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Beschiiftigungspolitik und Beschiftigungspakte

in der Europiischen Union

Claus Schnabel / Stefan Zagelmeyer®

I. Einleitung

Die anhaltende Beschéftigungskrise zdhlt zu den wichtigsten wirtschafts- und sozialpo-
litischen Herausforderungen in Europa. Vor dem Hintergrund der hohen und in vielen
Lindern tendenziell steigenden Arbeitslosigkeit haben sowohl die Europidische Union
(EU) als auch die meisten Mitgliedstaaten der Beschéftigungspolitik absolute Prioritit
gegeben. Das Ziel eines hohen Beschiftigungsniveaus sowie ein eigenes Beschiifti-
gungskapitel wurden 1997 in den Amsterdamer Vertrag aufgenommen. Das Schlagwort
vom ,Europiischen Beschiftigungspakt® stand im Zentrum der deutschen Ratspriisi-
dentschaft und des Kdélner Gipfels von 1999.

Beschiiftigungs- oder Sozialpakte sowie ,Biindnisse fiir Arbeit® waren in den neunziger
Jahren auch zunehmend in den EU-Mitgliedstaaten zu finden. Auf nationaler, regionaler
und teilweise sogar lokaler Ebene versuchten Gewerkschaften und Arbeitgeberverbiin-
de, oft in Zusammenarbeit oder mit Unterstiitzung der Regierung, durch koordiniertes
Vorgehen die Beschiftigungsmoglichkeiten zu verbessern. Auf betrieblicher Ebene tra-
fen mehr und mehr Arbeitgeber mit ihren Belegschaften bzw. deren Vertretern Verein-
barungen, mit denen die Beschiiftigung am Standort gesichert (oder sogar ausgebaut)
werden sollte.

Im Folgenden soll daher untersucht werden, wie geeignet derartige MaBBnahmen der
Beschiftigungspolitik auf europiischer, nationaler, regionaler und betrieblicher Ebene
sind und welche Erfolge bzw. Erfolgsaussichten sie haben. Zuerst werden dabei einige
Grundsatzfragen sowie Mdglichkeiten und Probleme einer europidischen Beschiifti-
gungspolitik nach dem Amsterdamer Vertrag diskutiert. Danach erfolgt die Beschrei-
bung und Analyse von Aktivititen zur Sicherung und Schaffung von Arbeitsplitzen
unterhalb der europdischen Ebene im Rahmen sogenannter Beschiftigungspakte. Eine
kurze Bewertung der verschiedenen Ansidtze auf und unterhalb der EU-Ebene rundet

den Beitrag ab.
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II. Grundsatzfragen eincr europiischen Beschiiftigungspolitik

Eine Beurteilung der Perspektiven der Beschiiftigungspolitik in der Europédischen Union
nach dem Vertrag von Amsterdam sctzt die Auseinandersetzung mit zwei [ragestellun-
gen voraus. Zunichst ist der Begriff Beschiftigungspolitik inhaltlich zu definieren. Im
Folgenden werden unter Beschéftigungspolitik alle wirtschafts-, sozial- und tarifpoliti-
schen MafBnahmen verstanden, welche darauf abzielen, das Beschiftigungsniveau in
einer Volkswirtschaft zu erhthen bzw. die Arbeitslosigkeit zu verringern. Die zwcite
Fragestellung ist schwieriger zu beantworten: Welche Trdger sollen, mit welchen Mit-
teln, auf welcher Ebene eines europdischen Mehrcbenensystems beschiftigungspoliti-
sche Aktivititen entwickeln, um effektiv und effizient zur Bekdmpfung der Beschifti-
gungskrise beizutragen?

Die 6konomische Theorie erlaubt die Diskussion dieser Fragestellung in zwei Dimensi-
onen. Die normative Dimension beinhaltet die Frage der Zuordnung von staatlichen
Aufgaben zu den verschiedenen institutionellen Ebenen, die nicht zuletzt von der Exis-
tenz und Bewertung regional unterschiedlicher Priferenzen fiir dic Bereitstellung 6f-
fentlicher Giiter, externer Effekte, steigender Skalenertrige bei der Produktion, der
Wirkung der Aktivitdten auf den institutionellen Wettbewerb, des Wiederwahlinteresses
der Politiker und mdglicher Rent-secking-Aktivititen von Interessengruppen abhingt.
Im Zusammenhang mit der positiven Dimension der Fragestellung ist nicht auszu-
schlieflen, dass vor allem diejenigen EU-Mitgliedstaaten ein Interesse an der Zentrali-
sierung von Politikfeldern haben, die bereits iiber eine hohe Regulierungsdichte verfii-
gen und die im Zuge der Zentralisicrung und der damit verbundenen Erhéhung der Ar-
beitskosten der andercn Mitglicdstaaten ihre Wettbewerbsfahigkeit im Sinne einer
Strategie der ,Raising Rivals ‘ Costs® verbessern wollen.!

Zur Bewertung der Zuweisung von staatlichen Aktivititen in einem Mehrebenensystem
bietet sich als Orientierungsmalistab auch der Riickgriff auf die Theorie der sozialen
Ordnungspolitik an. Dieser liegt die Idee zugrunde, dass Staatsordnung, Wirtschafts-
ordnung und Sozialordnung als interdependente Teilordnungen zu verstehen sind, wel-
che in einem Riickkoppelungszusammenhang stehen. Institutionen sind so auszugestal-
ten, dass negative Riickkopplungseffekte zwischen und innerhalb der Teilordnungen
minimiert und moglichst positive Rickkopplungseffekte erzielt werden. Das Verfah-
rensprinzip, welches in einer sozialen Marktwirtschaft ,.eine differenzierte Umsetzung
und Vermittlung nach den jeweiligen gesellschaftlichen Werthaltungen anbietet™2, ist
das der Subsidiaritdt. Auf ein Mehrebenengefiige angewandt bedeutet das Subsidiari-
titsprinzip, dass keiner untergeordneten Ebene Handlungskompetenz entzogen werden
soll, sofern die Akteure in dieser Ebene das Problem besser in Selbsthilfe und in Selbst-
verantwortung 16sen kénnen (Delegationsprinzip bzw. Entzugsverbot). Ist das Problem
nicht auf einer unteren Ebene 16sbar, so muss gemi3 dem Postulat der subsididren As-
sistenz die jeweils nichsthohere Ebene mit der L6sung des Problems betraut werden. In

I So argumentieren z. B. SCHUSTER/VAUBEL (1996); vgl. auch BERTHOLD (1998).
2 ROSNER (1999), S. 141; vgl. auch DICHMANN (1994).
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dynamischer Perspektive bestcht die Notwendigkeit zur subsidiiiren Reduktion derge-
stalt, dass Kompetenzen in dem Malle in niedrigere Ebenen zuriickverwiesen werden,
wie sich deren Problemldsungsfihigkeit verbessert hat.

Indem das Subsidiaritiitsprinzip 1992 in den Maastrichter Vertrag aufgenommen wurde
und heute in der Priambel des EU-Vertrags sowie in Art. 5 des EG-Vertrags ausdriick-
lich verankert ist, wurde bereits eine Entscheidung der politischen Akteure iiber die
Ablauforganisation und Kompetenzverteilung im europdischen Mehrebenensystem ge-
troffen.? Eine offene Frage ist jedoch, inwieweit diesem Prinzip bei der Organisation
und praktischen Umsetzung der Beschiftigungspolitik und der Vereinbarung von Be-
schiiftigungsfragen in Europa auch Rechnung getragen wird.

II1. Entwicklung der curopiischen Beschiiftigungspolitik

Paralle! zur wachsenden Arbeitslosigkeit erhielt in den neunziger Jahren auch die Be-
schiftigungspolitik in der Europdischen Union eine immer groBere Bedeutung. So legte
die Europiische Kommission 1993 e¢in WeiBBbuch tiber ,Wachstum, Wettbewerbsfihig-
keit, Beschiftigung® vor, das Grundlage eines Aktionsplans zur Bekimpfung der Ar-
beitslosigkeit wurde, den der Europiische Rat Ende 1993 verabschiedete. Auf dem Es-
sener Gipfel vom Dezember 1994 wurde cine Zusammenarbeit der EU-Mitgliedstaaten
im Bereich der Beschiftigungspolitik beschlossen und die Mitglieder wurden aufgefor-
dert beschiftigungspolitische Mafinahmen in Bereichen wie Bildung, Lohnnebenkosten
und Langzeitarbeitslosigkeit zu ergreifen. Auch auf den Gipfeltreffen 1995 und 1996
wurden beschiftigungspolitische Resolutionen verabschiedet. Eine wesentlich gréfiere
Bedeutung erhielt dic Beschiftigungspolitik dann allerdings mit ihrer Aufnahme in den
Amsterdamer Vertrag von 1997 und den darauf aufbauenden Vorschligen der EU-
Organe in den folgenden Jahren.4

Der Vertrag von Amsterdam ergénzte die Vertriige {iber die Europiische Union (EUV)
und tiber die Europdische Gemeinschaft (EGV) um ein Kapitel tiber Beschiftigung (Ti-
tel VIII Art. 125-130 EGV). Das Ziel eines ,hohen Beschiftigungsniveaus® wurde neu
in Art. 2 EUV aufgenommen und in Art. 2 EGV bei der Aufzihlung der Aufgaben der
Gemeinschaft nach vome geriickt. Laut Beschéiftigungskapitel arbeiten die Mitglied-
staaten und die Gemeinschaft auf die Entwicklung einer koordinierten Beschiftigungs-
strategie hin (Art. 125). Die Mitgliedstaaten betrachten die Forderung der Beschifti-
gung als Angelegenheit von gemeinsamem Interesse und stimmen ihre diesbeziiglichen
Titigkeiten aufeinander ab (Art. 126), wobei die Gemeinschaft die Zusammenarbeit

3 Konkret heiBt es in Art. 5 EGV: ,,In den Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustindigkeit
fallen, wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiarititsprinzip nur titig, sofern und soweit dic Zicle
der in Betracht gezogenen MaBnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht
werden kénnen und daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebe-

ne erreicht werden konnen.“
4 Die schrittweise Bedeutungszunahme der Beschiftigungspolitik in der EU beschreiben WOL-

TER/HASSE (1997), HASSEL/HOFFMANN (1999) und KELLER (1999). Eine rechtliche Einordnung des
Amsterdamer Vertrags erfolgt durch MESTMACKER (1999).
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zwischen den Mitgliedstaaten fordern und deren MalBBnahmen unterstiitzen und erginzen
soll (Art. 127). Der Europédische Rat legt jahrlich mit qualifizierter Mehrheit Leitlinien
fest. Die Mitgliedstaaten sollen diese in ihrer Beschiftigungspolitik beriicksichtigen und
tiber ihre wichtigsten Mallnahmen im Rahmen beschiftigungspolitischer Aktionspliine
jihrlich Bericht erstatten (Art. 128).

Als jlingste beschiftigungspolitische Aktivitidt wurde auf dem Kélner Gipfel vom Juni
1999 ein ,Europdischer Beschiftigungspakt® vereinbart. Dieser kniipft an bisherigen
Erfahrungen und Mallnahmen an und besteht aus drei aufeinander abzustimmenden
Prozessen:> Erstens soll die auf der Luxemburger Sondertagung vom November 1997
begonnene koordinierte Beschiftigungsstrategie auf der Basis beschiftigungspolitischer
Leitlinien weiterentwickelt und besser umgesetzt werden (Luxemburg-Prozess). Als
zweites werden seit der Tagung von Cardiff im Juni 1998 umfassende strukturelle Re-
formen der Gliter-, Dienstleistungs- und Kapitalmirkte angestrebt, mit denen das
Wachstum und die Wettbewerbsfihigkeit der europiischen Volkswirtschaften erhéht
und die Arbeitslosigkeit verringert werden sollen (Cardiff-Prozess). Als drittes Element
des Europidischen Beschiftigungspakts wurde auf dem Kélner Gipfel vom Juni 1999
einc Koordinierung der Wirtschaftspolitik und eine Verbesserung des wechselseitigen
Zusammenwirkens von Lohn-, Geld- und Fiskalpolitik durch einen kooperativen mak-
robkonomischen Dialog vereinbart. Dieser Dialog soll auch die Tarifparteien und die
Européische Zentralbank einbeziehen, ohne deren Autonomie zu gefihrden, und er soll
helfen, geeignete Maflnahmen fiir mehr Wachstum und Beschiftigung bei Preisniveau-
stabilitiit zu identifizieren und einzusetzen (Kéln-Prozess).

IV. Vor- und Nachteile einer europiiischen Beschiiftigungspolitik

Diese Vereinbarungen, sowie generell die Aufnahme eines Beschiftigungskapitels in
den Amsterdamer Vertrag, sind von Wirtschaftswissenschaftlern ganz unterschiedlich
beurteilt worden. Wihrend z.B. HARDES der Meinung ist, ,,da} eine kooperative Be-
schiftigungsstrategie auf europdischer Ebene im Prinzip notwendig und sinnvoll er-
scheint®, stellt fiir WOLTER und HASSE ,,die Aufnahme eines Beschéftigungskapitels in
den Amsterdamer Vertrag einen Etappensieg des Interventionismus im Streit um die
ordnungspolitische Konzeption der EU dar“é. Insgesamt scheint unter deutschen Oko-
nomen die Skepsis zu liberwiegen.

Je nach konkreter Ausgestaltung kann eine koordinierte europdische Beschiftigungspo-
litik verschiedene Vor- und Nachteile aufweisen. Soweit sich eine solche Koordinierung
auf den Erfahrungsaustausch iiber die Arbeitsmarktentwicklung und iiber bewihrte
MaBnahmen zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit (im Sinne eines Benchmarking) be-
schrinkt, kann sie durchaus hilfreich sein. Dies gilt auch fiir die Verstidndigung tiber
bestimmte beschéftigungspolitische Grundregeln oder rechtliche Rahmenbedingungen

5 Fur Details vgl. BOGAI (1999) und HASSEL/HOFFMANN (1999).
6 HARDES (1999), S. 211 bzw. WOLTER/HASSE (1997), S. 389.
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sowie fiir die Beriicksichtigung von gemeinschaftsweiten Externalititen nationaler be-
schiiftigungspolitischer MafBnahmen. Gemeinsame Lerneffekte und Ansitze fiir eine
hohere Wirksamkeit beschaftigungspolitischer Strategien sind durch wechselseitigen
Austausch und Kooperation im Rahmen des Beschiftigungskapitels nicht auszuschlic-

Ben.

Eine dariiber hinausgehende Koordinierung und insbesondere interventionistische An-
sdtze nationaler Regierungen wie auch der Europidischen Kommission diirften jedoch
aus verschiedenen Griinden wenig hilfreich und schlimmstenfalls sogar kontraproduktiv

sein:’

Versuchen ciner dauerhafien Beschiftigungsausweitung durch Nachfragestimulie-
rung diirfte auf europédischer Ebene dhnlich wenig Erfolg beschieden sein wie be-
reits hdufig auf nationaler Ebene. Sie wiren tiiberdies aufgrund unterschiedlicher
wirtschaftspolitischer Vorstellungen, Interessen und Ausgangslagen der einzelnen
Mitgliedstaaten schwer zu koordinieren. Selbst wenn dies gelidnge, diirften sie mit
groBen Opportunititskosten in puncto Preisniveaustabilitdt und Haushaltslage ver-
bunden sein und sich keineswegs problemlos in substantiellen, dauerhaften Be-
schiiftigungsgewinnen niederschlagen. Der iberwiegend strukturelle Charakter der
Arbeitslosigkeit in der EU, die durch lohnpolitische Fehler und mangelnde Funkti-
onsfihigkeit von Arbeits- und Giitermérkten perpetuiert wird, ldsst staatliche Nach-
fragepolitik nicht als primdres Bekdmpfungsmittel erscheinen. Dies hat auch die Eu-
ropidische Kommission erkannt und deshalb bei ihren beschiftigungspolitischen
Vorschligen strukturclle MaBnahmen (wie mehr aktive Arbeitsmarktpolitik, Quali-
fizierung, Férderung der Selbststindigkeit etc.) in den Vordergrund gestellt.8

Auch die Leistungsfihigkeit einer aktiven Beschiftigungspolitik im Sinne von
staatlichen Beschiftigungsprogrammen oder —subventionen sollte nicht {iberschiitzt
werden. Derartige Programme sind nicht nur mit hohen Kosten und umfinglicher
Biirokratie verbunden, sie sind auch durch Mitnahme- und Verdringungseffekte ge-
kennzeichnet und konnen letztlich die Anpassungsprozesse am Arbeitsmarkt allen-
falls abfedern. Insbesondere die bisherigen Beschiftigungsprogramme der EU geben
hier wenig Anlass zum Optimismus.? Zudem kénnen Beschiftigungsprogramme fal-

Ahnlich skeptisch #uBern sich auch der SACHVERSTANDIGENRAT (1998), Tz. 325, FELDMANN (1997)
und LESCH (1999), S. 188 ff. Positivere Einschitzungen finden sich bei HARDES (1999) und KELLER

(1999).

Die beschiftigungspolitischen Leitlinien der Kommission fiir 1998, 1999 und 2000 stiitzen sich je-
weils auf die vier Pfeiler Beschiftigungsfihigkeit, Unternehmergeist, Anpassungsfihigkeit und
Chancengleichheit. In ihren Empfehlungen fiir das Jahr 2000 sicht die Kommission besonderen
Handlungsbedarf bei der Bekampfung der Jugendarbeitslosigkeit, der Verhiitung von Langzeitar-
beitslosigkeit, der Reform der Steuer- und Sozialleistungssysteme, der Senkung der Steuer- und Ab-
gabenbelastung der Arbeit, der Schaffung von Arbeitspldtzen im Dienstleistungssektor, der Moderni-
sicrung der Arbeitsorganisation, der Gleichstellung der Geschlechter sowie bei Indikatoren und Sta-
tistiken; vgl. auch BOGAI (1999).

FELDMANN (1997), S. 24 stellt fest: ,,Die bislang auf EU-Ebene betriebene Beschiftigungspolitik war
im Ergebnis so gut wie wirkungslos.” Auch eine empirische Analyse der EU-Regionalpolitik zeigt,
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sche Signale aussenden und Moral Hazard provozieren, wenn die Tarifparteien nun
davon ausgehen, dass ihre Verantwortung fiir die Beschiftigung zumindest teilweise
von der Politik ibernommen wurde. '

Selbst wenn die EU statt cigener interventionistischer MafBBnalimen sich nur auf be-
schiftigungspolitische Leitlinien beschrinkt, muss dies nicht unproblematisch
sein!0: Fiir alle EU-Lédnder einheitliche Leitlinien vermdgen nimlich zum einen die
unterschiedlichen Gegebenheiten der einzelnen Mitgliedstaaten kaum zu beriick-
sichtigen. Zum anderen koénnen sie den Ordnungswettbewerb zwischen den Mitglie-
dern und die Suche nach jeweils angemessenen institutionellen Regelungen didmp-
fen sowie ecinzelstaatliche Reformversuche in der Arbeitsmarkt- und Lohnpolitik
behindern. In gewisser Hinsicht stellen die Vorschlidge und Leitlinien der Kommis-
sion und des Rates Eingriffe in die bisherigen Regelungskompetenzen der Mitglied-
staaten und damit Verstéfle gegen das Subsidiaritétsprinzip dar.

Eine europiische Beschiftigungspolitik ist besonders dann problematisch, wenn sic
es den Tarifparteien und den Mitgliedstaaten erlaubt ihre Verantwortung fiir die Be-
schiftigung (und fiir die Beschiftigungskrise) auf die EU-Ebene abzuschieben.
Fehler der Tarifpolitik und ungeeignete institutionelle Rahmenbedingungen auf na-
tionaler Ebene lassen sich durch EU-Maflnahmen héchstens kaschieren, nicht aber
beheben. Der SACHVERSTANDIGENRAT weist zu Recht auf die Gefahr hin, ,,dal ein
europdischer runder Tisch unter dem Stichwort der Koordinierung zu einer gravie-
renden Verwischung der Verantwortlichkeiten fiihrt...”. 1!

Auch eine Verlagerung der Lohnpolitik auf die EU-Ebene wire beschiftigungspoli-
tisch wenig sinnvoll.!? EU-weite Lohnabschliisse kénnten den sehr unterschiedli-
chen Bedingungen und Entwicklungen in den einzelnen Mitgliedstaaten nicht an-
gemessen Rechnung tragen. In einer Zeit, in der die meisten Mitgliedstaaten durch
eine stidrkere Dezentralisierung der Tarifverhandlungen die Flexibilitdt der Lhne
und des Arbeitsmarkts zu erhdhen versuchen, sind Forderungen nach einer Zentrali-
sierung des Tarifgeschehens in der EU ein Schritt in die falsche Richtung. Zudem
haben bisher weder die brancheniibergreifenden noch die branchenspezifischen
Spitzenverbédnde beider Tarifparteien in der EU ein Mandat fiir derartige Verhand-
lungen. Die Durchsetzung eventueller Vertrige wire unter den derzeitigen juristi-
schen Bedingungen in der Union nicht gesichert.

Generell ist nicht die Verlagerung von Entscheidungskompetenzen auf die EU-
Ebene notwendig, sondern vielmehr die differenzierte Bekdmpfung der Beschifti-
gungsprobleme auf der Ebene der einzelnen Volkswirtschaften, Regionen, Tarifbe-

10

11

dass die umfangreichen EU-Strukturausgaben nur den Anstieg der Arbeitslosigkeit in den Regioncn
dimpfen konnten; vgl. BUSCH/LICHTBLAU/SCHNABEL (1998).

Vgl. auch FELDMANN (1997), S. 248, der meint; ,Mit seinen beschiftigungspolitischen Leitlinien
und Empfehlungen maBt sich der Ministerrat ein Wissen an, iiber das er nicht verfligt.*

SACHVERSTANDIGENRAT (1998), Tz. 325.
Zur Frage der Lohnpolitik in der EWWU vgl. z.B. FROHLICH et al. (1997) und LEsc11 (1999).
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zirke und Betriebe. Damit wiirde zum einen der weiterhin bestehenden Verantwor-
tung der Mitgliedstaaten und ihrer Tarifparteien sowie dem Subsidiaritdtsprinzip
und der Idee des institutionellen Wettbewerbs Rechnung getragen. Zum andcren
wiirde berticksichtigt, dass die Schaffung von Arbeitsplidtzen eine dezentrale Ange-
legenheit der Betriebe ist und dass die Verbindlichkeit von Beschiftigungszusagen
der Arbeitgeber bzw. ihrer Verbinde mit der Hoéhe der Verhandlungsebene
zwangsldufig abnimmit.

Der SACHVERSTANDIGENRAT warnt deshalb zu Recht ,,vor der Vorstellung, das Problem
der Arbeitslosigkeit liefle sich an einem europiischen runden Tisch mit einem Beschiif-
tigungspakt 16sen.”“!3 Wenn auch einc zentralisierte Beschéftigungspolitik oder gar cin
bindender Beschiftigungspakt auf EU-Ebene schwer umsetzbar und wenig hilfreich
erscheinen, so gibt es in den einzelnen Mitgliedstaaten der EU doch eine Reihe von
Versuchen mit Beschiftigungs- oder Sozialpakten auf unterschiedlichen Ebenen. Diese
sollen im Folgenden dargestellt und analysiert werden.

V. Beschiiftigungspakte in den EU-Liindern

Vor dem Hintergrund der Rezession Anfang der neunziger Jahre, der strukturellen An-
passungsprobleme der européischen Okonomien und Gesellschaften sowie der resultic-
renden Beschiftigungskrise suchen in vielen Lindern Regierungen und Sozialpariner
nach Moglichkeiten die Arbeitsmarktsituation zu verbessern. So kam es in der jlingeren
Vergangenheit in allen EU-Mitgliedstaaten, wenn auch teils auf unterschiedlichen Ebe-
nen, zu Vereinbarungen der Sozialpartner, mit und ohne Beteiligung der Regierungen,
dic auf die Sicherung und den Ausbau von Beschiiftigung - und damit auch auf eine
Verringerung der Arbeitslosigkeit - abzielen. Ohne nochmals auf die theoretischen Vor-
und Nachteile von kooperativen Lésungen bzw. korporatistischen Politikansitzen ein-
gehen zu wollen,!4 gilt das Hauptaugenmerk im Folgenden der praktischen Ausgestal-
tung und den Ergebnissen dieser Vereinbarungen in den EU-Léndern.

Zwar ist es wegen ihrer Vielzahl und Vielfiltigkeit kaum mdoglich, einen vollstindigen
Uberblick tiber derartige bi- und tripartistische Beschiftigungsinitiativen in der EU - im
folgenden vereinfachend als ,Beschiftigungspakte® bezeichnet — zu erhalten bzw. zu
vermitteln. Auf Basis einer Studie des EUROPEAN INDUSTRIAL RELATIONS OBSER-
VATORY (EIRO) vom Sommer 1997 und einer Auswertung der Eintrdge in der EIROnli-
ne-Datenbank des EIRO kann jedoch zumindest ein kursorischer Uberblick fiir den

13 SACHVERSTANDIGENRAT (1998), Tz 325. Dagegen bedauert KELLER (1999), S. 149, ,daB die Mitte
der 90er Jahre diskutierte, im Beschiftigungskapitel umgesetzte ldee eines ‘Vertrauenspaktes fiir Be-
schiftigung® vor allem wegen verschiedener Finanzierungs- sowie Implementationsprobleme allen-
falls in Ansitzen zu realisieren sein wird.”

14 vgl. dazu z. B. TRAXLER (1997), STREECK (1998), ENGELHARD et al. (1998) und BERTHOLD/HANK
(1999).
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Zeitraum von 1990 bis Februar 1999 gegeben werden.!> Allerdings lassen die darge-
stellten Fille aufgrund des begrenzten Datenumfangs keine repriisentativen Aussagen
zu. Allenfalls kann auf ein verstirkt auftretendes Phinomen im Sinne anekdotischer
Evidenz hingewiesen werden, wobei nicht ibersehen werden darf, dass Fragen der Be-
schiftigung meist nicht das alleinige Thema der Vereinbarungen waren, sondern zu-
sammen mit anderen (inhaltlich natiirlich verwandten) traditionellen Themen wie Ent-
lohnung, Arbeitszeit und Arbeitsbedingungen verhandelt wurden.

Tab. I: Beschiiftigungspakte in EU-Ldndern in den neuziger Jahren

Ebene national | regional | Branche | Betrieb

Land

Belgien X X % X
Dinemark X X X X
Deutschland X X b 4 X
Finnland x ) 4 X
Frankreich X ® X
Griechenland X X

Grof3britannien X
Irland X X X
[talien X X X X
Luxemburg X X X
Niederlande X X o
Osterreich X X
Portugal X X X
Schweden X 25
Spanien p 4 X X X

Quelle: eigene Zusammenstellung

Die auf diesem Wege identifizierten Beschiftigungspakte in den verschiedenen EU-
Lindern unterscheiden sich hinsichtlich Abschlussebene, Vertragsparteien, Rechtsform

15 vgl. die Studien von ZAGELMEYER/SCHULTEN (1997) und ZAGELMEYER (2000) sowie die groBe
Zahl entsprechender Eintrdge in der EIROnline-Datenbank der Europidischen Stiftung zur Verbesse-
rung der Lebens- und Arbeitsbedingungen in Dublin unter http://www.eurofound.ie.
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und Inhalten. Dies resultiert aus der unterschiedlichen Gestalt der nationalen Arbeitsbe-
ziehungssysteme, insbesondere was die Reichweite der Vereinbarungen und die Reprii-
sentativitdt der Sozialpartnerorganisationen angeht, und aus der unterschiedlichen in-
haltlichen Ausgestaltung und ablauforganisatorischen Verkniipfung der Arbeitsmarkt-,
Sozial- und Wirtschaftspolitik in den verschiedenen Lindern. Eine Moglichkeit der gro-
ben Strukturierung der Beschiftigungspakte besteht in ihrer Darstellung nach Ab-

schlussebenen (7ab. 1).

1. Nationale Ebene

Vor dem Hintergrund steigender Arbeitslosenquoten haben die Sozialpartner in vielen
EU-Lé4ndern, in allen Fillen unter direkter oder indirekter Beteiligung der jeweiligen
Regierung, iiber landesweite Beschiftigungspakte verhandelt.!¢ Manche Verhandlungen
scheiterten, wie zum Beispiel diejenigen in Deutschland fiir das bundesweite Biindnis
fiir Arbeit Anfang 1997 und in Schweden 1998. Andere Verhandlungen fiihrten zu kon-
kreten Vereinbarungen, so in Belgien, Ddnemark, Deutschland, Finnland, Frankreich,
Griechenland, Irland, Italien, Luxemburg, den Niederlanden, Portugal und Spanien.

Die hiufigste Form nationaler Beschiftigungspakte sind bi- oder tripartistische Ab-
kommen, wie beispielsweise die ,Pakte fiir Arbeitsplitze® in Italien und Portugal, in
denen die Sozialpartner und die jeweilige Regierung ein umfassendes Paket von Mal-
nahmen aus den Bereichen der Wirtschafts-, Struktur-, Sozial-, Arbeitsmarkt- und Ta-
rifpolitik mit dem expliziten Ziel der Schaffung neuer Arbeitspléitze vereinbarten. Eine
andcre Form tripartistischer Vereinbarungen ist in Irland zu finden. Im Zentrum der
irischen Abkommen befindet sich nicht die Arbeitsmarktpolitik, sondern eine Reihe
makrodkonomischer Aktivitdten, einschlieBlich einer moderaten Lohnpolitik, welche
die Wettbewerbsfihigkeit der irischen Unternehmen stdrken und dadurch indirekt Be-
schiftigung fordem soll. Lohnmoderation ist auch in den Niederlanden ein zentraler
Bestandteil der informellen tripartistischen Einkommenspolitik und der bipartistischen
Abkommen, welche den Empfehlungen der ,Stiftung fiir Arbeit® folgen. Im Gegensatz
zur tripartistischen, keynesianisch gepriagten Einkommenspolitik der Nachkriegszeit,
deren Hauptziel die Bekdmpfung der Inflation war, enthalten die Beschiftigungspakte
der neunziger Jahre fast ausschliefllich Mallnahmen zur Verbesserung der Angebotsbe-
dingungen am Arbeitsmarkt mit dem Ziel der Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit.

Eine andere Form, wie sich die Sozialpartner auf nationaler Ebene dem Thema Be-
schiiftigpung angenommen haben, stellen intersektorale Abkommen dar, welche Qualifi-
zierungsmaBnahmen zur Verbesserung der Beschiftigungsfihigkeit der Arbeitnehmer

16 Bemerkenswert ist, dass der Regierung beim Abschluss der landesweiten Pakte eine herausragende
Bedeutung zukommt. In den meisten Fillen ist sie an den Verhandlungen direkt beteiligt und unter-
zeichnet auch die Vereinbarungen. In den anderen Fillen spielt sie jedoch im Hintergrund die trei-
bende Kraft, so zum Beispiel in den Niederlanden beim Abkommen von Wassenaar 1982 oder in
Belgien 1996, als die Regierung nach gescheiterten Verhandlungen fiir einen Beschiiftigungspakt
Lohnleitlinien per Gesetz vorgab. Ausfiihrlichere Darstellungen und Erérterungen landesweiter Pakte
finden sich bei FAJERTAG/POCHET (1997), HASSEL (1998), KUNTZE (1998) und EICIIHORST (1999),
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und andere arbeitsmarktpolitische Maflnahmen beinhalten (Finnland, Frankreich, Grie-
chenland, Niederlande, Spanien). In Frankreich vercinbarten 1995 die Sozialpartner
mehrere intersektorale Abkommen, welche die bessere Integration der Jugendlichen ins
Erwerbsleben sowie die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit zum Ziel hatten und dabei
unter anderem auf Arbeitszeitflexibilisierung, Umverteilung von Arbeit und Vorruhe-
stand im Tausch gegen Wiederbesetzung der Stellen setzten. In Spanien wurde 1997 cin
Abkommen ,Fiir Beschiftigungsstabilitit® geschlossen, welches auf dic Reduktion der
hohen Quote von Beschiftigten mit Zeitvertrigen durch die Foérderung permanenter
Beschiiftigungsverhiltnisse abzielt.

2. Regionale Ebene

Auch wenn vor allem die nationalen Beschiftigungspakte im Fokus des medialen und
wissenschaftlichen Interesses stehen, so sind in den neunziger Jahren unterhalb der na-
tionalen Ebene in vielen Lindern der EU Aktivitdaten der Sozialpartner und der jeweili-
gen Gebietskdrperschaften zu beobachten, welche auf Sicherung und Ausbau der Be-
schiiftigung zielen. Mit der Absicht, regionale und lokale ,Partnerschaften® cinzurichten,
die in Problemgebieten eine effektive Koordination u.a. beschiftigungspolitischer Akti-
vititen ermdglichen sollen, wurden auf Vorschlag der EU-Kommission in einer Viel-
zahl von europdischen Regionen sogenannte Territorialpakte geschlossen. Neben diesen
Territorialpakten, deren Mafinahmen teils durch die Europiischen Strukturfonds finan-
ziert sind, kam es in Belgien, Didnemark, Deutschland, Griechenland, Irland, Italien,
Portugal und Spanien zu regionalen Beschiftigungsbiindnissen, welche allesamt tripar-
tistisch organisiert sind.

So versuchte die 1997 in Deutschland ins Leben gerufene tripartistische ,Gemeinsame
Initiative fiir mehr Arbeitspldtze in Ostdeutschland® durch ein Maflnahmen-Mix aus
dffentlicher Unterstiitzung, Investitions- und Nachfragezusagen der westdeutschen Un-
ternehmen sowie Empfehlung einer Reihe arbeits- und tarifpolitischer Reformen den
Transformationsprozess in Ostdeutschland zu beschleunigen, das Wirtschaftswachstum
zu fordern und die Lohnstiickkosten zu reduzieren. Wihrend das Beschéftigungsniveau
zuniichst 1997 stabilisiert werden sollte, zielte die Initiative auf die Schaffung von
100.000 Arbeitspldtzen in 1998. Allerdings konnten die Beschiftigungszicle nicht er-
reicht werden und der DGB zog sich 1998 mit Kritik an der Verringerung arbeitsmarkt-
politischer Maflnahmen in Ostdeutschland aus diesem Biindnis zuriick. Dessen unge-
achtet kam es im Zusammenhang mit den Diskussionen um das nationale Biindnis fiir
Arbeit 1995 und 1998 mittlerweile in allen Bundeslindern zu regionalen Biindnissiniti-
ativen, wobei der ,Beschiftigungspakt Bayern® die groite Aufmerksamkeit in den Me-

dien erfuhr.!?

17 Einen Uberblick iiber die regionalen Biindnisinitiativen in Deutschland geben TIEMANN/KAULISCH
(1999).
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Regionale Beschiftigungspakte kommen vor allem in politischen Systemen vor, die den
subnationalen Gebietskdrperschaften cigenc wirtschalts- und sozialpolitische Kompe-
tenzen zuweisen. Die Zusammenarbeit der regionalen Regicrungen, der regionalen So-
zialpartnerorganisationen und in manchen Fillen auch anderer gesellschaftspolitisch
rclevanter Organisationen wie der Kirchen zielt auf die Losung regionalspezilischer
Probleme, wic beispielsweise der regionalen wirtschaftlichen Entwicklung und der Be-
kimpfung der Arbeitslosigkeit. Allerdings unterscheiden sich die Pakte sowohl zwi-
schen als auch innerhalb der EU-Mitgliedstaaten betridchtlich. Wihrend einige Regio-
nalpakte durch tripartistische Vereinbarungen institutionalisiert wurden (wie zum Bei-
spiel in Belgien und Italien), &hneln andere (wie beispielsweise in Rheinland-Pfalz) eher
lockeren und unverbindlichen Diskussionsforen. Die MaBlnahmen und Instrumente der
Pakte hdngen ab von der regionalpolitischen Regelungskompetenz und stehen oft in
engem Zusammenhang mit Aktivititen auf tibergeordneter Ebene, bei deren Umsetzung
sie regionalspezifische Bedingungen berticksichtigen sollen.

3. Sektorale Ebene

In den meisten europdischen Lindern stellt die sektorale Ebene im nationalen Tarifver-
handlungssystem die nach wie vor dominierende Ebene fiir die kollektive Festlegung
der Tariflohne und Arbeitsbedingungen dar. Abseits der politischen Biihne vollzieht
sich in vielen Lindern eine stille Revolution in der Tarifpolitik: Seit Beginn der neunzi-
ger Jahre verhandeln und vereinbaren in fast allen Lindern der Europédischen Union
Arbeitgeber bzw. ihre Verbdnde und Gewerkschaften nicht nur iiber Entlohnung und
Arbeitsbedingungen, sondern auch iiber den Erhalt gefihrdeter Arbeitsplitze, die Ver-
meidung betriebsbedingter Kiindigungen und neue Jobs.

In elf der flinfzehn EU-Lénder wurden branchenweite beschiftigungsoricntierte Abma-
chungen getroffen, die vor allem der Beschiiftigungssicherung dienen. Neben moderaten
Lohnsteigerungen haben die Tarifparteien in einigen Vereinbarungen sogenannte Off-
nungsklauseln in Flichentarifvertrige eingebaut, welche den Betriebsparteien befristete
bzw. begrenzte Abweichungen von den in der Fliche geltenden Standards nach unten
(oft in Verbindung mit entsprechenden Beschiftigungsgarantien fiir die Belegschaft)
ermdglichen. Solche Klauseln finden sich in Deutschland, Osterreich, Italien, den Nie-
derlanden und Spanien.

Andere Vereinbarungen dienen eher zum Beschiiftigungsaufbau und beinhalten z. B.
niedrigere Einstiegsléhne fiir bestimmte Arbeitnehmergruppen (z.B. Langzeitarbeitslo-
se). In Dénemark haben die Tarifparteien sogenannte Sozialkapitel in Branchentarifver-
triige aufgenommen, die das gemeinsame Ziel bekriftigen, Beschiftigungsméglichkei-
ten fiir Langzeitarbeitslose, Behinderte und andere Gruppen zu erdffnen, sofern dies
nicht zur Verdringung bestehender Beschéaftigungsverhiltnisse fiihrt. In vielen europii-
schen Lindern werden Tarifvertriige tiber Vorruhestand und Altersteilzeit als wichtiger
Beitrag der Sozialpartner zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit geschen.
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4. Unternehmens- und Betriebsebene

Kollektive Verhandlungen iiber Beschiftigung zwischen den Arbeitgebern und Gewerk-
schaften bzw. Betriebsriten auf der Unternchmens- bzw. Betriebsebene haben seit Be-
ginn der neunziger Jahre in fast allen EU-Staaten zu unternehmens- oder betricbsspezi-
fischen Beschiftigungsbiindnissen gefiihrt. Diese wurden zumeist vor dem Hintergrund
von Unternehmensreorganisationen, Investitions- und Standortentscheidungen sowie
Nachfrageeinbriichen vereinbart. Form, Inhalt, Ausmall und Reichweite der Vereinba-
rungen hingen dabel von unternehmensspezifischen Gegebenheiten ab. Sie zielen in
viclen Fillen auf dic Vermeidung von betriebsbedingten Kiindigungen oder den Erhalt
von Arbeitspliatzen. Nur selten wurde die Schaffung von Arbeitspldtzen vereinbart; Bei-
spiele hierfiir gibt es in Deutschland, Frankreich, Italien und Spanien.

Betrachtet man die Verhandlungen genauer, so fallt auf, dass Management und Arbeit-
nehmervertreter Beschéftigung und andere Gegenstinde, wie z. B. Entgelt und Arbeits-
zeit, in Paketen verhandelt haben. In der Regel zeigte sich ein Trade-off zwischen Be-
schiiftigung und Arbeitsbedingungen: Zusagen des Unternehmens zur Sicherung oder
Schaffung von Beschiftigung wurden iiblicherweise von konkreten Zugestindnissen der
Arbeitnehmervertreter auf anderen Gebieten abhingig gemacht. Diese Erkenntnis
kommt dem theoretischen Ergebnis des arbeitsokonomischen Modells cffizienter Ver-
handlungen relativ nahe, demzufolge die gleichzeitige Aushandlung von Léhnen bzw.
Arbeitsbedingungen und Beschiftigung zwischen einem Arbeitgeber und einem Reprii-
sentanten seiner Mitarbeiter zu einem unter sonst gleichen Bedingungen hoheren Be-
schiftigungsstand fithren kann.!® Die Vereinbarungen und Methoden zur Beschiifti-
gungssicherung waren je nach Unternehmen unterschiedlich, aber in den meisten Fallen
gemessen an der urspriinglichen Zielsetzung erfolgreich.

Bei diesen Pakten wurden oftmals die Gewerkschaften oder Arbeitnehmerreprdsentan-
ten - gewissermallen als Co-Manager - in Umstrukturierungsaktivititen einbezogen, dic
zum Teil eine Reaktion auf akute Krisen darstellten. Es ist folgendes Muster erkennbar:
Die Initiativen zur Umstrukturierung, Kostenreduktion oder Produktivititserhéhung
gingen zumeist vom Management aus. Die Arbcitnehmervertreter reagierten, wenn auch
in unterschiedlicher Art und Weise, auf die Vorschldge und Forderungen des Manage-
ments, Nur in wenigen Fillen ergriffen die Gewerkschaften bzw. Betriebsriite die Initi-
ative, beispielsweise zur Reduktion von Uberstunden im Tausch gegen Neueinstellun-
gen bei Audi in Deutschland.

VI. Vergleichende Analyse der Beschiiftigungspakte

Beschiiftigungspakte dienen generell der Sicherung und Schaffung von Arbeitsplitzen,
variieren dabei jedoch hinsichtlich ihrer Zielsetzungen, Mallnahmen und ihrer Verbind-

18 Fiir ausfithrliche Erdrterungen dieses Modells und seiner Implikationen sei auf SCHNABEL (1989),
Kap. 6 und BoOTH (1995), Kap. 5 verwiesen.
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lichkeit mit Blick auf Beschiftigung.!® Dennoch lassen sich einige charakteristische
Muster von Beschiiftigungspakten auf den verschiedenen Ebenen identifizieren:

Betrachtet man den Beschiftigungsbezug, so zielen die Vereinbarungen auf der natio-
nalen und regionalen Ebene cher allgemein auf eine Reduktion der Arbeitslosigkeit so-
wie auf die Sicherung und Erhohung der Beschiftigungsmdoglichkeiten, legen aber
kaum beschéiftigungspolitische Zielgréflen fest. Auf sektoraler Ebene haben die Tarif-
vereinbarungen zumeist die Vermeidung betriebsbedingter Kiindigungen und den Erhalt
des Beschiftigungsniveaus zum Ziel. In wenigen Fillen enthalten diese Branchenver-
einbarungen Klauseln zur Schaffung von Arbeitsplitzen fiir bestimmte Zielgruppen.
Auf Unternehmens- bzw. Betriebsebenc werden die Beschiftigungsbiindnisse oder
Standortsicherungsvereinbarungen zumeist als Instrument der Beschiftigungssicherung
oder der ,sozialvertriglichen® Personalanpassung verwendet, wobei in manchen Fillen
von Unternehmenseite im Gegenzug zusitzliche Investitionen zugesagt werden.

Tab. 2: Vereinbarungen mit Beschiftigungsbezug in EU-Léndern

Ebene national | regional | Branche Betrieb

Vereinbarung

Verdnderungen institutio-
neller Rahmenbedingungen X P4 X X
(Gesetze, Tarifvertrige)

Absichtserkldrungen zur
Schaffung oder Sicherung X X X X
von Beschiéftigung

Beschiftigungsférderung
durch aktive X W X
Arbeitsmarktpolitik

Vereinbarungen zur
Férderung der = X
Beschiftigungsfihigkeit

Tarifvertrige zur

Beschiftigungssicherung X X
Konkrete
Beschiftigungsgarantien X

Quelle: eigene Zusammenstellung

19 Fir cinen detaillierten Uberblick vgl. ZAGELMEYER (2000).
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Betrachtet man den Verbindlichkeitsgrad des inhaltlichen Beschiftigungsbezugs der
Vereinbarungen auf den verschiedenen Ebenen, so ldsst sich feststellen, dass dieser ten-
denziell mit der Zentralisierung der Verhandlungen abnimmt (7ab. 2). Verdnderungen
der institutionellen Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes per Gesetz, Tarifvertrag
oder Betriebsvereinbarung sind auf allen vier Ebenen moglich, kénnen aber nur die
Voraussetzungen fiir mehr Beschéftigung schaffen.2® Auch unverbindliche Absichtser-
kldrungen zur Schaffung oder Sicherung von Arbeitspldtzen finden sich auf allen Ebe-
nen. Dagegen werden konkrete Beschiftigungszusagen bzw. -garantien lediglich auf
Unternehmens- oder Betriebsebene gegeben.

Weniger bindend, aber nicht unbedingt weniger erfolgreich sind Tarifvertrige mit be-
schiftigungspolitischen Absichtserkldrungen der Arbeitgeber wie zum Beispiel der
,Solidarpakt fiir Standortsicherung und Beschiftigungsforderung® der westdeutschen
chemischen Industrie von 1996. Dieser modifizierte unter anderem die Regelungen fiir
abgesenkte Einstiegsentgelte von 1994 und enthielt neben moderaten Lohnerhdhungen
Vereinbarungen zur Altersteilzeit und zur Kompensation von Uberstunden durch Frei-
zeitausgleich. Im Gegenzug sprach der Arbeitgeberverband die Erwartung aus, dass der
Solidarpakt zu konkreten, numerisch benannten Arbeitsplatzeffekten (wie einem Stopp
des Beschiftigungsabbaus und der Umwandlung befristeter in unbefristete Arbeitsver-
hiltnisse) fithren wiirde. Eine Verbandsumfrage bestitigte, dass das Beschiftigungsziel
1997 erreicht wurde.

Vereinbarungen zur Férderung der Beschiftigungsfihigkeit beinhalten Mafinahmen zur
Fort- und Weiterbildung der Beschiftigten, wie beispielsweise in niederldndischen FI4-
chentarifvertrigen. Auch Beschiftigungsgesellschaften einzelner oder mehrerer Unter-
nehmen fallen in diese Kategorie. Beschiftigungsforderung durch aktive Arbeitsmarkt-
politik wurde auf nationaler, regionaler und sektoraler Ebene vereinbart. Dass es sich
hierbei nicht allein um staatliche Aktivititen handeln muss, zeigt der auf Tarifvertrigen
basierende und unternchmensfinanzierte Rat fiir Arbeitslosenunterstiitzung und —bera-
tung (Trygghetsradet) in Schweden, welcher als Stiftung arbeitslos gewordenen ehema-
ligen Angestellten Unterstiitzung unter anderem bei der Arbeitsplatzsuche, Umschulung

oder Fortbildung gewihrt.

Die in den Beschiftigungspakten vereinbarten Mafinahmen setzen im wesentlichen an
zwel Stellschrauben an: der Reduktion und Flexibilisierung der Lohnkosten einerseits
sowie der Arbeitsumverteilung und der Flexibilisierung von Arbeitszeit und Arbeitsor-
ganisation andererseits.

Ein bedeutendes Mittel der Beschiftigungspolitik in fast allen EU-Lindern ist eine mo-
derate Lohnpolitik. Auf eine Senkung der Arbeitskosten zielen auch Vereinbarungen
liber die Kiirzung oder Flexibilisierung der Arbeitsentgelte oder die Einfithrung von
Entgelt-Offnungsklauseln in Flidchentarifvertriigen. Zudem kam es in einigen Lindern
zu landesweiten Maflnahmen zur Verringerung der Lohnzusatzkosten, beispielsweise

20 Einen vergleichenden Uberblick tiber die Umsetzung derartiger MaBnahmen, bei dem Deutschland
relativ schlecht abschneidet, bietet die OECD (1999).



Beschiiftigungspolitik und Beschéftigungspakte in der Europiischen Union 161

durch die Senkung der Sozialversicherungsbeitrige der Arbeitgeber und/oder der Ar-
beitnehmer (Belgien, Dinemark, Finnland, Frankreich, [talien und Spanien). Ein ande-
res Instrument sind Lohnsubventionen, die beispielsweise in Ddnemark, Irland, Luxem-
burg, den Niederlanden, Portugal und Spanien gewihrt werden. In einer Reihe von Lin-
dern wurden zudem Einstiegslohne fiir bestimmte Arbeitnehmergruppen vereinbart
(Finnland, Deutschland, Griechenland, Irland, Italien, Niederlande, Spanien und
Schweden). '

Eine Vielzahl von Aktivititen betrifft auch Arbeitszeitverkiirzung mit oder ohne Lohn-
ausgleich und Arbeitszeitflexibilisierung (Osterreich, Belgien, Frankreich, Deutschland,
Luxemburg, Italien, die Niederlande, Portugal und Spanien). Sehr hiufig sind Regelun-
gen zu Vorruhestand und Altersteilzeit zu finden, ebenso wie die Einfithrung bzw.
Ausweitung der Mdéglichkeit von Teilzeitarbeit. Die Erh6hung der Arbeitszeitflexibilitiit
wird ferner durch die Einfiihrung von Arbeitszeitkonten und die Angleichung der Ar-
beitszeiten an die Maschinenlaufzeiten verfolgt. Zudem wird sowohl die interne Be-
schiftigungsflexibilitdt (z. B. durch neue Formen der Arbeitsorganisation und Qualifi-
zierungsmalnahmen) als auch die externe Beschiftigungsflexibilitdt (z. B. durch be-
fristete Arbeitsvertrige und durch Regeln fiir Ous- und Insourcing von Unternchmens-

aktivititen) erhoht.

Erwihnenswert ist auch die Delegation von Regelungskompetenzen in nachgeordnete
Ebenen, beispielsweise durch sektoral vereinbarte Offnungsklauseln wie in Deutschland
und Osterreich oder durch Delegation per Gesetz wie in Griechenland, wo seit dem ,Ge-
setz zur Regelung der Arbeitsbezichungen® von 1998 in Gebieten mit hoher Arbeitslo-
sigkeit durch kollektive Vereinbarungen von den zentralen Standards abgewichen wer-
den kann. Diese Verlagerung von Kompetenzen auf untere Ebenen entspricht dem Sub-
sidiarititsprinzip und ermdglicht eine differenzierte, flexible Auseinandersetzung mit
Beschiftigungsproblemen vor Ort. Damit nimmt auch die Bedeutung der Arbeitsbezie-
hungen auf Unternchmens- und Betriebsebene zu, was langfristig nicht ohne Einfluss
auf die jeweiligen nationalen Systeme der Arbeitgeber-Arbeitnechmer-Beziehungen
bleiben diirfte.

Der tatsiichliche Erfolg der Beschiftigungspakte, auf welcher Ebene auch immer abge-
schlossen, kann auf Basis der Informationen der EIROnline-Datenbank nicht abschlie-
lend bewertet werden. Dies hidngt nicht zuletzt damit zusammen, dass einerseits nur in
wenigen Fillen eine tiefgehende Evaluation der Pakte durch die Beteiligten vorhanden
bzw. dffentlich zuginglich ist und dass andererseits noch keine statistisch-6konome-
trischen Analysen zur Wirksamkeit dieser Pakte vorliegen.

Ungeachtet dieser Einschriankungen deutet die laufende EIRO-Berichterstattung (z. B.
iber erncuerte Pakte) darauf hin, dass die Ziele der Unternehmens- bzw. Betriebsver-
einbarungen in den meisten Fillen erreicht wurden. Wenn Arbeitgeber und Arbeitneh-
merrcpriasentanten auf der betrieblichen Ebene miteinander verhandeln, dann lassen sich
einklagbare Beschiftigungsgarantien und —zusagen vereinbaren und umsetzen. Da al-
lerdings fast alle diese Vereinbarungen die Sicherung der bestehenden Arbeitsverhiilt-
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nisse zum Gegenstand hatten, sind diese Biindnisse beschéftigungspolitisch eher als
defensive MafBnahmen einzustufen.

Die Bewertung des Erfolgs der iiberbetrieblichen Pakte (sektoral, multisektoral, regio-
nal, national) fillt noch schwerer. Eines aber ist klar: Wenn diec kollektiven Akteure in
bi- oder tripartistischen Verhandlungen auf sektoraler, regionaler oder nationaler Ebene
Beschéftigungspakte schlieflen, ist es nicht méglich, die Arbeitgeber direkt zur Bereit-
stellung von Arbeitspldtzen zu zwingen. Eher kénnen die Sozialpartner und Regierun-
gen einen bestimmten Rahmen setzen, der Anreize fiir die Arbeitgeber bietet, Jobs zu
schaffen oder angekiindigte Entlassungen zu iiberdenken. Gerade aus ordnungspoliti-
scher Sicht sollte die Bedeutung derartiger Rahmenvereinbarungen fiir den Beschiifti-
gungsaufbau nicht unterschitzt werden, wenn es sich dabei um mehr als blofle Gesprii-
che oder Absichtserkldrungen handelt und es zu keiner Verwischung der beschifti-
gungspolitischen Verantwortlichkeiten kommt. Betriebliche und {iberbetriebliche Ver-
einbarungen diirften also zur Schaffung und Sicherung von Beschiftigung eher kom-
plementiren als substitutiven Charakter haben.

VII. Abschlieflende Bewertung

Sowohl die Diskussion der europdischen Beschiftigungspolitik nach dem Amsterdamer
Vertrag als auch die Erfahrungen mit Beschiftigungspakten in Europa bestitigen eine
alte Erkenntnis: Relativ zentralisierte Gespriche oder Verhandlungen kénnen zwar zu
wichtigen Rahmenvereinbarungen fithren und Verhaltensweisen abstimmen. Arbeits-
plitze werden in Marktwirtschaften letztlich jedoch von und in Betrieben geschaffen
- und nicht an Runden Tischen.

Der Grofiteil der unterhalb der europdischen Ebene liegenden beschiftigungspolitischen
Aktivitdten seit Beginn der neunziger Jahre zielt deshalb darauf ab, die Angebotsbedin-
gungen nachhaltig zu verbessern. Insofern dies gelingt und dadurch die Anpassungska-
pazititen der nationalen Volkswirtschaften verbessert werden, sind derartige Mal3nah-
men der Tarif- und Beschiftigungspolitik grundsadtzlich zu begriifien, auch wenn ihre
Vereinbarung und Umsetzung im Falle mehrseitiger Biindnisse von Sozialpartnern und
Regicrungen ordnungspolitisch nicht ganz problemlos erscheinen mag. Die vielfiltigen
Beschiiftigungspakte auf allen Ebenen sowie die Arbeitsmarkterfolge verschiedener EU-
Linder wie Niederlande, Dinemark und Irland verdeutlichen, welche politischen Akti-
onsspielriume unterhalb der EU-Ebene bestehen und wahrgenommen werden kénnen.
Dass eine beschéftigungsorientierte Wirtschaftspolitik auch ohne Einbeziehung der So-
zialpartner erfolgreich sein kann, zeigt das Beispiel Grof3britannien, das auf klare ange-
botspolitische Aktivitidten der Regierung setzt und dabei auf tiberbetriebliche Beschifti-

gungspakte verzichtet.

Eine andere Frage ist, inwieweit eine Ubertragung beschiftigungspolitischer bzw. sozi-
al- und wirtschaftspolitischer Befugnisse auf die EU-Ebene erforderlich und sinnvoll ist.
Skeptisch beurteilt werden miissen die aus Sicht und Eigeninteresse der EU-
Kommission verstidndliche Strategie, {iber die Ausweitung ihrer sozialpolitischen Akti-
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vititen den ecuropiischen Integrationsprozess sowie die Erweiterung der beschiifti-
gungspolitischen Aufgaben der Kommission zu beschleunigen. Befiirworter einer Euro-
pdisierung der Beschiéftigungspolitik und eines Europdischen Beschiftigungspaktes
haben den Nachweis zu {iihren, dass erstens staatliche Aktivitidt geboten ist, zweitens
diese nicht in den nachgeordneten Ebenen erbracht werden kann und drittens die durch
den Europidischen Beschiftigungspakt entstehenden Kooperationsvorteile die wahr-
scheinlichen Nachteile {iberwiegen. Da ein derartiger Nachweis bisher nicht erbracht
werden konnte, spricht vieles dafiir, den Wettbewerb der Institutionen als Entdeckungs-
verfahren zu nutzen und gemil dem Subsidiaritdtsprinzip den vielfdltigen tarif- und
beschiiftigungspolitischen Ansétzen in den EU-Lindern moglichst groBen Spielraum zu
lassen.
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