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Zusammenfassung

In der Diskussion tber arbeitsmarktpolitische Reformen fordern nationale Regierungen
und internationale Organisationen immer starker das Lernen von anderen Landern. Das
politikwissenschaftliche  Standardmodell zur Erkldrung von Reformen der
Arbeitsmarktpolitik ist jedoch zumeist rein vergleichend, ohne Interaktionen zwischen
Landern zu bericksichtigen. Dieser Beitrag untersucht, welche Formen, Kandle und
Ursachen internationale Diffusion und Interaktion in der Arbeitsmarktpolitik haben
konnen. Er wendet sich insbesondere zwei speziellen Reformdebatten in der
Arbeitsmarktpolitik zu: der Aktivierung von Arbeitsmarktpolitik sowie der Kiirzung
individueller Transfers fur Arbeitslose. Empirische Messungen deuten an, dass sich
nationale Politiken benachbarter L&nder gegenseitig beeinflussen. Dabei handelt es sich
weniger um Lerneffekte als vielmehr um Konsequenzen 6konomischen Wettbewerbs.

Abstract

In the debate on reforms of labour market policies national governments and
international organizations increasingly foster lesson-drawing from the experience of
other countries. However, the workhorse model of political science for explaining
reforms in labour market policies is mainly comparative, excluding interactions between
countries. This contribution investigates the potential forms, channels and causes of
international diffusion in national labour market policies. In particular, it deals with two
debates of reform: the activation of labour market policies and the reduction of social
transfers for the unemployed. Empirical estimations indicate that national policies of
neighbour countries do affect each other. This is hardly the impact of lesson-drawing
but rather of economic competition between countries.
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1 Motivation

In vielen Industriestaaten stellt Arbeitslosigkeit das wichtigste politische Thema der
vergangenen Jahrzehnte dar. Die Unzufriedenheit mit der Arbeitsmarktpolitik dieser
Lander ist betrachtlich und hat zu einer lebhaften Suche nach Reformmaglichkeiten ge-
fuhrt. Dabei wandte sich der Blick in letzter Zeit immer wieder Uber die nationalstaatli-
chen Grenzen hinaus. Gerade in der Beratungsindustrie, aber auch im Rahmen interna-
tionaler Institutionen wie OECD und EU, werden Landervergleiche immer wichtiger,
um erfolgreiche Strategien und strategische Mangel feststellen zu kénnen (z.B. OECD
1998). Dabei haben sich hauptsachlich zwei Instrumente etabliert: Im so genannten
Benchmarking werden Arbeitsmarktpolitiken, aber auch deren Ergebnisse systematisch
vergleichend untersucht und bewertet. Beispiele hierfur sind der ,,Reformmonitor* und
das Benchmarking der Bertelsmann Stiftung (Eichhorst et al. 2001). Das zweite Instru-
ment besteht in der Untersuchung der ,,best practices”, also derjenigen Arbeitsmarktpo-
litiken, die sich im internationalen Vergleich als besonders erfolgreich herausgestellt
haben. Vor allem die EU hat sich in ihren Veroffentlichungen immer wieder dieses In-
struments bedient (z.B. Kok 2003).

Aus Sicht der normativen Literatur sollte sich also nationale Arbeitsmarktpolitik
stets starker an der internationalen Praxis orientieren. Aber auch in der empirisch-
analytischen Literatur spielt die inter- oder transnationale Ubertragung von Politiken ei-
ne immer bedeutendere Rolle, man denke nur an die Wirkungen des Wettbewerbs um
Kapitalbesteuerung (z.B. Ganghof 2004; Wagschal 2003) oder die Regulierung globaler
Umweltprobleme (z.B. Holzinger/Knill/Sommerer in diesem Band). Bei der Arbeits-
marktpolitik scheint der Fall jedoch anders gelagert. Nationalstaatliche politische und
institutionelle Eigenheiten sowie unterschiedliche normative Sichtweisen (ber die Prob-
lemlagen fuhrten in der Forschung dazu, dass Divergenz und Pfadabhangigkeiten in
diesem Politikfeld zu Leitthemen geworden sind (z.B. Esping-Andersen 1991). Die
Maglichkeit der Diffusion trat dabei in den Hintergrund. Allerdings bewirkt der interna-
tionale 6konomische Wettbewerb eine Liberalisierung und Deregulierung der Arbeits-
mérkte, so dass eine Angleichung nationaler Politiken erwarten werden kann (z.B. Sinn
2002). Auch die Européische Union wird dafur verantwortlich gemacht, dass eine ein-
seitige Bevorzugung von negativer gegentber positiver Integration nationalstaatliche
Eigenstandigkeiten in der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik unterminiert (Scharpf 1996).

Der vorliegende Beitrag greift diese Themen auf und untersucht insbesondere, in-
wieweit internationale Diffusion und Interaktion in der Arbeitsmarktpolitik moglich o-
der wahrscheinlich sind. Empirisch geht es dabei um die (noch zu prazisierende) Frage,
inwiefern nationalstaatliche Politiken sich gegenseitig beeinflussen kdnnen. Die Diffu-
sionsforschung vereinigt zwei Literaturstrdnge, die lange eigenstandig gewesen sind
(z.B. Tews 2002): einerseits die Erforschung internationaler Politikdiffusion und ande-
rerseits die Erforschung der nationalstaatlichen Ursachen von Politik im Rahmen der
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vergleichenden Staatstatigkeitsforschung. Die Frage der Diffusion und der wechselseiti-
gen Beeinflussung nationaler Politik ist aber auch normativ héchst bedeutsam, da sie
beispielsweise Auskunft dariiber geben kann, auf welcher Ebene in politischen Mehr-
ebenensystemen wie der EU die Kompetenzen fir Arbeitsmarktpolitik angesiedelt sein
sollten.

Der Beitrag ist wie folgt strukturiert: Zundchst werden der hier verwendete Begriff
von Diffusion und die existierende Literatur zur Diffusion in der Arbeitsmarktpolitik
skizziert (Abschnitte 2.1 und 2.2). Darauf folgen zwei wichtige Beispiele der Reform-
diskussion der letzten Jahrzehnte, die Gegenstand der weiteren Analysen sind (Ab-
schnitt 2.3). Dabei geht es erstens um die Aktivierung von Arbeitsmarktpolitik und
zweitens um die Kirzung von Lohnersatzleistungen der Arbeitslosenversicherung. Fur
diese beiden Themen soll gepruft werden, ob sich in den letzten Jahrzehnten nationale
Reformen gegenseitig beeinflusst haben. Kapitel 3 widmet sich daher der Diskussion so
genannter Diffusionskanéle und deren Anwendbarkeit auf die beiden Reformideen. So
bestehen beispielsweise grofRe Unterschiede in der Wirkung von Diffusion, wenn man
eher lern- oder vielmehr wettbewerbstheoretischen Uberlegungen folgt. Aus dieser Dis-
kussion lassen sich mehrere Hypothesen ableiten, operationalisieren und empirisch U-
berprifen (Kapitel 4). Die 6konometrischen Ergebnisse werden zundchst interpretiert
(Kapitel 5), bevor im abschlielenden Kapitel 6 einige normative Schlussfolgerungen
gezogen werden.

2 Diffusion und Interaktion in der Arbeitsmarktpolitik

2.1 Der Begriff ,,internationale Diffusion nationaler Politiken*

Der Begriff ,,Diffusion” wurde urspringlich im naturwissenschaftlichen Kontext ge-
pragt und bezeichnet dort einen eher passivischen und zufalligen Ausgleichsprozess. Im
Rahmen der Innovations- und Organisationsforschung wurde der Terminus aufgegriffen
und auf den Ubertragungsprozess von Politiken zwischen unterschiedlichen politischen
Einheiten angewandt (Walker 1969). Dies wird insbesondere bei Elkins und Simmons
deutlich (2004: 2), die Diffusion als ,, a transition in country A increases the probability
of a transition in country B* verstehen. Da aber Diffusion haufig vom Ergebnis her de-
finiert wird, namlich der Ubertragung ahnlicher Politiken, besteht tiber den Prozesscha-
rakter einige Verwirrung. So sprechen Elkins und Simmons (2004: 5) von ,,diffusion-as-
outcome* im Gegensatz zu ,,diffusion-as-process®. Ergebnisorientierte Diffusionsbegrif-
fe sind jedoch weitgehend identisch mit Politikkonvergenz, und Konvergenz wiederum
bezeichnet den Anndherungsprozess nationaler Politiken.

Daraus ergibt sich die Frage, ob Diffusion Konvergenz impliziert und damit auf
Politikibertragung verengt werden kann. Hier besteht in der Literatur Uneinigkeit; bei-
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spielsweise finden sich bei Simmons et al. gegenséatzliche Hinweise: Einerseits betonen
sie, dass Land B entweder die Politik von Land A kopieren oder eben auch davon ab-
weichen kann (Elkins/Simmons 2004: 6). In ihren empirischen Analysen (Sim-
mons/Elkins 2004; Simmons et al. 2006) beschranken sich die Autoren andererseits
weitgehend auf positive Ubertragungskanale. Allerdings legt eine Reihe von Diffusi-
onskandalen, die ausfuhrlicher weiter unten besprochen werden sollen, nahe, dass Diffu-
sion eher zu Divergenzen flhrt. Gerade spieltheoretische Modelle 6konomischen Wett-
bewerbs lassen h&ufig mehrere Ldsungen zu, so dass sich Lander in bestimmten
Clustern wiederfinden (Plimper/Schneider 2006). Manche Autoren (z.B. Franzese/Hays
2006) ziehen es deshalb vor, von internationaler Interaktion als Prozess oder Interde-
pendenz als Zustand zu sprechen statt von Diffusion, da diese Begriffe verschiedene
Verhaltensreaktionen nationaler Politiker erlauben.

Die Ubertragung des Terminus Diffusion auf einen Prozess hat zwei zusatzliche
Implikationen. Erstens — und dies wird flr die empirische Analyse wichtig werden — ist
Dynamik ungleich schwieriger zu erfassen als Statik. Prozesse der Scheinkorrelation
(z.B. Quah 1996) spielen hier eine groRRe Rolle, insbesondere wenn Politiken in hohem
Malie pfadabhéangig sind. Zweitens ist das Referenzmodell zur Diffusion nicht mehr das
klassische Modell vergleichender Politikwissenschaft, in dem es um nationalstaatliche
Unterschiede von Politiken geht. Vielmehr mussen politische Veranderungsprozesse un-
tersucht werden, also politische Reformprozesse (Braun/Gilardi 2006). Dadurch &ndert
sich aber das zugrunde liegende substantielle Problem, denn Erklarungen zu nationalen
Unterschieden im Niveau bestimmter Politiken sind nicht notwendigerweise deckungs-
gleich mit Erklarungen zu Veranderungen nationaler Politiken (z.B. Pierson 1996;
Saint-Paul 2000).

Daran anknipfend ergibt sich die Frage, welche Prozesse nicht als Diffusion zu
gelten haben. Wenn das Referenzmodell das der vergleichenden Reformanalysen ist,
dann liegt in solchen Fallen keine Diffusion vor, bei denen Reformen durch dhnliche
innerstaatliche Determinanten zustande kommen. Collier und Messick (1975) sprechen
in diesem Zusammenhang vom ,,prerequisite approach®, das heil3t, ahnliche Politiker-
gebnisse beruhen auf ahnlichen innerstaatlichen Vorbedingungen, etwa Regierungen,
die gleiche Parteiideologien besitzen. Auch fallen solche Reformen nicht in den Bereich
der Diffusion, die als Reaktion auf internationale Schocks, beispielsweise die Erdélkrise
der 1970er Jahre oder das Ende des Kalten Krieges, erfolgen.

Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass ich in diesem Beitrag von Diffusion
und allgemeiner von Interaktion nationaler Politiken dann sprechen will, wenn es sich
um einen Prozess handelt, bei dem Verénderungen in der nationalen Politik eines oder
mehrerer L&nder zu Politikverdnderungen in anderen Landern beitragen. Implizit bedeu-
tet dies gleichzeitig, dass ich nicht unbedingt erwarte, dass Diffusion die einzige Ursa-
che fiir Reformen ist, somit also nie von absoluter Diffusion vergleichbar mit absoluter
Konvergenz gesprochen werden soll. Ob mit Diffusion tatsachlich Konvergenz einher-
geht, ist vom theoretischen Vorverstandnis abhangig — was sich jedoch im Laufe der
Zeit stark gewandelt hat: Dominierten in der friihen Literatur weitgehend funktionalisti-
sche Ansatze, herrscht heute ein Theorienpluralismus vor. Darauf kommen wir spéter
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zuruck. Zunéchst wende ich mich aber den Urspringen der internationalen Diffusion
von moderner Arbeitsmarktpolitik zu.

2.2 Frihe Diffusionsliteratur und die Griindung der Arbeitslosenversi-
cherung

In friihen Beitrdgen zur Diffusion der Arbeitsmarktpolitik stand die Frage nach der
Grindung und Ausbreitung der Arbeitslosenversicherung im Mittelpunkt. Wie bereits
angedeutet, neigen manche dieser Studien, insbesondere solche mit quantitativen Ver-
gleichen, dazu, Diffusion als einen passivischen bzw. funktionalistischen Prozess zu be-
trachten. Diffusion hangt dabei von verschiedenen Faktoren ab. So spielt die Zahl der
Lander, die eine derartige Politik schon angenommen haben, eine wesentliche Rolle,
wobei meist unterstellt wird, dass es einer kritischen Masse bedarf — eines ,,tipping
point* (Simmons/Elkins 2004) —, damit Diffusion beschleunigt wird. Hieraus ergibt sich
die Vorstellung, dass deren Ausbreitung Uber L&ndergrenzen hinweg einer S-Kurve
folgt (Tews 2002: 16). Erst wenn einige L&nder die Innovation Gbernommen haben,
werden andere Lander immer schneller nachziehen, und zwar so lange, bis nur noch
wenige Nachzugler Gbrig bleiben.

Dieser Ansatz lasst sich auch auf die Arbeitsmarktpolitik anwenden. Exemplarisch
soll hier die Einfiihrung der Arbeitslosenversicherung betrachtet werden.* Historisch ge-
sehen ist es schwierig, einen genauen Startpunkt fir moderne Arbeitsmarktpolitik zu
bestimmen. Allerdings herrscht in der Literatur Einigkeit dartiber, dass die Grindung
von Arbeitslosenversicherungssystemen eine geschichtliche Zasur markiert: Stellte Ar-
beitslosigkeit bis zur Mitte des 19. Jahrhunderts weitgehend ein individuelles und mora-
lisches Problem dar, dem man mit Armutsgesetzen begegnete, wurde sie danach immer
starker als Kollektivproblem erkannt, dessen Ursachen nicht allein beim Individuum zu
suchen waren (z.B. Alber 1982; Agell 2002). Sowohl die Wahrnehmung des Problems
als auch seine Bek&mpfung durch die Griindung von Arbeitslosenversicherungen hink-
ten in Europa jedoch deutlich hinter der Einflihrung anderer Systeme, beispielsweise der
Rentenversicherung, her (Montari 2001).

Abbildung 1 zeigt fur 23 L&nder den Eintrittszeitpunkt (X-Achse) sowie die kumu-
lative Anzahl der Lander, die dieses System eingefiihrt haben (Y-Achse).? Die Jahres-
angaben kennzeichnen das Grundungsdatum der jeweils ersten gesamtstaatlichen Versi-
cherungen, und zwar unabhangig davon, ob es sich um staatlich unterstiitzte private o-
der gesetzlich vorgeschriebene Versicherungen handelt (Alber 1982: 168 f.).

1 Fir die aktive Arbeitsmarktpolitik ist es weitaus schwieriger, einen einheitlichen Startpunkt flr jedes

Land historisch festzulegen. ArbeitsbeschaffungsmalRinahmen gab es bereits in den 20er Jahren des
20. Jahrhunderts, aber es ginge zu weit, diese bereits als kohérentes Programm zu bezeichnen (Auer
et al. 2005: 7).

In ihrer weltweiten Analyse der Arbeitslosenversicherung finden Vroman und Brusentsev (2005:
53), dass sich seit 1949 die Zahl der Lander mit einem Unterstiitzungssystem verdreifacht hat. Insbe-
sondere in den ehemaligen Sowjetrepubliken und Osteuropa scheinen europdische Modelle immer
wieder kopiert worden zu sein (a.a.0.: 57).
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Bereits beim ersten Blick auf die Grafik fallt zweierlei auf: Erstens erkennt man,
dass die Kumulation in diesem stilisierten Beispiel eher einer logarithmischen als einer
S-Kurve folgt. Das wiederum wiirde bedeuten, dass die Innovation sehr schnell von an-
deren Landern Gbernommen wird, ohne dass es dazu einer kritischen Masse bedrfte.
Letztlich ist jedoch an solchen Kurvenverldufen problematisch, dass sie haufig auf sta-
tistischen Artefakten beruhen: Viele PolitikmalRe haben eine Ober- und eine Untergren-
ze,® und dies bedingt einen gewissen Kurvenverlauf, ohne dass hierdurch irgendwelche
Verhaltensannahmen bestatigt oder widerlegt werden konnten. Insbesondere die besag-
ten Tipping-point-Modelle kénnen dadurch nicht getestet werden.*

Abbildung 1:  Einfihrung der Arbeitslosenversicherung
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Quelle: Eigene Grafik auf Basis der Daten von Schmidt (1998: 180).

Zweitens wird deutlich, dass Deutschland — ein Land, dem historisch die Rolle des sozi-
alpolitischen ,,Leaders* bei der Einflihrung der (Bismarckschen) Sozialversicherung zu-
geschrieben wird — hinsichtlich der Arbeitslosenversicherung relativ spat (1927) aktiv
wurde (Schmidt 1998: 189). Weiter gehende Ansétze versuchen die Wahrscheinlichkeit
der Ubernahme daher durch geographische, sprachliche oder kulturelle bzw. wirtschaft-
liche Verflechtung zu erklaren. Fir den allgemeinen Fall der sozialen Sicherungssyste-
me wurde von Collier und Messick (1975: 1312) eine rdumliche Anordnung der Diffu-
sion in mehreren Schritten tber die gesamte Welt dargestellt. Tatsachlich vermittelt
auch Abbildung 1 eine gewisse raumliche Logik, die jedoch alles andere als zwingend
ist. Bei der Suche nach alternativen Erklarungen sto3t man schnell auf den jeweiligen
Problemdruck in Form von wirtschaftlichen Krisen und hoher Arbeitslosigkeit. So zeigt
Agell (2002) fur Schweden und die USA, wie Forderungen nach Einfuhrung von Siche-
rungssystemen flr Arbeiter gerade in der kritischen Zeit der 80er Jahre des 19. Jahrhun-

* In diesem Beispiel liegen alle Werte zwischen 0 (keinem Land) und der Zahl der Beobachtungen (al-

le Lander).

Vergleiche hierzu folgendes Beispiel: Ein internationaler Schock fiihrt zu Anpassungsreaktionen in
allen Landern, ohne dass sich die Lander gegenseitig beeinflussen. Nimmt man an, dass die Anpas-
sunggeschwindigkeit normalverteilt ist, d.h. es gibt sehr wenige schnelle oder langsame, jedoch sehr
viele ,mittelschnelle’ Lander, dann folgt daraus eine S-Kurve, ohne dass Diffusion vorlage.
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derts auftkamen. Beide Lander haben aber ihre Systeme der Arbeitslosenversicherung
erst kurz nach der grof3en Depression von 1929 eingefiihrt. Doch auch dieser Ansatz
reicht allein nicht aus, um das Muster zu erkléren, denn in Deutschland beispielsweise
wurde die Arbeitslosenversicherung bereits zwei Jahre vor dieser Depression etabliert.

Eine weitere Erklarungsmoglichkeit fir die Ubernahme besteht darin, dass Diffusi-
on dort stattfindet, wo ahnliche parteipolitische Regierungen oder Gewerkschaftsbewe-
gungen existierten (Alber 1982: 137). Jedoch blieb in diesen Studien, abgesehen von
anekdotischer Evidenz, unklar, ob hierdurch die Ubertragung zwischen Landern verein-
facht wurde oder ob es sich dabei lediglich um gleiche Vorbedingungen fur ahnliche
Politikreaktionen handelte.

Es liegen nur wenige international vergleichende Analysen der langfristigen Ent-
wicklung der Arbeitslosenversicherung seit deren Einflihrung vor. AuBerdem beschafti-
gen sich solche Untersuchungen (z.B. Montari 2001) kaum mit der Frage der Politikdif-
fusion, sondern eher mit der Konvergenz der Systeme. Die Daten fir Industrielander
zeigen, dass es zwischen 1930 und 1990 zu einer Konvergenz hinsichtlich des relativen
Anteils der Versicherten an allen abhangig Beschaftigten kam. Die Lohnersatzleistungs-
raten konvergierten indes nur bis in die 1970er Jahre und entwickelten sich ab diesem
Zeitpunkt wieder auseinander (Montari 2001: 479-481). Ob diese Phdnomene jedoch
auch etwas mit internationaler Diffusion und Interaktion zwischen L&ndern zu tun ha-
ben, soll im Folgenden fur den Zeitraum nach dem Zweiten Weltkrieg eingehender un-
tersucht werden.

2.3 Zwei Leitideen in der arbeitsmarktpolitischen Reformdebatte der
letzten Jahrzehnte

In diesem Beitrag liegt der Fokus auf zwei Ubergeordneten Kategorien der Arbeits-
marktpolitik: der aktiven und der passiven Arbeitsmarktpolitik. Aktive Arbeitsmarktpo-
litik umfasst alle Instrumente, die zur Aktivierung des Arbeitsangebots dienen, also
Aufgaben der Arbeitsvermittlung, der Aus- und Weiterbildung sowie der direkten Stel-
lenschaffung. Den Ausgaben hierfiir lassen sich solche der passiven Arbeitsmarktpolitik
gegenberstellen, die im Wesentlichen aus Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung
und damit aus Sozialtransfers bestehen.

Im arbeitsmarktpolitischen Diskurs der letzten Jahrzehnte ist die Differenzierung
dieser beiden Kategorien insofern bedeutsam, als dass sich die meisten Beratungsorga-
nisationen — z.B. schon 1964 die OECD - dafr eingesetzt haben, die Arbeitsmarktpoli-
tik zu aktivieren, also eine Umschichtung von passiver zu aktiver Arbeitsmarktpolitik
voranzutreiben. Auch in jingerer Zeit haben OECD und EU in ihren Berichten immer
wieder dazu aufgefordert, die Arbeitsmarktpolitik zu aktivieren, d.h. die passiven zu-
gunsten der aktiven Ausgaben zu reduzieren (z.B. OECD 1998). Dies ist die erste grofie
Leitidee der vergangenen Dekaden: Gerade solche MalRnahmen werden begrift, die zur
generellen Starkung des Humankapitals und des lebenslangen Lernens beitragen (Kok
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2003). Obwohl hinsichtlich der Wirksamkeit der aktiven Arbeitsmarktpolitik zwar nicht
uberall Zustimmung (Rabe 2000; Calmfors/Skedinger 1993) besteht, erscheint insge-
samt aber vielen Experten passive Transferleistung problematischer als aktive Ausgaben
zu sein (z.B. Scharpf 2000; Arjona et al. 2003).

Die zweite grolRe Leitidee der letzten Jahrzehnte besteht in der Reduzierung der
passiven Transfers. Zu generdse Unterstiitzungsleistungen, so die generelle These, min-
dern die materiellen Anreize fir Arbeitsuchende, neue Jobs anzutreten. Die Reduzie-
rung kann durch die Kurzung entweder der Ersatzleistungsraten fir Arbeitslosenunter-
stiitzung oder deren Bezugsdauer geschehen. Auch in diesem Punkt sind sich die Oko-
nomen nicht einig; allerdings scheint ein gewisser Konsens dahingehend zu bestehen,
dass vor allem lange Bezugszeiten Arbeitslosigkeit eher fordern (z.B. Nickell 1997).

Die Hohe dieser beiden Arten von Ausgaben variiert in der OECD sehr stark (vgl.
z.B. Schmid et al. 1987). Wahrend skandinavische Lander sowohl absolut als auch rela-
tiv zum gesamten Budget der Arbeitsmarktpolitik einen hohen Anteil aktiver Mal3nah-
men verzeichnen, Gberwiegen in kontinentaleuropdischen L&ndern passive Transfers; in
angloamerikanischen L&ndern hingegen sind die Ausgaben in beiden Bereichen niedrig.
Dieses Bild der drei Regimetypen ist jedoch in jlingster Zeit sehr uneinheitlich gewor-
den, sodass wohlfahrtsstaatliche Typologien nicht schlissig zu greifen scheinen: Im
Zeitraum von 2003 bis 2004 war Danemark bei den aktiven Ausgaben mit 1,74 Prozent
des Bruttosozialprodukts Spitzenreiter , gefolgt von den Niederlanden mit 1,72 und
Schweden mit 1,29 Prozent. Auch bei den passiven Ausgaben fiihrte Danemark (2,68)
vor Belgien (2,51) und Deutschland (2,31). Setzt man beide Zahlen in ein Verhaltnis, so
stand das Vereinigte Konigreich (1,41) an erster Stelle, vor Irland (1,29) und Schweden
(1,06) (vgl. Auer et al. 2005: 7).

Sowohl die Vorschlage zur Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik als auch die zur
Reduzierung der Bezugshohe und -dauer von Transferleistungen sind daher interessante
Falle fur die Diffusionsforschung. Richten sich nationale Reformprozesse im Bereich
der Arbeitsmarktpolitik an diesen beiden Leitbildern aus — und wenn ja, was sind die
Ursachen und Ubertragungsmechanismen, die dabei die zentrale Rolle spielen? Fiir die-
se Fragen ist es notwendig, auf die in der Literatur vorgeschlagenen Diffusionskandle
zurlickzugreifen und sie am Beispiel der Arbeitsmarktpolitik zu diskutieren.

3 Arbeitsmarktpolitische Diffusions- und Interaktionskanéle

3.1 Was ist ein Diffusions- oder Interaktionskanal?

Wenn Diffusion und Interaktion wie oben definiert werden — namlich als diejenigen
Prozesse, bei denen Verdnderungen der Politik anderer L&nder zu Verénderungen der
Politik im beobachteten Land beitragen —, dann sind Diffusions- bzw. Interaktionsme-
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chanismen systematische Aussagen, die erkldren, wie diese internationale Interdepen-
denz zustande kommt (Hedstrom/Swedberg, zitiert in Braun/Gilardi 2006: 299). Die Li-
teratur hierzu bietet eine reichhaltige Palette solcher Mechanismen (Elkins/Simmons
2004; Holzinger/Knill 2005). Das Problem solcher Aufzdhlungen besteht jedoch darin,
dass meistens keine systematischen Beziige zwischen den Mechanismen hergestellt
werden. Man weil3 also ohne weitere Theoriefundierung nicht, ob die Mechanismen in
konkurrierendem oder ergdnzendem Verhéltnis zueinander stehen, oder ob sie letztlich
auf unterschiedlichen metatheoretischen Positionen beruhen und damit weitgehend in-
kommensurabel sind.

Braun und Gilardi (2006: 303) schlagen einen Modellrahmen vor, der die verschie-
denen Mechanismen in einen Zusammenhang bettet. Sie gehen davon aus, dass eine Po-
litikreform in einem Land dann zustande kommt, wenn der Erwartungsnutzen dieser
Reform groRRer null ist. Eine leicht veranderte Version ihrer Gleichung lautet:

EU (reform) = pnU, +(1-p)mU,, - (C, -C).

Dabei entsprechen U, und Uy den jeweiligen Nutzen aus der Reform und der gegenwar-
tigen Politik, d.h. dem Status quo. n und m stehen fir die Annahmen der Politiker tiber
die Effektivitat der jeweiligen Politik. Braun und Gilardi (2006: 301) definieren als Ef-
fektivitat die Starke des Zusammenhangs der jeweiligen Politikinstrumente mit den ge-
wiinschten Ergebnissen. p ist die Wahrscheinlichkeit, dass eine Reform berhaupt zu-
stande kommt. Hier spielen all die institutionellen und politischen Faktoren eine Rolle,
die die Reformwahrscheinlichkeit erh6hen oder verringern, beispielsweise die Anzahl
der im Reformprozess involvierten Veto-Spieler. Csq und C;, schlielich stehen fiir die
jeweiligen Kosten der Politiken, wobei zu C, auch jene Kosten zu zahlen sind, die bei
einem Ubergang vom Status quo zu einem Reformszenario anfallen.

Braun und Gilardi (2006) benutzen diesen Modellrahmen, um zu klaren, auf wel-
cher Ebene unterschiedliche Mechanismen der Diffusion und Interdependenz ansetzen.
Wie weiter unten deutlich wird, erlaubt dieser Theorierahmen nicht immer eine eindeu-
tige Bezugsetzung, als analytisches Raster fir die folgende Diskussion ist er jedoch
durchaus geeignet, Diffusionskanéle systematisch zu diskutieren.

Zunachst werden drei Mechanismen erldutert, die in der Literatur immer wieder
vorzufinden sind: Lernen, soziale Normen und Nachahmung sowie Wettbewerb. An-
schlielend thematisiere ich einen Mechanismus — Zwang und internationales Recht —,
der nicht immer zu Diffusion im engeren Sinn gezahlt wird. Daraufhin werden interve-
nierende Faktoren beschrieben, die zwar nicht die Diffusion selbst beeinflussen, wohl
aber deren Wahrscheinlichkeit. Zuletzt folgen zwei Mechanismen, die eindeutig nichts
mit Diffusion zu tun haben: &hnliche innerstaatliche VVorbedingungen und internationale
Schocks.
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3.2 Lernen

Die Diffusionsforschung hat den Begriff des Politiklernens neu belebt. Es gibt jedoch
mehrere unterschiedliche Auffassungen, was Lernen bedeuten soll. Die einfache Versi-
on des Lernbegriffs besagt, dass ein Akteur aufgrund neuer Information seinen Glauben
uber die Effektivitét einer Politik — also den Variablen m und n der obigen Gleichung —
veréndern kann (z.B. Meseguer 2006; Braun/Gilardi 2006). Dabei kann der Lernprozess
durchaus selektiv und verzerrt sein, beispielsweise wenn die Akteure keiner reinen,
sondern nur einer ,,bounded rationality* folgen.

Zumindest vordergriindig passt ein solches Politiklernen sehr gut auf den Fall der
Arbeitsmarktpolitik. Die OECD und die EU sehen ihren Auftrag u.a. darin, Wissen tber
die Effektivitat von Politiken ihren Mitgliedstaaten zukommen kommen zu lassen;
gleichzeitig dienen sie als Foren oder Forderer fur epistemische Gemeinschaften (Haas
1992) im Bereich der Arbeitsmarktpolitik. Auch auf nationaler Ebene gibt es immer
wieder Bestrebungen, auslandische Erfahrungen nutzbar zu machen, z.B. in der so ge-
nannten Benchmarking-Gruppe des Bindnisses fur Arbeit (Eichhorst et al. 2001). Im
Rahmen der Europdischen Beschéaftigungsstrategie sind Peer-review- und Benchmar-
king-Verfahren zu eigenstandigen Instrumenten supranationaler Politik avanciert, ob-
wohl die Wirksamkeit dieser Verfahren wissenschaftlich duf3erst umstritten ist (Ca-
sey/Gold 2005; ZohInhofer/Ostheim 2005).

Die beiden oben genannten Leitideen stammen aus dem Bereich der Forschung
bzw. der Politikberatung. Deshalb sollten sie ein besonders gutes Anschauungsobjekt
fur das Studium des Politiklernens sein. Man konnte beispielsweise vermuten, dass die
Hartz-1V-Reform in Deutschland dazu diente, die internationale Sonderstellung
Deutschlands bei der Bezugsdauer von Arbeitslosengeld zu reduzieren (Kemmer-
ling/Bruttel 2006: 103). Hinsichtlich der Aktivierung von Arbeitsmarktpolitik galt
Schweden lange Zeit als Vorreiter und kopierenswertes Modell (Schmid et al. 1987:
60). Wie noch zu zeigen sein wird, ist Lernen allerdings nicht der einzige Mechanismus,
der diese Falle erklaren kann.

Des Weiteren wird in der Literatur eine zweite Form des Lernens diskutiert, die un-
ter dem Namen ,.tiefes Lernen® firmiert.> Dabei geht es nicht mehr nur um die effektivs-
te Wahl der Mittel zur Erreichung eines Ziels, sondern um die Veranderung des Ziels
selbst. Dieses Lernen wirde also eher an U, und Ugq ansetzen und nicht mehr lediglich
an m und n. Hall (1993) macht ein solches Lernen im Fall der Abkehr von keynesiani-
scher Beschaftigungspolitiken aus. So hat die Ubertragung monetaristischer Ideen fir
ihn dazu gefiihrt, dass Arbeitslosigkeit aus dem Zielkatalog der — Uberwiegend techno-
kratisch rekrutierenden — Zentralbanken verschwunden ist. Dieses Konzept des tiefen
Lernens wurde in der Literatur hdufig aufgegriffen, erscheint aber nicht unproblema-
tisch, da empirisch nicht zu unterscheiden ist, ob Zentralbankmitglieder sich der ,,0bjek-

> Es gibt eine Fille von &hnlichen Begriffen, z.B. ,,double-loop learning” oder “second- and third-

order change”.
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tiv* gegebenen Tatsache gebeugt haben, dass Geldpolitik nicht zur Bek&mpfung der
Arbeitslosigkeit taugt, oder ob sie damit einem sozial konstruierten Megatrend folgen.®

Allgemein ist die Endogenisierung von Zielen bzw. Préferenzen kein leichtes Un-
terfangen. Empirisch ist Praferenzwandel zumeist nur in sehr langfristiger Perspektive
zu erfassen (vgl. Williamson 2000). Daher formuliere ich die folgende Hypothese ledig-
lich fur einfaches Lernen und nur in &uBerst vereinfachter Form: (Begrenzt rationales)
Politiklernen sollte fir die beiden Leitideen bedeuten, dass die Ubertragungswahr-
scheinlichkeit einer Politik steigt (fallt), je erfolgreicher (erfolgloser) ein anderes Land
in der Bekampfung von Arbeitslosigkeit ist. Die Schliisselannahme eines solchen Lern-
begriffs ist indes, dass Politiker lernen wollen (Meseguer 2006: 158), das heil3t, dass sie
tatsachlich das Ziel der Reduktion von Arbeitslosigkeit im Blick haben, ohne weitere
Restriktionen berucksichtigen zu missen.

3.3  Soziale Normen und Nachahmung

Der zweite Diffusionskanal, den ich fir die Arbeitsmarktpolitik beleuchten mdchte, ist
die soziale Konditionierung von Akteursverhalten. Hierunter lassen sich verschiedene
Ph&nomene fassen, beispielsweise Emulation, Herdenverhalten, Konformitat und sym-
bolische Imitation (vgl. Holzinger/Knill 2005). Entsprechend Braun und Gilardi (2006:
312) kann man davon ausgehen, dass dieser Diffusionskanal tber die eigentlichen Nut-
zen der Politiken U, und Ugq lauft. Starke soziale Normierung wirde dann bedeuten,
dass alle Akteure zu ahnlichen Nutzenvorstellungen in einem Politikfeld gelangen. Man
konnte jedoch auch eine schwachere Form der Normierung unterstellen, indem man auf
die legitimitatsstiftende Wirkung sozialer Referenzpunkte verweist. Dabei konnten
Normen eher strategische Bedeutung erhalten (z.B. Schimmelfennig 2001), indem sie
bestimmte Reformoptionen, die international gebréuchlich sind, in der nationalen Um-
setzung erleichtern. In diesem Fall wirde ein solcher Kanal stérker auf die Wahrschein-
lichkeit p der Durchsetzbarkeit einer Reform zielen.

Die starkere Version der Normierung ist ahnlich wie das tiefe Lernen strukturiert
und weist deshalb &hnliche Schwierigkeiten auf. Gerade im Bereich der Arbeitsmarkt-
politik scheinen tief verwurzelte Differenzen in der normativen Tradition von Sozial-
staaten vorhanden zu sein (z.B. Esping-Andersen 1991). Die abgeschwdéchte Version
des Arguments findet sich jedoch sehr hdufig in der vergleichenden Wohlfahrtsstaaten-
analyse (z.B. Myles/Pierson 2001). Nationale Politiker berufen sich oft auf internationa-
le Erfahrungen sowie — im Falle von EU-Staaten — auf VVorgaben aus Brussel, um die
Notwendigkeit bestimmter Reformen zu begrinden. In diesem Sinne interpretiert Ra-
daelli (2005) die ,,offene Methode der Koordinierung®“ der EU eher als Instrument der
Legitimitatsstiftung und weniger als Instrument des Wissenstransfers.

®  Kritische Forscher wiirden vermutlich dariiber hinausgehend behaupten, dass die Ideen selbst nur

eine Folge der Machtkonstellationen sind, beispielsweise der Dominanz des Kapitals iber die Arbeit
(Blyth 1997).
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Empirische Studien operationalisieren dieses Streben nach Konformitat mit einer
unabhéngigen Variable, die den internationalen Trend der untersuchten Politik abbildet
(Simmons/Elkins 2004). Demzufolge ware fir die zwei Leitideen der Arbeitsmarktpoli-
tik folgende Hypothese zu prufen: Je weiter der untersuchte Staat vom globalen Mittel-
wert abweicht, desto hoher ist die Wahrscheinlichkeit, dass er versucht, auf den Mittel-
wert zuzugehen. Bei diesem Mechanismus impliziert Diffusion gleichzeitig Konver-
genz, denn es wird davon ausgegangen, dass nur ,,positiv kopiert” wird, d.h. in Richtung
des globalen Trends. Allerdings erscheint diese Hypothese insofern problematisch, als
sie Uberdeterminiert ist, da auch Lerntheorien dhnliche VVorhersagen treffen. Zudem ist
sie kompatibel mit Wettbewerbstheorien, denen ich mich jetzt zuwende.

3.4  Wettbewerb, externe Effekte und strategisches Handeln

Arbeitsmarktpolitische Diffusionskanéle, die iberwiegend an der Kostenseite einer Po-
litik (C, —C,,) ansetzen, sind vor allem unter den Stichworten ,,Wettbewerb und ,,Ex-
ternalitdten” zu suchen. Exemplarisch hierfir ist die Debatte, inwieweit sozial- und ar-
beitsmarktpolitische Standards einen Systemwettbewerb bewirken (Sinn 2002).” Dieser
kann zwar theoretisch auch zu einem sich gegenseitig aufschaukelnden Regulierungsni-
veau fuhren (Genschel/Plumper 1997), fiir den arbeitsmarktpolitisch relevanten Fall
wird in der Regel jedoch von einer Deregulierungsspirale ausgegangen (Brown et al.
1996) — ein Effekt, der sich durch die EU noch zu verstarken scheint (Sapir 1996). Oko-
nomischer Wettbewerb im Bereich der Arbeitsmarktpolitik sollte daher eine markante
EinflussgroRe sein, da Produktionsverlagerung und Standortkonkurrenz Druck auf die
Lohnnebenkosten und damit die Hohe der Ausgaben fir Arbeitsmarktpolitik austuben
kdnnen.

Allerdings fuhrt Wettbewerb nicht unbedingt kurzfristig zu einer Angleichung,
sondern kann im Gegenteil sogar mehr Divergenz nach sich ziehen. Dies wird beson-
ders dann deutlich, wenn man sich der Relevanz von externen Effekten und Spillovers
fur die Arbeitsmarktpolitik bewusst wird. Angesichts einer Welt mit hoher Faktormobi-
litat sollte in der Arbeitsmarktpolitik gerade die Idee der externen Effekte in den Vor-
dergrund gerlickt werden. Overman und Puga (2002) haben nachgewiesen, dass Ar-
beitsmarkte in europdischen Grenzregionen hochgradig miteinander verknipft sind.
Dort kann eine Intensivierung der Arbeitsmarktpolitik eines Landes dazu fuhren, dass
die Nachbarstaaten ihre Ausgaben hierflr reduzieren, da ein Teil der auslandischen Ar-
beitsmarktpolitik den eigenen Arbeitnehmern zugute kommt. Diese positiven Externali-
taten erzeugen ein Free-rider-Problem und bewirken eine ,,negative Kopierung* (Fran-
zese/Hays 2006: 172), also ein absichtliches Abweichen von der Politik anderer.® Ein

" Der allgemeine Zusammenhang zwischen Globalisierung und wohlfahrtsstaatlicher Entwicklung

wird empirisch kontrovers diskutiert (z.B. Kittel/Obinger 2003): Einerseits sind durch die Offnung
der Giiter- und Faktormérkte unterschiedliche Regulierungen zwischen Nationalstaaten schwieriger
geworden. Andererseits, so die Ansicht mancher Kritiker der Globalisierungsthese, steigt in offenen
Okonomien vor allem die Nachfrage nach Regulierung und Absicherung (Cameron 1978).

Gangige umweltpolitische Beispiele fir solche positiven Externalitaten sind Luftverschmutzung oder
Klimaveranderung.
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solcher Diffusions- bzw. Interaktionskanal liefert eine erkennbares Motiv, warum sich
Lander — zumindest kurzfristig — nicht notwendigerweise einander anpassen.

Noch deutlicher wird dieses Phdnomen, wenn man von strategischem Wettbewerb
ausgeht. Gerade die Spieltheorie zeigt, dass ein einziges, symmetrisches Verhandlungs-
ergebnis eher die Ausnahme als die Regel in internationalen Kontexten darstellt. Man
nehme folgendes stilisiertes Beispiel: Es existieren nur zwei Lander, ein groRRes und ein
kleines. Beide Lander konnen viel oder wenig finanzielle Mittel in die Arbeitsmarktpo-
litik investieren. Bedingt durch die Landergrolie ergibt sich eine Asymmetrie, denn
wenn das groRe Land viel Geld verwendet, wird das kleine Land zum Free-rider. Da der
Effekt fur das groRe Land aber verschwindend gering ist, wird es nicht unbedingt seine
eigenen Ausgaben reduzieren. Resultat dieses Spiels ist ein Gleichgewicht, bei dem das
kleine Land wenig und das groRe Land viel Geld ausgibt.® In einem solchen Fall wiirde
man empirisch eher eine Gruppierung in groRe und kleine L&nder erwarten sowie eine
negative Korrelation zwischen beiden Gruppen.

Auf den Fall der beiden Leitideen Ubertragen kénnte folgende Hypothese formu-
liert werden: Politikdnderungen in einem Land sind umso wahrscheinlicher, je starker
die Politikdnderungen in anderen Landern sind, die wirtschaftlich oder geographisch mit
dem beobachteten Land verbunden sind. Liegen positive Externalitaten vor, sollten die
einzelnen nationalen Politiken negativ korreliert sein. Allerdings wirft diese Hypothese
ebenfalls sowohl theoretische als auch empirische Probleme auf: Theoretisch setzt sie
voraus, dass die jeweilige Arbeitsmarktreform nicht nur effektiv Beschaftigung fordert,
sondern dass sich Politiker dessen auch bewusst sind (Simmons et al. 2006). Empirisch
sind die Unterschiede zwischen Landergruppen sowie kurz- und langfristig keineswegs
einfach zu erfassen. In diesem Zusammenhang vergleichen Plimper und Schneider
(2006) die internationale Konvergenz- und Diffusionsforschung mit der Suche nach ei-
ner schwarzen Katze in einem schwarzen Raum.

3.5 Zwang und internationales Recht

Auch hinsichtlich der Frage, ob Zwang, beispielsweise durch einen dominanten interna-
tionalen Akteur oder verbindliches internationales Recht, als Diffusionsprozess verstan-
den werden kann, bestehen in der Literatur erhebliche Differenzen (vgl. El-
kins/Simmons 2004). Allerdings ist die Unterscheidung zwischen . freiwilligen* und
~erzwungenen“ Ubernahmen von Politiken keineswegs trivial. Dies liegt m.E. an dem
viel grundlegenderen Problem, dass sich in der Politikwissenschaft kein kanonisiertes
Verstandnis des Machtbegriffs ausmachen lasst. Wenn aber Unklarheit dartber besteht,
wie und in welchem MalRe Macht ausgeiibt werden kann, ist es theoretisch und empi-
risch schwierig, Aussagen dartiber zu treffen, ob ein Prozess freiwillig oder erzwungen
ablauft. Es ist daher wohl besser, mehr auf das Kosten- und Nutzenkalkul der Entschei-

®  Kanbur (2001) hat ein solches Modell fur den Fall des Steuerwettbewerbs vorgeschlagen. Ein weite-

res Beispiel ist die Lohnzuriickhaltung von Gewerkschaften, die dann besonders effektiv greift,
wenn konkurrierende Lander nicht in der Lage sind, darauf zu reagieren.
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dungstrager abzuzielen und Zwang als eine solche Form des Ubertragungsprozesses zu
begreifen, die durch Sanktionen die relativen Kosten von Politikoptionen verandert
(C, —Cy).

Fur den Fall der beiden Leitideen aber ist Zwang im Sinne eines dominanten Ak-
teurs eher unplausibel. Immerhin hat die EU eine gewisse rechtliche Verbindlichkeit ge-
schaffen, mit der sich auch nationale Arbeitsmarktpolitiker immer starker auseinander
zu setzen haben. Zielvorgaben und Handlungsanweisungen im Rahmen der Europai-
schen Beschaftigungsstrategie® sind jedoch Uberwiegend dem ,soft law* zuzuordnen
(De La Porte/Nanz 2004). Die langfristigen Effekte dieser Verrechtlichung bleiben ab-
zuwarten, kurzfristig allerdings sind nationale Ausweichstrategien nicht unwahrschein-
lich. Zur Illustrierung mag folgendes Beispiel dienen: Die deutsche Beschaftigungsquo-
te stieg 1999/2000 um 2 bis 3 Prozentpunkte vor allem deshalb an, weil durch die neu
geschaffene Sozialversicherungspflichtigkeit der geringfugigen Beschaftigung die da-
maligen 630-DM-Jobs Eingang in die Beschéftigtenstatistiken fanden. Substantiell aber
hat sich dadurch das Arbeitsangebot in keiner Weise erhoht. Allerdings hatte die Re-
form den nicht uninteressanten Nebeneffekt, dass Deutschland den europdischen Vor-
gaben beziiglich der Beschaftigungsquote ein gutes Stlick ndher gekommen ist.

Wesentlich scharfer sind die Vorgaben im Rahmen der Européischen Wéhrungs-
union und des Stabilitats- und Wachstumspakts: Der allgemeinen EU-Zielsetzung zur
Reduzierung der jeweiligen Haushaltsdefizite konnten die nationalstaatlichen generdsen
Unterstutzungsleistungen in der Arbeitslosenversicherung zum Opfer fallen, und auch
die aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt konnte darunter leiden. Doch ungeachtet des-
sen vermittelt die jungere Geschichte des Stabilitats- und Wachstumspakts deutlich,
dass eine solche Verbindlichkeit nicht immer gewahrleistet ist und vor allem groRere
Staaten Sanktionen umgehen kdnnen. Die empirische Operationalisierung dieses Kanals
liefe also darauf hinaus zu vermuten, dass Reformprozesse von (kleineren) EWU-
Landern durch supranationales Recht beeinflusst werden.

3.6 Intervenierende Variablen

Intervenierende Faktoren sind zwar keine Diffusionsmechanismen im engeren Sinne,
erleichtern oder erschweren aber die Mdoglichkeit, Politikdnderungen vorzunehmen.
Dieser Klasse von Faktoren ist deshalb gemeinsam, dass sie alle auf die Erfolgswahr-
scheinlichkeit p der Reform einwirken. Flr Katalysatoren des Reformprozesses gibt es
in der Literatur zahlreiche Beispiele: So verweisen Huber et al. (1993) auf gemeinsame
sozialstaatliche Traditionen. Speziell fir die Arbeitsmarktpolitik sollten ahnliche Finan-
zierungsstrukturen und Kompetenzregelungen die Mdoglichkeiten der Diffusion verbes-
sern, wieSchmid et al. (1987) vermuten. Des Weiteren betont Alber (1982) die Bedeu-

19 Dazu zihlen die beim EU-Gipfeltreffen in Lissabon im Méarz 2000 vereinbarten Ziele fiir 2010: a)

eine Gesamtbeschaftigungsquote von 70 Prozent; b) eine Frauenbeschéftigungsquote von 60 Pro-
zent; c¢) eine Beschéftigungsquote von 50 Prozent bei &lteren Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mern.
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tung gemeinsamer politischer Ideologien der handelnden Akteure, ndmlich sowohl der
Regierungsparteien als auch der Interessengruppen.

Beispiele fiir Hemmnisse sind in der Literatur noch zahlreicher aufzufinden. Braun
und Gilardi (2006) beschaftigen sich dabei intensiv mit der Veto-Punkte- und Veto-
Spieler-Diskussion: Je komplexer das politische System in einem Land ist, desto schwe-
rer durfte es ihm fallen, international bedingte Reformen national durchzusetzen. Be-
zuglich des ,,peer review process” der Arbeitsmarktpolitik zwischen EU-Staaten zeigen
Casey und Gold (2005) auf, dass politikfeldspezifische institutionelle Unterschiede, z.B.
divergente rechtliche Rahmengesetzgebungen, flr die am Prozess beteiligten Experten
zu den groBten Hemmnissen zdhlen. Selbst solche Politiken, die von Beobachtern als
besonders vorteilhaft bewertet wurden, scheiterten hdufig an der Umsetzbarkeit in den
(die Beobachter entsendenden) jeweiligen Mitgliedstaaten (a.a.O.: 37).

Hinzu kommt, dass Institutionen ihr eigenes politisches Unterstltzungsklientel er-
zeugen, was wiederum zu Pfadabhdngigkeiten fiihren mag (Pierson 1996; Saint-Paul
1996). Und nicht zuletzt kann die Verzahnung von verschiedenen Arbeitsmarktinstituti-
onen innerhalb eines Landes Diffusion scheitern lassen: Gerade in der Debatte um ar-
beitsmarktpolitische Institutionen wird immer deutlicher, dass institutionelle Komple-
mentaritaten zu einer VVerschrankung der einzelnen Institutionen fiihren. So bewirkt eine
bestimmte Art und Weise der Arbeitnehmerbesteuerung nur dann sichtbare Arbeits-
markteffekte, wenn die Arbeitsmarkte z.B. durch Lohnverhandlungsinstitutionen regu-
liert werden (Kemmerling 2005). In solchen Fallen ist eine wirksame Ubertragung nur
in Form von Paketldsungen maoglich (Belot/van Ours 2000).

All diese Faktoren kommen als Ursachen dafir infrage, dass der jeweilige national-
staatliche Problemdruck, gemessen an der Hohe der Arbeitslosigkeit, das tatséchliche
Ausmall an Arbeitsmarktreformen nicht besonders gut erkldren kann (Kemmer-
ling/Bruttel 2006: 101). Gemeinsam ist diesen Faktoren, dass sie eine weitere Grundan-
nahme der Diffusionsliteratur entscharfen, ndmlich ob Politiker tberhaupt lernen oder
strategisch oder sozial reagieren kdnnen. Eine eingehende Prufung all dieser Faktoren
sprengt die Moglichkeiten dieses Beitrags, zumal sie auch empirisch als Interaktionsef-
fekte modelliert werden miissten. Ahnliche Restriktionen bestehen aber auch fir die
letzte Gruppe von Einflussfaktoren, die im nun Folgenden beschrieben werden sollen

3.7 Ahnliche innerstaatliche Vorbedingungen und internationale
Schocks

Zwei Gruppen von Faktoren sind eindeutig keine Diffusionsmechanismen: erstens in-
nerstaatliche Vorbedingungen, die zu Scheindiffusion und Scheinkonvergenz fiihren
konnen. Ist etwa der Problemdruck in zwei Landern &hnlich hoch, dann kdnnte man da-
von ausgehen, dass sie auch in &hnlicher Weise auf das Problem reagieren. Zu diesen
Faktoren gehoren aullerdem dhnliche finanzpolitische Restriktionen oder ahnliche par-
teipolitische Praferenzen (z.B. Collier/Messick 1975).
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Zweitens sind Lander international wirksamen Schocks ausgesetzt, die zu &hnli-
chen Anpassungsreaktionen fiihren kénnen. Ein plastisches Beispiel im Rahmen der
Arbeitsmarktpolitik stellt die Erdolkrise in den 1970er Jahren dar, die in vielen Lander
fast gleichzeitig Anlass zur Reduktion sowohl der passiven als auch der aktiven Ausga-
ben flr Arbeitsmarktpolitik war. Die Operationalisierung solcher internationaler
Schocks ist nicht immer einfach. Denn die Faktoren missen keineswegs rein additiver
Natur sein, sondern konnen gleichzeitig mit anderen Faktoren, etwa institutionellen Va-
riablen, interagieren (z.B. Blanchard/Wolfers 1999). Auch fir diese Faktorengruppen
mdchte ich indes einfache und sparsame Methoden der empirischen Umsetzung vor-
schlagen, um die empirischen Tests so ubersichtlich wie moglich zu gestalten.

Damit ist bereits angesprochen, dass sich neben theoretischen auch zahlreiche em-
pirische Probleme auftun, Diffusion in der Arbeitsmarktpolitik nachzuweisen. Dabei ist
die groRte Herausforderung der Diffusionsforschung, eventuelle Konvergenzen in der
Arbeitsmarktpolitik nicht falschlicherweise Diffusionsprozessen zuzuschreiben. Umge-
kehrtes gilt indes ebenfalls, da in vielen Analysen gleichzeitige Verdnderungen falschli-
cherweise ahnlichen heimischen Voraussetzungen zugeschrieben werden. Vor allem im
Bereich der vergleichenden Forschung werden h&ufig nationale soziotkonomische so-
wie politisch-institutionelle Ursachen nationaler Politik herangezogen, wobei hier die
Gefahr besteht, dass solche heimischen Ahnlichkeiten falschlicherweise fiir die Ursache
gehalten werden, ohne die Diffusion der Politik in Betracht zu ziehen. Die empirische
Uberpriifbarkeit von Politikdiffusion soll im folgenden Abschnitt eingehender erlautert
werden.

4 Messung der Diffusion von Arbeitsmarktpolitik

4.1 Empirische Modellierung internationaler Diffusion

Die Problematik, dass die Ahnlichkeit bestimmter Politiken falschlicherweise auf die
unabhingigen Ahnlichkeiten von exogenen Faktoren im nationalen System zuriickge-
fihrt wird, hat unter dem Begriff ,,Galton’s problem* Einzug in die Literatur gefunden.
Okonometrisch kann man dieses Problem durch den Vergleich dreier Modelle aufzeigen
(Franzese/Hays 2004): Bei geschlossenen Modellen werden nationale politische Ergeb-
nisse einzig und allein auf das Vorhandensein nationaler Faktoren zuriickgefiihrt. Oko-
nometrisch bedeutet dies eine einfache Gleichung der Form P; = a*z + e, wobei P; die
Politik eines Landes i ist, a einen Vektor von Koeffizienten darstellt, z eine Matrix von
nationalen Ursachen abbildet und e dem empirischen Schatzfehler von Regressionen
entspricht. Ein zweites Modell 1&sst Indikatoren der strukturellen Offenheit des politi-
schen Systems zu, etwa um Schocks wie die Erdolkrise zu berucksichtigen. Die Struk-
turgleichung sieht wie folgt aus: P; = a*z + b*s + e. Im Gegensatz zur vorigen Glei-
chung werden hier also Offenheitsvariablen (s) zugelassen und gehen mit Koeffizienten
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(b) in die Schatzung ein. Eine Erweiterung dieses Modells besteht darin, nationale Insti-
tutionen mit internationalen Schocks interagieren zu lassen, so dass die Schocks nicht
uberall die gleiche Wirkung besitzen.

In all diesen Féllen fehlt jedoch die Rolle der direkten Interaktion zwischen den po-
litischen Einheiten. Wenn also Diffusion stattfinden sollte, wird diese falschlicherweise
in signifikanten Koeffizienten fir die einheimischen Faktoren oder die internationalen
Schocks ausgedriickt. In der so genannten raumlichen Okonometrie (Anselin 1988) wird
Diffusion explizit modelliert: P; = a*z+b*s+d*w*P;+e. Der entscheidende Unterschied
zu den vorherigen Gleichungen besteht darin, dass die Politiken P;anderer Lander zur
Erklarung der Politik P; eines Landes herangezogen werden. In diesem Fall kdnnen die
Koeffizienten (d) vor der Diffusionsvariablen P; mit unterschiedlichen Faktoren (w)
gewichtet werden. Nimmt man beispielsweise fur w geographische Distanzen, liegt der
einfachste Fall eines Gravitationsmodells vor, wie es etwa zur Bestimmung von welt-
weiten Handelsstromen benutzt wird.

Franzese und Hays (2004: 22) zeigen, dass Modelle ohne Diffusion zu teilweise ex-
tremen 6konometrischen Verzerrungen fuhren kénnen und gerade den Einfluss nationa-
ler Ursachen uberschatzen. Umgekehrt birgt jedoch auch die Einfiihrung der Diffusi-
onsvariable P; Gefahren, denn die Beobachtungen der Politiken der anderen Lénder j
sind annahmegemal3 nicht von der Politik des Landes i unabhangig. Nichtsdestotrotz ist
es in der Regel ratsam, fur die Diffusion zu kontrollieren, um die Effekte nationaler Ur-
sachen nicht zu Uberschétzen. In 6konometrischer Hinsicht schlagen die Autoren vor,
ein mehrstufiges oder iteratives Schétzverfahren zu verwenden, um den schadlichen
Einfluss der Endogenitat zu reduzieren. In ihren Simulationsstudien belegen sie aller-
dings, dass das einfache Diffusionsmodell, das mit der Methode der kleinsten Quadrate
geschétzt wird, dann verlassliche Ergebnisse liefert, wenn das Ausmald der Diffusion
nicht allzu grol} ist. Daher wird im Folgenden die einfache Version des Diffusionsmo-
dells angewandt, um den Einfluss der Politikdiffusion auf die Entwicklung beider For-
men von Arbeitsmarktpolitik einzubeziehen.

4.2  Operationalisierung der abhangigen Variablen

Um empirisch zu uberpriifen, ob die beiden Leitideen zu Reformen in den nationalen
Arbeitsmarktpolitiken und damit zu Politikdiffusion gefiihrt haben, missen fir die akti-
ve und die passive Arbeitsmarktpolitik des Landes i geeignete Indikatoren gesucht wer-
den. Die erste Leitidee besteht in der Verbesserung des Verhéltnisses aus aktiver und
passiver Arbeitsmarktpolitik, dem so genannten Aktivierungsgrad der Arbeitsmarktpoli-
tik (AAMP;). Die Daten zu den Ausgaben fur aktive und passive Arbeitsmarktpolitik
stammen aus der ,,social expenditure data base* der OECD und liegen fir die Jahre zwi-
schen 1980 und 2001 vor. Zwar ist es schwierig, die teilweise sehr heterogenen Erfas-
sungsmethoden von staatlicher Aktivitat im Bereich Arbeitsmarktpolitik zu vereinheitli-
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chen, aber der vorgeschlagene Indikator stellt zweifelsohne die beste Operationalisie-
rung dar."*

Abbildung 2 (linke Halfte) zeigt die Entwicklung des Verhéltnisses zwischen akti-
ven und passiven Ausgaben fur 23 Lander. Wie man erkennt, liegt der Wert fur die
meisten Lander deutlich unter eins, das bedeutet, dass fast iberall passive Transferleis-
tungen Uberwiegen. Allerdings gibt es keine starken Anzeichen von Konvergenz oder
Divergenz, wenngleich die Variation Uber die Jahre etwas abgenommen hat. Fir einige
Landergruppen sind gleichférmige Bewegungen Gber die Zeit auszumachen, jedoch ist
es nur mit weiteren Tests moglich zu sagen, ob dies an Diffusion liegt oder nicht.

Die zweite Leitidee, die Reduktion der Lohnersatzleistungen (PAMP;), ist ungleich
schwerer zu operationalisieren. ldealerweise musste die Information tber die Bezugs-
hohe auch von solcher Uber die Bezugsdauer begleitet werden, denn hierin liegt wohl
die eigentliche Wirkung dieser Malinahme (siehe oben). Allerdings ist im internationa-
len Vergleich bereits die genaue Erfassung der Bezugshohe schon schwierig, weshalb
sich die folgenden Analysen nur auf die Hohe der Leistungen konzentrieren. Insbeson-
dere fuhren nationale Unterschiede im Steuer- und Sozialtransfersystem dazu, dass Ag-
gregatsdaten in der Regel unzuverlassig sind (Adema 2001; Kemmerling 2004). Ent-
scheidend ist dabei, einerseits die Besteuerung der Transfers und andererseits die Ge-
wahrung zusatzlicher Unterstiitzungsleistungen, z.B. die Ubernahme der Mietkosten, zu
beriicksichtigen.

In jingerer Zeit hat auch die OECD Indikatoren entwickelt, um diesen Unterschie-
den zu begegnen (OECD 1997). Langere Zeitreihen stehen aber lediglich fur die Daten
von Scruggs (2004) zur Verfligung. Der Autor bereinigt die offiziellen Bruttoraten fur
einen standardisierten Arbeitnehmer um nationale Unterschiede in den Steuer- und So-
zialsystemen.'? Da sich die Lohnersatzleistungsraten fir Verheiratete und Ledige in fast
allen L&ndern deutlich unterscheiden, wird der Durchschnitt beider Werte gewéhlt. Die
rechte Halfte von Abbildung 2 zeigt diese Daten fir 18 Lander zwischen 1971 und
2002. Gemald Scruggs’ Berechnungen schwanken die Lohnersatzleistungen fir das Jahr
2000 zwischen knapp 30 Prozent in Australien und 76 Prozent in den Niederlanden. Die
Varianz dieses Indikators hat im Zeitverlauf abgenommen, jedoch ist der Trend zu
schwach, um von eindeutiger Konvergenz zu sprechen (Armingeon 1999: 184; vgl.
auch Obinger/Starke in diesem Band). Zudem gibt es deutliche Unterschiede in den Dy-
namiken. Wiahrend die Werte fiir Lander wie Osterreich sehr stabil bleiben, nehmen die
Werte fir Australien oder Italien deutlich zu bzw. fir Danemark oder das Vereinigte
Konigreich deutlich ab.

1 JLO-Daten beispielsweise verwenden eine engere Definition von aktivén Ausgaben und sind daher

fiir unsere Zwecke unzureichend (http://wwwa3.ilo.org/public/english/protection/socsec/publ
/css/annex3.htm).

Der von Scruggs angelegte Datensatz ist unter http://sp.uconn.edu/~scruggs/wp.htm erhéltlich. Die
Konstruktion weist zwar einige Probleme auf, jedoch ist die Korrelation mit vergleichbaren Nettoer-
satzleistungsquoten der OECD sehr hoch. Fir das Jahr 2001 betragt der entsprechende Koeffizient
96 Prozent.
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Abbildung 2:  Die Entwicklung der abh&ngigen Variablen

Aktivierungsgrad der Arbeitsmarktpolitik
Lohnersatzleistungsrate

o 4

T T T T T T T T T
1980 1985 1990 1995 2000 1970 1980 1990 2000

Quelle: Eigene Grafik; Daten siehe Text.

4.3  Operationalisierung der Hypothesen

Die Diffusionsvariablen benutzen dieselben Indikatoren, bilden aber gewichtete Durch-
schnitte aller Ubrigen Lander fur ein Jahr. Die Gewichte kdnnen ganz unterschiedlich
gewéhlt werden. Der Literatur folgend kénnte man als einfachste Gewichte die Distan-
zen zwischen den jeweiligen Hauptstadten als Gewichte verwenden. Ein solches Mal3
ist jedoch aus theoretischen Griinden fur die Arbeitsmarktpolitik nicht sonderlich plau-
sibel. So folgt beispielsweise die Migration von Arbeitnehmern eher bestimmten Mus-
tern als starren geographischen Distanzen. Auch empirisch zeigt sich, dass Hypothesen
bezlglich der einfachen raumlichen Diffusion von Arbeitsmarktpolitiken verworfen
werden kénnen.*

Fur die folgenden Untersuchungen werden in Abhangigkeit von den Hypothesen
vier andere Gewichtungsmethoden verwendet. Um Hypothesen zur sozialen Nachah-
mung und des allgemeinen Wettbewerbs zu testen, wird die erste Diffusionsvariable in
Form eines globalen Durchschnitts der Arbeitsmarktpolitiken aller Gbrigen Lander j

3 Der hierfir einschlagige Indikator ,,Moran’s I lieferte fiir die hier verwendeten Daten insignifikante

Ergebnisse, wenn man als geographische Distanzen die Langen- und Breitengrade der jeweiligen
Hauptstadte verwendet.
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konstruiert. Sollte Nachahmung oder Anpassung vorliegen, miisste das VVorzeichen die-
ser Diffusionsvariablen (AAMP;(DS), PAMP;(DS)) positiv sein. Bei strategischem
Wettbewerb ist dies nicht der Fall, denn einzelne Lander kdnnen durchaus einen Anreiz
erfahren, vom globalen Niveau abzuweichen.

Letzteres gilt vor allem auch fir die Hypothese zu Externalitaten zwischen den Ar-
beitsmarkten. Dazu sollen nur die Arbeitsmarktpolitiken jener Lander stérker gewichtet
werden, die eine gemeinsame Grenze mit dem jeweils zu untersuchenden Land aufwei-
sen. Deshalb verwende ich Diffusionsvariablen, die den Einfluss der Arbeitsmarktpoli-
tiken anderer Lander mit den jeweiligen Grenzbeziehungen gewichten. Dies kann in
zweierlei Form geschehen: In binarer Form (AAMP;(GB), PAMP;(GB)) werden die Po-
litiken der jeweiligen Nachbarlander alle gleich gewichtet und standardisiert, so dass
sich samtliche Gewichte zu eins addieren. In der metrischen Form (AAMP;(GM),
PAMP;(GM)) wird der Anteil der Grenzen zu einem Land an der Gesamtlange der
Grenzen dieses Landes gebildet. Konkret bedeutet dies, dass z.B. der Anteil Luxem-
burgs an den deutschen Grenzen nur etwa 4 Prozent betragt, wahrend sich umgekehrt
der Anteil Deutschlands an der luxemburgischen auf fast 40 Prozent belduft. Durch die-
se Malzahlen wird garantiert, dass die deutsche Arbeitsmarktpolitik fiir Luxemburg un-
gleich bedeutsamer sein sollte als umgekehrt. Grenzen zwei Lander nicht aneinander,
geht die jeweilige Arbeitsmarktpolitik mit einem Gewicht von null ein. Wie alle geo-
graphischen Mal3e birgt ein solcher Indikator Willkdr in sich. Er ist jedoch insofern ge-
rechtfertigt, als sich durch die Grenzlange andere Faktoren wie Migrations- oder Han-
delsstrome relativ gut annéhern lassen.*

Die vierte Diffusionsvariable (AAMP;(ALQ) bzw. PAMP;(ALQ)) gewichtet die
Arbeitsmarktpolitiken anderer Lander in Abhé&ngigkeit von deren relativem Erfolg. Als
MaR fir den relativen Erfolg oder Misserfolg der Arbeitsmarktpolitik eines Landes
dient die Differenz der Arbeitslosenquoten zwischen Land j und Land i. Ist die Arbeits-
losenquote des Landes j kleiner (groRer) als die des Landes i, sollte die Arbeitsmarktpo-
litik j einen positiven (negativen) Einfluss auf die Arbeitsmarktpolitik i austiben. Diese
Operationalisierung soll der Tendenz Rechnung tragen, dass L&nder versucht sein kon-
nen, von Erfolgsbeispielen in der Arbeitsmarktpolitik zu lernen.

All diese Operationalisierungen bergen aber auch Gefahren in sich. Wie angedeu-
tet, sind diese Variablen sdémtlich potentiell endogen, da die Arbeitsmarktpolitiken von-
einander abhdngig sind. Dies wirkt umso schwerwiegender, weil der Datensatz nur aus
hdchstens 23 Landern besteht — je nach Jahr sogar deutlich weniger — und daher die En-
dogenitat sehr stark ausfallen kann.™® Zur Behebung dieses Problems bieten sich zwar
aufwéndigere Schéatzverfahren an, doch soll im Folgenden auf ein mdglichst einfaches
Mittel zurlickgegriffen werden. Statt der jeweiligen Diffusionsvariablen aus derselben
Periode verwende ich die Diffusionsvariablen aus der Vorperiode. Dies schliet Endo-

Y Fur das Jahr 1998 betrug der Korrelationskoeffizient zwischen den Grenzgewichten und den bilate-

ralen Migrationsstromen 0,44.

Ein weiteres Problem liegt darin, dass das Land i jeweils ausgeschlossen bleibt. Dadurch kénnen ein-
flussreiche statistische Ausreiller die Vorzeichen der Diffusionsvariable bestimmen. Dies ist ein ty-
pischer Fall von ,,regression to the mean* und tritt gerade bei kleinerer Fallzahl auf. Dieses Problem
stellt sich insbesondere bei der Studie von Franzese und Hays (2006).
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genitat nicht notwendigerweise aus, sollte jedoch das Ausmal} der gegenléufigen Kau-
salbeziehung (von i nach j) deutlich reduzieren.

Weitere Kontrollvariablen fur nationale und internationale VVorbedingungen liefern
friihere Analysen (z.B. Janoski 1996; Rueda 2005). Die Operationalisierung des Prob-
lemdrucks erfolgt wie allgemein Ublich durch die Arbeitslosenquote nach Mal3gabe der
OECD. Zudem dient der Anteil der Bevolkerung tber 65 Jahre als Kontrollvariable fiir
das Ausmall des demographischen Wandels. Mit Wirtschaftswachstum, Inflation und
dem Offenheitsgrad der Volkswirtschaft kommen drei 6konomische Variablen hinzu,
die den Einfluss nationaler und internationaler VVorbedingungen erfassen sollen (vgl.
z.B. Cameron 1978).

Ferner werden zwei weitere Variablen eingefligt, die die Regierungsbeteiligung
christ- und sozialdemokratischer Parteien messen.”® Klassischerweise geht man davon
aus, dass insbesondere linke Parteien aktive Arbeitsmarktpolitik finanziell starker for-
dern als andere (Janoski 1996) und dartber hinaus ein generdseres Ersatzleistungssys-
tem beflrworten. Dieses Argument ist jedoch im Hinblick auf seine mangelnde strategi-
sche Fundierung nicht unantastbar (z.B. Rueda 2005). Wenn die Insider-Logik der Ar-
beitsmarktpolitik stark ist, dann mussten linke Regierungen sich eher fir Arbeitsmarkt-
regulierung als flr aktive Arbeitsmarktpolitik einsetzen, da nur die Regulierung den In-
sidern zugute kommt. In diesem Beitrag wird a priori keine der beiden Sichtweisen be-
vorzugt. Als letzte Kontrollvariable wird eine Dummyvariable fir Mitgliedslander der
européischen Wahrungsunion eingesetzt, die kontrollieren soll, ob die Arbeitsmarktpoli-
tik im Zuge der Maastricht-Vereinbarungen bzw. des Stabilitats- und Wachstumspakts
konsolidiert werden muss.

5 Empirische ,,Probebohrungen

Dieses Kapitel widmet sich dem Versuch, Diffusion in der Arbeitsmarktpolitik empi-
risch zu messen. Die empirische Erforschung der unterschiedlichen Diffusionsansatze
ist jedoch noch nicht ausgereift, zumal sie durch die generellen Probleme gepoolter Da-
ten noch verstarkt wird (z.B. Kittel/Winner 2005). Die hier vorgestellten empirischen
Ergebnisse sind daher eher als vorlaufige ,,Probebohrungen® denn als abschlieRende
Resultate zu sehen. Ich prasentiere Ergebnisse fiir beide Politiken, wobei ich in der 6ko-
nometrischen Spezifizierung Franzese und Hays (2006) folge. Dies bedeutet, dass neben
den Kontroll- und Diffusionsvariablen auch Fixed effects in Form von Jahres- und L&n-
derdummies Berticksichtigung finden.'” Um die Autokorrelation einzubeziehen, fiige
ich eine zeitlich Verzdgerte der jeweiligen abhangigen Variablen ein (AAMP; 1 bzw.
PAMP;1). AbschlieRend werden robuste Standardfehler eingefuhrt, nach Landern gec-
lustert, um der in den Daten vorhandenen Heteroskedastie zu begegnen. Eine solche
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Ich danke Reimut ZohInhofer und Manfred G. Schmidt fiir die Uberlassung ihrer Daten.
Allerdings konnten nur einige der Zeit- und Landerdummies Beriicksichtigung finden, da sonst die
Multikollinearitit der Regressoren zu hoch geworden wére.
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Modellierung wirft sicherlich Probleme auf, denn insbesondere die Verwendung einer
zeitlich Verzogerten ist nicht unproblematisch. Jedoch sollte deren Existenzbewirken,
dass Diffusion eher unter- als Gberschéatzt wird.

51 Ergebnisse fur das Verhaltnis zwischen aktiver und passiver Ar-
beitsmarktpolitik

Tabelle 1 présentiert insgesamt fiinf verschiedene Modelle: Das erste enthélt keinerlei
Diffusionsvariablen, wahrend die anderen vier jeweils eine der vier konstruierten Diffu-
sionsvariablen beinhalten. Alle funf Modelle belegen, dass der Problemdruck — gemes-
sen in Form der Arbeitslosenquote — die jeweilige Arbeitsmarktpolitik beeinflusst. Von
den tbrigen Kontrollvariablen ist nur noch das Wachstum signifikant mit AAMP; ver-
kniipft. Mehr Wirtschaftswachstum fiihrt zu einem hoheren finanziellen Anteil aktiver
MaRnahmen. Weder die politischen noch die ubrigen soziofkonomischen Variablen
zeigen eindeutige Muster. Dies gilt auch fiir die Dummyvariable der EWU-Léander, die
jeweils das zu erwartende Vorzeichen, nicht aber die notwendige Signifikanz aufweist.

Tabelle 1:  Sché&tzungen fir AAMP

Abhdangige Variable: Verhéltnis aktiver zu passiver
Arbeitsmarktpolitik (AAMP;)

AAMP; 4 0,735%** 0,749%** 0,734*** 0,725*** 0,738***
(0,048) (0,044) (0,049) (0,050) (0,048)
Arbeitslosenquote -0,014* -0,012* -0,016* -0,016** -0,024**
(0,007) (0,007) (0,008) (0,008) (0,011)
Anteil der Bevolk. 0,014 0,013 0,020 0,024 0,003
tiber 65 Jahre (0,028) (0,027) (0,028) (0,027) (0,025)
Anteil sozialdemo. -0,000 -0,000 -0,000 -0,000 -0,000
Kabinettssitze (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Anteil christdemo. 0,000 0,001 0,000 0,000 0,001
Kabinettssitze (0,001) (0,001) (0,001) (0,001) (0,001)
Wirtschaftswachstum 0,018* 0,018* 0,019** 0,019** 0,015
(0,009) (0,009) (0,009) (0,009) (0,010)
Offenheitsgrad -0,000 -0,001 -0,000 -0,000 -0,000
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Inflation 0,000 -0,001 -0,001 -0,002 -0,001
(0,008) (0,007) (0,008) (0,008) (0,007)
DEWU -0,027 -0,017 -0,031 -0,030 -0,008
(0,050) (0,046) (0,048) (0,047) (0,044)
AAMP;.1(DS) 0,202
(0,159)
AAMP;.1(GB) -0,076
(0,081)
AAMP;.1(GM) -0,132**
(0,062)
AAMP;,(ALQ) 0,001
(0,001)
Konstante 0,010 -0,098 -0,027 -0,060 0,233
(0,313) (0,348) (0,299) (0,297) (0,298)
N 356 356 356 356 356
Adj. R"2 0,87 0,87 0,87 0,87 0,87

Lander- und Jahresdummies nicht aufgefiihrt; robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *
<10 %; ** <5 %; *** <1 %.
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Das zweite Modell schlief3t die Diffusionsvariable mit den einfachen Durchschnitten der
ubrigen Lander mit ein (AAMP;.1(DS)). Der Koeffizient tragt ein positives Vorzeichen
und wurde damit internationale Angleichung andeuten, allerdings ist der Zusammen-
hang insignifikant. Im Gegensatz hierzu geht den Koeffizienten fur die mit Grenzen
gewichteten Diffusionsvariablen (AAMP;.1(GB) und AAMP;.1(GM)) ein negatives
Vorzeichen voran. Im Fall der metrisch erfassten Grenzen (GM) ist der Koeffizient auch
signifikant auf dem 5%-Niveau. Dies bedeutet, dass der kurzfristige Einfluss der be-
nachbarten L&nder auf die eigene Politik tatsachlich negativ ist. Steigt der gewichtete
Durchschnitt der Arbeitsmarktpolitiken benachbarter Lander um einen Euro, dann sin-
ken die Ausgaben im eigenen Land um rund 13 Cent. Der Wert ist deutlich kleiner als
bei Franzese und Hays (2006: 177), was jedoch am Schétzverfahren liegen kann. Einer
der Unterschiede zu deren Modell besteht darin, dass hier die erste zeitliche Verzogerte
der Diffusionsvariablen verwendet wird. Die letzte Diffusionsvariable (AAMP;:.
1(ALQ)) misst den Einfluss erfolgreicherer L&nder, zeigt aber keinen starken Zusam-
menhang. Immerhin ist das VVorzeichen wie erwartet positiv.

Insgesamt ist das Ausmal} der Diffusion fir den Fall der Aktivierung von Arbeits-
marktpolitik keineswegs trivial. In der Tat deutet alles auf positive Externalitaten hin,
obwohl weitere Tests beispielsweise mit Regionaldaten erforderlich sind, um die Ro-
bustheit der Ergebnisse zu bestatigen. Das Ausmal der Autokorrelation in der Arbeits-
marktpolitik ist in allen Regressionen sehr hoch. Zeiteffekte und teilweise auch L&nder-
effekte sind ebenso wichtig. Zudem zeigt sich, dass die Berticksichtigung unterschiedli-
cher Diffusionsvariablen die meisten Effekte der Kontrollvariablen nicht beeinflusst.
Galtons Problem kann also in diesem Fall vernachlassigt werden.

52 Ergebnisse fur die Lohnersatzleistungsrate

Die Ergebnisse fur die Lohnersatzleistungsrate finden sich in Tabelle 2, in der ebenso
wie in der vorigen Tabelle fiinf Modelle prasentiert werden. Die Arbeitslosenquote zeigt
einen nur schwach signifikanten Einfluss auf die HOhe der Ersatzleistungsrate. Dies
liegt sicherlich daran, dass es hier widerstrebende Effekte gibt: Einerseits nehmen der
Bedarf und die politische Nachfrage nach Arbeitslosenunterstiitzung zu, andererseits
steigen aber auch deren finanzielle Kosten (z.B. Saint-Paul 2000; Neugart 2005). Im-
merhin ist im letzten Modell der Anteil der Alteren an der Bevolkerung positiv und sig-
nifikant fir die Hohe der Unterstitzungsleistungen, und der Anteil sozialdemokratischer
Regierungen ist ebenfalls signifikant und positiv mit den Unterstitzungsleistungen as-
soziiert. Ansonsten zeigt nur das Wirtschaftswachstum einen deutlich negativ Einfluss
auf die abhangige Variable. Die Variable fir EWU-Muitglieder ist positiv, aber insignifi-
kant fur die Entwicklung der Unterstiitzungsleistungen.
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Tabelle 2:  Schatzungen fur PAMP

Abhéngige Variable:
Nettolohnersatzleistungsrate (PAMP;)

PAMP; 4 0,524*** 0,524%** 0,520*** 0,519*** 0,527***
(0,146) (0,123) (0,148) (0,148) (0,147)
Arbeitslosenquote 0,004 0,004 0,003 0,003 0,002
(0,003) (0,002) (0,003) (0,003) (0,006)
Anteil der Bevolk. 0,008 0,008 0,007 0,007 0,008*
tiber 65 Jahre (0,005) (0,006) (0,005) (0,005) (0,005)
Anteil sozialdemo. 0,000* 0,000* 0,000* 0,000 0,000*
Kabinettssitze (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Anteil christdemo. -0,000 -0,000 -0,000 -0,000 -0,000
Kabinettssitze (0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Wirtschaftswachstum -0,005* -0,005** -0,005* -0,005* -0,005*
(0,002) (0,002) (0,002) (0,002) (0,003)
Offenheitsgrad -0,000 -0,000 -0,000 -0,000 -0,000
(0,001) (0,000) (0,001) (0,001) (0,001)
Inflation 0,002 0,002 0,001 0,001 0,002
(0,002) (0,002) (0,002) (0,002) (0,002)
DEWU 0,032 0,032 0,032 0,034 0,032
(0,022) (0,022) (0,021) (0,022) (0,021)
PAMP;.1(DS) -0,009
(0,830)
PAMP;1(GB) 0,041
(0,047)
PAMP;.1(GM) 0,059
(0,044)
PAMP;..(ALQ) 0,000
(0,000)
Konstante 0,199** 0,203 0,182** 0,187** 0,202**
(0,079) (0,416) (0,082) (0,074) (0,080)
N 463 463 463 463 463
Adj. R"2 0,88 0,88 0,88 0,88 0,88

Lander- und Jahresdummies nicht aufgefiihrt; robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *
<10 %; ** < 5 %; *** < 1 %.

Die Diffusionsvariablen haben allesamt keine starken bzw. signifikanten Effekte. Dies
gilt insbesonderefir den ungewichteten globalen Durchschnitt (PAMP;.1(DS)). Die
Grenzvariablen (PAMP;.1(GB) und PAMP;1(GM)) sind beide positiv, aber insignifi-
kant. Im Rahmen der Arbeitslosenversicherung sind positive Externalitaten eher un-
wahrscheinlich, da die Leistungen nicht tber Landergrenzen hinweg ubertragbar sind.
Deshalb ist ein Vorzeichenwechsel im Vergleich zur Tabelle 1 nicht erstaunlich. Ein
positives Vorzeichen konnte eher fur traditionell gewachsene wohlfahrtsstaatliche
Strukturen stehen, jedoch sind auch hierfur die Anzeichen zu schwach. Die mit der Ar-
beitslosenquote gewichtete Diffusionsvariable (PAMP;.1(ALQ)) ist wie im Fall der ak-
tiven Arbeitsmarktpolitik positiv, aber insignifikant.

Insgesamt ist der Nachweis flr die Lohnersatzleistungsrate schwacher als fur die
Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik. Immerhin veréndert die Hinzunahme der Diffusi-
onsvariablen die Koeffizienten einiger Kontrollvariablen. So wird in der letzten Spalte
der Koeffizient fur den Anteil der &lteren Bevolkerung signifikant. Allerdings sind die
Effekte insgesamt nur schwach, so dass auch hier Galtons Problem unbedeutend bleibt.
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Zur Prufung der Stabilitdt und Sensitivitat der Ergebnisse wurden verschiedene
Testverfahren benutzt. So wurde fur einige Variablen die Modellierung des kausalen
Zusammenhangs verandert, beispielsweise bei der Messung des EWU-Einflusses. Al-
lerdings ergaben sich dadurch keine neuen Erkenntnisse. Selbst wenn man die Dummy-
variable mit dem jeweiligen nationalen Budgetdefizit oder der Gro3e des Landes inter-
agieren lasst, kommen keine stérkeren Ergebnisse zustande. Auch das Hinzufligen oder
Weglassen einzelner oder mehrerer Kontrollvariablen hatte keinen Einfluss auf die Er-
gebnisse. Wohl aber verandert sich mancher Koeffizient, wenn die Fallauswahl modifi-
ziert wird. Bereits ein Blick auf die Fixed effects lasst erkennen, dass deutliche Lander-
und Zeitunterschiede bestehen. Schliet man einzelne Lander aus den Regressionen aus,
so zeigt sich, dass die Ergebnisse fur PAMP j.1(-) wie zu erwarten nicht stabil sind. Die
Ergebnisse fur AAMP;.1(-) bleiben hingegen stabil, wenn die Fallauswahl variiert wird.

6 Schlussfolgerungen

,»The question, then, is whether diffusion is responsible for a nation’s
squeezing into ill-fitting but fashionable institutions or whether it leads
them to the most functional and efficient ones available?” (El-
kins/Simmons 2004: 15)

Die Ausgangsfrage dieses Beitrags war es, inwieweit sich nationale Arbeitsmarktpoliti-
ken gegenseitig beeinflussen kdnnen. A priori scheinen gewichtige Argumente gegen
eine solche Interdependenz zu bestehen. Historische Pfadabhangigkeiten und institutio-
nelle Verflechtungen sind nur zwei der Argumente, die diese Vermutung untermauern.
Wie nicht zuletzt die empirischen Ergebnisse des vorigen Kapitels angedeutet haben, ist
aber zumindest im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik Diffusion bzw. Interaktion
maoglich.

Die Anwendung des Diffusionsbegriffs auf den Fall der Arbeitsmarktpolitik mach-
te zundchst deutlich, wie schwierig eine Einschéatzung der kausalen Mechanismen der
Diffusion ist, wenn ein einheitlicher theoretischer Uberbau fehlt. Haufig filhren alterna-
tive Ansatze zu &hnlichen Schlussfolgerungen, sodass empirisch nicht wirklich geklart
werden kann, wie der genaue Zusammenhang beschaffen ist. Daher wurde zur Verein-
fachung auf Ansétze zuriickgegriffen, die auf der Kosten- oder Nutzenseite von Politi-
ken fir Regierungen ansetzen.

Die daraus abgeleiteten Hypothesen sind dann auf den konkreten Fall zweier Leit-
ideen in der Debatte um Arbeitsmarktpolitik angewandt worden. Die erste dieser Leit-
ideen bestand darin, eine groRRere Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik zu fordern. Die
zweite Leitidee setzte an der HOhe der Leistungen der Arbeitslosenunterstiitzung an. Bei
den empirischen Tests zeigte sich, dass Diffusion durchaus nachgewiesen werden kann,
wenngleich der Nachweis selbst vorlaufiger Art ist. Es fanden sich Anzeichen fiir posi-
tive Externalitdten zwischen Landern, die groRe gemeinsame Grenzen teilen. Im Gegen-
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satz dazu konnte ein Lernen von erfolgreichen Landern oder ein internationales Her-
denverhalten nicht nachgewiesen werden.

Sind die hier présentierten Ergebnisse richtig, dann haben die zahlreichen normati-
ven Handlungsempfehlungen von Expertengremien bisher keinen starken quantitativ
nachweisbaren Einfluss auf die Gestaltung nationaler Arbeitsmarktpolitik besessen. E-
benso wenig zeigte sich, dass die nationalstaatlichen Reformen — wie von Simmons und
Elkins (siehe Zitat) beflrchtet — von internationalen Modeerscheinungen dominiert
werden.

Eine andere normative Implikation konnte dagegen bedeutsamer sein: Sollte sich
die Evidenz fir positive Externalitdten bzw. negativer Ansteckung zwischen Landern
erharten, bedeutete dies, dass in Europa nicht die sozial optimale H6he von aktiver Ar-
beitsmarktpolitik betrieben wird. Wenn die positiven Wirkungen der nationalen Politik
teilweise Uber die Grenzen hinweg diffundieren, hat jede Regierung das Problem, dass
sie einerseits zwar die gesamten Kosten einer Politik tragt, aber andererseits nicht deren
gesamten Nutzen ,.erntet”. In diesem Fall kommt es zu einer Unterversorgung an Ar-
beitsmarktpolitik. Dann bote es sich an, die nationale Arbeitsmarktpolitik stérker als
bisher an die EU zu delegieren. Fur derart gewichtige Schlussfolgerungen sind jedoch
weitergehende Studien nétig.
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