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Wirtschaft und Gesellschaft

BERICHTE UND DOKUMENTE

Einstellungen zur
Arbeitsmarkt- und
Beschiftigungspolitik im
internationalen Vergleich

Franz Heschl, Max Haller

Am Institut fir Soziologie der Univer-
sitdt Graz wurde zwischen 1. 9. 2000
und 31. 3. 2003 unter der Leitung von
Univ.-Prof. Dr. Max Haller das vom FWF
geférderte international vergleichend
angelegte Forschungsprojekt ,Wert-
wandel und soziale Umschichtung®
durchgeflhrt." Eine der Fragestellun-
gen im Rahmen dieses Forschungs-
projektes lautete, welche Einstellungen
die Bevolkerung in zwei Dutzend ver-
schiedenen Landern zu verschiedenen
MalRnahmen der Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik hat. Dies
geschah auf dem Hintergrund von drei
Uberlegungen: Regierungen mussen
sich bis zu einem gewissen Grad an
die Wiinsche ihrer Biirger halten; ar-
beitsmarkt- und beschéaftigungspoli-
tische MaRnahmen sind flur unter-
schiedliche Bevdlkerungsgruppen von
unterschiedlichem Interesse; der Erfolg
solcher Malinahmen héngt auch von
ihrer Akzeptanz durch die davon Be-
troffenen ab.

Als Ausgangspunkt fur die Entwick-
lung konkreter Hypothesen wurde eine
Typologie von sechs Beschaftigungs-
und Arbeitsmarktsystemen gebildet:
konservativ-liberalistische Systeme
(GB, USA, Kanada, Australien, Neu-
seeland); korporatistische Systeme
(Deutschland, Osterreich, Frankreich);
konservativ-korporatistische Systeme
(Italien, Spanien, Irland); egalitar-inklu-

sive Systeme (Norwegen, Schweden);
Transformationssysteme (Ungarn,
Polen, Tschechien, Slowenien, Bulga-
rien, Lettland, Russland); sonstige Sys-
teme (Japan, Israel, Philippinen,
Zypern). Sodann wurden vier Hy-
pothesen Uber die Determinanten der
Einstellungen auf makrosozialer Ebene
entwickelt: die Beflirwortung einer ak-
tiven Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik wird umso héher sein, 1.)
je héher das wirtschaftliche Entwick-
lungsniveau eines Landes, 2.) je aus-
gepragter seine Tradition hoher Arbeits-
losigkeit, 3.) je starker sein Wohl-
fahrtsstaat entwickelt ist, und 4.) wenn
es sich um ein katholisch gepragtes
Land handelt. Des Weiteren wurde
postuliert, dass auch eine Reihe von
sozialen Merkmalen der Befragten
diese Einstellungen beeinflussen. Po-
sitiv zur Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik eingestellt sollten u. a.
Menschen mit geringer Bildung,
niedrigerem Berufsstatus und Einkom-
men und Personen mit linksorientier-
ter politischer Einstellung sein.

Die Befunde zeigten zunachst — eher
Uberraschend —, dass der Arbeits-
markt- und Beschaftigungspolitik von
der Bevdlkerung keineswegs eine sehr
hohe Prioritat im Vergleich zu anderen
politischen Aufgabenbereichen zu-
gemessen wird. Eine Faktorenanalyse
einschlagiger Fragen konnte auch
keinen exklusiven Faktor ,Einstellungen
zur Arbeitsmarkt- und Beschéafti-
gungspolitik“ ausweisen. Wir bildeten
sodann aus hiefir relevanten Faktoren
einen Gesamtindex ,Gesamteinstellung
zu arbeitsmarkt- und beschéafti-
gungspolitischen Mafinahmen* und un-
tersuchten die Relevanz der in den Hy-
pothesen postulierten Effekte mit Hilfe
einer multivariaten Regressions-
analyse. Es ergab sich, dass die Be-
firwortung arbeitsmarkt- und be-
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schaftigungspolitischer Manahmen
am starksten beeinflusst wird durch
zwei gesamtgesellschaftliche Variablen:
die Starke des Wohlfahrtsstaates und
die Tradition von hoher Arbeitslosigkeit.
Den Hypothesen entsprach auch der
Befund, dass Personen in eher be-
nachteiligten sozialen Schichten sowie
politisch Linksorientierte eine aktive Ar-
beitsmarkt- und Beschéftigungspolitik
starker beflirworten. Uberraschend war
jedoch, dass die individuelle Zuge-
horigkeit zum Katholizismus einen ne-
gativen Effekt auslbte. Dies konnte
dadurch erklart werden, dass der Ef-
fekt der katholischen Soziallehre (die
ja das Recht auf Arbeit betont) prak-
tisch voll Uber die fur ein katholisches
Land insgesamt dominierende Einstel-
lung wirkt. In L&ndern ohne katholische
Dominanz (wie z. B. Deutschland) ste-
hen die Katholiken jedoch eher biir-
gerlichen Parteien nahe, die grundséatz-
lich eher weniger fir Staatsinterventio-
nen sind als ihre politischen Gegner auf
der Linken.

Manche dieser Befunde erschienen
paradox, vor allem dann, wenn man
versucht, einen Zusammenhang zwi-
schen den Einstellungen der Bevdl-
kerung zur Arbeitsmarkt- und Beschaf-
tigungspolitik und der faktischen Ar-
beitsmarkt- und Beschéaftigungspolitik
und ihrem Erfolg herzustellen. Betrach-
ten wir konkrete Arbeitsmarktdaten, so
kann man unter den von uns verglich-
enen sechs Typen von Landern vier als
eher erfolgreich, zwei als weniger er-
folgreich bezeichnen. Klar mit Abstand
am erfolgreichsten waren die zwei
gegensatzlichen Arbeitsmarkttypen,
namlich die egalitar-inklusiven skandi-
navischen und die konservativ-libera-
listischen angelsachsischen Staaten
(hier vor allem die USA). In beiden
Gruppen liegt das generelle Beschéfti-
gungsniveau bei rund 75-79% der Per-
sonen im erwerbsfahigen Alter und die
Arbeitslosigkeit teilweise nur um 5%
(Norwegen, USA), hdochstens aber bei
8-10%. Recht erfolgreich waren auch
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die korporatistischen Staaten, mit ein-
er Erwerbsquote von 67-69% und Ar-
beitslosigkeitsquoten von 3-7% (nur
Frankreich hat eine deutlich héhere). In
diesem Bereich liegt auch Japan (unter
die Kategorie ,Sonstige” subsumiert),
das in vieler Hinsicht mit den stark in-
tegrierten und durchorganisierten kor-
porativen Gesellschaften Kontinen-
taleuropas vergleichbar ist. Zwei Lan-
dergruppen fallen demgegentber deut-
lich ab: zum einen die Transformations-
lander Osteuropas, in denen die Er-
werbsquote auf 60—70% gefallen und
die Arbeitslosigkeit auf 10-18% ge-
radezu explodiert ist. Ein eher nega-
tives Gesamtbild ergibt sich zum an-
deren auch fir die konservativ-kor-
poratistischen, katholischen Lander
(Sld-)Europas (niedrige Beschafti-
gungsquote von 57--62% und hohe Ar-
beitslosigkeit von 12%, in Spanien so-
gar 22%). Nun wird Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik in der letztge-
nannten Landergruppe zwar relativ
stark beflrwortet, keineswegs jedoch
ebenso einhellig in den Transforma-
tionslandern Osteuropas, was doch
Uberraschend ist.

Diese beiden Paradoxa — anschei-
nend groRter arbeitsmarktpolitischer
Erfolg beiden gegensatzlichsten Typen
von Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik und Einstellungen, und
keineswegs ungeteilte Befurwortung
einer Arbeitsmarkt- und Beschéfti-
gungspolitik auch bei groRen Arbeits-
marktproblemen — lassen sich unserer
Meinung nach erklaren, wenn man
zwei zusatzliche Uberlegungen ein-
bringt. Die erste bezieht sich auf die
Kongruenz zwischen Arbeitsmarkt- und
Beschéftigungspolitik und den Einstel-
lungen der Bevélkerung dazu, die
zweite auf die zeitliche Perspektive bei
der Betrachtung dieser Zusammen-
hange.

Wenn die Blrger eines Landes in
ihren Einstellungen und Verhal-
tensweisen die Politik ihrer Regierung
voll mittragen, sind beschéaftigungs-
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politische Erfolge viel wahrscheinlich-
er, als wenn dies nicht der Fall ist.
Diese These lasst sich durch eine
Vielzahl von Beispielen belegen. Die
massiven Umstellungen der Arbeits-
markt- und Beschéftigungspolitik in
den Niederlanden, in Danemark und
Schweden wurden nur dadurch
méglich und fuhrten zum Ziel, weil die
wichtigsten Interessenvertretungen und
auch die Bevolkerung insgesamt bereit
waren, die damit verbundenen Ab-
schaffungen ,wohlerworbener” sozialer
Rechte und Leistungen zu akzeptieren
und auch in Kauf zu nehmen, dass
staatliche Behérden und Beamte oft tief
in das Privatleben der Birger hinein-
schnffeln. Fir einen Amerikaner wére
so etwas nie zumutbar. Hier kam je-
doch derselbe Mechanismus, nur in an-
derer Form, zur Geltung: Auch die
US-Amerikaner sind in ihren gesell-
schaftlichen Wertorientierungen, trotz
der ethnisch-kulturellen Vielfalt dieses
grofRen Landes, relativ homogen. Vor
allem eint sie der Glaube an die
Verpflichtung des Einzelnen, selbst fir
seinen Lebensunterhalt und sein
Fortkommen zu sorgen sowie eine
grundsatzliche Skepsis gegeniber
staatlichen Interventionen.? Im Bereich
von Beschéftigung und Arbeitsmarkt ist
dies auch keineswegs blof3e Ideologie:
Im Vergleich zu Europa ist in den USA
die Mobilitdt zwischen Branchen und in
geographischer Hinsicht merklich
héher, und die Dauer einer Arbeits-
losigkeit kiirzer> Wenn eine Beschtfti-
gung auch keineswegs immer ein aus-
reichendes Einkommen garantiert (wie
es in Westeuropa doch weitgehend der
Fall ist), hat sich der US-amerikanische
Arbeitsmarkt in den letzten Jahrzehn-
ten doch als dynamischer erwiesen als
der europaische.*

Auch aus negativer Sicht lasst sich
die Bedeutung eines konsistenten Sys-
tems offizieller Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik inklusive der sub-
jektiven Haltungen der Bevélkerung
leicht nachweisen. Denkt man an Lan-
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der wie Italien und Spanien (z. T. auch
Frankreich), aber zunehmend auch
Osteuropa,® so macht es keine Miihe,
Beispiele dafir zu finden, wie in diesen
Landern arbeitsmarkt- und beschéfti-
gungspolitisch — so wie im Ubrigen
auch sozialpolitisch — gut gemeinte
Maflnahmen durch opportunistische
Verhaltensweisen der Bevdlkerung
konterkariert werden. Dazu gehdren
Phanomene wie exzessive Streiks,
Steuerhinterziehung und Schwarz-
arbeit; extensive und unangemeldete
Nebenbeschéftigungen offentlich Be-
diensteter, wodurch dem Arbeitgeber
Staat und dem Fiskus erhebliche
Ressourcen entzogen werden; schliel-
lich weit verbreitetes Ausnutzen sozial-
staatlicher MalRnahmen, wie z. B. von
Fruhpensionierungen aus Krankheits-
grinden.® Man kann hier aber auch an
die osteuropaischen Transformations-
l&nder denken, in denen — und zwar je
weiter im Osten sie liegen, desto stér-
ker — grof3e Teile der Bevilkerung den
Ubergang von der staatssozialistischen
Versorgungsgesellschaft und -menta-
litdt zu eigenverantwortlichen Einstel-
lungen und Verhaltensweisen auf dem
Arbeitsmarkt entweder noch nicht voll-
zogen haben oder auf Grund man-
gelnder Ressourcen (ungeniigende
Ausbildung, Alter usw.) auch gar nicht
mehr vollziehen kénnen.” Noch prob-
lematischer ist es in diesen Landern,
wenn wirtschaftliche und politische
Eliten in der Ausniitzung von Privilegien
bis hin zu klar korruptem Verhalten mit
negativem Beispiel vorangehen.?
Anzuflihren ist in diesem Zusammen-
hang auch die Européische Union ins-
gesamt. Hier ist der skuldre Anstieg
der Arbeitslosigkeit nicht zuletzt darauf
zuriickzufiihren, dass die starke Libe-
ralisierung der Geld- und Gutermarkte
bislang zu keinen entsprechenden
Veradnderungen oder flankierenden
MaRRnahmen im Bereich der Ar-
beitsmérkte, der Lohnverhandlungen
usw. gefiihrt hat.®

Eine zweite Differenzierung der bis-
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lang angesteliten Uberlegungen betrifft
die zeitliche Perspektive. Ein komple-
xeres Modell zur Beschreibung der
zeitlichen Dimension der Einstellungen
zur Arbeitsmarkt- und Beschéafti-
gungspolitik ist in der folgenden Abbil-
dung 1 dargestellt. Unter Auslassung
aller sonstigen (durchaus wichtigen)
Rahmenbedingungen beinhaltet dieses
Modell die folgenden Thesen: 1.) Die
Einstellungen der Bevodlkerung zur Ar-
beitsmarkt- und Beschaftigungspolitik
stellen eine wesentliche Determinante
der jeweiligen Regierungspolitik dar.
Die Thematik der Arbeitslosigkeit spielt
heute in allen Wahlkdmpfen eine zent-
rale Rolle. 2.) Der faktische Erfolg ei-
ner Beschaftigungs- und Arbeitsmarkt-
politik wird direkt und indirekt in hohem
Male auch durch die Einstellungen der
Bevoblkerung mitbestimmt. Dies gilt in
positiver und negativer Hinsicht: posi-
tiv, wenn die Regierung Mallnahmen
erlasst, die von den (individuell und
kollektiv) Betroffenen selbst angenom-
men und umgesetzt werden; negativ,
wenn die Regierung — aus wahltakti-
schen u. a. Griinden — Mal3nahmen er-
lasst, von denen vorherzusehen ist,
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dass sie nicht eingeldst werden kénnen
(weil sie z. B. unfinanzierbar sind) oder
dass sie zu opportunistischem ,Tritt-
brettfahrerverhalten“ motivieren wer-
den. 3.) Die Bevélkerungseinstellungen
zu einem gegebenen Zeitpunkt sind —
neben den institutionellen Rahmenbe-
dingungen, die sich nur sehr langsam
wandeln — auch vom Erfolg oder Miss-
erfolg der Arbeitsmarkt- und Beschéf-
tigungspolitik in der jeweils vorherge-
gangenen Periode abhangig.

Es lasst sich im Rahmen dieser er-
weiterten Perspektive vor allem das
Paradoxon erklaren, warum in unter-
schiedlichen Landern geradezu gegen-
séatzliche Institutionen und Politiken in
der Bevilkerung einen so starken
Riickhalt haben und sich auch Uber die
Zeit hinweg perpetuieren.™ Fir die Poli-
tik lasst sich daraus eine doppelte Fol-
gerung ableiten: Zum einen ist nur eine
entschiedene und Uber die Zeit hinweg
konsistente Politik auch erfolgreich;
zum anderen muss jedes Land jeweils
eine spezifische, flr sich optimale Kom-
bination von arbeitsmarkt- und beschéf-
tigungspolitischen Instrumenten fin-
den."

Abbildung 1: Ein dynamisches Kausalmodell der Beziehungen zwischen
Einstellungen und den institutionellen und politischen Bedingungen der Ar-

beitsmarkt- und Beschiftigungspolitik

Bevdlkerungs-
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Anmerkungen

' Die empirische Grundlage dieses
Forschungsprojektes bildete die weltweit
in 24 Landern zwischen 1996 und 2000
im Rahmen des International Social Sur-
vey-Programme (ISSP) durchgefiihrte
Umfrage zum Thema ,Role of Governe-
ment III“. Das ISSP-Projekt ist eine seit
nahezu zwanzig Jahren bestehende kon-
tinuierliche Kooperation zwischen renom-
mierten universitaren und auReruniver-
sitdren Sozialforschungsinstitutionen.
Sein Ziel besteht darin, durch die Ent-
wicklung und Durchfiihrung international
vergleichbarer Umfragen verlassliche
Datenséatze zum Wandel von Wertorien-
tierungen in den beteiligten Nationen zu
gewinnen. Die Stichprobengréfe der Um-
frage ,Role of Governement IlI* lag in den
teinehmenden Staaten zwischen 989 und
3.470 Personen, insgesamt wurden in
den 24 beteiligten Landern 33.811 Inter-
views durchgefuihrt.

2 Vgl. Haller et al. (1990); Haller et al.
(1995).

® Vgl. Haller (1989; 1997); Haller et al.

(1985); Belous et al. (1992).

Vgl. Haller (1997); Heismann (1999) 272;

ILO (2000).

Vgl. Delhey (2002).

Eine diesbeziigliche Uberpriifung in Ita-

lien brachte kirzlich Zehntausende

gesunder und vollbeschaftigter ,Frihin-
validen* zutage.

Vgl. z. B. Lewada (1992).

Auch hier ist Italien mit seinem derzeiti-

gen Premier Silvio Berlusconi mit seinem

undurchschaubaren Finanz- und Medi-
enimperium FININVEST ein besonders
unrihmliches Beispiel; er entging einer

Reihe von Gerichtsverhandlungen wegen

Steuerhinterziehung, Bestechung usw.

nur dadurch, dass er mit seiner Parla-

mentsmehrheit entsprechende gesetz-
liche Amnestierungen usw. durchsetzen

konnte; vgl. Veltri und Travaglio (2001).

® Vgl. Mesch (1999/2000).

" Fir die Transformationsprozesse in Ost-
europa vgl. dazu allgemein Gasparini und
Yadov (1989); Rudolph (1995).

" Vgl. dazu auch Scharpf (1986); Belous et
al. (1992); Heismann (1999).

~
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