiftigungspolitik? Sind die Arbeitsmarktprobleme nur auf na-
tionaler oder (auch) auf europiischer Ebene zu losen? Diese Fragen wurden
in den 90er Jahren kontrovers diskutiert. Auf politischer Ebene miindete die
Debatte schlieilich im Jahre 1997 in einen Kompromiss: die Européische
Beschiiftigungsstrategie (EBS). Ihren Kern bilden die jahrlich verabschiede-
ten beschiftigungspolitischen Leitlinien der EU.

Im vergangenen Jahr veranlasste nun die EU-Kommission eine Bestandsauf-
nahme der ersten fiinf Jahre und schlug dann im April 2003 eine Neufassung
der Leitlinien vor. Der EU-Rat hat die ,,neuen* Leitlinien inzwischen gebilligt
und in Kraft gesetzt. Dies nimmt das IAB zum Anlass, die Perspektiven des
Politikansatzes und seine bisherigen Auswirkungen auf die deutsche Beschif-

tigungspolitik zu untersuchen.

Ein Riickblick

Zunichst ist ein Blick auf die Vorge-
schichte der EBS niitzlich. Fiir Fragen
der Arbeitsmarkt- und Beschéftigungs-
politik waren in der Europdischen Ge-
meinschaft seit jeher die Mitgliedslédn-
der zusténdig und nicht die E(W)G. Die
einzige wesentliche Ausnahme stellt die
1968 vereinbarte Freiziigigkeit der Ar-
beitskréfte dar. Erst in den 90er Jahren
trat die Beschéftigungskrise in Europa
auf die politische Agenda der EU.

Dafiir gibt es mehrere Griinde:

> Erstens lenkte die EU-Kommission
zu Beginn der 90er Jahre die Aufmerk-
samkeit auf ein Problem, das die mei-
sten europdischen Volkswirtschaften hat-
ten: die im Vergleich zu den USA und
Japan niedrigen Beschiftigungsquoten'
und die geringe Beschiftigungsintensitét
des Wirtschaftswachstums. Beides be-
drohe die Wettbewerbsféhigkeit und die

Finanzierung der sozialen Sicherungs-
systeme. Die EU miisse die Mitglieds-
lander im Kampf gegen diese Heraus-
forderungen unterstiitzen.

» Zweitens wollte die Kommission die
Akzeptanz und politische Legitimation
der europdischen Integration auf eine
breitere Basis stellen. ,,Europa“ wurde
und wird oft bis heute als biirgerferne
Biirokratie gesehen, die sich vorrangig
mit Agrarsubventionen und der Abfas-
sung von Normen und Richtlinien be-
fasst, nicht aber mit den wirklichen Sor-
gen der Européer, zum Beispiel mit der
Arbeitslosigkeit. Tatsdchlich waren die
Arbeitsmarktprobleme in Europa chro-
nisch geworden und verschérften sich in
den 90er Jahren weiter. Die Arbeitslo-
senquote stieg im EU-Durchschnitt von

! Die Beschiftigungsquote gibt den Anteil der
Erwerbstatigen im Alter von 15-64 Jahren an der
erwerbstihigen Bevolkerung des selben Alters
wieder.

@ Bundesanstalt fiir Arbeit
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7,7% in 1990 auf 11,1% in 1994. Das
entsprach einer Zahl von fast 18,5 Mio.
Arbeitslosen, von denen knapp die Half-
te schon lédnger als ein Jahr ohne Arbeit
war. Auch in den folgenden drei Jahren
verbesserte sich die Lage kaum.

Diese Uberlegungen bewegten die EU-
Kommission in den 90er Jahren zu einer
Reihe von Initiativen fiir eine européi-
sche Beschiftigungspolitik.? Die Initia-
tiven trafen auf Widerstédnde von Seiten
vieler Mitgliedstaaten, darunter auch
Deutschlands. Sie argumentierten, dass
es innerhalb der EU weiterhin gro3e Un-
terschiede gébe, sowohl was die Arbeits-
marktlage als auch was die institutionel-
len Rahmenbedingungen betrife. Ange-
sichts dieser Unterschiede sei eine ,,zen-
trale“ europdische Strategie wenig er-
folgversprechend. Wenn es denn tiber-
haupt eine fiir alle optimale Strategie
gibe, konne sich diese nur tiber den
Wettbewerb der nationalen Systeme her-
aus kristallisieren. Auflerdem zeige das
Beispiel einiger europdischer Lénder,
dass sich Erfolge auch mit nationalen
Anstrengungen erzielen lassen.

Die Kontroversen miindeten schlielich
in einen politischen Kompromiss. Im
Juni 1997 nahm der EU-Gipfel von
Amsterdam die ,,Entwicklung einer ko-
ordinierten Beschiftigungsstrategie* als
Ziel in den EG-Vertrag auf. Anschlie-
Bend legte ein Beschéftigungsgipfel im
November 1997 in Luxemburg das po-
litische Procedere fest, das seitdem den
Rahmen fiir die EBS darstellt. Dieses
Procedere erhielt zuerst den Namen ,,Lu-
xemburg-Prozess“ und wird seit 2000
auch als ,,Offene Methode der Koordi-
nierung‘ bezeichnet. Es sieht vor, dass
der EU-Rat jdhrlich auf Vorschlag der
Kommission beschdftigungspolitische
Leitlinien verabschiedet. Die Mitglieds-
lander setzen die Leitlinien in Nationa-
le Aktionspline (NAP) um. SchlieBlich
tiberpriifen Kommission und Rat die
NAP und deren Umsetzung. Sie bewer-
ten sie in einem gemeinsamen Jahresbe-
richt zur Beschéftigungslage in der EU.
Seit dem Jahre 2001 enthélt der Jahres-
bericht auch beschidiftigungspolitische
Empfehlungen an die Mitgliedslénder. Er
stellt auBerdem in einem Benchmarking-
Verfahren bewéhrte arbeitsmarktpoliti-
sche Verfahren (good practices) vor und
will so den Informationsaustausch iiber
erfolgreiche MaBBnahmen befordern und

andere Lander zur Nachahmung anregen
—unter Berticksichtigung der jeweiligen
nationalen Besonderheiten.’

Dieser Prozess wird seit der Verabschie-
dung der Leitlinien fiir 1998 im jahrli-
chen Zyklus durchlaufen. Er kombiniert
Elemente der zentralen Steuerung und
Koordination auf EU-Ebene mit der de-
zentralen Umsetzung und Verantwort-
lichkeit. Die Leitlinien sind fiir die Mit-
gliedsldnder zwar verbindlich, aber so
formuliert, dass sie Spielrdume fiir na-
tionale Wege zu ihrer Umsetzung einréu-
men. Diese Umsetzung wird von der EU
finanziell durch die Mittel des Européi-
schen Sozialfonds unterstiitzt.

Die Leitlinien
von 1997 bis 2002

Die Leitlinien waren bis 2002 in vier
»Sdulen* zusammengefasst:

» Die Leitlinien der ersten Sdule woll-
ten die Beschidftigungsfihigkeit der Ar-
beitnehmer verbessern — unter anderem
durch aktive und praventive Malnahmen
gegen Jugend- und Langzeitarbeitslosig-
keit, durch ein beschiftigungsfreundli-
ches Steuer- und Transfersystem, durch
Verbesserung der Aus- und Weiterbildung
und durch lebensbegleitendes Lernen.

» Die zweite Sdule, Entwicklung des
Unternehmergeistes, zielte auf bessere
Bedingungen fiir Unternehmensgriinder,
auf neue Beschiftigungsmoglichkeiten
im Dienstleistungsbereich, auf mehr re-
gionale und lokale Beschéftigungsini-
tiativen und auf die Senkung der Ab-
gabenlast auf den Faktor Arbeit.

» Die Leitlinien der dritten Séule be-
zweckten die Forderung der Anpas-
sungsfihigkeit der Unternehmen und
ihrer Arbeitnehmer durch die Moderni-

sierung der Arbeitsorganisation und die
Forderung der innerbetrieblichen Weiter-
bildung. Bei dieser Saule sollen explizit
auch die Sozialpartner zur Umsetzung
beitragen.

> SchlieBlich sollte die vierte Séule zur
Chancengleichheit fiir Frauen und Mdn-
ner beitragen. Das Mittel dazu war (und
ist) der sogenannte Gender-Main-
streaming-Ansatz, wonach die Gleich-
stellung der Geschlechter nicht nur mit
speziellen MaBnahmen gefordert, son-
dern auch als Ziel in allen Politikberei-
chen verankert werden soll.

Insgesamt gesehen hatte zweifellos die
erste Sdule das groBte Gewicht, sowohl
was die Zahl der Leitlinien betrifft als
auch was die Aufmerksamkeit angeht,
die die Akteure der EBS den einzelnen
Leitlinien schenkten. Der Begriff der
Beschiftigungsfahigkeit (employability)
wurde durch die EBS zwar nicht erfun-
den, aber doch bekannt gemacht und ist
seitdem zu einem stehenden Terminus in
der wissenschaftlichen und politischen
Diskussion geworden (vgl. dazu Deeke,
A./Kruppe, T. 2003).

Einzelne Leitlinien enthielten von Be-
ginn an quantifizierte Zielvorgaben oder
Benchmarks (Orientierungspunkte), um
die Zielerreichung besser préizisieren,
tiberwachen und vergleichen zu kénnen.
Anfinglich waren es Zielvorgaben zur
Aktivierung von Arbeitslosen,* ab 2001
kamen Vorgaben zur Bildungsbeteili-
gung und zu den Beschéftigungsquoten
hinzu.

Die Leitlinien selbst wurden in den er-
sten flinf Jahren der EBS nicht grundle-
gend iiberarbeitet, sondern nur leicht mo-
difiziert. In den Jahren 2001 und 2002
kamen jedoch sechs sogenannte Quer-
schnittsziele’ hinzu, die den Leitlinien in

2 Ausgangspunkt der Initiativen war das ,,WeiBbuch zu Wachstum, Wettbewerbsféhigkeit und Be-
schiftigung™ der EU-Kommission, veroffentlicht 1993 (EG-Kommission 1993).

3 Diesem Zweck dient auch das sogenannte peer review-Programm. Nihere Informationen dazu auf
der Website dieses Programms: http://www.peerreview-employment.org.

4 Die Leitlinien fiir 1998 sahen vor: Mindestens 20% aller Arbeitslosen sollen in jedem Mitglieds-
land in eine MaBnahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik einbezogen werden. Ferner soll jedem Neuzu-
gang in Arbeitslosigkeit spatestens nach sechs Monaten (Jugendliche) bzw. einem Jahr (Erwachsene)
ein Neuanfang in Form einer MaBBnahme oder einer intensiven Beratung geboten werden. Diese Ziel-
vorgaben sollten innerhalb von fiinf Jahren umgesetzt werden.

5 Die Querschnittsziele waren: 1. Anhebung der Beschiftigungsquoten; 2. Verbesserung der Qualitéit
der Arbeit; 3. Entwicklung von umfassenden Strategien fur das lebensbegleitende Lernen; 4. umfas-
sende Einbeziehung der Sozialpartner in die EBS; 5. gleichwertige Beriicksichtigung aller Leitlinien
und Querschnittsziele bei der Umsetzung in nationale Politik; 6. Entwicklung gemeinsamer Indikato-

ren zur Bewertung der erzielten Fortschritte.
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einer Art Praambel vorangestellt wurden.
Sie gehen zum groBen Teil auf den Lis-
sabonner EU-Gipfel vom Mérz 2000
zurlick.

Die Lissabon-Strategie

Der Gipfel von Lissabon war der Start-
punkt einer ganzen Reihe von strategi-
schen Initiativen zur ,,wirtschaftlichen,
sozialen und umweltpolitischen Erneue-
rung” Europas. Dort wurde das strategi-
sche Ziel definiert, innerhalb von zehn
Jahren ,,der wettbewerbsféhigste und dy-
namischste wissensbasierte Wirtschafts-
raum der Welt zu werden, fahig zu nach-
haltigem wirtschaftlichen Wachstum mit
mehr und besseren Arbeitspldtzen und
gréfBerem sozialen Zusammenhalt®“. Bis
2010 soll Vollbeschéftigung erreicht
werden. Dazu soll die allgemeine Be-
schéftigungsquote im EU-Durchschnitt
bis 2010 auf mindestens 70 % steigen,
die Quote fiir Frauen auf 60 %.

Spétere EU-Gipfel in Stockholm und in
Barcelona ergénzten diese Zielvorgaben
durch Zwischenziele fiir das Jahr 2005
und durch eine Zielquote fiir dltere Ar-
beitnehmer — sie soll bis 2010 auf min-
destens 50 % steigen.

Diese Anhebung der Beschéftigungs-
quoten wurde seit 2001 den Leitlinien
als erstes sogenanntes Querschnittsziel
vorangestellt. AuBerdem enthielten die
Leitlinien fiir 2002 fiinf weitere Quer-
schnittsziele.

2002: Bestandsaufnahme
nach fiinf Jahren EBS

Das Wesentliche an den Leitlinien war
fuir den Nicht-Experten schwer zu tiber-
blicken. Dazu trug schon ihre Zahl (an-
fanglich 22, zuletzt noch 18) bei. Die
neuen Querschnittsziele, die sich teilwei-

se mit den Leitlinien iiberschnitten, und
die umfangreichen Praambeln machten
das Ganze noch komplizierter. Auch des-
halb schlug die Kommission fiir 2003
eine neue vereinfachte Struktur fiir die
Leitlinien vor.

Diese neuen Leitlinien zielen freilich
nicht nur auf eine Vereinfachung ab. Sie
berticksichtigen auch die Ergebnisse von
Bestandsaufnahmen der ersten fiinf Jah-
re der EBS, die die Kommission und die
einzelnen Mitgliedsldnder® im Jahre
2002 vorlegten.

Die Bestandsaufnahme der Kommissi-
on ist grundsitzlich positiv. In den Jah-
ren seit 1997 verbesserte sich die Ar-
beitsmarktlage im EU-Durchschnitt
deutlich. Die Gesamtzahl der Arbeits-
pldtze stieg zwischen 1997 und 2001 um
10 Millionen (+ 6,5 %), wéhrend die
Zahl der Arbeitslosen um iiber 4 Millio-
nen (- 25 %) sank.

Das ist freilich nicht kausal auf das Wir-
ken der EBS zuriickzufiihren, wie die
Kommission auch einrdumt. Vor allem
geht dies auf das Konto der insgesamt
giinstigen konjunkturellen Entwicklung
in diesem Zeitraum. Gleichwohl hilt die
Kommission vor allem in zwei Berei-
chen Fortschritte fest, die durch die Leit-
linien ausgelost wurden:

» Erstens orientierten sich die nationa-
len Arbeitsmarktpolitiken nun an einem
stirker aktivierenden und praventiven
Ansatz.”

» Zweitens habe der Gender-Main-
streaming-Ansatz den Gleichstellungs-
politiken in den Mitgliedsldandern einen
wichtigen Schub gegeben. Zwar gebe es
weiterhin ein starkes Lohngefille zwi-
schen Ménnern und Frauen, die ge-
schlechtsspezifischen Unterschiede bei
den Beschéftigungsquoten hitten aber
abgenommen.?

¢ Zur Bestandsaufnahme fiir Deutschland vgl. RWI/ISG 2002. Zusitzlich werden auch die mit Gel-
dern des Europiischen Sozialfonds geforderten Mafnahmen in Deutschland und anderen Landern

laufend evaluiert (vgl. dazu Deeke u.a. 2002).

7 So konnten alle Mitgliedslander bis 2001 die Zielvorgabe realisieren, 20 % aller Arbeitslosen in

aktive Mafinahmen einzubezichen.

8 Dabei ist aber zu beriicksichtigen, dass in den Quoten auch solche Personen als beschiftigt erfasst
sind, die in Teilzeit oder nur geringfiigig arbeiten (ab einer Stunde in der Woche) oder in Erziehungs-
urlaub sind. Daher ist die tatsdchliche Beschaftigung bei Frauen niedriger, als es die Beschaftigungs-
quoten suggerieren. Erganzend wird die Beschiaftigungsquote deshalb auch in Vollzeitiquivalente
umgerechnet. Dieser Indikator weist fiir die meisten Linder — so auch Deutschland — weiterhin be-
trachtliche Unterschiede zwischen Frauen und Ménnern aus (vgl. dazu ausfithrlicher Beckmann 2003).

Gleichwohl konstatiert die Kommission
neben begrenzten Fortschritten noch vie-
le Defizite:

» Sondhmen Geringqualifizierte zu we-
nig an WeiterbildungsmafBnahmen teil.

» Das lebenslange Lernen sei noch zu
wenig verbreitet, vor allem bei dlteren
Arbeitnehmern und in Klein- und Mit-
telbetrieben.

> Die Arbeit sei in vielen Lindern im-
mer noch zu stark mit Steuern und Sozi-
alabgaben belastet.

» Die Sozialpartner seien noch zu we-
nig in die Strategie einbezogen.

» AufBlerdem kritisiert die Kommission
den ,fragmentarischen Charakter” vie-
ler in den NAP aufgefiihrten MafBnah-
men, also ihre fehlende Einbettung in
eine konsistente Gesamtstrategie.

Die neuen beschiftigungs-
politischen Leitlinien 2003

Nach der Bestandsaufnahme schlug die
Kommission zum Beginn dieses Jahres
eine Vereinfachung und Neustrukturie-
rung der Leitlinien vor. Dieser Vorschlag
wurde schlieBlich am 22. Juli in iiberar-
beiteter Form vom Européischen Rat an-
genommen und stellt nunmehr die neue
Grundlage fiir die EBS dar. Die neuen
Leitlinien enthalten jetzt drei tibergrei-
fende Ziele (vgl. Ubersicht 1, Seite 4).
Threr Verwirklichung dienen zehn spezi-
fische Leitlinien, die sogenannte ,,Hand-
lungspriorititen* formulieren (vgl. Uber-
sicht 2, Seite 4).

Die EBS im Internet

Alle ,, offiziellen Dokumente zur EBS
sind iiber eine Website der EU-Kom-
mission im Volltext verfiighar. Unter
anderem sind das: die Leitlinien und
die gemeinsamen Beschdftigungs-
berichte der Jahre seit 1998, die Na-
tionalen Aktionspldine, die beschdifti-
gungspolitischen Empfehlungen an die
Mitgliedslcinder sowie die Ergebnisse
der Wirkungsbewertung und Bestands-
aufnahme von 2002. Hier der Link zur
EBS-Website: http://europa.eu.int/
comm/employment social/employ-
ment_strategy/employ de.htm




4 IABKurzbericht Nr. 14/2003

Ubersicht 1

Drei Ubergreifende Ziele

1. Vollbeschaftigung

Gesamtbeschéftigungsquote von 67% bis 2005 und von 70% bis 2010

Frauenbeschaftigungsquote von 57% bis 2005 und von 60% bis 2010

Beschéaftigungsquote von 50% bei alteren Arbeitnehmern bis 2010

jeweils im EU-Durchschnitt.* Die Mitgliedstaaten sollen entsprechende Zielvorgaben machen und dabei "spezielle nationale Umstéande
berticksichtigen".

2. Steigerung der Arbeitsplatzqualitat und der Arbeitsproduktivitat
Die Arbeitsplatzqualitdt umfasst beispielsweise die Lohn- und Arbeitszufriedenheit, den Zugang zu Weiterbildungsmaf3nahmen, Md&g-
lichkeiten der beruflichen Entwicklung, die Gleichstellung der Geschlechter sowie Sicherheit und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz. Das
soll gleichzeitig zur Steigerung des Produktivititswachstums beitragen.

3. Sozialer Zusammenhalt und soziale Eingliederung

Dazu sollen die Mitgliedstaaten den Zugang zu dauerhaften und qualitativ hochwertigen Arbeitsplatzen férdern, Diskriminierungen am
Arbeitsmarkt und die Ausgrenzung aus der Arbeitswelt bekdmpfen und regionale Disparitaten reduzieren.

* Die Gesamtbeschaftigungsquote lag 2001 im EU-Durchschnitt bei 63,9% (Deutschland: 65,8%), diejenige fur Frauen bei 54,9% (Deutschland: 58,8%) und die-
jenige fur Altere bei 38,5% (Deutschland: 37,7%). Dabei gibt es starke nationale Unterschiede. So Ubertraf die Gesamtquote in Danemark, den Niederlanden,
Grofbritannien und Schweden bereits den Zielwert von 70%, wahrend sie in Italien, Spanien und Griechenland deutlich unter 60% lag — bedingt vor allem
durch die dort niedrige Frauenerwerbstatigkeit.

Ubersicht 2

1. Aktive und praventive MaBnahmen flr Arbeitslose und Nichterwerbspersonen

Angebot eines Neuanfangs (Ausbildung, Erwerb von Berufserfahrung, neuer Arbeitsplatz oder andere BeschéftigungsmaRnahme) fur alle
Neuzugange in Arbeitslosigkeit nach spatestens sechs Monaten (Jugendliche) bzw. zwdlf Monaten (Erwachsene); entsprechendes Angebot
fir mind. 25% aller Langzeitarbeitslosen (bis 2010).

2. Schaffung von Arbeitsplatzen und Unternehmergeist
ErschlieBung des Arbeitsplatzpotenzials neuer Unternehmen, des Dienstleistungssektors und des Bereichs Forschung und Entwicklung.

3. Bewaltigung des Wandels und Forderung der Anpassungsfahigkeit in der Arbeitswelt

Mehr Vielfalt und Innovation bei arbeitsvertraglichen und arbeitsorganisatorischen Regelungen, einschlielich Arbeitszeitregelungen, dabei
ausgewogenes Verhdltnis von Flexibilitat und Sicherheit. Forderung der beruflichen und regionalen Mobilitdt zur Bekdmpfung von
Engpassen. Mehr nationale und EU-weite Transparenz am Arbeitsmarkt: bis 2005: fur alle Arbeitsuchenden EU-weiter Zugang zu
samtlichen von den Arbeitsverwaltungen bekannt gegebenen Stellenangeboten.

4. Forderung des Aufbaus von Humankapital und des lebenslangen Lernens

Abschluss der Sekundarstufe Il fur mindestens 85% aller 22-jghrigen, Erhéhung der Bildungsbeteiligung der Erwachsenen auf 12,5%,
jeweils im EU-Durchschnitt.

5. Erhdéhung des Arbeitskrafteangebots und Férderung des aktiven Alterns
Anhebung des EU-weiten Durchschnittsalters beim Ausscheiden aus dem Erwerbsleben um fiinf Jahre (EU-Durchschnitt 2001: 59,9 Jahre).

6. Gleichstellung der Geschlechter
Reduzierung des geschlechtsspezifischen Lohngefélles und der Unterschiede bei den Arbeitslosen- und Beschéftigungsquoten in jedem
Mitgliedstaat; Kinderbetreuungsplatze fur 33% aller Kinder unter 3 Jahren und fir 90% der Kinder zwischen 3 Jahren und dem
Schulpflichtalter (im EU-Durchschnitt).

7. Forderung der Integration und Bekéampfung der Diskriminierung benachteiligter Gruppen auf dem Arbeitsmarkt

Senkung der Schulabbrecherquote im EU-Durchschnitt auf 10%; Reduzierung der Differenz zwischen den Arbeitslosenquoten benach-
teiligter Personengruppen und der Gesamtarbeitslosenquote; Reduzierung der Differenz zwischen der Quote fur EU-Burger und der fur
Drittstaatsangehorige.

8. Arbeit lohnend machen und entsprechende Anreize schaffen

Uberpriifung der Steuer- und Sozialleistungssysteme, um Arbeit attraktiver zu machen und Arbeitslosigkeits-, Armuts- und Nichter-
werbstatigkeitsfallen zu beseitigen; deutliche Reduzierung der Steuer- und Abgabenbelastung von Niedriglohnbeziehern.

9. Uberfithrung von nichtangemeldeter Erwerbstétigkeit in reguldre Beschaftigung
Umfassender Policymix zur Beseitigung nichtangemeldeter Erwerbstétigkeit.

10. Uberwindung regionaler Disparitaten bei der Beschaftigung
Schaffung glinstiger Bedingungen fur privatwirtschaftliche Tatigkeit und Investitionen in riickstandigen Regionen.

** Quantifizierte Zielvorgaben sind kursiv hinzugefiigt. Die Zielvorgaben zu 4. bis 7. sollen 2010 realisiert sein
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Die EBS von 2003: Was ist
neu, was ist geblieben?

Als Neuerung der ,,neuen” EBS ist die
Konzentration auf die drei iibergeordne-
ten Ziele einzuschitzen, die das Wesent-
liche der strategischen Orientierung bes-
ser als zuvor verdeutlichen. Ansonsten
stellen die Leitlinien 2003 die EBS auf
keine vollig neue Grundlage, sondern
entwickeln sie weiter. Die wichtigste
Etappe auf diesem Weg war zweifellos
die Integration der Lissabon-Ziele im
Jahre 2001. Die ,,neue“ EBS hebt sie
noch deutlicher als bislang hervor. Sie
legt stérker als in den ersten Jahren den
Akzent auf mehr Beschdftigung als zen-
trales Ziel.

Das ist keine Selbstverstidndlichkeit.
SchlieBlich gab (und gibt) es immer wie-
der politische Ansétze, die die Arbeits-
losigkeit bekdmpfen wollen, indem sie
die Erwerbsbeteiligung von Frauen, &l-
teren Arbeitnehmern oder anderen Per-
sonengruppen vermindern oder niedrig
halten. Dies kann aber nicht der richtige
Weg sein, wenn man mehr Wachstum
und Wettbewerbsfahigkeit erreichen, die
soziale Sicherung dauerhaft finanzieren
und alle Erwerbswiinsche berticksichti-
gen will.

Auch die beiden anderen iibergreifenden
Ziele gehen auf die Lissabon-Strategie
zuriick. Dabei stellt insbesondere die
»Steigerung der Arbeitsplatzqualitét”
eine besondere Herausforderung dar.
Denn erstens ist ein Konflikt mit dem
Ziel der Anhebung der Beschéftigungs-
quote moglich, vor allem wenn man an
die Beschiftigungsforderung bei einfa-
chen Arbeitsplédtzen im Niedriglohnbe-
reich denkt. Zweitens ist die Arbeitsplatz-
qualitét nicht leicht anhand von Indika-
toren zu messen und landeriibergreifend
zu vergleichen. Die EU-Kommission hat
inzwischen ein Biindel von Indikatoren
entwickelt (vgl. Europdische Kommis-
sion 2002). Einige davon sind auch in
die neuen Leitlinien eingegangen.

Nun zu den neuen ,,Handlungspriorité-
ten“. Davon ist die Nr. 9, also die Be-
kampfung der Schwarzarbeit bzw. der
nichtangemeldeten Erwerbstitigkeit tat-
sédchlich neu. Sie fand sich zuvor nur an
ganz untergeordneter Stelle. Die tibrigen
Handlungspriorititen tauchen schon in

den vier Sdulen der fritheren Leitlinien
auf. Geblieben ist auch, dass die Hand-
lungsprioritdten bei der Aktivierung und
Préavention von Arbeitslosigkeit relativ
konkret formuliert und mit quantitativen
Zielvorgaben verkniipft sind. Demge-
geniiber ist der aus beschéftigungspo-
litischer Sicht zentrale Bereich der Fis-
kalpolitik in der Prioritdt Nr. 8 (und in
den iibrigen Prioritdten) nur am Rande
einbezogen. Die Lohnpolitik ist weiter-
hin ganz ausgeklammert.

Neu sind dagegen die quantifizierten
Zielvorgaben bei den Prioritéten Nr. 3,
5,6 und 7, sowie teilweise bei Nr. 4 (Er-
hohung der Bildungsbeteiligung).® Da-
mit werden — {iber den engeren arbeits-
marktpolitischen Bereich hinaus — neue
Akzente im bildungs- und gleichstel-
lungspolitischen Bereich gesetzt. Sie
gehen auf die neuen tibergreifenden Ziele
der Arbeitsplatzqualitdt und des sozia-
len Zusammenbhalts zuriick. In ihrem ur-
spriinglichen Entwurf hatte die EU-
Kommission noch weitergehende Ziel-
vorgaben geplant. Dagegen wandten sich
einige Mitgliedsldnder — auch Vertreter
der Bundesregierung duflerten sich kri-
tisch, so dass man sich letztlich auf eine
»entschirfte® Version einigte.

Die Kontroverse um die Zielvorgaben
begleitet die EBS seit ihren Anfingen.
Schon 1997 forderte die EU-Kommissi-
on mehr quantifizierte Vorgaben fiir die
Leitlinien. Damit kénne man am wirk-
samsten {iberwachen, ob die Mitglied-
staaten die EBS tatsdchlich umsetzen,
und ihre Performanz am besten verglei-
chen. Schon damals opponierten einige
Regierungen mit dem Argument, dass die
nationalen Problemlagen und die insti-
tutionellen Rahmenbedingungen der Ar-
beitsmirkte zu unterschiedlich seien, als
dass man sie mit genauen Zielvorgaben
iiber einen Kamm scheren konne. Man
schloss damals einen Kompromiss und
beschrénkte sich auf quantifizierte Ziel-
vorgaben zur Pravention und Aktivie-
rung, der jetzigen Handlungsprioritét Nr.
1 entsprechend.

Immerhin ist es der Kommission seitdem
gelungen, mehr quantifizierte Vorgaben
in neuer Form einzubringen: Die meisten
neuen Vorgaben — sowohl die zur Be-
schiftigungsquote als auch die in den
Handlungsprioritdten — sind nicht direkt

an die einzelnen Mitgliedstaaten gerich-
tet, sondern sollen im EU-Durchschnitt
erreicht werden. Die Linder sollen ,,un-
ter Berticksichtigung spezieller Umstén-
de“ selbst entsprechende nationale Ziel-
vorgaben erarbeiten. AuBBerdem ziehen
VerstoBBe weiterhin keine Sanktionen
nach sich. Die EBS bleibt also eine rela-
tiv ,,weiche* und unverbindliche Form
der politischen Steuerung — ganz im Un-
terschied zum Stabilitdtspakt mit seinen
Vorgaben zur Begrenzung der Staatsver-
schuldung.

Ist die EBS deshalb folgenlos und blof3e
politische Rhetorik? Dagegen spricht
nicht nur die Bestandsaufnahme der
Kommission von 2002, sondern auch die
Beobachtung, dass die EBS politisch
umstritten ist. Das betrifft neue Zielvor-
gaben, aber auch die jahrlichen Bewer-
tungen der Nationalen Aktionspldne und
die beschéftigungspolitischen Empfeh-
lungen an die Mitgliedslédnder. Offenbar
entfaltet der politische Prozess, in den
die EBS eingebettet ist, die eingangs er-
wihnte ,, Offene Methode der Koordinie-
rung®, doch einige Wirksamkeit. Diese
Methode, die einen Zwischenweg zwi-
schen supranationaler Entscheidung per
Verordnung und unverbindlicher Zusam-
menarbeit von Regierungen darstellt, gilt
vielfach als das eigentlich Innovative an
der Strategie.'

,,Offen‘ ist die Methode in zweierlei Hin-
sicht: Sie ist zum einen offen fiir alle re-
levanten beschéftigungspolitischen Ak-
teure — die EU und ihre Organe, die nati-
onalen Regierungen und Arbeitsverwal-
tungen, die Sozialpartner auf europdi-
scher und nationaler Ebene und die Ak-
teure auf der regionalen und lokalen Ebe-
ne. Zum anderen ist sie offen fiir Modi-
fikationen und Lernprozesse: Die jahrli-
che Wiederholung des Prozesses und sei-
ne stdndige Weiterentwicklung auf
Grundlage der bisherigen Erfahrungen,
der stidndige Vergleich der nationalen
,Performanz* mit anderen Lindern und

> Auch die letzte Zielvorgabe von Nr. 1 ist neu
und verschiebt den Akzent stirker auf die Be-
kampfung der Langzeitarbeitslosigkeit: Zuvor
sollte jedes Mitgliedsland mindestens 20 % aller
Arbeitslosen in jedem Jahr in eine MaBnahme
einbeziehen, nunmehr sollen es 25 % aller
Langzeitarbeitslosen sein.

19 Vgl. dazu Mosher/Trubek 2003
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der Austausch iiber ,,good practices* for-
dert das Lernen voneinander und erh6ht
den Handlungsdruck auf die nationalen
Akteure. An die Stelle des direkten
Drucks durch drohende Sanktionen tritt
der ,,moralische* Druck durch den stin-
digen Vergleich.

Dass die ,,offene Methode der Koordi-
nation” freilich noch verbesserungsfahig
ist, stellt die Kommission in ihrer Be-
standsaufnahme selbst fest. Deshalb ent-
halten die neuen Leitlinien neben den
»ubergreifenden Zielen* und den ,,Hand-
lungsprioritdten® noch einen dritten Teil
zur Verbesserung der politischen Steue-
rung (Governance) und Partnerschaft bei
der Umsetzung der Leitlinien. Hier wird
vor allem gefordert, die einschlidgigen
parlamentarischen Gremien und die So-
zialpartner stirker als bisher in den ge-
samten Prozess einzubeziehen. Eine wei-
tere Neuerung besteht darin, dass die
beschiftigungspolitischen Leitlinien
jetzt mit einem anderen EU-Politikbe-
reich, den ,,Grundziigen der Wirtschafts-
politik®, inhaltlich und terminlich enger
abgestimmt sind.

Die EBS aus deutscher
Perspektive

Die Bundesrepublik ist wie die anderen
EU-Lénder verpflichtet, die Leitlinien in
ihrer Beschéftigungspolitik zu berticksich-
tigen. An den jéhrlichen nationalen Ak-
tionspldnen zu ihrer Umsetzung wirken
mit: die einschlédgig betroffenen Ministe-
rien'!, die Bundesanstalt fiir Arbeit, die
Sozialpartner und Vertreter der Lander
und der kommunalen Spitzenverbande.

Der Einfluss der Leitlinien ist in Deutsch-
land vor allem im Bereich der Arbeits-
marktpolitik im engeren Sinne spiirbar,
vornehmlich in zwei Bereichen: Erstens
bei der Aktivierung von Arbeitslosen und
der Pravention von (Langzeit-)Arbeitslo-
sigkeit, und zweitens beim Gender
Mainstreaming. Zwar war der aktivieren-
de und préventive Ansatz auch schon bis
1997 im damaligen Arbeitsforderungsge-
setz verankert. Er hat aber seitdem noch
deutlich an Gewicht gewonnen. Das ldsst
sich beispielsweise an den geschdfispoli-
tischen Zielen und Schwerpunkten der
Bundesanstalt fiir Arbeit erkennen. Seit
2002 steht das Ziel ,,Individuelle Ar-

beitslosigkeit vermeiden und beenden*
im Mittelpunkt. Es soll 2003 mit den
Schwerpunkten ,,Schnelle Eingliede-
rung‘ und ,,Aktivierung, Qualifizierung
und Integration von Jugendlichen und
Langzeitarbeitslosen® umgesetzt wer-
den. Diese Schwerpunkte und die Indi-
katoren zu ihrer Umsetzung sind ganz
klar am Gedanken der ersten Leitlinie
orientiert.'

In die gleiche Richtung zielt auch das zu
Beginn des Jahres 2002 verabschiedete
Job-Aqtiv-Gesetz. Dessen praventive
Ausrichtung begriindete die Bundesre-
gierung im Gesetzgebungsverfahren mit
den Leitlinien und dem Ziel der Verbes-
serung der Beschiftigungsfihigkeit.
Solch ein expliziter Hinweis auf die
Empfehlungen einer internationalen Or-
ganisation bei einer Gesetzesbegriindung
ist ungewohnlich und ein Indiz dafiir,
dass die EBS hier tatséchlich Pate stand
(vgl. Ostheim/Zohlnhofer 2002).

Auch die Hartz-Kommission bezieht sich
in ihrem Bericht vom August 2002 ex-
plizit auf die Leitlinien, wenn sie einen
,,Leitbildwechsel von der aktiven zur
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik* vor-
schldgt. In diese Richtung zielen vor al-
lem die Vorschldge, die Geschwindigkeit
und Effizienz der Vermittlung von Ar-
beitslosen zu erhohen. Allerdings ent-
hielten die Hartz-Vorschldge auch das
sogenannte Bridge-System, eine Art vor-
gezogene Friithrente fiir Arbeitnehmer ab
55 Jahren, das im klaren Widerspruch
zur EBS steht. Sie fordert gerade, Alte-
re verstdrkt zu aktivieren und am Er-
werbsleben zu beteiligen. Immerhin griff
die Bundesregierung die Idee des Brid-
ge-Systems anschlieBend nicht auf.

Ein weiterer Bereich, in dem sich der
Einfluss der Leitlinien auf die deutsche
Arbeitsmarktpolitik deutlich zeigt, ist das
Gender Mainstreaming. Seit dem Jahr
2000 verfolgt die Bundesanstalt fiir Ar-
beit die Chancengleichheit von Frauen
und Miénnern als Querschnittsaufgabe.
Das bedeutet, dass sie fiir alle Indikato-
ren, mit denen sie ihre geschéftspoliti-
schen Schwerpunkte operationalisiert,
jeweils auch sogenannte Chancengleich-
heits-Leitwerte vorgibt. Aulerdem gibt es
eigenstidndige Maflnahmen und Schwer-
punkte zum Abbau der Benachteiligung
von Frauen.

Uber den engeren Bereich der Arbeits-
marktpolitik hinaus ist der Einfluss der
Leitlinien in Deutschland bislang aller-
dings als gering einzuschitzen. Das gilt
vor allem fiir einen zentralen beschif-
tigungspolitischen Bereich: Die Reform
der Staatsfinanzen und der sozialen
Sicherungssysteme. Das lédsst sich schon
daran erkennen, dass die Leitlinien hier
in der offentlichen Diskussion keine
Rolle spielen. Uberhaupt nimmt die po-
litische Offentlichkeit in Deutschland die
EBS bisher leider so gut wie gar nicht
wahr."

Ausblick und Fazit

Eine der grofiten Herausforderungen fiir
die EBS diirfte in den kommenden Jah-
ren die Einbeziehung der mittel- und ost-
europédischen Beitrittsldnder darstellen.
Dabei diirfte eine Debatte noch an Ak-
tualitdt gewinnen, die die EBS schon seit
ihren Anfangen begleitet: Ist eine Stra-
tegie fiir viele Lander mit ganz unter-
schiedlichen institutionellen Rahmenbe-
dingungen sinnvoll?

Die Kritiker'* verneinen die Frage schon
fiir die derzeit 15 EU-Lénder: Erstens
dampfe eine européische Strategie den
Handlungsdruck auf die nationalen Ak-
teure, die die eigentliche Verantwortung
fiir die Beschéftigungsperformanz triigen
— wobei meist auf die Tarifparteien ver-
wiesen wird. Zweitens seien die natio-
nalen Unterschiede — etwa bei Umfang
und Struktur der Arbeitslosigkeit, bei der
Lohnfindung oder bei der Regulierung
von Produkt- und Arbeitsmarkten — ein-
fach zu groB, als dass eine gemeinsame
Strategie Erfolg haben konnte.

Dieses Argument greift beispielsweise
der italienische Evaluationsbericht von
2002 auf. Er nennt einige Besonderhei-

I Bundesministerien fir Wirtschaft und Arbeit,
fur Finanzen, fur Bildung und Forschung, fiir
Familie, Frauen, Senioren und Jugend, Bundes-
kanzleramt.

12 Vgl. dazu Julicher/Ertelt 2003

13 Einen Beleg dafiir liefert das [AB-Pressearchiv:
Es weist fiir die beiden letzten Jahre in der tiber-
regionalen deutschen Tages- und Wochenpresse
ganze drei Artikel nach, in denen die EBS erwihnt
wurde — und auch das jeweils nur am Rande.

4 Vegl. beispielsweise Berthold / Fehn 2002
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ten des italienischen Arbeitsmarkts: star-
ke regionale Konzentration der Arbeits-
losigkeit, umfangreiche Schattenwirt-
schaft, eine wenig aktive offentliche Ar-
beitsverwaltung. In diesem Kontext tau-
ge der Leitlinien-Ansatz der Aktivierung
und Privention wenig.

Es ist abzusehen, dass sich diese Proble-
matik noch verschirft, wenn die mittel-
und osteuropdischen Lander einbezogen
werden. Hier steht eine schwierige Grat-
wanderung bevor: Einerseits wird man
kiinftig noch stérker als bisher nationale
Besonderheiten beriicksichtigen miissen,
indem man die Ziele ergebnisorientiert
formuliert und die Wege zu ihrer Um-
setzung den Léndern selbst tiberldsst.
Andererseits darf dies die Verbindlich-
keit der Vorgaben nicht einschrianken.

Die neuen Leitlinien von 2003 weisen
bereits in diese Richtung: Sie enthalten
deutlich mehr quantifizierte Vorgaben,
sind aber stdrker outputorientiert und
lassen eine nationale Differenzierung
beim Grad der Zielerreichung zu.

Restimiert man die bisherigen Erfahrun-
gen, so hat die EBS einen von Land zu
Land unterschiedlichen, insgesamt aber
doch positiven Beitrag zur Arbeitsmarkt-
politik geleistet. Transparenz und Erfah-
rungsaustausch zwischen den Arbeitsver-
waltungen wurden deutlich verbessert.
Der Ansatz der ,,offenen Koordinierung*
erscheint angemessen und gut begriindet,
da es den europdischen Arbeitsmarkt
weiterhin nicht gibt. Die Leitlinien tra-
gen jedoch den Titel ,,beschdftigungs-
politische Leitlinien. ,,Beschéftigungs-
politik* ist aber mehr als ,,Arbeitsmarkt-
politik®. Sie muss auch an den Ursachen
der Wachstumsschwiche und der nied-
rigen Beschéftigungsintensitédt des
Wachstums der meisten europdischen
Volkswirtschaften ansetzen. Dazu kann
die Arbeitsmarktpolitik nur einen be-
grenzten Beitrag leisten.

Deshalb startete schon im Juni 1999 die
damalige deutsche Ratsprésidentschaft
eine Initiative zu einem ,,Europdischen
Beschiftigungspakt, der die EBS durch
einen ,,makrookonomischen Dialog* in
anderen Politikbereichen ergidnzen soll-
te. Dieser Dialog bringt Vertreter der So-
zialpartner, der Kommission, der Euro-
pdischen Zentralbank und der nationa-
len Regierungen halbjdhrlich auf euro-

pdischer Ebene zusammen. Er soll Fi-
nanzpolitik, Geldpolitik und Lohnpoli-
tik so abstimmen, dass ein ,,starkes Be-
schiftigungswachstum bei Preisniveau-
stabilitat erreicht wird.

Der makrodkonomische Dialog ist bis
heute praktisch folgenlos geblieben. Of-
fenbar sind die Zielsetzungen der Teil-
nehmer zu heterogen, die nationalen
Unterschiede und Eigeninteressen in der
Lohn- und Fiskalpolitik zu groB3.

Dabher bleibt weiter das Fazit giiltig, das
bereits im [AB-Kurzbericht Nr. 13/1999
gezogen wurde: Die Verantwortung fiir
die Rahmenbedingungen der Beschéfti-
gung liegt weiter hauptsichlich auf na-
tionaler Ebene — sieht man einmal von
der ,,europdisierten* Geldpolitik ab. Die
Europdische Beschiftigungsstrategie
kann die nationalen beschiftigungs-
politischen Anstrengungen deshalb nur
flankierend begleiten.
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