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Zeitgemafe Instrumente
derBeschaftigungspolitik

I. Die Arbeitsmarktlage erinnert derzeit an die Ruhe vor
dem Sturm eines Gewitters: Der Himmel ist schon von
schwarzen Wolken verdunkelt, in der Ferne hért man
Donnerrollen, aber es scheint fast, als verziehe sich das
Unwetter, zumindest beginnt es noch nicht zu regnen. Mit
Spannung werden jeden Monat die neuesten Arbeitsmarkt-
daten erwartet, um erleichtert feststellen zu kénnen, daB
die befiirchtete Wendung zum Schlechteren nicht einge-
treten ist. Das Ausbleiben der schon lidngst erwarteten
Belebung der internationalen Konjunktur ist mit ein Grund
fiir die laufende Reduzierung der fiir 1975 erwarteten
realen Wachstumsrate. Die Wachstumsverlangsamung hat
in Osterreich bis jetzt — im Gegensatz zu anderen Indu-
strieldindern — noch nicht in einer dramatischen Erhéhung
von Arbeitslosigkeit und Kurzarbeit ihren Niederschlag
gefunden. Diese — im internationalen Vergleich — giin-
stige Position soll jedoch nicht liber die mdégliche Gefdhr-
dung der Vollbeschiftigung hinwegtéduschen. Gerade weil
in Osterreich in der Vergangenheit der Vollbeschiftigung
Vorrang eingerdumt wurde und dadurch eine sehr giin-
stige Beschiftigungslage erreicht werden konnte, wird
auch in Zukunft ein strenger MafBstab an die Erfolge der
Vollbeschaftigungspolitik gelegt werden.

Nach Erreichen der Vollbeschéftigung zu Beginn der
sechziger Jahre wirkten sich die konjunkturellen Schwan-
kungen kaum mehr auf dem Arbeitsmarkt aus, das Ar-
beitskriftepotential stagniert aus demographischen Griin-
den, und die Beurteilung lautete ziemlich unverédnderlich:
Stark angespannter Arbeitsmarkt, besonderer Mangel an
Facharbeitern. Die globale Arbeitslosenrate sank stetig,
zur Bekdmpfung regionaler und branchenméfBiger Schwie-
rigkeiten sowie fiir die Probleme einzelner Beschéftigungs-
gruppen wurden MaBnahmen einer aktiven Arbeitsmarkt-
politik konzipiert.

Ende der sechziger Jahre wurde der Arbeitskrifteman-
gel in zunehmendem MaBe als EngpalB fiir die wirtschaft-
liche Entwicklung empfunden. Diese Situation dnderte sich
mit der verstirkten Zulassung von ausldndischen Arbeits-
kriaften; nun konnte die Wirtschaft ihren Arbeitskrifte-
bedarf miihelos decken. Durch die geringe Zahl an aus-
léndischen Facharbeitern bestand aber ein Mangel in
dieser Qualifikationsgruppe fort.




II. Die Beschéftigung von Ausléndern fiihrte — wie in
anderen Liéndern — zu einer »Spaltung des Arbeits-
marktes«. Auslidndische Arbeitskridfte wurden (und wer-
den) fiir sozial nicht gefragte Tatigkeiten eingesetzt, ihnen
wurden vorwiegend schwere, schmutzige, gefdhrliche, un-
angenehme und schlecht bezahlte Arbeiten iibertragen.
Durch das groBe Angebot an auslidndischen Arbeitskréften
konnten Arbeitsplitze bestehen bleiben, die von Osterrei-
chern iiberhaupt nicht mehr akzeptiert werden, an denen
es schon linger in Osterreich lebende Auslédnder nur kurze
Zeit aushalten, die daher nur mit jeweils neu angeworbe-
nen Auslindern besetzt werden konnten.

Diesem Problem wurde in der Vergangenheit nicht ge-
niigend Augenmerk zugewendet, es wurde wohl still-
schweigend vorausgesetzt, daBl bei stindigem Zustrom aus-
landischer Arbeitskrifte die Struktur der Arbeitsplitze
erhalten bleiben kdnne. Verwiesen hat man auch auf den
Vorteil einer solchen Spaltung des Arbeitsmarktes, auf
verbesserte Karrieremdglichkeiten fiir Osterreicher, denen
die attraktiveren Arbeitsplidtze verblieben. Abgesehen von
der moralischen Fragwiirdigkeit einer solchen Argumenta-
tion wurde bereits damals iibersehen, daB der gréBere Teil
dieser schlechteren Arbeitspldtze noch immer von Oster-
reichern besetzt war.

In Anbetracht des nunmehr stdrker wachsenden in-
lindischen Arbeitskréfteangebotes bei ungiinstiger Wirt-
schaftsentwicklung wird die Kurzsichtigkeit solcher Uber-
legungen offenbar, die unangenehmen Folgen eines daraus
resultierenden Verhaltens werden Osterreichische Arbeits-
kréafte zu tragen haben. Gerade jetzt ist es daher eine der
wichtigsten gewerkschaftlichen Forderungen, Substandard-
arbeitspldtze mit oft inhumanen Arbeitsbedingungen
schleunigst zu verbessern, um die Spaltung des Arbeits-
marktes aufzuheben.

Die mit der rasch wachsenden Auslédnderbeschaftigung
verbundenen sozialen und gesellschaftlichen MiBstéinde
filhrten auf dem Hohepunkt der Ausldnderbeschéftigung
Mitte 1973 zu einem Uberdenken und einer Revision der
Gastarbeiterpolitik. Die Ausldnderbeschéftigung sollte
durch Beschrédnkung der Zuwanderung auf dem erreichten
Stand stabilisiert beziehungsweise durch die natiirliche
Riickwanderung sogar reduziert werden, um unverhéltnis-
miBig hohe soziale Folgekosten zu vermeiden.

III. Die gegenwaértige Situation auf dem Arbeitsmarkt
148t sich kurz wie folgt charakterisieren: Mit einer Arbeits-
losenrate von 1,3 Prozent (August 1975, saisonbereinigt
2,1 Prozent) herrscht in Osterreich noch immer Vollbe-
schiftigung. Bei einer fast unverénderten Gesamtbeschéif-




tigung waren im August um 36.000 auslindische Arbeits-
krifte weniger beschéftigt als noch vor einem Jahr; in-
folge der stagnierenden Nachfrage nach Arbeitskriften
wurde das steigende Angebot an inldndischen Arbeits-
kriften durch die Freisetzung ausldndischer Arbeitskrifte
kompensiert. Seit November 1973 bleibt die Zahl der offe-
nen Stellen hinter dem Vorjahresstand zuriick, wobei sich
diese Abnahme des Stellenangebotes im Jahresvergleich in
den letzten Monaten beschleunigt hat.

Zu Besorgnis geben die Zahl der Arbeitslosen, der
Kurzarbeiter (1600 im August) und die Arbeitslosenrate
zurzeit keinen AnlaB. Aus mehreren Griinden muf3 jedoch
als reale Moglichkeit in Rechnung gestellt werden, daB die
immer noch sehr giinstige Beschéftigungssituation sich in
den nichsten Monaten verschlechtern wird.

Zunichst ist der Umstand zu beriicksichtigen, daB die
Arbeitsmarktzahlen »lagging indicators« der Konjunktur
sind, also Produktionseinschréinkungen erst mit einer ge-
wissen Verzogerung eine Einschrinkung der Beschiftigung
nach sich ziehen. Die Lénge dieses lags ist méglicherweise
unterschitzt worden; fiir die meisten Beobachter war es
eigentlich erstaunlich, daB die schon im Herbst 1974 er-
folgte Abschwichung der Konjunktur sich im Verlauf eines
ganzen Jahres nur sehr schwach sichtbar auf dem Arbeits-
markt ausgewirkt hat. Nahezu ein Paradox ergibt sich
insofern, als das Ausmafl der Abschwichung erheblich
grofler ist als angenommen worden war, die Arbeitslosig-
keit jedoch eher geringer als prognostiziert. Da der Riick-
gang der gewerblich-industriellen Produktion sich bis
Jahresmitte beschleunigt hat, kimen Auswirkungen auf
die Beschiftigung im Herbst 1975 beziehungsweise im
ersten Halbjahr 1976 kaum iiberraschend.

Dazu kommt noch, daB die gegenwirtige Rezession
linger dauert als die von 1967/68 und die Aussichten auf
einen internationalen Konjunkturaufschwung, der die
Osterreichische Wirtschaft wieder auf den Expansionspfad
zuriickfithren wiirde, nach wie vor recht unsicher sind. Die
gegenwirtige Rezession unterscheidet sich von denen der
sechziger Jahre darin, dafl der »Langfristoptimismus«, das
Vertrauen in die Wachstumsdynamik westlicher Wirt-
schaftssysteme, die Rezessionen in der Vergangenheit als
eher harmloses Zwischenspiel erscheinen 146t, infolge in-
flationsbedingter Instabilitdt und fiihlbar gewordener
»Grenzen des Wachstums« diesmal deutlich schwicher ist.
Sowohl kurz- wie auch ldngerfristig ergeben sich daraus
Momente der Gefihrdung des Vollbeschiftigungszieles, die
an die Problemlésungskapazitit des (wirtschafts-)politisch-
administrativen Systems in dieser Hinsicht wahrscheinlich




grofere Anforderungen stellen werden als in den sechziger
Jahren.

IV. Wenn die hier vorgenommene kurz- und mittel-
fristige Einschitzung der Konjunkturlage zutrifft, so er-
geben sich daraus die folgenden Konsequenzen fiir die
Wirtschaftspolitik.

Hauptstiitze des Beschéftigungsvolumens kann nur eine
an den keynesianischen Prinzipien des deficit spending
orientierte Fiskalpolitik zur Sicherung einer méglichst ho-
hen effektiven Nachfrage sein. Dieser Einsicht wurde durch
die Budgeterstellung fiir 1975 beziehungsweise durch die
Freigabe des gesamten Konjunkturausgleichsbudgets Rech-
nung getragen. Ohne Zweifel geht von den Staatsausgaben
eine erhebliche beschiftigungsstabilisierende Wirkung aus.

Als wichtiges Instrument zur Erhaltung eines méglichst
hohen Nachfragevolumens dient weiters die Einkommens-
sicherung im Falle von Arbeitslosigkeit. In diesem Zusam-
menhang bedarf das System der Arbeitslosenversicherung
einer eingehenderen Diskussion.

Die 6konomische Funktion dieses Instruments im Rah-
men einer keynesianischen Wirtschaftspolitik geridt oft in
einen Konflikt mit dem heute noch vorwiegend geltenden
Versicherungsprinzip. Die Héhe der Arbeitslosenunter-
stiitzung, die Lénge der Bezugsdauer, aber auch die An-
spruchsvoraussetzungen sollten nach den Erfordernissen
der Konjunkturpolitik ausgerichtet werden und nicht von
den bezahlten Beitrégen des Versicherten abhingig sein.
Beispiele dafiir, daB dieser Konflikt im Sinne der Kon-
junkturpolitik geldst werden kann, gibt es in einigen west-
lichen Industriestaaten. So wird in den USA der Unter-
stlitzungszeitraum verlidngert, wenn die nationale oder
lokale Arbeitslosenrate einen bestimmten Wert iiberschrei-
tet. In Kanada ist die Verdoppelung der normalen Unter-
stlitzungsdauer von 26 Wochen vorgesehen, wenn die
Arbeitslosenrate iiber 4 Prozent liegt, was seit 1967 der
Fall ist. In der BRD wurde zu Beginn dieses Jahres
Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe erhéht.

Ein Vergleich der Arbeitslosenversicherungssysteme in
den einzelnen Liéndern ist wegen der groB8en Unterschiede
duBerst schwierig. Der Vergleich einzelner — aus dem
Zusammenhang gerissener — Regelungen gibt oft zu MiB-
verstdndnissen AnlaBl. So wurden in Frankreich durch ein
Zusatzprogramm bei konjunktureller Arbeitslosigkeit, in
der Industrie Arbeitslosenunterstiitzungen bis zu 90 Pro-
zent des Bruttoeinkommens mdoglich. Im allgemeinen be-
tragt die Arbeitslosenunterstiitzung hingegen 40 Prozent
des Bruttoeinkommens, wobei nur 60 Prozent aller Be-
schiftigten gegen Arbeitslosigkeit versichert sind. Die beste




Einkommenssicherung besteht nach einer OECD-Studie
mit 60 bis 80 Prozent in Kanada, der BRD und Japan. In
den USA werden schidtzungsweise — bei grofen Unter-
schieden zwischen den einzelnen Bundesstaaten — 50 Pro-
zent des Einkommensausfalles ersetzt. In Italien und GroS-
britannien werden einkommensunabhéngige Unterstiitzun-
gen fiir einen begrenzten Zeitraum oder fiir einzelne Wirt-
schaftsbereiche durch einkommensabhingige Ergénzungs-
betrdge aufgestockt.

Im Vergleich dazu werden in Osterreich 40 bis 50 Pro-
zent des Bruttoeinkommens bis zu einer Begrenzung von
7.200 Schilling monatlich ersetzt. Dazu kommen Familien-
zuschlige. Der Schwerpunkt der arbeitsmarktpolitischen
Bemiihungen liegt auf der Arbeitsvermittlung, auf der
Bereitstellung von Arbeitsplitzen und auf der Wiederher-
stellung der Arbeitsfdhigkeit, weniger auf der Einkom-
menssicherung durch Arbeitslosenunterstiitzung. So ist die
Héchstbeitragsgrundlage in der Arbeitslosenversicherung
mit derzeit 7.200 Schilling monatlich wesentlich niedriger
als die Hochstbeitragsgrundlage in der Unfall- oder Pen-
sionsversicherung (11.700 Schilling). Bei Arbeitslosigkeit
tritt jedenfalls eine erhebliche Einkommensminderung ein,
wenn man sich vergegenwairtigt, daB der Brutto-Durch-
schnittsverdienst eines dsterreichischen Arbeitnehmers im
ersten Quartal 1975 8.892 Schilling erreichte. Im Falle
eines Anstiegs der Arbeitslosigkeit wére der Ausfall an
effektiver Nachfrage trotz Arbeitslosenunterstiitzung ver-
hiltnism#Big groB. Eine Erhéhung sowohl der Hochst-
beitragsgrundlage als auch des Arbeitslosengeldes erscheint
daher nicht nur aus sozialen, sondern auch aus konjunk-
turpolitischen Griinden erforderlich.

V. Beschiftigungspolitik durch Erhéhung der effektiven
Nachfrage hat eine Verstidrkung des inflationdren Prozes-
ses zur Folge; dies insbesondere dann, wenn sich Preis-
und Lohnstrategien an einer staatlichen Vollbeschifti-
gungsgarantie orientieren. Uberlegungen iiber beschafti-
gungspolitische MaBnahmen nicht traditionell-keynesiani-
scher Art, welche die Globalsteuerung keineswegs ersetzen,
sondern erginzen sollen, wiren notwendig. Eine das key-
nesianische Instrumentarium ergénzende Strategie der Ar-
beitsmarktpolitik besteht darin, das Arbeitsvolumen auf eine
maéglichst groBe Zahl von Beschiftigten zu verteilen. So ist
auch durch Abbau von Uberstunden das Arbeitsvolumen in
der Industrie in der ersten Hélfte des heurigen Jahres weit-
aus stdrker gesunken als der letzten Etappe der Arbeits-
zeitverkiirzung entsprochen hitte. In der Bundesrepublik
Deutschland und in der Schweiz wurde in zahlreichen
Unternehmen Kurzarbeit eingefiihrt, in Osterreich wird




dieses Instrument eher zuriickhaltend verwendet. In eini-
gen Fillen wurden Produktionsstillstinde, die durch Nach-
frageliicken verursacht worden waren, zur Weiterbildung
der Arbeitnehmer in den betreffenden Betrieben genutzt.

Bei Andauern der weltwirtschaftlichen Rezession sollte
eine allgemeine Verkiirzung der Arbeitszeit — etwa durch
Verldngerungen des gesetzlichen Mindesturlaubs — durch-
gefiihrt werden, fiir die jedoch im Gegensatz zu den bis-
herigen Etappen der Arbeitszeitverkiirzung kein voller
Lohnausgleich erwartet werden kann.

In der ldngerfristigen Beurteilung der Beschiftigungs-
situation stehen sich im wesentlichen zwei Auffassungen
gegeniiber, die sich allerdings in einer eher pessimistischen
Beurteilung der Wachstumsmoglichkeiten einig sind. Die
einen glauben aus der — demographisch bedingten —
Erhdhung des Arbeitskréftepotentials (hohe Geburtenzahl
jener Jahrgiinge, die bis 1985 ins Berufsleben treten wer-
den) und verringerter Wachstumsraten auf eine sich 6ff-
nende Schere zwischen der Zahl von Arbeitswilligen und
Arbeitsplédtzen schliefen zu kénnen. Die anderen sind dem-
gegeniiber der Auffassung, dafl der wichtigste Faktor, der
zur Verlangsamung des lidngerfristigen Wirtschaftswachs-
tums fiihrt, die Verringerung des Produktivitidtsfortschritts
ist. Die weitgehende Umschichtung der Beschaftigung von
der Industrie zum Sektor privater und 6ffentlicher Dienst-
leistungen, steigende Investitionen in den Umweltschutz,
in die Verbesserung der Arbeitspldtze usw. werden fiir
diese Verringerung zukiinftiger Produktivitdtssteigerungen
verantwortlich gemacht. Unter diesen realistisch erschei-
nenden Annahmen kann also Wachstumsverlangsamung —
in gewissen Grenzen — mit Erhohung der Beschiftigung
in Einklang gebracht werden.

So besteht z. B. im Bildungsbereich nicht nur ein steigen-
der Bedarf an Lehrern, bei Verwirklichung eines Systems
permanenter berufsbegleitender Ausbildung (»recurrent
education«) wiirde dariiber hinaus ein flexibles Instrument
zur Beeinflussung der Beschéftigung zur Verfiigung stehen.
Auch der Ausbau anderer 6ffentlicher Dienstleistungen wie
etwa des Sozial- und Gesundheitssystems wird mit starken
Beschiftigungseffekten verbunden sein. Im weiteren Sinn
gilt dies auch fiir Investitionen in den Umweltschutz oder in
Systeme des 6ffentlichen Verkehrs.

Diese Beispiele zeigen, dall eine Strategie des »qualita-
tiven Wachstums« nicht in Widerspruch zum traditionellen
Ziel der Vollbeschiftigung steht, sondern gerade erst durch
den Einsatz solcher neuer wirtschaftspolitischer Instru-
mente ein hohes Beschéftigungsniveau aufrecht erhalten
werden kann. — redaktionell —




