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Editorial

Strukturreformen im Bundesstaat —
vergessen oder verdringt?

Die Diskussionen uber den Zustand der éffentlichen Finanzen in
Osterreich finden kein Ende. Begriffe wie Budgetkonsolidierung,
Kassasturz und Sparpakete beherrschen noch immer die budget-
politische Szene. Das jingst beschlossene Budget fiir das Jahr
2000 und das Regierungsprogramm der neuen Mitte-Rechts-Re-
gierung tragen dazu bei, dal} die Diskussion anhalten wird. Einer-
seits ist die Konsolidierung im heurigen Jahr aufgrund fehlender
Strukturma®nahmen nicht nachhaltig, andererseits reien die
zahlreichen Wahlversprechungen — von den Steuergeschenken
an die Unternehmer und Bauern bis hin zum Kinderbetreuungs-
geld — und zusétzliche Prioritatensetzungen (Erhéhung des Bud-
gets fur die Landesverteidigung, Erh6hung der Forschungsquote
etc.) weitere Budgetlocher auf, die nach den Vorstellungen der
Regierung uberwiegend ausgabenseitig “finanziert” werden sol-
len. Wenn die Regierung ihr politisches Programm realisieren will,
dann muB} davon ausgegangen werden, daf sich die verteilungs-
politische Schieflage, die bereits in den Steuer- und Gebihrener-
héhungen sowie den Kirzungen der Ermessensausgaben im
Budget 2000 angelegt ist, weiter verscharfen wird. Angesichts ei-
nes wenig konsistenten Regierungsprogramms stellt sich mit
Recht die Frage, ob die darin vorgesehenen StrukturmalRnahmen
ausreichen werden, in den kommenden Jahren realistische Bud-
gets zu erstellen. -

II.

Seit der Verwirklichung der zweiten Stufe der Wahrungsunion
ist in fast allen EU-Staaten die Konsolidierung der &éffentlichen
Haushalte ein zentrales Thema der Wirtschaftspolitik. Zunachst
ging es darum, die Drei-Prozent-Hirde zu nehmen, nunmehr gilt
es, die in den Konvergenz- und Stabilitdtsprogrammen vorgege-
benen Budgetpfade zu realisieren. Die Zielsetzungen fir das
gesamtstaatliche Finanzierungsdefizit bewegen sich mehr und
mehr in Richtung ausgeglichener Haushalte bzw. in Richtung
Uberschiisse. Im Durchschnitt der EU-15 wird nach den jiingsten
Prognosen der Européischen Kommission das “net borrowing”
des Gesamtstaates von 0,6% des BIP im Jahr 1999 auf 0,4% des
BIP im Jahr 2000 zuriickgehen. Damit sind die EU-Staaten der
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Zielsetzung ausgeglichener Haushalte schon sehr nahe gekom-
men. Fir die Lander der Wahrungsunion liegen die Werte etwa
einen halben Prozentpunkt dariiber. Das Bild &ndert sich einiger-
mafien, wenn man die Lander einzeln betrachtet. Heuer wird es
sieben UberschuBllander geben (Danemark, Irland, Luxemburg,
Niederlande, Finnland, Schweden, GroRbritannien), und unter den
Defizitlandern werden zwei einen Wert unter 1% des BIP errei-
chen (Belgien, Spanien). Die Gbrigen Lander weisen ein Defizit
von 1% des BIP und mehr aus (Deutschland, Griechenland,
Frankreich, Italien, Portugal und Osterreich). Osterreich weist in
dieser Prognose das hdchste Budgetdefizit aus. Aus diesem
Grunde wurde das im Marz prasentierte dsterreichische Sta-
bilitdtsprogramm von der Kommission entsprechend scharf kriti-
siert. Es wird darauf hingewiesen, dal zwischen 1997 und 1999
praktisch kein Konsolidierungsfortschritt erzielt wurde, und das
Stabilitdtsprogramm wurde als wenig ambitioniert bezeichnet.
Auch die Zielerreichung wird angesichts der Finanzierungs-
probleme in der Krankenversicherung und niedrigerer Uberschiis-
se der Lander und Gemeinden angezweifelt. Diese Zweifel finden
jedoch in der Kommissionsprognose keinen Niederschlag. Als
positiv hervorgehoben werden lediglich die geplanten Reformen im
6ffentlichen Dienst sowie im Bereich der Pensions- und Kranken-
versicherung, weil es sich dabei um echte Strukturmanahmen
handle. Im Gegensatz zur Kommissionsprognose geht das
Osterreichische Wirtschaftsforschungsinstitut fir 2000 von ei-
nem Finanzierungsdefizit von 2% aus, da die Lédnder und Gemein-
den den erwarteten Uberschuf von 0,5% des BIP nicht erbringen
werden kdnnen.

Ahnlich scharf wurde schon das Stabilitdtsprogramm des Jah-
res zuvor Kritisiert, obwohl der Zielwert fur das Jahr 2002 mit ei-
nem Finanzierungsdefizit von 1,4% des BIP vom Ecofin-Rat als
“close to balance” akzeptiert wurde. Dieser Zielwert wurde von der
alten Regierung bewul3t angestrebt, weil sie sich ein Mindestaus-
mal an budgetpolitischer Flexibilitdt fur wirtschaftspolitische
Schwerpunktsetzungen erhalten wollte. Die neue Mitte-Rechts
Regierung wird mitihrer Zielsetzung eines langfristig ausgegliche-
nen Bundeshaushaltes einen budgetpolitischen Kurswechsel vor-
nehmen, der allerdings aufgrund der geplanten Steuer- und Aus-
gabenprogramme wenig glaubwiirdig ist. Da die Lander und Ge-
meinden in den vergangenen Jahren stets Budgetuberschiusse
aufwiesen, bedeutet das, dal} die neue Regierung Budgetiiber-
schiusse anstrebt und damit in den néchsten Jahren auf einen fle-
xibleren Einsatz der Budgetpolitik verzichtet. Ein Zeitpunkt fir die
Erreichung von Budgetuberschussen wird nicht genannt, als
Zwischenziel wird bis zum Jahr 2005 ein gesamtstaatliches
Finanzierungsdefizit von 1% des BIP festgelegt. Ohne mit den
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Landern und Gemeinden eine Vereinbarung getroffen zu haben,
wird ein konstanter Konsolidierungsbeitrag von ¥2% des BIP ein-
gefordert. Das weist nicht nur auf ein Koordinierungsdefizit hin,
sondern auch auf grundlegende Schwéachen des innerésterrei-
chischen Stabilitatspakts.

IIL.

Zieht man die Konsolidierungsprozesse der neunziger Jahre in
anderen Landern zum Vergleich heran, so IaRt sich ein ésterrei-
chisches Spezifikum erkennen. Osterreich hat im Gegensatz zu
anderen Mitgliedstaaten den Konsolidierungspfad nicht konse-
quent eingehalten. So wurde der im Jahr 1997 erreichte Konsoli-
dierungserfolg in den folgenden Jahren zum Teil wieder verspielt.
Verschiedene Faktoren kommen als Erklarung fur dieses Phano-
men in Frage: ein hoher Anteil von MalRnahmen mit Einmaleffekt,
der politische Konjunkturzyklus und strukturelle Ursachen.

Allen drei Ursachen ist gemeinsam, daf} sie nicht erst in den
neunziger Jahren auftauchten. MalRnahmen mit Einmaleffekten
(Erlése aus Privatisierungen, Ricklagenauflésungen, Sonder-
dividenden, Abschdpfen von Fondsuberschussen etc.) finden
sich seit der zweiten Halfte der achtziger Jahre regelmaRig im
Bundeshaushalt. Ihr Anteil an den Einnahmen schwankt zwar
sehr stark, es gibt jedoch einzelne Jahre in denen in hohem MalRe
auf sie zuriickgegriffen wurde. 2000 ist das herausragendste Jahr;
knapp 60% der KonsolidierungsmaRnahmen beschranken sich in
ihrer Wirksamkeit auf dieses Jahr. Das ist mehr als im Jahr 1997,
dessen Finanzierungsdefizit Giber den Beitritt zur dritten Stufe der
Wahrungsunion entschied. Seit dem Beitritt zur Européischen
Union haben manche dieser Mallhahmen zusétzlich zur Einma-
ligkeit den Nachteil, daR sie nicht auf den Finanzierungssaldo
nach Maastricht angerechnet werden, sondern nur das admini-
strative Defizit verringern. Um diesen Nachteil auszugleichen,
wurden von spitzfindigen Beamten des Finanzressorts Wege her-
ausgefunden, wie man mit Einnahmen aus solchen MalRhahmen
trotzdem den Maastricht-Saldo senken konnte. Aber wer kennt
schon den Unterschied zwischen dem administrativen Defizit und
dem Finanzierungsdefizit nach dem Européischen System der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung? In der dsterreichischen
Debatte hat man ohnehin den Eindruck, daR beide Begriffe syn-
onym verwendet werden — von Politikern und Wirtschaftsjournali-
sten gleichermallen. Die EinmalmaflRnahmen sind nicht das ge-
blieben, was sie sein sollten: Uberbriickungshilfen bis zum
Wirksamwerden von strukturellen Reformen. Und das, obwohl es
Bestrebungen gegeben hat, die mittelfristige Orientierung der
Budgetpolitik durch neue Instrumente (Budgetbericht, Budget-
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programm) zu starken. Vorschlage des Beirats fur Wirtschafts-
und Sozialfragen zur inhaltlichen Ausgestaltung und Nutzbarma-
chung dieser Instrumente wurden nicht aufgegriffen und konnten
daher nicht zur Erhéhung der 6konomischen Rationalitdt der
Budgetpolitik beitragen. Auch der Rat und die Europdische Kom-
mission haben in ihrer Stellungnahme zum Stabilitdtsprogramm
die EinmalmafRnahmen in den Jahren 2000 bis 2003 scharf kriti-
siert.

Der politische Konjunkturzyklus dirfte in Osterreich ebenfalls
ausgepragter vorhanden sein als in anderen Landern. Wir kénnen
in der 6sterreichischen Budgetpolitik einen Wettlauf im Erfinden
neuer Leistungen feststellen, der sich nicht auf Wahljahre be-
schrénkte und daher mit hohen budgetéren Kosten verbunden
war. Die Wahlergebnisse der letzten Jahre haben den geringen
politischen Nutzen dieses Wettlaufs deutlich vor Augen gefiihrt.
Beglinstigt wurde dieser Wettlauf durch systemimmanente Struk-
turschwéachen im Bundeshaushalts- und im Finanzausgleichs-
gesetz, allen voran die grofRe Bedeutung von Zweckbindungen in
den 6ffentlichen Haushalten.

Als dritte Ursache wurden Strukturprobleme genannt. Auch hier
durfte gelten, daB Osterreich seine Strukturprobleme in geringe-
rem Ausmaf bewaltigt hat als andere Staaten der EU. Das Wis-
sen um die Strukturprobleme ist nicht neu. Anhaltspunkte dafir
liefern die von der Europdischen Kommission und der OECD be-
rechneten strukturellen Budgetsalden. Dabei werden durch ver-
schiedene Bereinigungsverfahren konjunkturelle Einflusse her-
ausgefiltert. In den Verdnderungen dieser strukturellen Salden
spiegeln sich nicht-konjunkturelle MaRnahmen, darunter diskretio-
nare MaRnahmen und Einmaleffekte. Die Schatzungen der Euro-
paischen Kommission fiir 2000 und 2001 erharten neuerlich den
Verdacht auf strukturelle Schwéchen. Viele strukturelle Probleme
sind seit Jahren bekannt. Ein Teil davon, der kleinere, wird im Re-
gierungsprogramm angesprochen und soll in den nédchsten Jah-
ren gelést werden. Dazu gehéren Reformen in der Pensionsver-
sicherung, im Gesundheitswesen und im 6ffentlichen Dienst. In
einigen zentralen Bereichen kommt das Regierungsprogramm
Uber vage Aussagen nicht hinaus. Das betrifft die in Osterreich
seit vielen Jahren geforderte Reform des Bundesstaates und da-
mit zusammenhdngend die Reform des Finanzausgleichs. Im
Kapitel Bundesstaatsreform wird an die Anfang der neunziger
Jahre gefiihrte Debatte angeknipft und deren Umsetzung ange-
kindigt, obwohl diese letztlich zu keinen substantiellen Ergebnis-
sen gefiihrt hat. Manche der geplanten Anderungen dirften die
vorherrschenden Diskrepanzen sogar vergréfern. Obwohl der
geltende Finanzausgleich mit Jahresende auslauft, gibt es im Re-
gierungsprogramm nur wenig Konkretes dazu. Es werden ledig-
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lich einige Themen genannt, die der Bund in die Verhandlungen
einbringen will. Das Ziel ist dabei weniger eine echte Reform, son-
dern einerseits die Realisierung des Maastricht-Beitrags der Lan-
der und Gemeinden in H6he von 2% des BIP sowie andererseits
die Realisierung von Wahlversprechungen (Anderung des abge-
stuften Bevdlkerungsschlussels zur Starkung der Finanzkraft klei-
ner Gemeinden).

IV.

Die Diskussion zur Reform des Bundesstaates in den neun-
ziger Jahren, die auf eine umfassende Aufgabenentflechtung ziel-
te, scheiterte an untuberwindbaren Widerstédnden der verschiede-
nen Interessen der Gebietskdrperschaften. Die im Regierungs-
programm vorgesehene Umsetzung der Vereinbarung von Perch-
toldsdorf scheint daher wenig zielfuhrend. Um die Entscheidungs-
trager nicht neuerlich zu tberfordern, erschiene ein Ansatz ziel-
fuhrender, der versucht, die zentralen Probleme der heutigen Auf-
gabenerfiillung im Bundesstaat zu I6sen.!

Die gegebene staatliche Organisation des &sterreichischen
Bundesstaates hat aufgrund des damit verbundenen hohen
Verflechtungsgrades zu einer extremen Unubersichtlichkeit ge-
fuhrt, in der die politische und wirtschaftliche Verantwortlichkeit fir
die inhaltliche Aufgabenerledigung und deren Finanzierung nicht
mehr eindeutig erkennbar ist. Damit verbunden ist eine mangel-
hafte Planung und Koordination, es fehlt insbesondere eine
gesamthafte Steuerung und Koordinierung, die umso bedeutsa-
mer wird, je héher der Grad der Arbeitsteilung, der Delegation und
Dezentralisierung bei Ausgaben- und Aufgabenentscheidungen
ist.

In der 6ffentlichen Finanzverfassung Osterreichs ist zwar der
Grundsatz verankert, dal} jede Regierungsebene die Lasten, die
sich aus der Besorgung ihrer Aufgaben ergeben, selbst tragt. Er
wird jedoch im Finanzausgleichsgesetz sowie anderen spezifi-
schen Materiegesetzen verletzt. Im Lauf von Jahrzehnten hat sich
dadurch ein komplexes System von finanziellen Transfers und
Kostentragungen herausgebildet.

Die daraus resultierenden Probleme kénnen besonders gut an
der Organsation des Pflichtschulwesens demonstriert werden. In
diesem Bereich determiniert der Bund im wesentlichen die Ge-
setzgebung, deren Vollziehung von den Ldndern wahrgenommen
wird. Aufgrund einer Kostentragungsregelung ersetzt der Bund
den Landern den Personalaufwand fur die Landeslehrer. Mangels
ausreichender Informationen Uber den Personaleinsatz von
Pflichtschullehrern ist der Bund aber nicht in der Lage, die Umset-
zung seiner Normen entsprechend zu kontrollieren. Dazu kommt,
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daf die auf Bundes- und Landesebene getroffenenen Entschei-
dungen auch finanzielle Konsequenzen fir die Gemeinden als
Schulerhalter von Pflichtschulen haben. Umgekehrt errichten die
autonomen Gemeinden vielfach Schulgeb&ude, ohne sich am tat-
sachlichen Bedarf zu orientieren. Sie sind nicht in ausreichendem
Ausmal in eine verbindliche Standortplanung eingebunden. Die
mangelnde Ubereinstimmung von Entscheidungs-, Ausgaben-
und Finanzierungsverantwortung, d.h. das Fehlen von fiskalischer
Aquivalenz, beguinstigt eine unwirtschaftliche Aufgabenerfiillung
und fuihrt tendenziell zu einem Uberangebot an Leistungen und zu
einer Fehlallokation der Ressourcen. Der kontinuierliche Anstieg
des Aktivitdtsaufwands der Landeslehrer bei riicklaufigen Schiler-
zahlen ist das Ergebnis der gegebenen Organisationsform.

Die hohe Abhangigkeit der L&dnder und Gemeinden von Transfer-
zahlungen beginstigt durch ihre Uniiberschaubarkeit und Unkon-
trollierbarkeit nicht nur Unwirtschaftlichkeiten, Parallelférderungen
und (hohe) Transaktionskosten, sie hat auch das Entstehen einer
lebendigen Autonomie und Selbstverwaltung im Bereich der staat-
lichen Aufgabenerfiillung, insbesondere aber deren Entflechtung
und eigene Finanzierung entscheidend gehemmt. Ablesbar ist
dies u.a. daran, daf} in den letzten Jahren die Diskussion zum Fi-
nanzausgleich tiber die Aufbringung und Verteilung der finanziel-
len Mittel im Bundesstaat nicht hinausging, obwohl er auch die
Aufgabenverteilung umfalt. Eine Folge war, daB die Qualitat und/
oder die Intensitdt der Aufgabenerfullung vorrangig von den
Finanzpotentialen bestimmt wurde. Systematischere und grund-
sétzliche Betrachtungen von Aufgaben und ihrer Verteilung auf die
einzelnen gebietskérperschaftlichen Ebenen blieben weitgehend
ausgeklammert.

In der Finanzpolitik gilt zwar grundsétzlich das Prinzip der Non-
Affektation, d.h. der Grundsatz, daf} alle Einnahmen zur Bedek-
kung des gesamten Ausgabenbedarfes zur Verfiigung stehen
mussen, dennoch spielen zweckgebundene Einnahmen und 6f-
fentliche Fonds als Spezialfalle von Zweckbindungen eine gro3e
Rolle. Durch Zweckbindungen werden alljdhrlich erhebliche
Budgetmittel mit dem Argument der Reservierung der Mittel fir ei-
nen “guten Zweck” aus der aktuellen Budgetdebatte ausgespart.
Allein beim Bund ist etwa ein Drittel seiner 6ffentlichen Abgaben
zweckgewidmet (inklusive Zuschiisse zur Wohnbauférderung und
Bedarfszuweisungen). Auch die Lander haben im Rahmen ihrer
offentlichen Aufgabenerfiillung eine ausgepragte Fondswirtschaft
eingerichtet (Schulbauférderungsfonds, Krankenhausfonds, Kul-
turfonds etc). Beim Bund betrifft dies etwa die Siedlungs-
wasserwirtschaft, die Familienférderung, die Behebung und Vor-
beugung von Katastrophen, die Strukturfonds als Nachfolger des
KRAZAF etc.
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Die Gefahr von Zweckbindungen liegt ganz allgemein in einem
Ruckfall in die alte Form der “Tépfewirtschaft”. Die Finanzwissen-
schaft steht den Fonds und Zweckbindungen aus verschiedenen
Grunden skeptisch gegeniiber. Sie fuhren zu einer Beeintrachti-
gung der Budgetflexibilitat (Verstarkung der Budgetstarrheit), zu
einer unerwinschten Bevorzugung und Sonderstellung bestimm-
ter Aufgabenbereiche und damit zu einer Tendenz der Ausweitung
der Staatsquote, tendenziell zu einem Uberangebot an Leistun-
gen und damit zu Fehlallokationen — siehe die standig neuen Lei-
stungen im Familienlastenausgleichsfonds — und nicht zuletzt zu
einer Durchbrechung der traditionellen Budgetgrundsatze. Insge-
samt durften sie — so das Ergebnis von Untersuchungen — eher
zu einer Belastung der 6ffentlichen Haushalte beitragen, weil sie
zu einer Kumulierung nachteiliger Eigenschaften von Zuschiissen
und Uberadministrierung filhren. Dadurch werden gerade in Zei-
ten knapper budgetérer Mittel gesellschaftspolitische Zielsetzun-
gen des Budgets erschwert. Diese Uberlegungen, gednderte
Rahmenbedingungen (demographische Entwicklung, Sattigungs-
tendenzen), aber auch verteilungspolitische Ziele legen es nahe,
das Instrument der Zweckbindung und die institutionelle Ausfor-
mung in Fonds permanent einer Uberpriifung zu unterziehen.
Eine weitgehende Aufhebung der Zweckbindungen wiirde den
budgetaren Handlungsspielraum betréchtlich erweitern.

Die geltenden Budgetregeln, insbesondere die Jahrlichkeit und
die Prinzipien der sachlichen und zeitlichen Spezifikation, er-
schweren vor allem bei den Gebietskérperschaften eine flexible
und umfassende Budgetierung sowie eine mehrjéhrige Budget-
planung. Bei neuen Problemen besteht nicht eine Tendenz, die
bisher gegebenen Ressourcen umzustrukturieren, sondern neue
Institutionen zu schaffen. Anstelle eines strategischen Manage-
ments wird in Osterreich noch immer ein additives Ressourcen-
management betrieben.

Das derzeitige Finanzausgleichssystem fiihrt durch die gege-
bene Form der Zuteilung von Aufgaben und Mitteln zu einem aus-
gepragten Konkurrenzverhalten auf Bundeslénder-, insbesonde-
re aber auf Gemeindeebene. Verflochtene Wirtschaftsrdume be-
nétigen fir eine erfolgreiche zukiinftige Entwicklung zunehmend
Kooperationslésungen, weil viele regional- und wirtschaftspoliti-
sche Zielsetzungen heute nicht mehr im Alleingang erreicht wer-
den kénnen. Da die durch das Finanzausgleichssystem ausgel®-
sten fiskalischen Anreize das Zustandekommen von Kooperatio-
nen behindern, filhren sie im Hinblick auf die gesamte Wohlifahrt
zu suboptimalen Ergebnissen.

Wirtschaft und Gesellschaft
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V.

Aufinternationaler Ebene wurden bestehende Problemldsungs-
muster und Steuerungsanséatze &ffentlicher Verwaltungen zuneh-
mend in Frage gestellt. Im Zentrum von neuen Regelungen stan-
den Bemihungen um einen neuen Finanzausgleich, eine Neu-
bestimmung der féderalen Aufgabenverteilung, um eine neue
Finanzverfassung sowie die Anreicherung des 6&ffentlichen Mana-
gements um betriebswirtschaftliche Elemente (New Public Mana-
gement). Anstelle einer umfassenden Aufgabenentflechtung, die
bisher vor allem am Widerstand der Lander gescheitert ist, wéare
daher auch in Osterreich eine Strategie sinnvoll, die versucht, ver-
schiedene Prinzipien des 6ffentlichen Managements zu verfol-
gen. Demnach ginge es um die starkere Bericksichtigung von
Bedarfsgerechtigkeit, eine verbesserte Steuerung der Aufgaben-
erfillung und die Verbesserung der Ubereinstimmung von Aufga-
ben-, Ausgaben und Einnahmenverantwortung. Eine zentrale Rol-
le kommt dabei einem neuen Finanzausgleich zu. Gefordert wird
ein gednderter Finanzausgleich auch in der Stellungnahme des
Rates zum Stabilitdtsprogramm. Darin heil3t es, daf’ eine anreiz-
kompatible Budgetpolitik eine bessere Ubereinstimmung von Ein-
nahmen- und Ausgabenkompetenz erforderlich mache. Wenn
das Finanzausgleichssystem die oben skizzierten Probleme 16-
sen méchte, mull es zumindest folgende Anforderungen erfillen:
- Ein neuer Finanzausgleich sollte darauf abzielen, die komplexen

Verflechtungen im Bundesstaat zu reduzieren und damit auto-
nome Spielrdume fur die jeweils hauptverantwortliche staatliche
Ebene zu schaffen. Am Beispiel der Organisation des Pflicht-
schulwesens kdénnte eine neue Ldésung so ausschauen, daf
dem Bund die strategischen Entscheidungen (bundesweit ein-
heitlich geltende Grundziige des priméren Bildungswesens, Fi-
nanzierung aus Steuermitteln) Gbertragen werden, wahrend fur
die operative Umsetzung die burgernahere Ebene verantwortlich
waére.

- Ein neuer Finanzausgleich mifite weiters sein gesamtes Instru-
mentarium auf mehr Transparenz und Flexibilitat, auf seine finan-
ziellen Anreizwirkungen, auf Vereinfachung sowie auf Minimie-
rung der Verwaltungskosten uberprifen. Das wirde zu einer
“Bereinigung” der finanziellen Verflechtungen zwischen dem
Bund und den nachgeordneten Gebietskérperschaften wie auch
zwischen den Landern und Gemeinden fuhren. Das betrifft ins-
besondere die Transfers, die Kostentragungsbestimmungen
und die Zweckbindungen.

- Drittens miRte ein neuer Finanzausgleich starker als bisher die
neuen Rahmenbedingungen bericksichtigen. Seit dem Beitritt
zur Européischen Union haben wir eine zusétzliche Ebene des
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Finanzausgleichs erhalten. Das bedeutet, daf} die européischen
Strukturfonds mit den traditionellen Férderinstrumenten abge-
stimmt werden mussen.

- Schlief3lich mifRte in einem neuen Finanzausgleich sowohl auf
kommunaler als auch auf regionaler Ebene das bisher sehr aus-
gepragte Konkurrenzverhalten durch Kooperationen ersetzt
werden, da viele wirtschafts- und siedlungspolitische Ziele im Al-
leingang nicht mehr oder nur in unzureichendem Ausmal er-
reicht werden kénnen. Kooperative Losungsansétze erfordern
aber gednderte finanzielle Anreize des Finanzausgleichs.

Die Umsetzung dieser Anforderungen an einen neuen, den ge-
anderten Rahmenbedingungen geniigenden Finanzausgleich
setzt zumindest Dreierlei voraus: die Identifikation mit den Zielset-
zungen, den Willen aller Beteiligten, tatséchlich effizientere und
effektivere Lé6sungen herbeizufiihren, und einen ausreichenden
Zeitraum zur Erarbeitung von Lésungen. Skepsis istjedenfalls an-
gebracht, da sich die skizzierten Strukturreformen in dieser Form
weder im Regierungsprogramm finden, noch geniigend Zeit fur
Verhandlungen zur Verfiigung steht. Wie es um den Reformwillen
steht, kann nicht wirklich beantwortet werden. Die Rede ist von ei-
nem konstruktiven Gesprachsklima in den bereits angelaufenen
Verhandlungen. Dem stehen allerdings MalRnahmen wie die Ein-
fuhrung einer Werbeabgabe und die beabsichtigte Reform - die
jungste Diskussion geht in Richtung Abschaffung - des abgestuf-
ten Bevdlkerungsschlissels gegentiber, die das Gespréchsklima
empfindlich stéren, weil sie zu einer Belastung vor allem gréRerer
Gemeinden und Stadte fuhren.

Anmerkung

"In diesem Zusammenhang sei auf eine unveroffentlichte Studie des
Kommunalwissenschaftlichen Dokumentationszentrums im Auftrag des Fi-
nanzministeriums hingewiesen, die sich mit Fragen der Verwaltungs- und
Kostenminimierung im Bundesstaat beschaftigt: Effizienzsteigerung durch
Aufgabenbereinigung und Verwaltungsoptimierung im Bundesstaat (Wien,
November 1999).
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Verteilungseffékte des
Regierungsprogramms

Markus Marterbauer, Ewald Walterskirchen

Im Zuge der Budgetkonsolidierung haben verteilungspolitische Fragen
wieder eine wichtige Rolle in der wirtschaftspolitischen Diskussion erhal-
ten. BudgetmalRnahmen werden mehr denn je nach ihrer Verteilungs-
wirkung hinterfragt.

Das Regierungsprogramm sieht im wirtschaftspolitischen Teil eine Rei-
he von MaRnahmen vor, die unter den Kategorien Belastungen und Begiin-
stigungen sowie Einsparungen des Staates subsumiert werden kénnen.
Aus verteilungspolitischer Sicht stellt sich nun die Frage: Welche Ein-
kommensgruppen werden belastet, welche begunstigt? In welchen Berei-
chen wird eingespart, in welchen mehr ausgegeben?

In dieser Arbeitwerden die Auswirkungen der geplanten und konkretisier-
ten Mal3nahmen bis zum Jahr 2003 - wie in den WIFO-Verteilungsstudien -
dem oberen, mittleren und unteren Einkommensdrittel der Haushalte zuge-
ordnet, soweit dies méglich ist. Es werden hier nur die verteilungspolitischen
Aspekte behandelt, Allokationseffekte sind aber nicht zu vernachléssigen.

1. Uberblick iiber die wichtigsten wirtschaftspolitischen
MaBnahmen laut Regierungsprogramm

Die zentrale wirtschaftspolitische Aufgabe der Bundesregierung wird in
dieser Legislaturperiode die Fortsetzung der Budgetkonsolidierung sein.
Das Defizit der éffentlichen Haushalte soll nach der Verringerung von 5,1%
des BIP im Jahr 1995 auf 2,0% 1999 weiter auf etwa 1,3% im Jahr 2003 ge-
senkt werden.

Die wichtigste einnahmenseitige Mallnahme der Jahre 2000 und 2001 ist
die Erhéhung der Abgaben. Die Belastung der Konsumenten mit héheren
Abgaben und Gebuhren betragt ab 2001 rund 13 Mrd. S. Die Berechnungen
basieren im wesentlichen auf den Angaben im Regierungsprogramm und
in den Budgetbegleitgesetzen.

Die Steuerreform 2000, die 20 Mrd. S kostete, wird grob gesagt in erster
Linie durch héhere Abgaben fur Verbraucher kompensiert. Ohne die grof3-
zugige Steuer- und Familienreform wiirde das Defizit der 6ffentlichen Haus-
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halte in Osterreich im Jahr 2000 unter 1% des BIP und damit etwa im Durch-
schnitt der Euro-Lénder liegen.

Da im Jahr 2000 der uberwiegende Teil der Budgetkonsolidierung durch
EinmalmalRnahmen bzw. Fondsabschdpfungen (mehr als 30 Mrd. S) er-
folgt, sind zuséatzliche Belastungen in den Jahren 2001 bis 2003 unaus-
weichlich. Die verteilungspolitische Frage ist: Wen werden sie treffen?

Trotz der Budgetknappheit sieht das Regierungsprogramm auf mittlere
Sicht Begunstigungen fir Unternehmen und Familien vor. Die Unternehmen
sollen von Lohnnebenkosten entlastet werden: 2001 um 5 Mrd. S und bis
2003 uminsgesamt 15 Mrd. S. Zudem soll das 40 Mrd. S-Paket fur die Land-
wirtschaft fortgefihrt werden. Die Familien sollen - unmittelbar nach Verwirk-
lichung des 12 Mrd. S-Familienpakets - weitere 7 Mrd. S zusétzlich an
Karenzgeld erhalten. Im Bereich der sozialen Sicherheit wird also die
Familienférderung weiter ausgebaut, bei den Friih- und Alterspensionisten
(und zum Teil auch bei den Kranken) wird dagegen kréaftig eingespart werden.

Dariber hinaus sind léngerfristig Einsparungen in den Ministerien vorge-
sehen, die zu einer Budgetentlastung von 10 Mrd. S fuhren sollen. Die Zahl
der Beamten soll bis zum Jahr 2003 um 9.000 verringert werden, das
drickt den Personalaufwand um maximal 5 Mrd. S. Zusétzlich sind Einspa-
rungen durch die Streichung von Uberstunden und durch eine Verwaltungs-
und Aufgabenreform vorgesehen, die Mal3nahmen sind jedoch bislang nicht
konkretisiert. Die Einsparungen des Staates ,im eigenen Bereich“ betragen
sicherlich weniger als die héheren Abgaben fur die Konsumenten und die
Belastungen der Pensionisten.

Die geplante Kiirzung der Ermessenausgaben betrifft in erster Linie die In-
vestitionen und die Vorleistungen (Sachaufwand). Bei der Forschung soll
nicht gespart werden, die Finanzierung der erwiinschten Anhebung der F&E-
Quote auf 2,5% bleibt jedoch offen. Andererseits soll das Verteidigungsbudget
langfristig von 0,8% auf 1% des BIP aufgestockt werden.

2. Verteilungswirkungen des Regierungsprogramms

Die wichtigsten konkretisierten fiskalpolitischen Strategien des Regie-
rungsprogramms filhren zu einem langfristigen Konsolidierungserfolg in der
GréRenordnung von 30 Mrd. S (vor allem durch Einsparungen bei Beamten,
Pensionen und Ermessenausgaben). Das ist genau so hoch wie die Kosten
der Steuer- und Familienreform 2000. Daneben gibt es im Budget 2000 Ein-
malmaflnahmen in dhnlicher Héhe, die noch durch dauerhafte Sanierungs-
schritte ersetzt werden mussen.

Die KonsolidierungsmaRnahmen, die bis 2003 geplant sind, erfolgen
ganz Uuberwiegend ausgabenseitig. Die Einnahmenseite des gesamten &f-
fentlichen Sektors ist deshalb wenig ergiebig, weil die Erhéhung der Ver-
brauchsteuern durch eine Senkung der Abgabenbelastung der Unterneh-
men (Lohnnebenkosten) kompensiert wird.

Eine Uberwiegend ausgabenseitige Sanierung setzt jedoch voraus, day
die geplanten MalRnahmen tatsachlich in vollem Umfang verwirklicht werden
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und nicht durch substantielle Erhéhungen von Steuern oder Abgaben er-
ganzt werden.

Ausgabenseitige Budgetsanierungen sinddasZielderalten und der neuen
Bundesregierung. Eine Verringerung der Staatsquote hat aber eine wichtige
Konsequenz fur die Einkommensverteilung: Sie trifft die unteren Einkom-
mensschichten in aller Regel stérker als eine einnahmenseitige Konsolidie-
rung. Wie die WIFO-Verteilungsstudien gezeigt haben, erfolgt Umverteilung
vor allem durch die Staatsausgaben. Die Einnahmen des Staates sind anna-
hernd proportional zum Einkommen, die Ausgaben sind dagegen proportio-
nal zur Zahl der Képfe und begiinstigen die einkommensschwécheren
Schichten. Eine Verringerung der Staatsquote wirkt deshalb regressiv, d.h. sie
vermindert den Umverteilungseffekt von Reichen zu Armen.

Tabelle 1: Einnahmen- und ausgabenseitige Budgetkonsolidierung
bis 2003

Einnahmen Ausgaben

Mrd. S Mrd. S
Abgaben + 13
Untemehmen') - 13
Landwirtschaft -1 + 2
Pensionen - 15
Kranke?) + 3 - 3
Familien ' + 7
Beamte - 10
Ermessensausgaben - 15
Heer + 6
Insgesamt + 2 - 28

") Lohnnebenkostenentlastung, ohne Urlaubsaliquotierung. - 2) Annahme, dass das De-
fizit der Krankenversicherung je zur Hélfte ausgabenseitig und einnahmenseitig
(Selbstbehalt) bedeckt wird.

2.1 Erhohung der Steuer- und Abgabenlast

Zur dauerhaften Verringerung der Budgetprobleme, die sich durch die
Uberdimensionierte Steuer- und Familienreform ergaben, werden nun
Verbrauchsabgaben und Gebiihren erhéht. Am finanziell ergiebigsten ist die
Erhéhung der Versicherungssteuer, der Elektrizitdtsabgabe und der Gebiih-
ren.

Man kann davon ausgehen, daf3 die Kosten der Lohn- und Einkommens-
teuerreform (17 Mrd. S + 3 Mrd. S Unternehmenssteuern) langerfristig im
wesentlichen durch Erhéhungen von Verbrauchsabgaben und Gebuhren
wieder hereingebracht werden. Die derzeit geplanten Erhéhungen machen
rund 13 Mrd. S aus, und weitere Anpassungen bis zum Jahr 2003 sind na-
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Tabelle 2: Erh6hung von Abgaben und Gebiihren (bis 2001)

Mrd. S
Tabaksteuer 1,2
Stromabgabe 3,2
Versicherungssteuer 53
Umsatzsteuer 0,7
Autobahnvignette 1,5
Sonstige Gebiihren 1,0
Insgesamt 13,0

hezu unvermeidlich, da ein Ersatz fur die umfangreichen Einmalmafinah-
men gefunden werden mul3. Die Kurzung der Ermessenausgaben zwingt
Uberdies zu Tariferhéhungen (z.B. bei der Bahn).

Was bedeutet nun eine Verschiebung der Steuerlast von Lohn- und Ein-
kommensteuern zu Verbrauchsteuern verteilungspolitisch?

Bei einer (hypothetischen) linearen Senkung der Lohn- und Einkommen-
steuer um 20 Mrd. S wird das untere Einkommensdrittel der Haushalte um
1 Mrd. S entlastet. Folgt darauf eine (lineare) Erhéhung der Verbrauchsteu-
ern zum Ausgleich der Einkommensteuerentlastung, dann wird dieses un-
tere Drittel der Haushalte mit 3 Mrd. S belastet.

Noch gravierender zeigt sich die Verbesserung fir das obere Ein-
kommensdrittel: Bei einer linearen Senkung der Einkommensteuer um
20 Mrd. S wird das obere Einkommensdrittel um 14 Mrd. S entlastet. Die li-
neare Erhéhung der Verbrauchsteuern um 20 Mrd. S trifft das obere Ein-
kommensdrittel dagegen nur mit knapp 11 Mrd. S. Die Besserverdiener ha-
ben also allein durch die Umschichtung eines 20 Mrd. S-Betrags von den
Einkommen- zu den Verbrauchsteuern einen Vorteil von gut 3 Mrd. S. Das
Beispiel zeigt auch, wie stark die Besserverdienenden uberhaupt von einer
Verringerung der Steuern profitieren.

Die geringere Belastung der Besserverdiener mit Verbrauchsteuern hangt
damit zusammen,

@ dal} sie einen betrachtlichen Teil ihres Einkommens sparen (im oberen Drit-
tel gut ein Viertel) und dafur naturlich keine Verbrauchsabgaben zahlen;

@ dal die Verbrauchsteuern, auch gemessen am Konsum, weit weniger
progressiv wirken als die Lohn- und Einkommensteuern.

Was fir eine Umschichtung von Einkommen- zu Verbrauchsteuern gilt,
trifft in noch stéarkerem Male auf eine Lohn- und Einkommensteuersenkung
zu, welcher eine Verringerung der Ausgaben zur Herstellung des Budget-
gleichgewichts folgt. Beide politischen Strategien verringern den Um-
verteilungseffekt der Staatstatigkeit bzw. fihren vom Status quo aus be-
trachtet zu einer Umverteilung von den “kleinen Leuten” zu den Besserver-
dienenden.

Das untere Einkommensdrittel der Haushalte (einschl. Pensionisten)
zahlt nur 5% der Lohnsteuern, erhélt aber 29% der Staatsausgaben. Umge-
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Tabelle 3: Verteilungswirkungen von Einkommen- und Verbrauch-
steuern sowie Staatsausgaben

Unteres Mittleres Oberes

Einkommensdrittel

Bruttoeinkommen

(einschlieRlich Pensionen) 12 28 60
Lohnsteuer 5 24 71
Verbrauchsteuemn 15 31 54
Staatsausgaben 29 31 40

Q: WIFO-Verteilungsstudie: Guger et al. (1996).

kehrt zahlt das obere Drittel gut 70% der Lohnsteuern, profitiert aber nur zu
40% von den Staatsausgaben.

Fazit: Eine Verringerung der Lohn- und Einkommensteuern, die durch
eine Senkung der Staatsausgaben oder auch durch eine Erhéhung von Ver-
brauchsteuern finanziert wird, fihrt zu einer Umverteilung von den &rmeren
zu den reicheren Haushalten. Eine Ausnahme von dieser Regel gibt es nur,
wenn eine Lohnsteuerreform die unteren Einkommen besonders beginstigt
oder Transferzahlungen an gutsituierte Haushalte gekurzt werden.

Die Lohn-und Einkommensteuerreform 2000 der alten Bundesregierung
setzte sich im wesentlichen aus einer Senkung der Einkommensteuertarife
und einer Erhéhung des allgemeinen Absetzbetrages zusammen. Es han-
delte sich dabei um einen Kompromil der Vorstellungen von OVP und SPO.
Infolge der Erhéhung des Absetzbetrages (SPO-Vorschlag) wirkte diese
Steuerreform (im Gegensatz zu einer linearen Senkung der Steuertarife)
deutlich progressiv. Nach Daten des Finanzministeriums hatten die Arbeit-
nehmer mit einem Bruttobezug von 12.000 S bis 20.000 S den gréiten Vor-
teil: 1%2% bis 2% ihres Einkommens. Mit zunehmendem Bruttolohn wurde
die Steuerentlastung prozentuell kleiner, bei einem Einkommen von
100.000 S betrug sie nur noch 0,5%.

Man sollte aber nicht bersehen, dal} die unteren Einkommensgruppen,
die wenig oder keine Lohnsteuer zahlen, durch die Lohnsteuerreform kaum
entlastet wurden, jetzt aber durch die Anhebung der Verbrauchsteuern voll
getroffen werden. Laut Lohnsteuerstatistik 1998 hat ein Drittel der Lohnsteu-
erpflichtigen (inkl. Pensionisten und Teilzeitbeschéftigten) ein monatliches
Einkommen von weniger als 12.000 S und profitiert deshalb nicht oder nur
wenig von der Lohn- und Einkommensteuerreform.

Die steuerlichen Mallnahmen der neuen Bundesregierung konzentrieren
sich auf eine Anhebung der Tabak- und Elektrizitdtsabgabe, eine Erhéhung
der Versicherungssteuer sowie eine Verteuerung der Autobahnvignette.
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Tabelle 4: Lohnsteuerreform 2000

Bruttobezug pro Monat Jahrliche Entlastung durch die Lohnsteuerreform
Absolut In % des Einkommens

5.000 0 0,0
10.000 1.500 1,1
13.000 4.000 22
20.000 4,100 1,5
30.000 4.900 1,2
40.000 6.900 1,2
50.000 7.000 1,0
60.000 7.000 08
100.000 7.000 0,5
500.000 7.000 0,1

Q: Bundesministerium fir Finanzen

2.1.1 Tabakabgabe

Das Rauchen zahlt zu jenen ,Lastern®, die durch héhere Steuern kaum
beeinflult werden kénnen. Kettenraucher mit niedrigem Einkommen ver-
wenden einen beachtlichen Teil ihres verfligbaren Budgets fiir den Kauf von
Zigaretten. Nach den Ergebnissen der Konsumerhebung gibt das untere
Drittel der Haushalte 1,72% seines Einkommens, das mittlere Drittel 1,46%
und das obere Drittel 0,98% fir Tabakwaren aus. Daraus geht hervor, da
die hdhere Tabakabgabe, die 1,2 Mrd. S hereinbringen soll, die unteren Ein-
kommensschichten fast doppelt so stark trifft wie die oberen - natirlich nur
die Raucher, die Nichtraucher bleiben davon verschont. Selbst eine tiber-
durchschnittliche Anhebung der Preise fur teure Zigarettensorten kénnte
daran nur sehr wenig &ndern.

2.1.2 Elektrizititsabgabe

Die Stromabgabe trifft die &rmeren Haushalte noch stérker als die Tabak-
steuer, und zwar diesmal alle Haushalte. Das untere Einkommensdrittel der
Haushalte gibt 8,5% seines Einkommens, das mittlere Drittel 5,5% und das
obere Drittel 3,4% fur Beleuchtung und Beheizung aus. Die &rmeren Haus-
halte sind davon also - gemessen an ihrem Einkommen - 2%2mal so stark
betroffen wie die Besserverdiener. Durch Stromsparen kann man die zu-
satzliche Steuerbelastung (+3,2 Mrd. S) in gewissen Grenzen mildern, ihr
aber nicht entgehen.

Die Haushalte werden die Erhéhung der Stromabgabe freilich nicht so
unmittelbar spiren, weil die Strompreise infolge der Liberalisierung des
Energiemarktes zuriickgehen. Selbst wenn die Strompreise nun friher ge-
senkt werden, dndert das nichts an der langerfristigen Belastung: Im Jahr
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2003 und danach kommt die Verbilligung der Strompreise den Haushalten
wegen der héheren Stromabgabe nur teilweise zugute.

Die Unternehmen sind von dieser Erhéhung der Stromabgabe durch eine
unveranderte Deckelung ausgenommen - sofern diese Subventionierung
nicht von der EU-Kommission unterbunden wird.

2.1.3 Versicherungssteuer und Autobahnvignette

Die Anhebung der motorbezogenen Versicherungssteuer erhéht die Fix-
kosten des Autos. Sie belastet den Besitz eines Autos, nicht die umwelt-
belastende Verwendung. Andererseits trifft die Versicherungssteuer die
Pendler weniger als eine Erhéhung der Mineralblsteuer gleichen Ausma-
Res.

Die Versicherungssteuer hat, gemessen am Konsum, eine deutlich pro-
gressive Wirkung: Besserverdienende Haushalte fahren gewéhnlich Autos
mit stérkerem Motor, sie zahlen mehr Versicherungssteuer. Eine ebenso
progressive Wirkung hat der Benzinverbrauch, der durch eine alternative
Erhéhung der Mineralélsteuer belastet wirde: Besserverdienende Haus-
halte fahren im Durchschnitt mehr Kilometer mit Autos, die einen héheren
Benzinverbrauch haben.

Nach der letzten Konsumerhebung 1993/94 war die Kfz-Steuer, die da-
mals noch nach dem Hubraum gestaffelt war, gemessen am Konsum pro-
gressiv. Das untere Drittel der Haushalte gab 0,35% der Konsumausgaben
fur die Kfz-Steuer aus, das obere Drittel 0,5%. Die motorbezogene Versi-
cherungssteuer durfte etwas progressiver wirken als die hubraumbezogene
Kfz-Steuer. Die motorbezogene Kfz-Versicherung machte fir das untere
Einkommensdrittel der Haushalte 1,2% ihres Konsums aus, fir das obere
1,9%.

Gemessen am Einkommen bleibt vom Progressionseffekt jedoch nichts
mehr tbrig. Denn die &rmeren Haushalte miissen mehr als ihr gesamtes
Einkommen fur Konsumzwecke ausgeben, die reicheren Haushalte sparen
dagegen mehr als ein Viertel und sind in diesem Ausmal} von Verbrauch-
steuern verschont. Fiur das untere Terzil machte die motorbezogene Versi-
cherungssteuer etwa 0,5% ihres Einkommens, fiir das obere Terzil etwas
weniger aus (0,4%).

Die Kfz-Steuer fiir Lkws wurde nicht erhéht. Auch von dieser quantitativ
bedeutsamen Steuererh6hung wurden die Unternehmen ausgenommen.
Eine Erh6hung der Mineraldlsteuer hatte auch die Lkws betroffen.

Der Preis der Autobahnvignette wird von 550 S auf 1.000 S angehoben.
Diese MalRnahme, die 1,5 Mrd. S Mehreinnahmen bringen durfte, wirkt be-
sonders regressiv, da alle Autobesitzer den gleichen Betrag zahlen mis-
sen. Das obere Einkommensdrittel verfugt jedoch Gber mehr Autos pro
Haushalt. Der Verzicht auf die Autobahnvignette wird eher eine Ausnahme-
erscheinung bleiben.

Infolge des unterschiedlichen Autobestandes pro Haushalt schatzen wir,
dal} das obere Einkommensdrittel um etwa 50% mehr fir Vignetten aufwen-
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den mulB als das untere. Gemessen am Einkommen bedeutet dies, dal
das untere Drittel 0,2% dafur ausgibt, das obere nur 0,1%.

2.1.4 Sonstige Gebiihren

Die sonstigen Gebuhren sind dhnlich wie die Autobahnvignetten nicht ein-
kommensbezogene Abgaben, sondern im wesentlichen ,Kopfsteuern®, die
alle Haushalte auf Iangere Sicht in &hnlicher Hbhe treffen. Sie eignen sich
deshalb in besonderem Mal3e dazu, Umverteilungseffekte durch den Staat
auszuschalten. Margaret Thatcher versuchte beispielsweise in GroRbritan-
nien eine allgemeine ,poll tax“ einzufiihren, scheiterte aber am Widerstand
der Bevolkerung.

In Osterreich sollen die Gebiihren kréftig angehoben werden und rund
1 Mrd. S einbringen. Fir die Ausstellung eines Reisepasses fallen zwar nur
etwa alle zehn Jahre Gebihren an, sie treffen jedoch jeden Osterreicher
und wirken damit &hnlich wie die Autobahnvignette stark regressiv. Ein Teil
der Gebuhrenerhéhungen trifft vermdégende Haushalte starker (z. B.
Gerichtsgebuhren, Gebihren fur Bausparkredite). Wir gehen deshalb von
der Annahme aus, dal} das obere Einkommensdrittel, das auch mehr Per-
sonen je Haushalt umfalt, um rund 75% mehr fir Gebihren aufwenden
muR als das untere. Da das obere Terzil 3%2mal so viel Einkommen zur Ver-
fugung hat wie das untere, bedeutet dies, dal das untere Drittel etwa 0,15%
des Einkommens an Gebihren zahlt, das obere nur 0,07%.

2.1.5 Alle Verbrauchsabgaben und Gebiihren

Wenn man nun die Verteilungseffekte aller Erhéhungen von Verbrauchs-
abgaben und Gebuhren zusammenzahit, kommt man zu folgendem Ergeb-
nis: Die &rmeren Haushalte sind davon (gemessen am Einkommen) etwa
doppelt so stark wie die reicheren betroffen. Das untere Einkommensdrittel
der Haushalte muB3 1,6% des Einkommens fir die zuséatzlichen Abgaben
aufwenden, das obere Einkommensdrittel nur 0,8%.

Vergleicht man diese Verteilungswirkungen der Verbrauchsabgaben mit
einer ,Flat Tax*, bei der alle Einkommen mit dem gleichen Prozentsatz be-
steuert werden, dann zeigt sich, dass die beschlossene Erhéhung der Ver-
brauchsteuern die Besserverdiener weit weniger belastet (als eine entspre-
chende Flat Tax). Die &rmeren Haushalte werden in Relation zu ihrem Ein-
kommen weit mehr betroffen. AuRerdem wirde eine ,Flat Tax* im Normal-
fall auch die Unternehmen belasten, die nun bei der Versicherungsteuer und
Stromabgabe ausgenommen sind.

Besonders gravierend ist dabei, dal die unteren Einkommensgruppen
(Pensionisten, Teilzeitbeschéaftigte) von der Lohn- und Einkommensteuer-
reform wenig profitierten, weil sie kaum Lohnsteuer zahlen. Als Verbraucher
werden sie jetzt aber Uberproportional zur Kasse gebeten. Die Unterneh-
men dagegen, die von der Steuerreform kraftig profitierten, werden von den
MaRnahmen zur Finanzierung der Steuerreform ausgenommen.
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Tabelle 5: Verteilungswirkung der Abgabenerhéhung fiir die Haus-
halte

Mrd. S L}nteres Terzil Mittleres '!'erzil Qberes Tgrzil
in % d.Eink. | in % d.Eink. | in % d.Eink.

Tabakabgabe 12 0,13 0,1 0,07
Elektrizitats-
abgabe 32 0,45 0,29 0,18
Motorbezogene
Versicherungs-
steuer 53 0,52 0,45 0,37
Umsatzsteuer 0,7 0,08 0,06 0,04
Autobahnvignette 1,5 0,20 0,13 0,09
Sonstige
Geblhren 1,0 0,14 0,10 0,07
Insgesamt 13,0 1,65 1,15 0,80
Einkommen
netto in Mrd. 1266,0 1924 3844 689,2
Belastung in %
des Eink.
(gerundet) 1,0 1,6 1,1 0,8

2.2 Belastungen im Bereich der sozialen Sicherheit

Die Verteilungswirkungen der Belastungen im Bereich der sozialen Si-
cherheit k6nnen hier nur in groben Zigen abgeschétzt werden, weil konkre-
te MaRnahmendetails noch fehlen oder keine addquaten Verteilungsdaten
zur Verfligung stehen.

Der groite Teil der Belastungen betrifft die Pensionen. Rund 15 Mrd. S
sollen bei den Sozialversicherungspensionen und den Beamtenpensionen
eingespart werden. Das trifft vor allem jene, die in den nachsten Jahren ihre
Pension antreten wollen. Pensionierte Beamte missen einen Pensions-
sicherungsbeitrag bezahlen.

Konkrete Vorschlage wurden von der Pensionsreformkommission erar-
beitet. H6heres Antrittsalter fiir Friihpensionen und Pensionen wegen ge-
minderter Erwerbsfahigkeit sowie niedrigere Pensionen durch Abschlage
und bloRe Inflationsanpassung werden wohl die Fixpunkte der Einsparun-
gen bei Pensionen sein.

Es bleibt unbestritten, dal} langfristig Reformen im Pensionswesen aus
demographischen Grinden notwendig sind. Aus budgetéren Grinden hat-
te man darauf verzichten kénnen, wenn sich die zuséatzliche Familien-
forderung auf das verfassungsrechtlich Notwendigste beschrankt hatte.
Das alte und das neue Familienpaket kosten insgesamt 19 Mrd. S.

Oft wird suggeriert, daf’ eine ausgabenseitige Budgetsanierung die Be-
vélkerung nichts kostet, weil diese ,Reformen* die ,Produktivitét des staat-
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lichen Systems” verbessern. Tatséchlich handelt es sich bei der Pensions-
reform einfach um die Kurzung bisheriger Anspriiche. Fir die private Kauf-
kraft bedeutet eine Dampfung der Pensionen die gleiche Einbulle wie eine
Erhéhung der Abgaben.

Die Lucke in der Krankenversicherung, die im wesentlichen durch den
Anstieg der Medikamentenkosten entstand, betrégt heuer 5 bis 6 Mrd. S.
Kostenprobleme entstehen dort in besonderem Male, wo Dritte (Arzte)
Uber Ausgaben entscheiden, fur die sie nicht selbst aufkommen missen.
(Das gilt ebenso fir die Kosten der Landeslehrer, die vom Land beschlos-
sen und vom Bund getragen werden.)

Im Regierungsprogramm ist ein Selbstbehalt angekindigt, der sich auf
den Ambulanzbesuch beziehen soll. Zudem soll ein Teilkrankenstand einge-
fahrt werden.

Im Gegensatz zuden Pensionisten sind die Familien Nutzniel3er des Regie-
rungsprogramms. Obwohl die letzte Tranche des 12 Mrd. S-Familienpakets
gerade erst in Kraft getreten ist, wird trotz der Budgetprobleme schon wieder
ein neues 7 Mrd. S-Paket geschniirt.

Der Bezug des Karenzgeldes soll wieder auf zwei Jahre ausgeweitet wer-
den, und das Karenzgeld soll auch allen jenen gewéahrt werden, die keine
Beitrage dafir zahlen. Osterreich soll zum familienfreundlichsten Land in
Europa mit den héchsten Subventionen an Familien gemacht werden. Trotz
der auRerordentlich hohen Familienférderung ist die Geburtenrate in Oster-
reich niedrig. Die héchste Geburtenrate in Europa hat Schweden, wo den
Eltern weniger Subventionen als vielmehr adadquate Einrichtungen fir die
Kinderbetreuung zur Verfugung gestellt werden.

Zum Teil hdngen die Umschichtungen der Sozialausgaben damit zusam-
men, dal} es zweckgebundene Tépfe fur die einzelnen Bereiche gibt, die
aus Beitrdgen von der Lohnsumme gespeist werden. Die demographische
Verschiebung, eines der Hauptprobleme unserer Gesellschaft, wird durch
diese zweckgebundene Gebarung véllig vernachlassigt. Die Uberholte
Zweckbindung fixer Beitragssatze fuhrt dazu, da® die Pensionsversiche-
rung notorisch in Schwierigkeiten ist und die Familien- und Wohnbau-
forderung laufend Uberschiisse aufweisen, firr die neue Ausgaben ,erfun-
den“werden.

Tabelle 6: Belastungen und Begiinstigungen im Bereich der sozialen
Sicherheit (bis 2003)

Mrd. S
Frih- und Alterspensionisten - 15
Kranke - 3
Arbeitslose - 2
Familien + 7
Insgesamt - 13
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Die Verteilungswirkungen im Bereich der sozialen Sicherheit kénnen hier
nur grob abgeschétzt werden, weil die MaRnahmen noch nicht geniigend
konkretisiert sind.

Die Pensionisten gehdren in Osterreich iberwiegend zum einkommens-
schwécheren Teil der Bevélkerung; die Hélfte zahlt zum unteren Ein-
kommensdrittel der Haushalte, je ein Viertel zum mittleren und oberen.
Wenn man jedoch versucht, gewichtete Pro-Kopf-Einkommen zu errech-
nen, schneiden die Pensionistenhaushalte (wegen der geringen Haushalts-
gréRe) relativ gut ab.

Steigende private Ausgaben fiir die Gesundheit (z.B. Selbstbehalt) treffen
die unteren Einkommensschichten deutlich starker. Das untere Ein-
kommensdrittel gibt 4,1% des Einkommens fur Gesundheit aus, das mitt-
lere 3,1% und das obere 2,4%.

Der Ausbau der Familienférderung begunstigt zweifellos die einkom-
mensschwécheren Haushalte relativ starker. Da das Karenzgeld nunmehr
auf alle ausgedehnt werden soll, werden die Verteilungswirkungen ahnlich
sein wie bei der Geburtenbeihilfe oder beim Mutter-Kind-Pal3, d.h. gut ein
Funftel kommt dem unteren Einkommensdrittel zugute, die Halfte dem mitt-
leren Terzil. Wenn man versucht, gewichtete Pro-Kopf-Einkommen zu
rechnen, dann z&hit ein noch weit gréRerer Anteil der Familien zu den ein-
kommensschwéacheren Haushalten.

Tabelle 7: Verteilungswirkungen der sozialen Wohlifahrt (in %)

Haushaltseinkommen
Unteres | Mittleres |  Oberes
Einkommensdrittel
Bruttoeinkommen 12 28 60
Nettoeinkommen 14 29 57
Familien 19 39 42
Davon Geburtenbeihilfen 21 49 30
Mutter-Kind-Pal} 22 50 28
Gesundheit 26 K} 40
Arbeitslose 56 27 17

Q: WIFO-Verteilungsstudie: Guger et al. (1996)

2.3 Begiinstigungen fiir bestimmte Interessengruppen

In diesem Abschnitt geht es um die funktionelle Einkommensverteilung,
d. h. um die Verteilung zwischen den Gewinnen der Unternehmer und den
Léhnen der Arbeitnehmer.

Die Unternehmen gehéren sicherlich neben den Familien zu den grof3en
Gewinnern. Die Lkw wurden von der Erhéhung der Versicherungssteuer
und die Unternehmen von der Erhéhung der Energieabgabe ausgenom-
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men. Die neuen Regelungen beziiglich Aktienbesteuerung und Bérsenum-
satzsteuer werden zunéchst aufgeschoben, vielleicht sogar aufgehoben.

Zudem soll die Senkung der Lohnnebenkosten bei vollem Inkrafttreten im
Jahr 2003 Einsparungen von 15 Mrd. S bringen. Selbst wenn man unter-
stellt, dal davon schatzungsweise ein Drittel wieder den Arbeithehmern
Uber gedampfte Preise und positive Beschaftigungseffekte zuflieRen kénn-
te, bleibt der Léwenanteil davon den Unternehmern.

Eine Senkung der Lohnnebenkosten erscheint langfristig aus standort-
und beschéftigungspolitischen Griinden sinnvoll. Sie sollte jedoch erst
nach einer grundséatzlichen Konsolidierung des Budgets erfolgen. Ver-
teilungspolitisch bedeutet eine Senkung der Lohnnebenkosten eine mas-
sive Umverteilung zu den Unternehmen. In einem sozialpartnerschaft-
lichen System kdnnte eine Senkung der Lohnnebenkosten jedoch mit For-
derungen der Arbeitnehmerschaft (z. B. Erhaltung der sozialen Sicher-
heit, Arbeitszeitverkirzung, Lohn- und Gehaltssteigerungen) kombiniert
werden.

Die Unternehmen, die durch die Steuerreform 2000 wesentlich entlastet
wurden, werden also nicht nur vom Belastungspaket (zur Bezahlung der
Steuer- und Familienreform) ausgenommen, sondern es werden ihnen ab
2001 bereits neue Entlastungen versprochen. Es ist allerdings fraglich, ob
die Regierung die geplante Senkung der Lohnnebenkosten in vollem Um-
fang verwirklichen kann. Denn die zu erwartenden Uberschiisse der Fonds
kénnen naturlich nur einmal verwendet werden: entweder zur Budget-
konsolidierung oder zur Senkung der Beitrdge oder zur Erhéhung der Aus-
gaben. AuRerdem will die Bundesregierung gerade in jenen Bereichen (Fa-
milienlastenausgleich, Wohnbauférderung), in denen die potentiellen Uber-
schisse aus demographischen Griinden am gréf3ten sind, die Beitrage
nicht senken, sondern das Geld ausgeben (Karenzgeld, Investitionen der
Lander usw.). Weiters droht mittelfristig eine Anhebung der Beitrdge zur
Krankenversicherung, wenn es nicht gelingt, den Anstieg der Medika-
mentenkosten einzubremsen.

Neben der Entlastung der gewerblichen Unternehmen ist auch eine Ent-
lastung der Bauern geplant. Die Einkommen der Landwirte sind in den Jah-
ren nach dem EU-Beitritt trotz verstérkter Subventionen hinter jenen eines
durchschnittlichen Erwerbstatigen zuriickgeblieben. Dies wirde eine Be-
glinstigung der Landwirte rechtfertigen. Andererseits sind aber in den letz-
ten Jahren auch die Einkommen der Pensionisten sowie der Beschéftigten
in der Bekleidungsindustrie, im Handel und im &ffentlichen Dienst deutlich
zuriickgeblieben - ohne daf diese auf einen kiinftigen Ausgleich durch den
Staat hoffen kénnen.

Die Bundesarbeitskammer rechnet damit, dal® die Beguinstigungen fir die
Landwirtschaft - Mineralélsteuerentlastung, Bergbauernhilfe, Umweltpro-
gramme (OPUL) usw. - bis zu 6 Mrd. S ausmachen kénnen.

Den Arbeitnehmern stehen gleichzeitig massive Belastungen ins Haus.
Besonders einschneidend durfte - abgesehen von der angedrohten Verrin-
gerung der Arbeiterkammerumlage - die Kurzung der Ausgaben fir aktive
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Arbeitsmarktpolitik wirken. Einerseits muf} das Arbeitsmarktservice im Zuge
der Ausgliederung (Griindung einer Ges.m.b.H) die Verwaltungskosten von
etwa 3%z Mrd. S, die bislang vom Bund getragen wurden, selbst Giberneh-
men. Andererseits ist gegenuber der bisherigen Planung bis 2003 eine Kiir-
zung bei den Mitteln fiir den Nationalen Aktionsplan fir Beschéaftigung vor-
gesehen. Die Einsparungen bei Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik
kénnen entweder im Zuge einer Verringerung der Zahl der in Schulung Ste-
henden oder - was wahrscheinlicher ist - durch einen Ubergang zu billige-
ren Ma3nahmen (,Verdinnung®) erreicht werden. In beiden Fallen ist mit ei-
ner Verschlechterung des Ausbildungsniveaus zu rechnen. Dies betrifft ins-
besondere das untere Einkommensdrittel, zu dem die Mehrheit der Arbeits-
losen zahit.

Die merkliche und sehr rasch erfolgende Anhebung des Antrittsalters bei
Fruhpensionen durfte das Arbeitskréfteangebot lterer Arbeitnehmer mar-
kant (um gut 40.000) erhéhen. Dadurch dirfte die Altersarbeitslosigkeit al-
terer Personen um 10.000 bis 15.000 zunehmen, die gute Konjunktur wird
dem Anstieg jedoch entgegenwirken.

Das Regierungsiibereinkommen sieht firjene Branchen, fir die kein Kol-
lektivvertrag existiert, eine Verlagerung von Arbeitszeitregelungen auf die
Ebene von Betriebs- oder Einzelvereinbarungen vor. Diese Malihahme wird
vielfach als erster Schritt zu einer allgemeinen Verlagerung der Kollektiv-
vertragspolitik auf die Betriebsebene interpretiert. Dies wiirde einerseits die
Verhandlungsmacht der Arbeitnehmer merklich schwéachen. Andererseits
droht damit das bewahrte Modell der ésterreichischen Konsenspolitik, das
von Gesprachen, Verhandlungen und Entscheidungen zwischen den Sozi-
alpartnern vor allem auf der Branchenebene getragen wird, in Gefahr zu ge-
raten.

Die volle Urlaubsaliquotierung bedeutet, da} Urlaubsanspruch nur noch
im Verhaltnis zu der im Arbeitsjahr absolvierten Dienstzeit entsteht. Da-
durch verlieren die Arbeitnehmer bei Arbeitsplatzwechsel Urlaubsan-
spriiche bzw. Urlaubsentschadigungen im Ausmal} von etwa 4% Mrd. S
pro Jahr (unter Anrechung der Gleichstellung von Arbeitern und Angestell-
ten hinsichtlich der Entgeltfortzahlung im Krankheitsfall netto 2% Mrd. S).

Die vollstandige Privatisierung wichtiger Beriebe des OIAG-Bereichs be-
inhaltet die Gefahr eines Verlusts strategischen Eigentums aus der natio-
nalstaatlichen Kontrolle. Dies kann unter industriepolitischen und
beschéaftigungspolitischen Gesichtspunkten Nachteile mit sich bringen.

3. Abweichungen des Regierungsprogramms vom SPO-OVP-
Koalitionsabkommen

Die Notwendigkeit zur Budgetkonsolidierung hétte - nach den beiden Mal3-
nahmen der finanzpolitischen GroR3zugigkeit (Familienpaket und Steuerre-
form) - auch fir jede andere Koalitionsregierung bestanden. Das ausgehan-
delte, aber letztlich nicht zustande gekommene Regierungstibereinkommen
zwischen SPO und OVP deckt sich in vielen Bereichen mit dem Koalitions-
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Uibereinkommen der neuen Bundesregierung - wohl wegen der im Raum
stehenden Drohung einer Beendigung der Koalition. Das Budgetziel - 1,3%
Neuverschuldung der 6ffentlichen Haushalte am BIP im Jahr 2003 - war
deckungsgleich. Die Ubereinstimmung bezieht sich auch auf einige - unter
verteilungspolitischen Gesichtspunkten - kritikwiirdige MalRnahmen (Ver-
brauchsabgaben). Es ergeben sich allerdings auch wichtige Unterschiede.

Die Belastung der privaten Haushalte mit zuséatzlichen Verbrauchsab-
gaben war nur etwa halb so hoch geplant wie im Regierungsiberein-
kommen. Im Bereich des Steuer- und Gebiihrensystems sah das SPO-
OVP-Ubereinkommen eine Erhéhung der Mineralélsteuer auf Benzin und
Diesel im Ausmall von 6% Mrd. S (einschlieBlich Umsatzsteuer) auf
Jahresbasis vor. Die Mineral6lsteueranhebung hétte dhnliche Verteilungs-
wirkungen wie die Erhéhung der motorbezogenen Versicherungssteuer ge-
habt, sie hdtte aber auch den Unternehmenssektor getroffen. Die Pkw-Vi-
gnette sollte ebenfalls ab 2001 auf 1.000 S pro Jahr angehoben werden. Zu-
dem war die Einfiihrung eines Road Pricing fur Lkw ab 2002 vorgesehen.
Weitere Erhéhungen von indirekten Steuern oder Gebiihren waren nicht
geplant.

Das SPO-OVP-Ubereinkommen beinhaltete ebenfalls eine Senkung der
Lohnnebenkosten um 15 Mrd. S. Das Antrittsalter fur vorzeitige Alters-
pensionen sollte deutlich angehoben, die Abschlage sollten aber nicht er-
héht werden. Das Karenzgeld sollte ebenfalls angehoben, die Bezugsdauer
ausgedehnt und der Berechtigtenkreis erweitert werden. Allerdings war bei
jenen Bevdlkerungsgruppen, die keine Beitrage leisten, der Bezug nur fur
Haushaltseinkommen unter der HSchstbeitragsgrundlage méglich. Das
Arbeitsmarktservice sollte ausgegliedert werden und die Verwaltungskosten
selbst tragen miussen, damit wéren fir aktive Arbeitsmarktpolitik weniger
Mittel zur Verfligung gestanden.

Nicht vorgesehen waren im SPO-OVP-Ubereinkommen ein Selbstbehalt
in der Krankenversicherung und Veranderungen im Mietrecht. Eine Aufstok-
kung des Heeresbudgets war (mit Ausnahme der Finanzierung der Hub-
schrauber und der Abfangjager) nicht beabsichtigt, ebensowenig weitere
Beglinstigungen fur die Landwirtschaft.

Um Flexibilisierungen der Arbeitszeit auch in Branchen ohne Kollektivver-
trag zu ermdglichen, beinhaltete das Papier den Abschlul} eines General-
kollektivvertrages. Das Regierungsibereinkommen sieht die Verlagerung
auf die Betriebsebene vor.
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Zusammenfassung

Die geplanten MalRnahmen zur Budgetkonsolidierung belasten die &rmere Bevélkerung
Uberproportional. Die Anhebung der Verbrauchsabgaben und Gebthren um rund
13 Mrd. S trifft die Armeren etwa doppelt so stark wie die Besserverdiener: Das untere Ein-
kommensdrittel der Haushalte mul3 1,6% des Einkommens fir die zuséatzlichen Abgaben
aufwenden, das obere Einkommensdrittel nur 0,8%.

Weitere Belastungen stehen noch bevor, denn mehr als 30 Mrd. S Einmalmanahmen im
Budget 2000 missen noch dauerhaft bedeckt werden, und die neuen Begiinstigungen
fur Unternehmen (Lohnnebenkosten), Landwirte und Familien in der GréRenordnung von
25 Mrd. S mussen noch von jemandem bezahlt werden.

Es kann eine politische Strategie im Geiste von Reagan und Thatcher sein, die Unterneh-
mer sowie die Besserverdienenden zu entlasten (“Leistung muR® sich wieder lohnen”)
und die einkommensschwacheren Haushalte starker zur Kasse zu bitten, aber eine Po-
litik fur “den kleinen Mann” ist dies sicherlich nicht.
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Frauen als Zlelgruppe der
Arbeitsmarktpolitik in Osterreich

Andrea Leitner, Angela Wroblewski

In den letzten Jahren ist das Engagement fur Arbeitsmarktpolitik fir Frau-
en in Osterreich deutlich gestiegen. Das “ethische Postulat™ der Chancen-
gleichheit von Mannern und Frauen zeigt auch in der Arbeitsmarktpolitik Wir-
kung, mitunter sogar stérker als in anderen politischen Bereichen. Dies lalt
sich einerseits an der zunehmenden Teilnahme von Frauen an arbeits-
marktpolitischen MalRnahmen ablesen und schlagt sich andererseits in in-
stitutionellen Veranderungen des Arbeitsmarktes (AMS), wie z.B. der Ein-
richtung von Frauenbeauftragen auf allen Ebenen des AMS, nieder. Das
Thema der Chancengleichheit von Frauen und Mannern erhielt durch die
Ubernahme der beschéftigungspolitischen Zielsetzungen der EU, insbe-
sondere jener der Erhéhung der Erwerbsquote und Férderung der Chan-
cengleichheit, besonderes Gewicht. In der Folge wurden sowohl auf natio-
naler wie auch internationaler Ebene verstarkt Zugangsbarrieren zum Ar-
beitsmarkt fir Frauen diskutiert.?

Einigkeit besteht bei arbeitsmarktpolitischen Entscheidungstrégerinnen
dahingehend, dal Frauen verstarkter Férderung bedurfen, um Benachtei-
ligungen, die sich nicht zuletzt aus ihrer Doppelbelastung durch Familie und
Beruf ergeben, zu mindern. So entwickelte sich in der arbeitsmarkt-
politischen Praxis in den letzten Jahren eine Vielfalt von innovativen Maf3-
nahmen, die explizit auf die Vereinbarkeit von Beruf und Familie abstellen.
Die Evaluationen dieser MalRinahmen beschleunigen den Lernprozel tber
die Wirksamkeit spezifischer Komponenten und zeigen Méglichkeiten der
Weiterentwicklung auf. Die Frage, fir welche Gruppen von Frauen arbeits-
marktpolitische MalRnahmen eingesetzt werden sollen, bleibt hingegen
weitgehend der Praxis Giberlassen, d.h. in der Arbeitsmarktpolitik wird die
grofRe Gruppe von Frauen mit wenigen Ausnahmen (z.B. junge Frauen) als
homogene Einheit gesehen. Nicht selten bleiben gerade jene Frauen, die
besonders grof3e Probleme bei der Arbeitsmarktintegration aufweisen, aus
der Arbeitsmarktpolitik ausgegrenzt.

Der Fokus des vorliegenden Beitrags liegt daher auf der Zielgruppe von
Arbeitsmarktpolitik fur Frauen, wobei es um die Frage geht, welche Grup-
pen von Frauen von der Ausweitung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Oster-
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reich profitieren bzw. welche Gruppen nicht erreicht werden. Fir die folgen-
den Ausfihrungen wird im wesentlichen auf die Evaluation der Wiederein-
steigerlnnen-Initiative des AMS zuriickgegriffen, da mit diesem 1996 initiier-
ten Schwerpunktprogramm erstmals eine ésterreichweite Koordination und
Bindelung frauenspezifischer MaRnahmen erfolgte.? Die Ergebnisse der
Evaluation zeigen nicht nur die Defizite und Grenzen der Arbeitsmarktpolitik
fur Frauen in der Vergangenheit auf, sondern dienen auch als Basis fur die
Bewertung der gegenwartigen politischen Veranderungen.

1. Zielgruppen der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Wahrend bei Mannern die Zielgruppe von arbeitsmarktpolitischen Maf3-
nahmen aufgrund ihrer stérkeren Arbeitsmarktintegration eindeutig definiert
ist (sie richtet sich an alle arbeitslosen bzw. von Arbeitslosigkeit bedrohten
Ménner und erfalt damit ziemlich alle Personen, die fir den Arbeitsmarkt
verfiigbar und nicht beschaftigt sind), ist diese Frage fur Frauen schwerer
zu beantworten. Es ist bislang nicht klar, ob durch Arbeitsmarktpolitik auch
Frauen angesprochen werden sollen, die nicht zur traditionellen Klientel des
AMS, d.h. zu den gemeldeten Arbeitsuchenden, gehéren, und wieweit es
tatséchlich gelingt, jene Frauengruppen anzusprechen, die aufgrund ihrer
persénlichen Merkmale eine gréRRere Distanz zum Arbeitsmarkt aufweisen.

Frauen zdhlen zweifellos dann zur Zielgruppe der Arbeitsmarktpolitik,
wenn sie beim AMS als arbeitslos gemeldet sind und Arbeitslosengeld bzw.
Notstandshilfe beziehen. Dariiber hinaus besteht noch eine Gruppe von
versteckt Arbeitslosen, die nicht in der Statistik aufscheinen. Dies sind Ar-
beitsuchende, die nicht beim AMS als arbeitslos gemeldet sind, weil sie ent-
weder keinen Anspruch auf finanzielle Unterstiitzung haben, aufgrund man-
gelnder Erfolgsaussichten bereits resigniert haben oder Gber Vermittlungs-
kanale auRerhalb des AMS nach Arbeit suchen.*Durch die weiterhin akzep-
tierte Zuverdienerrolle der Frauen gehéren vor allem "Hausfrauen” zu dieser
"stillen Reserve”, die in Zeiten des Wirtschaftsaufschwungs wahrscheinlich
ins Erwerbsleben eintreten wirde. SchlieRlich gibt es ein weiteres Be-
schéaftigungspotential durch Frauen, die zwar in der gegebenen Situation
keine Erwerbstétigkeit anstreben, aber z.B. bei einer Verbesserung der
Kinderbetreuungseinrichtungen oder der Verkehrsinfrastruktur Arbeit su-
chen wirden.®

Empirisch ist das Ausmal der genannten unterschiedlichen Zielgruppen
von Arbeitsmarktpolitik fur Frauen nur schwer zu fassen. Offizielle Daten
gibt nur Uber die Gruppe der beim AMS als arbeitsuchend gemeldeten Frau-
en: 1998 waren im Jahresdurchschnitt ca. 108.000 Frauen als arbeitslos
bzw. arbeitsuchend gemeldet (AMS-Arbeitsmarktdaten). Der Mikrozensus
weist hingegen nur 90.000 arbeitslose Frauen fur 1998 aus, was vor allem
aus den unterschiedlichen Erhebungsverfahren resultiert.c Unabh&angig vom
Berechnungsmodus kann davon ausgegangen werden, dal} die Zahl der
arbeitsuchenden Frauen in beiden Fallen unterschatzt wird. Uber die Anzahl
von Frauen, die bei besserer Wirtschaftslage einen Arbeitsplatz suchen
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wirden, und jene die aus sonstigen Griinde keine Arbeit suchen, obwohl sie
eigentlich arbeiten wollen, gibt es in Osterreich keine eindeutigen Schatzun-
gen.’

Eine Anndherung an die Frage nach den Gré3enordnungen der Zielgrup-
pen der Arbeitsmarktpolitik erlaubt die Darstellung der Bevélkerung im er-
werbsfahigen Alter nach ihrem wirtschaftlichen Status (Abbildung 1): Wah-
rend bei Mannern die fir den Arbeitsmarkt verfugbaren Personen mit den
110.000 Arbeitslosen relativ eindeutig umschrieben sind, verteilt sich diese
Gruppe bei den Frauen auf Frauen in Arbeitslosigkeit, in Karenz und im Haus-
halt. Insgesamt umfassen diese Gruppen ca. 670.000 Frauen. Man kann zwar
nicht davon ausgehen, dal} alle diese Frauen beschéftigt sein wollen, aber das
Beschaftigungspotential liegt sicherlich deutlich iiber den 90.000 Frauen, die
sich selbst als arbeitslos oder arbeitsuchend bezeichnen.

Abbildung 1: Wirtschaftlicher Status von Frauen und Mannern
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90.000 Arbeitslos

100.000 110,000 é:i:_ilodnung,
]
‘ 551.000

Frauen Manner

im
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Erwerbstatig 1.40 Mio. Erwerbstatig
2.09 Mio.

Anmerkung: Lebensunterhaltskonzept, Frauen von 15 bis 60 Jahre, Ménner von 15 bis 65
Jahre, Sonstige Nicht-Erwerbstétige sind Personen in Ausbildung oder in Pension.
Quelle: MZ 1998-Jahresdurchschnitt

Welche Zielgruppe der Frauen in die Arbeitsmarktpolitik einbezogen wer-
den soll, ist letztlich eine politische Frage, die nicht allein auf die
Arbeitsmarktpolitik reduziert werden kann, sondern auch andere Politikbe-
reiche (Familienpolitik, Sozialpolitik) betrifft. Sie ergibt sich einerseits aus
den gesellschaftlichen Erwartungen an die Erwerbsbeteiligung von Frauen
bzw. an die Arbeitsteilung zwischen den Geschlechtern, andererseits aus
institutionellen Bedingungen, wie z. B. Karenzregelungen. In der Vergan-
genheit wurde weder direkt durch arbeitsmarktpolitische Malihahmen noch
indirekt Gber die Ausgestaltung des Arbeitsrechts oder der Sozialpolitik in
nennenswerten Ausmal} versucht, die gesamtgesellschaftliche Arbeitstei-
lung zwischen den Geschlechtern in Richtung einer gleichmaRigeren Ver-
teilung von bezahlter und unbezahlter Arbeit zu verandern.® Die bisher er-
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folgte Integration der Frauen in den Arbeitsmarkt entspricht daher ahnlich
wie in Deutschland einer "modernisierten male-breadwinner-Variante”:®
Demnach sollen Frauen zwar in den Arbeitsmarkt integriert werden, gleich-
zeitig wird ihnen jedoch die Zustandigkeit fur die Familienarbeit, insbeson-
dere Kinderbetreuung, zugeschrieben. Ménner bleiben die Erstverdiener,
die dem Arbeitsmarkt vollsténdig zur Verfiugung stehen und daher Normal-
arbeitsverhéltnisse ausiuben kénnen, wahrend Frauen ihre Erwerbstéatigkeit
nach den Erfordernissen der Familie richten und damit langere Berufs-
unterbrechungen zur Kinderbetreuung weiterhin akzeptiert und gesell-
schaftlich erwunscht sind.

Die Schulung von Frauen, die beim AMS nicht als arbeitslos registriert sind,
kann bezuglich der Aufgaben des AMS und der Férderung der Chancen-
gleichheit nicht als allgemein akzeptiertes Ziel vorausgesetzt werden. So be-
steht beziglich der Einbeziehung von nicht arbeitslos gemeldeten Wiederein-
steigerinnen ein Zielkonflikt mit der Vermittlungsaufgabe des AMS, die sich
primar auf arbeitslos gemeldete Personen bezieht. Durch die Einbeziehung
einer zusatzlichen Klientinnengruppe kédme es zu einer Verknappung der
Ressourcen. Insbesondere fur die Beraterinnen, die immer starker an
Vermittlungsquoten ihrer Klientinnen gemessen werden, kann die zusétzliche
Einbeziehung von Frauen eine Gefahrdung ihrer Quoten darstellen.

Weiters verfestigt die Férderung von Wiedereinsteigerinnen ein traditio-
nelles Familienmodell, nach dem Miitter fur die Betreuung von Kleinkindern
verantwortlich sind und erst nach der Familienphase mittels Manahmen in
den Arbeitsmarkt reintegriert werden. Expertinnen,'® aber auch Regierun-
gen (z. B. Danemark, wo 80% der Frauen mit Kleinkindern erwerbstatig
sind) argumentieren hingegen, dal} die Reintegration von Berufsrickkehr-
erinnen mit h6herem Aufwand verbunden ist als MaRnahmen, um den Ver-
bleib von Mittern mit Kleinkindern im Arbeitsmarkt zu férdern.!!

2. Expansion der Arbeitsmarktpolitik fiir Frauen in Osterreich

Arbeitsmarktpolitik fir Frauen ist in Osterreich nicht erst seit dem NAP
(der u.a. auf eine Erhéhung des Anteils der arbeitslosen Personen in Schu-
lung und das Prinzip der Chancengleichheit abzielt) verstarkt diskutiert und
umgesetzt worden. Die intensivierte Férderung der Beschéftigung von
Frauen kann sowohl als Reaktion auf ékonomische und gesellschaftliche
Veranderungen als auch auf nationale wie auch internationale politische Ziel-
setzungen gesehen werden. Zum einen erhéhte sich in Osterreich in den
letzten Jahrzehnten konstant die Frauenerwerbsquote, zum anderen strebt
die EU-Politik nach einer Erhéhung der Erwerbsquote, was nur tber eine
zunehmende Erwerbsbeteiligung von Frauen realisiert werden kann.'2 Ob-
gleich die Arbeitsmarktbeteiligung von Frauen gesellschaftlich erwiinscht
und notwendig erscheint, hinken soziale, politische oder auch kulturelle Be-
dingungen diesen normativen Erwartungen hinterher. Im erstgenannten Zu-
sammenhang nimmt das AMS mit seinen Aktivitdten der Frauenférderung
und -unterstitzung eine wichtige Funktion ein.
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Bereits 1986 erfolgte durch das arbeitsmarktpolitische Schwerpunkt-
programm erstmals die konkrete Ausformulierung eines Malinahmenpaketes
fur Frauen. Davor wurden die spezifischen Anliegen und Probleme von Frau-
en auf dem Arbeitsmarkt zwar diskutiert, fanden jedoch kaum Niederschlag
in entsprechenden Aktionen.'*In den folgenden Jahren wurde eine Reihe von
frauenspezifischen Einzelmaf3nahmen zur Beratung, Orientierung und Qua-
lifizierung entwickelt und in das Standardprogramm des AMS aufgenommen;
dennochlag bis Mitte der neunziger Jahre das Schwergewicht auf der Vermitt-
lung von arbeitslos registrierten Frauen. Durch die Schwerpunktverlagerung
der europdischen Arbeitsmarktpolitik von der Vermittlungstatigkeit fur Arbeits-
lose hin zur Ausweitung der Beschéftigung wurde auch in Osterreich die In-
tegration von Frauen verstarkt ins Auge gefal3t. Von der Konzeption her sind
verstarkt MaRnahmen fir "Wiedereinsteigerinnen” entworfen worden, also fir
Frauen, die sich aufgrund von familidren Verpflichtungen fiir langere Zeit aus
dem Arbeitsmarkt zurtickgezogen hatten.

Die im Herbst 1995 ins Leben gerufene Wiedereinsteigerinnen-Initiative
des AMS brachte einen weiteren deutlichen Impuls fiir die Arbeitsmarktpolitik
fur Frauen.™ Im Rahmen dieser Initiative, fir die in den Jahren 1996 und
1997 jeweils 6S 100 Mio. reserviert wurden, sollten "Frauen nach familien-
bedingten Berufsunterbrechungen und/oder mit Schwierigkeiten bei der Ar-
beitsaufnahme wegen Betreuungspflichten” beim Wiedereinstieg unter-
stitzt werden. Angeboten wurde eine bereite Palette unterschiedlicher Mal3-
nahmen, die jeweils entsprechend der individuellen Problemlage zum Ein-
satz kommen sollten.'® Dabei wurde zum einen das bestehende Angebot
ausgeweitet und zum anderen verstéarkt in neue und innovative Modell-
projekte investiert. Durch diese Initiative erfolgte erstmals eine ésterreich-
weite Koordination und Biindelung frauenspezifischer Malinahmen, wobei
die Definition der Zielgruppe bewul3t breit erfolgte, um auch Frauen, die bis
datonoch nicht arbeitsuchend gemeldetwaren, d.h. nicht zur primaren Ziel-
gruppe des AMS zéhlen, zu erfassen.

Das seit Mitte der achtziger Jahre verstarkte Engagement des AMS zugun-
sten der Frauenférderung 1aRt sich an der Entwicklung der Teilnahmen an
Schulungsmalnahmen zeigen. Bis Mitte der neunziger Jahre lag der Frauen-
anteil trotz steigender Absolutzahlen von Teilnehmerinnen bei rund 45%. Seit
1995 stiegen die Teilnahmen der Frauen nicht nur absolut, sondern auch an-
teilsmaRig, und seit der Wiedereinsteigerinnen-Initiative des AMS 1996 tber-
steigt die Zahl der Teilnahmen von Frauen jene der Ménner (Abb. 2).'

3. QualifizierungsmaBnahmen und Zusatzaufgaben der Aktiven
Arbeitsmarktpolitik fiir Frauen

Arbeitsmarktpolitik fur Frauen bedarf aufgrund der Komplexitat der
Erwerbshindernisse von Frauen (familidre, bildungsspezifische, normative
Barrieren) inhaltlich anderer Schwerpunktsetzungen als jene fur Manner.
Trotz des gestiegenen Bildungsstandes verfliigen nach wie vor mehr Frau-
en als Manner uber keine abgeschlossene Berufsausbildung, Gber schlecht
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Abbildung 2: Personen in AMS-Schulung 1990 bis 1999 nach Geschlecht
(absolut)
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verwertbare Ausbildungen oder befinden sich in sogenannten Sackgassen-
berufen.'” Diese Ausgangsvoraussetzungen in Kombination mit den haufi-
geren Berufsunterbrechungen aufgrund von Betreuungspflichten fiihren
schlieRlich dazu, daR Frauen haufiger einen Bedarf an beruflicher Orientie-
rung bzw. Neuqualifizierung haben. Zudem missen die Betreuungs-
pflichten bei der konkreten Gestaltung der MalRnahmen mitberiicksichtigt
werden, um Frauen auch tatsachlich eine Teilnahme zu erméglichen.

Zum anderen erfordert die Interdependenz von Erwerbssphére und ande-
ren Lebensbereichen das koordinierte Vorgehen unterschiedlicher Politikbe-
reiche, wenn Ziel- und Kompetenzkonflikte vermieden werden sollen. Eine
starkere Arbeitsmarktintegration von Frauen und die Férderung der Chan-
cengleichheit am Arbeitsmarkt kann daher nicht allein durch Arbeitsmarkt-
politik erreicht werden. Letztere sollte auch durch Malnahmen aus anderen
Politikbereichen wie z.B. Sozialpolitik ergdnzt werden. Diese inhaltlichen
Anforderungen an MalRnahmen stellen sich fir einzelne Subgruppen von
Frauen jeweils unterschiedlich dar, wobei die Inhomogenitéat der Zielgruppe
vor allem an den Kriterien Qualifikation, Dauer der Arbeitsunterbrechung
und Kinderbetreuungspflichten festgemacht werden kann.

Die inhaltliche Gestaltung ist daher eng mit der Frage nach den Zielgruppen
der Mal3nahmen verbunden. Qualifizierungsmaf3nahmen dienen im allgemei-
nen der beruflichen Weiterbildung, d.h. sprechen Frauen mit einer vorhanden
Berufsausbildung an, die nach ihrer Berufsunterbrechung ein "up-date” der vor-
handenen Qualifikationen brauchen. Berufsorientierungskurse richten sich an
Frauen ohne beruflich verwertbare Ausbildung, die im Rahmen der bestehen-
den Mdéglichkeiten einen eigenen Berufsplan entwickeln sollen. Durch Aktiv-
gruppen werden Frauen mit klaren Berufsvorstellungen bei der Umsetzung ih-
rer Plane unterstiitzt. In der alltadglichen Praxis lassen sich jedoch weder die
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Maflnahmen noch die Teilnehmerinnen eindeutig dem jeweiligen Idealbild zu-
ordnen, d.h. es ergeben sich zum Teil weitreichende inhaltliche Uberschneidun-
gen, die sich wiederum fir die Zielerreichung problematisch darstellen.®

Das Angebot an frauenspezifischen MalRnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik spiegelt zum einen die "klassischen” Aufgaben des AMS wider
(Vermittlung, Beratung, Qualifizierung), verdeutlicht andererseits aber auch
die Ubernahme neuer Aufgaben im Rahmen der Férderung der Frauen-
erwerbstatigkeit, die Gber die Arbeitsmarktpolitik im engeren Sinne hinaus-
gehen (z.B. die finanzielle Unterstitzung der Kinderbetreuung sowie die
Foérderung innovativer Projekte und Kinderbetreuungseinrichtungen).

Bis zu einem gewissen Grad ist diese Konstellation eine Folge der vielfal-
tigen Erwartungen der Frauen an das AMS. Frauen vermissen weitgehend
Ansprechstellen bei Problemen im Zusammenhang mit der Vereinbarkeit
von Familie und Beruf. Sie richten daher ihre Hoffnungen auf Unterstiitzung
am ehesten an das AMS und erwarten sowohl eine Unterstutzung hinsicht-
lich der Kinderbetreuung als auch eine Lésung fur berufliche Probleme.
Diese sehr hoch gegriffenen Erwartungen kénnen jedoch kaum realisiert
werden, was schliellich dazu fuhrt, daR in vielféltiger Weise Kritik an der In-
stitution geduRert wird. Daran knipft sich die Frage, inwieweit das AMS die
Erwartungen in der derzeitigen Struktur Gberhaupt erfillen kann bzw. wel-
che Stellen sonst fur Frauen zustandig sind.

Das Ausmal der Férderung der Kinderbetreuung verdeutlicht den Stel-
lenwert, den diese MaRnahme mittlerweile innerhalb der aktiven Arbeits-
marktpolitik innehat. Vergleicht man namlich die Struktur der MalRhahmen
zwischen Mannern und Frauen, so unterscheiden sich diese primér durch
die Férderung der Kinderbetreuung. 1997 erhielt ein Drittel der vom AMS
geférderten Frauen, das waren 10.516 Frauen, eine Kinderbetreuungs-
beihilfe (KBH). Ein weiteres Drittel der Frauen nahm an Schulungsmal3nah-
men teil, und 22% der Frauen waren in einem geférderten Dienstverhéltnis
beschéftigt. Demgegeniber spielt die Férderung der Kinderbetreuung bei
Mannern nur eine marginale Rolle, der Anteil der Schulungsteilnahmen oder
Beschaftigungsférderungen steigt entsprechend (Abb. 3).°

Innerhalb der Schulungsmaflnahmen, denen in der aktiven Arbeitsmarkt-
politik fur Frauen die gréte Bedeutung zukommt, bestehen trotz des erfolg-
ten Aufholprozef von Frauen inhaltliche Unterschiede weiter. Aus Untersu-
chungen ist bekannt, dal® Frauen tendenziell an kirzeren und kostengtinsti-
geren MaRRnahmen teilnehmen und zunehmend héaufiger in Berufs-
orientierungskursen und Aktivgruppen zu finden sind als in MaRhahmen zur
fachlichen Qualifizierung.?® Innerhalb der fachlichen Qualifizierungs-
maflnahmen zeigen sich insofern nochmals Unterschiede, als Frauen sel-
tener an jenen MalRnahmen teilnehmen, die eine umfassende und intensi-
ve Qualifizierung vermitteln.?' Diese Tendenz ist auch darauf zuriickzufih-
ren, dal QualifizierungsmalRnahmen des AMS in erster Linie der Weiterbil-
dung dienen und daher gewisse Grundkenntnisse voraussetzen, die Man-
ner eher vorweisen kdnnen. Die sich daraus ergebenden Zugangsbarrieren
far Frauen in MaRnahmen werden im folgenden ausfuhrlich diskutiert.
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Abbildung 3: Struktur der arbeitsmarktpolitischen Férderungen von
Frauen und Mdnnern 1997
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4. Zugangsbarrieren in FrauenmafSnahmen fiir Problemgruppen
am Beispiel der Wiedereinsteigerinnen-Initiative

Die im Rahmen der Wiedereinsteigerinnen-Initiative des AMS durchgefihr-
ten MaRnahmen spiegeln zum einen den Versuch der Bericksichtigung der
unterschiedlichen Bedurfnisse von Frauen wider und stellen andererseits auf
eine starkere Fokussierung auf fachliche Qualifizierungsmaf3nahmen und
kombinierte MaRnahmen (MaRnahmenbindel) ab. Auf die Bedirfnisse von
Frauen wurde auch beziglich der Rahmenbedingungen Ricksicht genom-
men, indem z.B. die Schulungen in Teilzeitform abgehalten wurden oder fir
Kinderbetreuungsmdglichkeiten gesorgt wurde. Die Befragung der Teilneh-
merinnen unterstrich nochmals die Bedeutung dieser Komponenten.

Der GroB¥teil der Schulungsteilnahmen innerhalb der Initiative konzentrier-
te sich auf drei MaRnahmentypen: Rund ein Drittel der Teilnahmen erfolgte in
QualifizierungsmaRnahmen (primér im Birobereich), ein Viertel in Orientie-
rungsmafinahmen und 18% in aktivierenden Mallnahmen. Daneben wurden
eine Reihe von innovativen Projekten durchgefiihrt, die einen ganzheitlichen
Ansatz verfolgten und sich explizitan Frauen wandten, die lange aus dem Ar-
beitsmarkt ausgeschieden waren und/oder keine oder nur eine veraltete Be-
rufsausbildung vorweisen konnten. Ein Beispiel fir solche Mallnahmen sind
Arbeitsstiftungen oder stiftungséhnliche Malnahmen fir Frauen, die eine
Orientierungsphase, eine Qualifizierungsphase und Unterstitzung bei der
Arbeitsplatzsuche umfassen. Frauen werden bei der Entwicklung eines
Berufsplans und bei dessen Realisierung unterstitzt, wobei ein Praktikum
haufig ein wesentliches Element der Mallnahme bildet, das die Riickkoppe-
lung der Berufswiinsche mit dem Berufsalltag erlaubt. Diese MalRnahmen
stellen allerdings nur einen kleinen Teil der Initiative dar (8%).
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Die Zielsetzung der Wiedereinsteigerinnen-Inistiative, verstarkt Frauen
mit langerer Berufsunterbrechung und mit Betreuungspflichten zu férdern
und insbesondere MaRnahmen anzubieten, die den Bedurfnissen der Frau-
en gerecht werden, stellt nicht nur ein neues, sondern auch sehr ambitio-
niertes Ziel der Arbeitsmarktpolitik dar. Aber wieweit kénnen diese Absich-
ten, gerade Frauen zu férdern, die besonders grofRe Probleme beim
Wiedereinstieg haben, auch tatsachlich verwirklicht werden? Inwieweit kann
die angestrebte Zielgruppe tatsachlich erreicht werden oder sind bestimm-
te Subgruppen in den MalRnahmen Uber- bzw. unterreprasentiert?

Eine Reihe bisheriger Evaluationen von MalRnahmen zeigt, da® Frauen
ohne oder mit nur geringer Qualifikation in MaRnahmen unterrepréasentiert
sind, was auf individuelle sowie strukturelle Zugangsbarrieren zu Manah-
men zuriickgefihrt wird.?? Die Frage der Zielgruppenerreichung ist insofern
zentral, als in der Evaluationsforschung dahingehend Ubereinstimmung
besteht, dal® durch Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik kaum neue
Arbeitsplatze geschaffen werden kénnen, sondern es vielmehr zu einer in-
dividuellen Besserstellung der Geférderten kommt.23 In diesem Zusammen-
hang ist von gréfRerem Interesse, welche Personengruppen von Mal3nah-
men profitieren und ihre Chancen in der Konkurrenz um die Arbeitsplétze
verbessern kénnen.

Die Evaluation der Wiedereinsteigerlnnen-Initiative zeigt, wie bereits er-
wahnt, zum einen das verstarkte Engagement fur Arbeitsmarktpolitik fir
Frauen und zum anderen deutlich positive psychosoziale sowie Beschéfti-
gungseffekte auf individueller Ebene. Die Wirkungsanalyse erfolgte anhand
eines Vergleichsgruppendesigns, in dem die Teilnehmerinnen einer Ver-
gleichsgruppe von arbeitslosen Frauen, die an keiner MalRnahme teilgenom-
men haben, gegeniibergestellt wurden.?*

Die Evaluation zeigt weiters, welche Hindernisse fur einzelne Sub-
gruppen innerhalb der gesamten Zielgruppe einer Teilnahme an einer Maf3-
nahme entgegenstehen. Die Gegeniiberstellung der Teilnehmerinnen und
der Vergleichsgruppe liefert erste Ansatzpunkte, welche Faktoren Frauen
die Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen erschweren:

@ Eines der wichtigsten Hindernisse einer Teilnahme stellt die Kinderbe-
treuungsfrage dar. Frauen, die Kleinkinder zu betreuen haben, nehmen
seltener an MalRnahmen teil. Im Zusammenhang mit diesem Faktor steht
die Wahrnehmung der Problemlage auf dem Arbeitsmarkt. Wahrend die
Teilnehmerinnen primér arbeitsmarktbezogene Probleme wahrnehmen
(z.B. Arbeitsplatzmangel bzw. Mangel an Teilzeitarbeitsplatzen), stellt fur
die Vergleichsgruppe die Kinderbetreuung das Hauptproblem dar.

® Weiters reduziert eine fehlende berufliche Grundausbildung die Wahr-
scheinlichkeit einer Teilnahme. Frauen mit Pflichtschulabschluf} sind im
Vergleich zu ihrem Anteil an allen Arbeitslosen in MalRnahmen unterrepra-
sentiert.

® Weitere wesentliche Teilnahmehindernisse stellten die raumliche Herkunft
sowie die Verkehrsanbindung dar. So werden Frauen aus landlichen Re-
gionen mit schlechter Verkehrsverbindung deutlich seltener geférdert.
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@ Die Teilnehmerinnen sind weiters langer erfolglos auf Arbeitsplatzsuche
und weisen eine hdhere Suchintensitét auf. Nur 15% der Teilnehmerinnen
an der Wiedereinsteigerinnen-Initiative waren vorher nicht beim AMS als
arbeitslos registriert. Das bedeutet, dal® kaum Frauen aul3erhalb der tra-
ditionellen Klientinnengruppe des AMS erreicht werden konnten.

Fur diese Selektion der geférderten Frauen sind mehrere Ursachen ver-
antwortlich: Zum einen sind Frauen ohne Anspruch auf Arbeitslosengeld
oder Notstandshilfe durch das AMS nur schwer erreichbar. Diese Zugangs-
barriere héngt teils damit zusammen, dal Frauen ohne Anspruch auf Ar-
beitslosengeld oder Notstandshilfe nicht beim AMS gemeldet sind und da-
mit nicht zu den Informationen tGber Qualifikationsmdglichkeiten kommen.
Zum anderen werden hier aber auch Selbstselektionskriterien wirksam, die
u.a. dazu fuhren, daf} ein Teil der Frauen versteckt arbeitslos ist.

Ein weiteres Argument stellt die Vorgangsweise bei der Beratung und In-
formation im AMS dar. Die auf politischer Ebene nicht eindeutig erfolgte
Zielgruppendefinition fuhrt dazu, dak die Beraterinnen des AMS individuell
eine "Interpretation” der Zielgruppe vornehmen und dann im Rahmen der
Beratung durch selektive Informationsweitergabe als eine Art "gate keeper”
fungieren. Die relativ "offene” Definition der Zielgruppe eréffnet den Be-
raterlnnen einen breiten Entscheidungsspielraum, innerhalb dessen sie
weitgehend eigenverantwortlich die zu férdernden Personen wie auch spe-
zifische MaRnahmen auswahlen kénnen. Fir die Beraterlnnen des AMS bil-
den Frauen, die Arbeitslosengeld oder Notstandshilfe erhalten, die primére
Zielgruppe. Dazu kommt noch, daB fur Frauen mit langerer Unterbrechun-
gen ein hoherer Beratungsaufwand erforderlich ist und mehr Uberzeu-
gungsarbeit geleistet werden miite, wofiir allerdings haufig die Zeit fehlt.

Zudem sind Frauen ohne berufliche Ausbildung nicht nur mit einem héhe-
ren Arbeitslosigkeitsrisiko konfrontiert, sondern auch mit der Tatsache, dal
Qualifizierungsmalnahmen des AMS primar fur Frauen mit einer berufli-
chen Grundausbildung zugeschnitten sind, d.h. Héher- oder Weiterqua-
lifizierung darstellen, die fir unqualifizierte Frauen nur schwer zugénglich
sind.

Diese Ergebnisse werden auch durch andere aktuelle Studien belegt: In
einer Befragung von nicht erwerbstétigen Frauen wardas AMS als Anlauf-
stelle bei Problemen des Wiedereinstiegs in den Beruf bzw. der Vereinbar-
keit von Familie und Beruf ein heftig umstrittenes Thema und wurden der-
artige Zugangsbarrieren oft in sehr plakativer Weise geschildert.25 Die mei-
sten der befragten Frauen, egal ob sie zu den Arbeitslosen oder bereits |&n-
ger nicht erwerbstétigen Frauen gehérte, hatten im Laufe ihrer Karriere Kon-
takt zum Arbeitsmarktservice. Die Ergebnisse deuten darauf hin, dal3 es
hier trotz der umfangreichen Programme des AMS einige Schwierigkeiten
gibt, den Frauen tatsachlich bei der Arbeitsaufnahme oder beim Wiederein-
stieg zu helfen.?® Als Hemmnisse wurden die oftmals restriktive Handhabe
von Umschulungsmalinahmen ebenso genannt wie die Verweigerung von
Informationen Gber Programme, Kostenersatz u.a.m.
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S. SchluBfolgerungen

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dald die von der Wieder-
einsteigerinnen-Initiative des AMS ausgehenden und durch den NAP ver-
starkten Impulse zur Frauenférderung deutliche positive Effekte zeigen.
Dies driicktsich in der Ausweitung aktiver Arbeitsmarktpolitik fir Frauen mit
Betreuungspflichten, in einem erhéhten ProblembewuBtsein in der Offent-
lichkeit und innerhalb des AMS sowie in einer Erhéhung der individuellen
Arbeitsmarktchancen der teilnehmenden Frauen aus.

Hinsichtlich der Zielgruppenfrage mul jedoch festgehalten werden, dai
gerade jene Frauen, die den hdchsten Unterstiitzungsbedarf aufweisen, in
MaRnahmen unterreprasentiert sind. Betreuungspflichten, geringe Qualifi-
kationen, Herkunft aus dem landlichen Raum und langere Unterbrechungs-
dauer sind nicht nur Hemmnisse fur einen Wiedereinstieg in den Beruf, son-
dern erschweren auch den Zugang zu einer arbeitsmarktpolitischen Férde-
rung. Fur Frauen, die von mehreren der genannten Hindernisse betroffen
sind, gestaltet sich der individuelle Wiedereinstieg besonders problema-
tisch. Gerade fur diese Frauenist der Riickzug aus der Erwerbstétigkeit eine
naheliegende Alternative. Die Konzentration auf die Betreuungs- und
Versorgungsarbeit wird fur sie zum gesellschaftlich akzeptierten Ausweg
aus dem kaum erfolgversprechenden Versuch des Wiedereinstiegs in den
Beruf. So entsteht ein Kreislauf, in dem Frauen mit schlechteren Arbeits-
marktchancen den Wiedereinstieg ldnger hinauszdgern, sich weiter vom
Arbeitsmarkt entfernen, wodurch ihre ohnehin schon eingeschrankten
Chancen weiter sinken.

Die Ursachen fur den eingeschrankten Nutzerinnenkreis von arbeits-
marktpolitischen MalRhahmen sind aber weniger im individuellen Verhalten
der Frauen oder der Beraterinnen zu finden, sondern liegen vor allem im
ambivalenten politischen Umgang mit Frauenbeschaftigung:

Eine klare Definition der Zielgruppe von Arbeitsmarktpolitik fehlt ebenso
wie ein klares politisches Bekenntnis zur Integration von Frauen mit
Betreuungspflichten in den Arbeitsmarkt. Als Wiedereinsteigerinnen in
arbeitsmarktpolitischen Malnahmen gelten vor allem Frauen, die zwar |an-
gere Zeit (wegen Kinderbetreuungsaufgaben) nicht beschéaftigt waren, die
jedoch noch einen Bezug zum Arbeitsmarkt aufweisen (Arbeitslosengeld-
und Notstandhilfebezieherinnen). Durch die Schwierigkeiten dieser Frauen
beim Wiedereinstieg wurde die Bedeutung von arbeitsmarktpolitischen
Mafnahmen fir diese Zielgruppe erst erkannt. Aber Wiedereinsteigerinnen,
die aufgrund der langeren Berufsunterbrechungen keinen Leistungsan-
spruch gegeniiber dem AMS haben und daher haufig nicht als arbeitsu-
chend gemeldet sind, werden nur in einigen wenigen innovativen Mal3nah-
men explizit angesprochen. Diese MalRnhahmen zeichnen sich durch einen
ganzheitlichen Ansatz aus, d.h. bieten Beratung, Orientierung, Qualifikation
und Unterstitzung bei der Arbeitsuche. Sie sind auch kostenintensiver als
andere Mal3nahmen und stehen daher nur fir eine begrenzte Anzahl von
Teilnehmerinnen offen.
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Die Ausgestaltung der Arbeitsmarktpolitik in Osterreich wird weiterhin von
der gesellschaftspolitischen Vorstellung der Arbeitsteilung der Geschlechter
beeinflu’t, die nach dem vorherrschenden "modernisierten breadwinner Mo-
dell” Frauenbeschaftigungen nur dann akzeptiert, wenn die Kinderbe-
treuungsfrage gelést ist. Den Bemiihungen des AMS, den herrschenden ge-
sellschaftlichen Normen entgegenzuarbeiten, sind eindeutig Grenzen ge-
setzt, wenn durch andere Politikbereiche (z.B. Familien- oder Sozialpolitik)
der Riickzug von Frauen aus dem Arbeitsmarkt und die Konzentration auf fa-
milidre Verpflichtungen unterstitzt wird. Dennoch hat die Arbeitsmarktpolitik
in den letzten Jahren verstarkt die Funktion ibernommen, sozialpolitische
Regelungen wie z.B. die Karenzregelungen, die einen (voribergehenden)
Berufsausstieg von Frauen férdern, zu korrigieren. In diesem Punkt istjedoch
Aufgabenteilung zwischen Arbeitsmarktpolitik und anderen Politkbereichen
nicht geklart: Notwendig wére das eingangs erwéhnte koordinierte Vorgehen
unterschiedlicher Akteurlnnen der Arbeitsmarkt-, Bildungs-, Sozial- und
Familienpolitik. Abstimmungsbedarf ergibt sich beispielsweise hinsichtlich
familienpolitischer MalRnahmen, die langerfristige Berufsunterbrechungen fér-
dern oder aber hinsichtlich des notwendigen Ausbaus der institutionellen Kin-
derbetreuung. Denn: "Ein Haupthindernis beim Wiedereinstieg liegt in den
meist unzureichenden Betreuungsangeboten fir Kinder. Soweit der Ausbau
von Betreuungsmdéglichkeiten von Landern und Gemeinden nur zégernd be-
trieben wird, sind dem Arbeitsmarktservice Grenzen in der Unterstitzung ge-
setzt.”?” Fagan und Rubery betonen ebenfalls die Notwendigkeit eines koor-
dinierten Vorgehens unterschiedlicher Politikbereiche. ”... the effectiveness of
one policy may be undermined by a lack of coordination with complementary
policies. (...) The coordination of the different leave and childcare elements of
parental employment policies is a necessary, but not sufficient, step to
increase the effectiveness of these market interventions. The impact ofthese
policy packages is likely to increase through coordination with, or at least
consideration of, the organisation of school and shop opening hours, the
income tax and benefit system and ‘gendering’ labour market policies
designed to promote work sharing.”?

Durch die unklaren politischen Vorgaben wirken sich die persénlichen Vor-
stellungen von Betreuerinnen des AMS in der Umsetzung verstéarkt aus.
Sowohl die an sie bezuglich ihrer Vermittlungstatigkeit gerichteten Vorgaben,
den Bestand an Arbeitslosigkeit zu reduzieren, als auch individuelle Vorstel-
lungen zur geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung kénnen dazu beitragen,
daf Frauen, die nicht zur traditionellen Klientel des AMS gehéren bzw. de-
ren Erfolgsaussichten auf eine Beschaftigungsaufnahme nach einer
MaRnahmenteilnahme geringer sind, seltener die Teilnahme an einer Mal}-
nahme vorgeschlagen bzw. bewilligt wird. Aus diesen Grinden kann
Arbeitsmarktpolitik bestehenden Unterschieden im Zugang zum Arbeits-
markt nicht immer entgegenwirken. Zugangsbarrieren zu MalRnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik sind tendenziell dieselben wie zum Arbeitsmarkt.

Dazu kommt, da® arbeitsmarktpolitische Programme zeitlich befristet
durchgefihrt werden und somit die herrschenden gesellschaftlichen Nor-
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men und Wertvorstellungen zumeist nicht gedndert werden kénnen. So
meinte Dorrer bereits 1987: "Staatliche Programme k&nnen die Realitat der
Berufswelt nicht in kurzer Zeit veréndern, (...) wenn sie im Widerspruch zu
ausgesprochenen oder unausgesprochenen Wertvorstellungen und Inte-
ressenslagen grofRer Teile der Bevdlkerung stehen und in einer Zeit von
Budgetrestriktionen, hoher Arbeitslosigkeit und damit verbunden einer ent-
sprechend schwachen Position der Arbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt
stattfinden.”? Der Erfolg arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen ist wesentlich
durch das gesellschaftliche Meinungsbild und sozialpolitische Regelungen
in anderen Bereichen wie z. B. Familien oder Sozialpolitik bestimmt. Doch
gerade in diesen Bereichen sind durch die Ziele der neuen Regierung mas-
sive Veranderungen zu erwarten.

Aktuell zeichnet sich eine Akzentverschiebung in der Frauenpolitik in
Richtung einer verstarkten Familienférderung ab. Die im Wahlkampf thema-
tisierten und im Regierungsprogramm von FPO und OVP festgelegten
MaRnahmen werten die private Kinderbetreuungsarbeit auf und schaffen so
Anreize fir langere Berufsunterbrechungen bzw. die Nichterwerbstatigkeit
der Frauen. Mit der Dauer der Unterbrechungen steigt die Wiedereinstiegs-
problematik, wodurch sich ein héherer Bedarf an arbeitsmarktpolitischen
Manahmen zur Unterstitzung der Berufsriickkehr ergibt. Gleichzeitig wer-
den aufgrund der geplanten Einsparungsmalnahmen in der aktiven
Arbeitsmarktpolitik sowie der Privatisierung des AMS weniger Mittel fir inno-
vative und intensive Reintegrationsmalnahmen und ein héherer Erfolgs-
druck bei der Vermittlung von Arbeitslosen vorhanden sein. Damit ist zu er-
warten, daf fir Personengruppen, die nicht unmittelbar der Zielgruppe des
AMS angehéren, d.h. nicht arbeitslos gemeldet sind, sich der Zugang zu
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen problematischer gestalten wird. Die
Abkehr der Férderung der Erwerbstétigkeit von Frauen, die sich sowohl in
den familienpolitischen Regelungen als auch im geringen Stellenwert der
Foérderung arbeitsuchender Frauen findet, wird jenen Kreislauf, durch den
Frauen mit Vermittlungseinschrankungen weiter und weiter aus dem Ar-
beitsmarkt hinausgedréangt werden, noch verstarken.

Damals wie heute liegt neben den Beschaftigungswirkungen ein nicht zu
unterschatzender Wirkungsaspekt von frauenspezifischen Schwerpunkt-
programmen in einem gesteigerten Problembewultsein fir die Abhdngig-
keit der Chancengleichheit von der materiellen Existenzsicherung und einer
erhéhten Sensibilisierung der beteiligten Akteurinnen fir die Probleme von
Wiedereinsteigerinnen sowie dem Erfahrungsgewinn hinsichtlich der M6g-
lichkeiten und Wirkungen frauenspezifischer arbeitsmarktpolitischer Mal3-
nahmen. Die Frauenférderung hat im Rahmen der Arbeitsmarktpolitik zwar
zdgerlich begonnen, ist aber in den letzten Jahren zu einem klar definierten
Schwerpunkt des AMS gewachsen, der durch die aktuellen politischen Ver-
anderungen nun neuerlich bedroht wird.
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me in héherem MaR in Beschéftigung (38% vs. 34%), werden die wesentlichen
soziodemographischen Merkmale, wie z.B. Alter, Dauer der Berufsunterbrechung und
Ausbildung, kontrolliert, so erhéhen sich die Beschéftigungseffekte nochmals. Noch
deutlichere Effekte zeigen sich auf psycho-sozialer Ebene; Lassnigg et al. (1999).
Im Rahmen der Studie “Hemmnisse der Frauenerwerbstatigkeit” wurden sowohl qua-
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derselben Zielgruppe durchgefiihrt. Obwohl das AMS nur am Rande Thema der Studie
war und in den Diskussionen nicht explizit angesprochen wurde, kam dieses Thema
in Form von eigenen Erfahrungen mit der Institution immer wieder zur Sprache; Kapeller,
Kreimer, Leitner (1999).
In der Befragung &ufRerten viele Frauen ihren Unmut dariber, daB auf ihre Bedurfnisse
nicht gentigend eingegangen wird. Dies reicht von Kritik Gber zu wenig Informationen,
Uber restriktive Handhabung von Schulungen bis hin zum Druck des AMS, Stellen an-
zunehmen, die weder den beruflichen Erwartungen noch der zeitlichen Verfligbarkeit
entsprechen. Die Qualitét der Beratung wurde in allen Regionen beanstandet. Es wird
wenig auf die Winsche der Frauen eingegangen, sie werden wenig bei der Arbeitsuche
unterstiitzt. Es werden keine Mdglichkeiten aufgezeigt, es werden keine Umschulungs-
maoglichkeiten angeboten oder sie vermitteln nur "alte” Jobs. Die Frauen fiihlen sich ein-
heitlich allein gelassen und zu wenig bei ihrer Arbeitsuche geférdert.
27 Gabi Beidl im Vorwort zur Evaluation der Wiedereinsteigerinnen-Initiative des AMS;
Lassnigg et al. (1999) 5.
% Fagan, Rubery (1996) 373.
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Zusammenfassung

Das steigende Engagement zugunsten von Arbeitsmarktpolitik fir Frauen hat eine Viel-
falt von innovativen MalRnahmen hervorgebracht, die explizit auf die Arbeitsmarkt-
integration jener Frauen abzielen, welche aufgrund von Kinderbetreuungspflichten lange-
re Berufsunterbrechungen aufweisen. Evaluationen dieser Malinahmen zeigen aber, da
nicht selten gerade jene Frauen, die besonders grofRe Probleme bei der Arbeitsmarkt-
integration aufweisen, aus der Arbeitsmarktpolitik ausgegrenzt bleiben. Der Fokus des
vorliegenden Beitrags liegt daher auf der Zielgruppe von Arbeitsmarktpolitik fir Frauen,
wobei es um die Frage geht, welche Frauengruppen von der Ausweitung der aktiven
Arbeitsmarktpolitik in Osterreich profitieren bzw. welche Gruppen nicht erreicht werden.

Die Ausfuhrungen basieren im wesentlichen auf der Evaluation der 1996 initiierten
Wiedereinsteigerinnen-Initiative des AMS. Die Ergebnisse der Evaluation zeigen nicht nur
die Defizite und Grenzen der Arbeitsmarktpolitik ftir Frauen in der Vergangenheit auf, son-
dern kénnen auch als Basis fur die Bewertung der gegenwértigen politischen Verénde-
rungen in diesem Bereich herangezogen werden.
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Arbeitslosigkeit und
arbeitsmarktpolitische
Strukturreformen in Dianemark seit

1994

Helmut Hopflinger

Déanemark (DK) hat in letzter Zeit in der internationalen Fachwelt der
Arbeitsmarktforscher besondere Aufmerksamkeit auf sich gezogen. Es hat
in der Beschaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik beachtliche Erfolge erzielt
und zahlt gleichzeitig zu den Landern mit geringer Einkommens-
ungleichheit bzw. niedriger Armutsquote; die Beschéaftigungsquote ist —
ahnlich der in den USA — auRerordentlich hoch und die Arbeitslosigkeit er-
staunlich gesunken.

Auch die ILO hat DK neben Osterreich (O), den Niederlanden und Irland
in eine Reihe von erfolgreichen kleinen offenen Volkswirtschaften gestellt.
Wichtige Merkmale dieser vier Lander sind gemaR ILO u. a. sozialpartner-
schaftliche Organisation mit moderater Lohnpolitik, koordinierte Makropolitik
und vorilbergehende Fiskalexpansion vor dem Hintergrund einer dauerhaf-
ten Budgetkonsolidierung sowie ein hoch entwickeltes System der sozialen
Sicherheit.

Die Jahre seit 1994 verdienen eine besondere Betrachtung; in DK gelang
seit damals ein Abbau der Arbeitslosigkeit um ca. 6%punkte (OECD-Stati-
stik), die Zeit war gleichzeitig von umfangreichen Reformen der Arbeits-
marktpolitik gepragt. Die seit 1993 von Sozialdemokraten gefiihrte Regie-
rung war der Meinung, dal® die Rickkehr zu hohen Wachstumsraten von
einer Reform der Arbeitsmarktpolitik begleitet sein mifte. Nach ihrer Auffas-
sung wirden geanderte Arbeitsmarktstrukturen bzw. neue arbeitsmarkt-
politische MalRnahmen zur Senkung der Arbeitslosigkeit beitragen, aber
auch den Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit und Inflation positiv
beeinflussen (in dem Sinn, dal eine Stabilisierung der Inflation bei geringe-
rer Arbeitslosigkeit méglich ist).

Ohne sich der von der OECD und auch —wenngleich mit Einschrankungen
— vom dénischen Finanzministerium' verwendeten Methode anzuschlie-
Ren, namlich diverse Strukturmerkmale des Arbeitsmarktes diverse Lan-
derin Formvon “Indicators of structural conditions” mit der strukturellen Ar-
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beitslosigkeit dieser Ladnder zu vergleichen und daraus den Versuch zu ma-
chen, die jeweils herrschende strukturelle Arbeitslosigkeit (gemessen am
NAWRU-Indikator) zu erklaren, soll durch Wiedergabe der Abbildungen 1
bis 8 aus obengenannter Publikation des danischen Finanzministeriums ein
Eindruck vermittelt werden, wie sich O und DK betreffend einiger Struktur-
merkmale des Arbeitsmarktes voneinander unterscheiden. Dies kann nur
oberflachlich sein, da jeder Indikator ein Blindel von verschiedenen, komple-
xen Strukturmerkmalen in nur grober Weise wiedergeben kann.

Man gewinnt den Eindruck, daR im Hinblick auf die “Schutzfunktion” des
Arbeitslosenversicherungssystems DK den Arbeitslosen eine etwas besse-
re Absicherung bietet als ; die Ersatzraten sind in O niederer als in DK.
Was die Grafik jedoch nicht zeigt, ist folgendes: In DK variiert die Differenz
der Ersatzraten stark in Abhangigkeit vom Lohn. Wahrend im Einkommens-
bereich bis zur H6he von 2/3 des durchschnittlichen Industriearbeiteriohns
die danischen Nettoersatzrate tiber 90% liegt, also ca. 30%punkte héher als
die Osterreichische, so ist der Abstand bei den daruberliegenden Léhnen
nur mehr ca. 10%punkte.? Auch die Bezugsvoraussetzungen sind in O et-
was “strikter”, auch wenn DK diese jingst restriktiver gefaldt hat; dies driickt
sich in Abbildung 2 dadurch aus, da® DK in der Grafik von weit rechts nach
links geriickt ist. Im Hinblick auf die Méglichkeit, die Notstandshilfe — solan-
ge die Voraussetzungen zutreffen — unbegrenzt in Anspruch zu nehmen,
erscheint O nunmehr, nachdem DK jiingst eine Verkiirzung der maximalen
Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes auf vier Jahre vorgenommen hat, als
Land mit héherem Schutzniveau. Dieser Indikator ist auch ein Beispiel da-
fur, wie “provisorisch” die Methode ist. Um die Verschlechterung des déni-
schen Systems zu interpretieren, ware es namlich notwendig, die Bedin-
gungen fur den Bezug einer anderen Leistung bzw. deren Ausmal} (z.B.
bezogen auf die Sozialhilfe) zu kennen. In diesem Zusammenhang soll
weiters daran erinnert werden, daB in O die Zahl jener, die langer als vier
Jahre Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung beziehen, relativ gering
ist, somit dieses Faktum bloR fiir eine relativ kleine Gruppe von Arbeitskraf-
ten relevant ist. _

Was die “Verfiigbarkeit fur den Arbeitsmarkt” anlangt, scheint O als wenig
strikt auf; diese Einstufung scheint jedoch noch auf einer tiberalteten Studie
des déanischen Finanzministeriums zu beruhen; Recherchen haben nam-
lich ergeben, dal O im Hinblick auf diesen Indikator DK eher &hnlich ist. Be-
treffend “Employment protection” erscheint O mit DK auf &hnlichem
Schutzniveau zu liegen (gemessen am OECDDurchschnitt eher im unte-
ren Mittelfeld). Dies widerspricht jedoch dem im OECD Employment Out-
look 1999 Wiedergegebenen. Dort wird DK deutlich weniger strikt als O ein-
gestuft.

Betreffend das Ausmal} der aktiven Arbeitsmarktpolitik zeigt sich das be-
kannte Bild, wonach O weniger in diesen Bereich investiert. Auch wenn in
O die gewerkschaftliche Organisationsdichte deutlich niedriger als in DK ist,
so wird es in bezug auf die Koordination der Lohnbildung gleich hoch einge-
stuft wie DK.
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Abbildungen 1-4: Indikatoren der strukturellen Arbeitsmarktbedin-

gungen 1994-96

1: Nettoersatzrate

2: Erforderliche Beschiftigungszeiten
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Abbildungen 5-8: Indikatoren der strukturellen Arbeitsmarktbedin-

gungen 1994-96

5: Beschiftigungsschutz

6: Aktive Arbeitsmarktpolitik
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Ein Riickblick in die Vergangenheit zeigt, dak die dénische Okonomie
“inflationsanfalliger” war als die &sterreichische. In den siebziger Jahren war
der Deflator des BIP in DK im Durchschnitt 9,7 % (O 6,3 %), das reale BIP-
Wachstum in DK durchschittlich nur 1,9 %, in O 3,1%.® O war - setzt man
BIP-Wachstum und Deflator in Relation zueinander - eines der erfolgreich-
sten Lander im ganzen OECD-Raum. Die Tabelle 1 belegt die Situation ab
Ende der achtziger Jahre mit hoher Arbeitslosigkeit und relativ hohen Infla-
tionsraten bzw. Lohnzuwéchsen in DK; das reale BIP-Wachstum war 1980
und 1981 noch leicht negativ, die nominalen Lohnzuwéachse lagen bei 10%.
Im Verlauf des Aufschwungs ab 1982 ging die Arbeitslosigkeit deutlich zu-
ruck, die jahrlichen Lohnzuwachse sanken bis auf 6%. 1987, einem Jabhr, in
demdas reale BIP-Wachstum aufunter 1% sank, stiegen die Léhne wieder-
um um ca. 7%; es waren ca. 220.000 Personen (=7%) arbeitslos. Die Kon-
sum-giterinflation betrug 1987 4,6 %, im Jahr davor 2,9%.

Im Verlauf des nachsten Aufschwungs, der 1994 einsetzte, erreichte die
Arbeitslosigkeit im Jahr 1998 einen im Vergleich zu 1986 noch niedrigeren
Stand von 185.000, Lohn- und Konsumguterpreissteigerungen blieben je-
doch unter den Werten von 1987 und davor.

Folgende StrukturmafRnahmen wurde im Laufe der Jahre gesetzt:
Leistungsumfang Arbeitslosengeld, sonstige Leistungen:

- schrittweise Herabsetzung der maximalen Bezugsdauer des Arbeitslo-
sengeldes von 7 auf 4 Jahre;

- Elternkarenzurlaub: Herabsetzung der Ersatzrate von 70 auf 60% des
maximalen Arbeitslosengeldes;

Anspruchsvoraussetzungen:

- die fur den Anspruch auf Arbeitslosengeld urspriinglich erforderliche
Mindestbeschaftigungsdauer von 26 Wochen wurde auf 52 Wochen ver-
doppelt;

- geférderte Arbeits-/Ausbildungsplatze bewirken nicht mehr, dal} ein ver-
brauchter Anspruch auf Arbeitslosengeld erneuert wird;

- das Mindestalter fir den Zugang zur Arbeitslosenversicherung wurde von
16 auf 18 Jahre erhoht;

- Weiterbildungskarenz: Zugang nur mehr fir Ausbildungen, die fur spate-
re Berufe relevant sind;

Abschaffung von Leistungen:

- eine Sonderleistung fiur Altere ab 50 Jahren (&hnlich der ésterreichischen
Sonderunterstiutzung) wurde abgeschafft;

- die besonders lange Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes fur 50- bis
54jahrige wurde im Janner 1999 revidiert.

- “Sabbaticals” Nachdem in einem ersten Schritt die Ersatzrate von 70 auf
60% reduziert wurde, hat man es im Marz 1999 abgeschafft (berufliche
Weiterbildungskarenz und Kinderbetreuungskarenz blieben).

Zumutbarkeitskriterien, Verfligbarkeitserfordernisse und “verpflichtende
Aktivierung”:

- verstérkte Uberwachung der “Verfiigbarkeit” der Arbeitslosen fiir den Ar-
beitsmarkt;
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Tabelle 1: Kennzahlen der Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung in Ddnemark

1988 | 1989 | 1990 { 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

Arbeitslosenrate 8,4 9,2 9,4 10,3 1 11,0 12,1 | 12,0 10,1 8,7 77 6,3 57
Inflationsrate (VPI) 45 48 2,6 2,4 21 1,3 20 21 21 2,2 1.8 2,3
Léhne je Arbeitsstunde | 6,3 44 50 3,8 2,8 2,3 3,8 3,7 37 4,0 44 45

Q: Ministry of Finance (1999) Annex table

Arbeitslosenrate = Arbeitslose in % der Erwerbspersonen

Inflation: Verdnderung des Verbraucherpreisindex

Lohne je Arbeitsstunde = durchschnittl. jahrl. Verdnderungsrate der Stundenléhne

Tabelle 2: Indikatoren der geringeren strukturellen Arbeitslosigkeit

1986 1998

Arbeitslosenrate 7,9 6,3
Lohnzuwachsrate (Stundenléhne) 53 4,5
Inflation 3.7 1,8
Indikator fiir Arbeitskrafteknappheit, Bausektor 15 bis 30 10 bis 156
Indikator fiir Arbeitskrafteknappheit, Industrie 4bis 8 3bis 4

Q: Ministry of Finance (1999); Statistics Denmark
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- Verschéarfung der Sanktionen im Fall der Ablehnung einer Aktivierungs-
maflnahme;

- Meldung der Arbeitslosigkeit beim Arbeitsmarktservice schon am ersten
Tag;

- Arbeitslose missen Vermittlungsvorschidge auch wéahrend einer Weiter-
bildungsmalRnahme annehmen;

- Arbeitslose missen nach drei Monaten auch Vermittlungsvorschlage au-
Rerhalb ihres angestammten Berufs und in einem gréReren geografischen
Umfeld annehmen;

- verpflichtende “Aktivierung” (Arbeitsangebote — auch geférderte — sowie
Aus-/Weiterbildung) fur Arbeitslose urspriinglich nach drei, jetzt nach ei-
nem Jahr Arbeitslosigkeit, wobei nach zwei Phasen unterschieden wird
und die zweite davon eine intensivere “Aktivierung” bedeutet;

- fir Jugendliche (bis 25) ohne spezifische Berufsqualifikation verpflichten-
de 18monatige Ausbildung nach einem halben Jahr, wobei das Arbeitslo-
sengeld halbiert wird (fur jene, die eine Berufsausbildung haben, wird das
Arbeitslosengeld nicht gekurzt);

- fur Langzeitarbeitslose (I&nger als vier Jahre arbeitslos) sind “individuelle
Aktivierungsplane” verpflichtend;

Verbesserung der Arbeitsmarkt- bzw Qualifizierungspolitik:

- nach der Einfuihrung der drei Karenzmodelle im Jahr 1992 starke Zunah-
me der Inanspruchnahme ab 1994, die jedoch ab 1996 wieder zuriickging;

- im Budget 1996 war auf Basis eines unbeschrénkten Zugangs eine grof3-
zugigere Férderung der Weiterbildungsteilnehmer (bis zu 80 Wochen)
vorgesehen;

- Dezentralisierung des 6ffentlichen Arbeitsmarktservice, welche nach Auf-
fassung des déanischen Finanzministeriums die Effektivitat der aktiven
Arbeitsmarktpolitik erhéht hat;

- diverse MalRnahmen, um die Ausbildung qualitativ zu steigern, wie z.B.:
Qualitatskontrolle, Entwicklung von Performance-Indikatoren, Verbesse-
rung der Lehrerausbildung;

- Trainingsmalnahmen stérker an den Qualifikationsbedarf der Unterneh-
men angepalit (sogenanntes “Taximetersystem”);

- Einfihrung von “Preismechanismen” in der Erwachsenenbildung, um die
Nachfrage der Arbeitskréfte danach zu signalisieren;

Steuerpolitik:

- Steuerkeil auf Arbeit gesenkt: der hdchste Grenzsteuersatz auf Arbeitsein-
kommen wurde von 68 auf 62% herabgesetzt.

Diese Mallnahmen hat man, verstreut iber den ganzen Zeitraum seit
1994, manche erst in allerjiingster Vergangenheit, gesetzt, und sie wurden
als Teil einer umfassenderen Anstrengung zur Reduktion der strukturellen
Arbeitslosigkeit gesehen. Folgende Beitrage erwartete sich die Regierung
von den Arbeitsmarktreformen: Das urspriingliche Niveau struktureller Ar-
beitslosigkeit im Jahre 1993 in H6he von 10% sollte bis zum Jahr 2005 um
5%punkte gesenkt werden. Diverse Aktivierungs-/Verfligbarkeitsmalinah-
men sollten 3%punkte Senkung und Anderungen bei den Arbeitslosen-
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transfers 1%punkt erwirken. Ein weiterer Prozentpunkt sollte durch niedri-
gere Steuern und intensiveren Wettbewerb auf den Gutermérkten erreicht
werden.

Das danische Finanzministerium setzt sich ausfuhrlich mit der Entwick-
lung der strukturellen Arbeitslosigkeit der letzten Jahre und deren Ursachen
auseinander. Es geht davon aus, dal® der NAWRU-Indikator seit 1993 um 3-
4%punkte gefallen ist — also der oben zitierte Zeitplan bis 2005 schon jetzt
erfullt wére. 1999 war die tatsachliche Arbeitslosigkeit im Jahresdurch-
schnitt 5,7 %, also deutlich unter dem NAWRU-Indikator. Abb. 9 zeigt den
Verlauf von NAWRU und tatsachlicher Arbeitslosigkeit. Danach lag seit 1995
die tatséchliche Arbeitslosenrate beim NAWRU-Indikator, jetzt ist sie, wie
schon erwéahnt, deutlich darunter.

Abbildung 9: NAWRU-Indikator der strukturellen Arbeitslosigkeit
1952-99
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Quelle: Ministry of Finance (1999)

Die Abbildungen 1 bis 8 zeigen verschiedene Indikatoren, mittels derer die
Position einzelner Lander im Hinblick auf wesentliche Strukturmerkmale des
Arbeitsmarktes abgebildet wird. Dies unterstellt, dal ein Quervergleich der
Lander es ermdglicht, durch die Unterschiede in den strukturellen Bedingun-
gen den Hauptteil der Streuung der strukturellen Arbeitslosigkeit zu erkléren.
Die Lander sind so angeordnet, daf, je weiter rechts die Position im Dia-
gramm, desto héher die strukturelle Arbeitslosigkeit ist. Fir DK sind in den
Abb. 2, 3 und 4 je zwei Positionen enthalten, die jeweils die Strukturreformen
zwischen 1995 und 1998 symbolisieren. Die Bewegung hat immer nach links
stattgefunden — Wirkungsrichtung sinkende strukturelle Arbeitslosigkeit.
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Man meint, daf} die Arbeitsmarktreformen diesen Abfall erwirkt haben und
ordnet in einer Kalkulation zwei “MaRnahmenbiindeln” jeweils einen quan-
tifizierten Effekt zu.* Danach hatten die Veranderungen bei den Anspruchs-
voraussetzungen fur das Arbeitslosengeld (Abb. 2) den NAWRU-Indikator
um 2,7%punkte, die Veranderungen bei den “Verflgbarkeitserfordernissen”
(Abb. 4) um 2%punkte gesenkt.

Weitere Hinweise (auer dem sinkenden NAWRU-Indikator) auf die gerin-
gere strukturelle Arbeitslosigkeit werden in der gednderten Gestalt der
Beveridge-Kurve (danach haben die offenen Stellen bei sinkender Arbeits-
losigkeit in den letzten Jahren kaum, von 1983 bis 1986 jedoch, als die Ar-
beitslosigkeit ebenfalls zuriickgegangen ist, sehr wohl zugenommen, was
auf damalige strukturelle Probleme hinwies) sowie in der gegenuber 1986
niedrigeren Inflationsrate gesehen (siehe Abb. 10 und Tabelle 2).

Abbildung 10: Offene Stellen und registrierte Arbeitslosigkeit -
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Quelle: Ministry of Finance (1999)

In dieser Arbeit kann nicht auf die umfassende wissenschaftliche Diskus-
sion Uber die Relevanz von strukturellen Merkmalen bzw. Strukturpolitiken
auf tatsdchliche und strukturelle Arbeitslosigkeit eingegangen werden. Es
soll jedoch ansatzweise, am konkreten Fall orientiert, gezeigt werden, dai
die danische Sichtweise in dieser Frage anzweifelbarist.

Auer (1999) setzt sich in seiner Analyse von vier Landern (O, DK, NL, IRL)
mit den Wirkungen institutioneller Strukturmerkmale bzw. deren Verénde-
rungen auseinander, differenziert jedoch nicht zwischen tatsachlicher und
struktureller Arbeitslosigkeit. Er kommt zu dem Schluf3, daR einige Mal3nah-
men (z.B. in DK die Einschrankungen fir Jugendliche hinsichtlich der M6g-
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lichkeit, Arbeitslosengeld zu beziehen, verbunden mit der Verpflichtung, an
einer Ausbildungsmallnahme teilzunehmen) sehr wohl einen senkenden
Effekt auf das Niveau der Jugendarbeitslosigkeit hatten, dessen Quantifizie-
rung jedoch schwierig sei.

Betreffend die Lénge der Bezugsdauer von Leistungen aus der Arbeitslo-
senversicherung, die im internationalen Vergleich hoch ist (jedoch, wie Abb.
3 zeigt, durch die Reform gesenkt wurde), findet er keine eindeutige empi-
rische Evidenz dafir, da sie einen mehr als marginalen Einflud auf die
Langzeitarbeitslosigkeit in den vier Landern hat.

Auer geht auch auf die positiven Aspekte eines héheren Schutzniveaus
des Arbeitslosenversicherungssystems ein. Es macht es fur Firmen leich-
ter, zyklische Schwankungen durch voribergehende Kiindigungen (haufig
mit Wiedereinstellzusagen verbunden) zu Giberbricken und bei einem neu-
erlichen Anstieg der Nachfrage auf die vorher beschéftigten, gut geschulten
Arbeitskréfte zuriickzugreifen. Er fiihrtjedoch in bezug auf O auch aus, da
der mancherorts behauptete Trade-off zwischen dem sogenannten
Bestandsschutz (Schutz vor Verlust des Arbeitsplatzes, was nicht nur
Kundigungsbestimmungen, sondern auch andere Aspekte, wie z.B. Ab-
fertigungsanspriiche bzw. “Frihwarnsysteme” beinhaltet) und dem
Schutzniveau der Arbeitslosenversicherung nicht so eindeutig ist. So hat
laut einer Studie® zwar DK eine ausgepragte Kombination von hohem
Schutzniveau der Arbeitslosenversicherung und niedrigem Bestands-
schutz, fir andere Lander sieht er jedoch keine ausreichende empirische
Evidenz dafir, dal} diese beiden Merkmale derart miteinander kombiniert
sind. (siehe Abb. 11) Auch die Wirkung dieser Strukturmerkmale scheint
nicht eindeutig zu sein. DK entspricht dem erwarteten Effekt von hohem
Beschaftigtenumschlag und grolem “Umschlag” des Arbeitslosen-
bestandes. O tendiert eher in die Richtung “niedrigere Arbeitslosenver-

Abbildung 11: Trade-off zwischen Beschiftigungsschutz und Arbeits-
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sicherungsleistungen kombiniert mit héherem Bestandschutz”; demge-
mal wirde man eher geringeren Arbeitsmarktumschlag erwarten. Jedoch
hat auch O einen hohen “Umschlag” im Arbeitslosenbestand, der auch von
einem hohen Umschlag unter den Beschaftigten begleitet ist.

Auch die Wirkung der aktiven Arbeitsmarktpolitik (AMP) ist nicht ohne
weiteres festzustellen. Klarer scheinen die Effekte im Hinblick auf die Sen-
kung der Arbeitslosigkeit zu sein. Auch wenn die Erfassung von Substitut-
ions- und Displacement-Effekten kaum méglich ist, so kann man doch da-
von ausgehen, dald der “Abschdpfeffekt’ (d.h. die Zahl der Personen, die
dem Arbeitskraftepotential entzogen werden) in DK durch den deutlich h6-
heren Mitteleinsatz auch gréRer ist als in O. Anders stellt sich die Frage im
Hinblick auf die Wirkung der MalRnahmen auf das Niveau der strukturellen
Arbeitslosigkeit. Diese hangt sehr von der “Qualitat” der MalRnahmen ab,
eine schwer mef3bare Grée. Damit sollen keineswegs die positiven Wir-
kungen der aktiven AMP in Frage gestellt werden; Abbau von Mismatch,
Verhinderung von Hysterese und “Umverteilung der Lasten der Arbeitslosig-
keit” sind eindeutige Verdienste dieses Konzepts; es ist nur nicht leicht fest-
stellbar, ob ein kleinerer Umfang an eingesetzten Ressourcen auch immer
mit kleinerer Wirkung verbunden sein mul® bzw. umgekehrt, mehr einge-
setzte Mittel auch entsprechend gréRere Wirkung haben.

Abgesehen davon, dal} die Verwendung der Indikatoren zur Messung der
Strukturmerkmale der Arbeitsmérkte problematisch erscheint bzw. bei vie-
len Autoren die Messung der strukturellen Arbeitslosigkeit mittels NAWRU-
Indikators als ungenau beurteilt, von einigen Autoren dieses Konzept tiber-
haupt abgelehnt wird,® kénnen noch folgende Einwande gegen die behaup-

Tabelle 3: Arbeitskraftepotential und aktive Arbeitsmarktpolitik 1994-98
Durchschnittliche jahrliche Bestande in Tsd.

1994 ([ 1995 1996 | 1997 | 1998

Arbeitskréftepotential 2864,0 | 2843,0 | 2833,0 | 2866,0 | 2880,0
Beschéaftigte 2521,0 | 2555,0 | 2588,0 | 2646,0 | 2695,0

Arbeitslose 3430 | 2880 | 2460 2200 | 1850

Teilnahme an Maf3n. aktive AMP 2560 | 2930 | 3052 | 2944 | 2940

davon: Aktivierung kA 711 741 76,2 kA
Geforderte Arbeitsplatze 59,8 51,5 48,6 49,0 48,0
Karenzierte 50,8 82,1 63,0 46,7 41,3
Aus- u. Weiterbildung v. Erwachs. 234 17,4 23,2 23,9 kA
Sonderunterstiitzung 82 234 46,0 419 36,1
Frihpensionen 11,1 14,8 | 1209 128,7 | 1429
Sonstige 2,5 3,7 3,5 4,2 kA

Q: Statistics Denmark; Ministry of Economic Affairs
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tete lohninflationsddmpfende Wirkung der Arbeitsmarktstrukturreformen
gebracht werden:

Wesen und zeitliche Wirkungsweise der StrukturmalRnahmen lassen es
unwahrscheinlich erscheinen, dal} die seit einigen Jahren beobachtbaren
niedrigen Lohnabschlusse im gréReren Male auf die Arbeitsmarktreformen
zurickzufuhren sind. Dazu hétten diese Reformschritte Verhaltens-
anderungen des Arbeitskrafteangebots auslésen missen, so dall es den
Unternehmern méglich geworden ware, héhere Lohnforderungen in den
zentralen Verhandlungen bzw. auf Betriebsebene zuriickzuweisen.

Ein erster Zweifel riihrt von der Tatsache, daf} die Reformpolitik — zumin-
dest in der Anfangsphase 1994/95/96 — zu einer Verknappung des Arbeits-
krafteangebots gefihrt hat. Die Tabelle 3 zeigt deutlich, wie die Zunahme der
arbeitsmarktpolitischen Programme (v.a. die paid leave schemes) dazu ge-
flihrt haben. Darauf deuten auch die in Abbildung 12 wiedergegebenen Wer-
te, wonach die steigenden Abgénge aus der Langzeitarbeitslosigkeit, die ei-
nen grof3en Teil des Abbaus des durchschnittlichen Gesamtarbeitslosen-
bestandes ausmachten (Abb. 13), im wesentlichen in arbeitsmarktpo-
litische MalRnahmen fuhrten; die Abgénge in die Beschaftigung haben nur
wenig zugenommen.

Ein weiterer Zweifel ergibt sich aus der Zeitdimension der Arbeitsmarkt-
reformen. Wie schon erwahnt, wurden die oben aufgelisteten Mallnahmen
verstreut Uber mehrere Jahre gesetzt. Im Jahr 1994 waren es Giberwiegend
MalRnahmen, die zu der eben erwahnten Verknappung des Arbeitskraftean-
gebots gefiuihrt haben (Aktivierung, Job Rotation). Auch die Dezentralisie-
rung der aktiven AMP wurde 1994 eingeleitet, eine Mallnahme, die vielleicht
nicht sorasch unmittelbare Verhaltensénderungen der Arbeitsmarktakteure
bewirkt hat. Im Bereich des Arbeitslosenversicherungssystems wurde die
Mdéglichkeit gestrichen, durch die Teilnahme an Ausbildungsmaf3nahmen
den Anspruch auf Arbeitslosengeld zu erneuern. Wenn man davon ausgeht,
dal die maximale Bezugsdauer 1994, nachdem sie davor 2% Jahre war,
auf 7 Jahre angehoben wurde, so ist es héchst wahrscheinlich, daR der pri-
mére Effekt eine “Selektion” im Zugang zu Bildungsmal3nahmen war, d.h.
jene auszuschlieRen, die v.a. wegen der Wiedererlangung des Arbeits-
losengeldanspruchs teilnahmen. Somit sollte wohl die Effizienz der einge-
setzten Mittel erhoht werden,” einen unmittelbaren “Angebotsdruck” wird
diese Mal3nahme — nachdem nun die Mdglichkeit, das Arbeitslosengeld 7
Jahre zu beziehen, bestand — wohl kaum gehabt haben.

1995 wurden MalRnahmen zur strengeren Priifung der “Verfugbarkeit der
Arbeitslosen fur den Arbeitsmarkt” sowie zwecks strengerer Verpflichtung
zur Teilnahme an AktivierungsmaRnahmen gesetzt. Fur die Wirkung solcher
MalRnahmen konnten bislang keine empirischen Belege gefunden werden.
Sie wére mdglicherweise dann signifikant gewesen, wenn es vorher eine
entsprechend grof3e Zahl von nicht wirklich fur den Arbeitsmarkt verfligba-
ren Arbeitslosen gegeben hatte und dadurch die Unternehmen bei der
Personalrekrutierung bzw. in den Lohnverhandlungen zu héheren Lohnzu-
gestandnissen gezwungen gewesen waren, oder es den Gewerkschaften
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Abbildung 12: Abgangswege aus der Langzeitarbeitslosigkeit 1994-98
(Personen im Alter unter 50)
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Abbildung 13: Gesamtarbeitslosigkeit zerlegt nach Abgangswahr-
scheinlichkeiten aus der Arbeitslosigkeit
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leichter méglich gewesen waére, Insider-Interessen durchzusetzen. Geht
man jedochdavon aus, dal} es schon vorher eine —gemessen an der herr-
schenden Arbeitskraftenachfrage — ausreichende Zahl intensiv Arbeitsu-
chender gegeben hat (bei einer Arbeitslosenrate von tiber 10% eher wahr-
scheinlich), so hatten diese MalRnahmen wohl eher blo3 Substitutionseffek-
te gehabt. Auch das Prinzip “Recht und Verpflichtung zur Aktivierung” wur-
de eingefihrt, jedoch angewandt auf den Individualfall jeweils erst nach ei-
ner Arbeitslosendauer von drei Jahren. Das hat in der Anfangsphase nur ei-
nen kleinen Teil Langzeitarbeitsloser betroffen. Eine massive “Lohndruck-
wirkung” dieser MalRnahme erscheint fraglich, nicht zuletzt auch deswegen,
weil AktivierungsmafRnahmen h&ufig in Trainingsform bestehen, so dal die-
se Arbeitskrafte erst einmal dem Arbeitsangebot entzogen werden.

Auch 1996 lag ein Hauptgewicht der Reformen auf intensivierter Aktivie-
rung, u.a. auch von Jugendlichen. Es existiert ein &hnliches “Fragezeichen”
betreffend der Lohndruckwirkung, wie oben schon dargestellt (Substituti-
onseffekte, wenn es sich um Job-Zuweisungen handelt, Verringerung des
Arbeitskrafteangebots bei TrainingsmaRnahmen). Es stellt sich auch die
Frage, um wieviel Arbeitslose die Arbeitsmarktverwaltung bei unverénder-
tem Personalstand (die Dezentralisierung wurde kostenneutral durchge-
fuhrt) mehr als friiher aktiv betreuen konnte.

1996 wurde auch die maximale Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes auf
funf Jahre reduziert. Auch diese Mal3nahme wird kaum unmittelbar starke
Effekte gehabt haben; in der international vergleichsweise kleinen Gruppe
der Langzeitarbeitslosen wird keine allzugroRe Zahl von Personen enthal-
ten gewesen sein, die nunmehr dem Arbeitsmarkt unter der Drohung des
Arbeitslosengeldentzugs zusatzlich zur Verfigung stand.

Zumindest fiir diese drei Jahre also gibt es einige Argumente gegen signi-
fikante inflationsdampfende Effekte der StrukturmaRnahmen. Nach einer
gewissen Zeit ist dann naturlich denkbar, dal die Aktivierung bzw. die De-
zentralisierung des 6ffentlichen Arbeitsmarktservice zu einem besseren
Matching durch gezieltere Vermittlung bzw. in Form verbesserter Qualifika-
tion des Arbeitskrafteangebots und so auch zu einer Vermeidung von
Qualifikationsengpéssen beigetragen hat.

Ein weiterer Zweifel entsteht noch, wenn man die Abgangsdynamik aus
der Arbeitslosigkeit beobachtet. Die Abgangsraten aus der Arbeitslosigkeit
(sowohl Langzeitarbeitslose als auch ubrige) sind seit 1994 deutlich gestie-
gen, die Werte liegen jedoch nicht wesentlich hdher als zur Zeit des voran-
gegangenen Aufschwungs, als es noch “alte” Strukturen am Arbeitsmarkt
gab.? Wenn also steigende Abgangsraten ein besseres Funktionieren des
Arbeitsmarktes (in dem Sinn, dal} das “Uberschussige” Angebot bei Nach-
fragezuwachs reagiert und dadurch inflationsférdernde Engpasse vermei-
det) signalisieren sollen, so hatten die verstarkten Abgange aus der Arbeits-
losigkeit schon damals inflationsddmpfend wirken miissen, wovon jedoch
nichts zu bemerken war.

Wenn mit und ohne Reform bei Nachfragesteigerungen jeweils eine ahn-
liche Zunahme der Abgénge aus der Arbeitslosigkeit stattfindet, kénnte dies
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auch Anlal} zur These sein, dal der Abbau der tatséchlichen Arbeitslosig-
keit nicht nur ein Effekt der reformierten Arbeitsmarktpolitik war. Méglicher-
weise ist in Phasen zuséatzlichen Arbeitskréftebedarfs einfach die Bereit-
schaft der Betriebe gréRer, auch Arbeitskrafte, die nicht die idealsten Vor-
aussetzungen im Hinblick auf das Anforderungsprofil der Arbeitsplatze er-
fullen, zu beschaftigen.

Vielleicht ist der starke Abbau der Arbeitslosigkeit auch mehr ein Zu-
gangsphé@nomen, indem die Abnahme des Durchschnittsbestands nicht
nur durch héhere Abgénge aus der Arbeitslosigkeit, sondern in relevantem
Ausmal auch durch geringere Zugénge aus der Beschaftigung, durch ein
stabileres Beschaftigungsverhalten der Unternehmen, bewirkt wurde.®

Die aufkommenden Zweifel geben Anlal}, andere Hypothesen fur die Er-
klarung der niedrigen (Lohn)Inflation zu suchen. In der danischen Diskussi-
on werden vorgebracht:'°
- Ein geéndertes Verhalten der Dienstgeber und -nehmer, indem sie stérker

auf die Lohnentwicklung in den wichtigen Handelspartnerléandern (beson-

ders Deutschland) achten.

- Der Boom verteilt sich jetzt gleichmaRiger auf die Wirtschaftssektoren,
wohingegen es in den frihen achtziger Jahren, besonders im Bausektor,
zu voller Kapazitatsauslastung und Angebotsengpéssen kam.

Es waére auch eine weitere Hypothese méglich: Die Erinnerung an die
Regierungspolitik, die den Boom der achtziger Jahre beendete und die zu
einer mehrjahrigen Wachstumsflaute mit steigender Arbeitslosigkeit gefiihrt
hat, veranlallte v.a. die Gewerkschaften zu mavollen Lohnforderungen.

Auch die Regierung sucht nach zusatzlichen Erklarungen fir die Lohn-
entwicklung der letzten Jahre. In einem noch unveréffentlichten Papier
(1999) weist das Finanzministerium darauf hin, dal® eventuell auch andere
Faktoren die Senkung der strukturellen Arbeitslosigkeit, so v.a. die sich ge-
genseitig verstarkende Wechselwirkung von guinstiger makro6konomi-
scher Entwicklung und Strukturreformen am Arbeitsmarkt, einen Beitrag zur
Absenkung des NAWRU-Indikators geliefert haben kénnten. Es wird jedoch
nicht ndher dargestellt, welche Verhaltensweisen auf Mikroebene das im
einzelnen hatten sein kénnen. Dieser Frage wére sinnvollerweise nachzu-
gehen, nicht zuletzt auch, weil die Wechselwirkung von Makro- und Mikro-
politik ein allgemeines Diskussionsthema der Beschaftigungstheorie und
-politik ist.

Aber auch verbesserter Wettbewerb auf den Gutermérkten (gedndertes
Wettbewerbsrecht, EU-Binnenmarktprogramm) sowie Anderungen im
Steuersystem kénnten nach Ansicht des Finanzministeriums den sinken-
den NAWRU-Indikator verursacht haben. Zur endgultigen Klarung dieser
Frage bedarf es jedenfalls zusatzlicher Analysen; bis dahin bleibt die Frage
offen, ob nicht vielleicht die strukturelle Arbeitslosigkeit schon zu Beginn des
Booms zu hoch geschétzt wurde bzw. andere Faktoren als die Ar-
beitsmarktstrukturreformen einen viel gréBeren Beitrag zur geringen
(Lohn)Inflation der letzten Jahre geleistet haben. Sollte letzteres der Fall sein
bzw. auch nicht nachweisbar sein, dal® gednderte Wettbewerbsbedingun-
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gen auf den Gutermarkten in nennenswertem Male inflationshemmend
waren, so wirde dies wohl ein zentrales Element des NAIRU-Konzepts,
dal} namlich Arbeitsmarktstrukturen die H6he der NAIRU bestimmen, in
Frage stellen.

Derzeit ist man der Meinung, dal® die Wirtschaft ihre Kapazitatsgrenze
erreicht hat und man eine “sanfte Landung” herbeifuhren mu. Einige Mal}-
nahmen wurden auch schon gesetzt." Die Zunahme des Arbeitskraftean-
gebots war nach Ansicht des Finanzministeriums in den letzten Jahren we-
nig befriedigend, und eine Ausweitung wére eine schwer zu bewaltigende
Herausforderung der néchsten Jahre.

Der dénische Gewerkschaftsbund LO ist diesbezuglich nicht so skep-
tisch. Entsprechend einer informellen Mitteilung geht man dort davon aus,
daR eine weitere Erhéhung der Beschéaftigungsquote um ca. 2%punkte
durchaus méglich wére, kann sich eine noch gréRere Zunahme jedoch nur
schwer vorstellen.

Entsprechend dem Nationalen Aktionsplan fir Beschéftigung 1999 ist in
der néchsten Zeit voribergehend mit einem leichtem Abfall der Beschéfti-
gung bzw. Anstieg der Arbeitslosigkeit zu rechnen. Mittelfristig — bis zum
Jahr 2005 — strebt man eine jahrliche durchschnittliche Beschaftigungs-
steigerung von 0,5% an, wobei man eine Absenkung der Arbeitslosigkeit auf
5% erwartet (Zur Orientierung: nach OECD-Messung wird fir O im Jahr
2000 eine Arbeitslosenrate von 5,8%, fir DK ebenfalls eine von 5,8% erwar-
tet). Im Lichte eines—aus demografischen Grinden — tendenziell fallenden
Arbeitskréftepotentials sieht man die Notwendigkeit, das tatsachliche
Pensionsanfallsalter zu erh6hen (man hat bereits substantielle Anreize da-
fur gesetzt), weiters gibt es Bemihungen mit dem Ziel, da Jugendliche fri-
her ihre Studienabschlisse bewerkstelligen.

AbschlieRend sei noch vermerkt, dall die erfolgreiche danische Ar-
beitsmarktpolitik von bemerkenswerten Ergebnissen der Fiskalpolitik be-
gleitet wird. Nicht nur, daR das Budget seit 1997 Uberschiisse aufweist und
die Staatsschuld stérker zuriickgeht als in O, es sind bis zum Jahr 2005
auch weitere Steuersenkungen und ein Abbau der Staatsschuld auf 40%
des BIP geplant.’? Wie es den Anschein hat, ist diese Fiskalpolitik bisher —
sieht man von den oben beschriebenen MalRnahmen im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik ab — nicht von Sozialabbau begleitet gewesen. Es wéare
wohl auch eine eigene Untersuchung wert, die den Fragen der Abgaben-
und Ausgabengestaltung der 6ffentlichen Hande bzw. den Reformmal-
nahmen des Wohlfahrtstaates nachgeht und dabei insbesondere die Rele-
vanz der hohen Beschéftigungsquoten bzw. der geringeren Ausgaben fur
das Arbeitslosengeld prift.

Anmerkungen

* Dieser Aufsatz ist Teil eines im Herbst 1999 fertiggestellten umfassenden Textes Uber
das danische Beschaftigungssystem.
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gen 1999) 22ff.
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Zusammenfassung

Neben einer Uberblicksartigen Darstellung der in DK in den letzten Jahren durchgefiihr-
ten Arbeitsmarktreformen befallt sich der Text v.a. mit der Frage, wieso trotz einer starken
Abnahme der Arbeitslosigkeit nunmehr - im Gegensatz zu den achtziger Jahren — keine
nennenswerten Lohnauftriebstendenzen zu beobachten waren. Die Antwort darauf ist
umstritten; das danische Finanzministerium und - wenn auch nicht so explizit — die OECD
glauben, daB die Arbeitsmarktreformen (Einschrénkungen bei den Leistungen der Ar-
beitslosenversicherung, strengere “Verfligbarkeitserfordernisse” fir die Arbeitslosen, in-
tensive “Aktivierung” der Arbeitslosen u.a.m.) einen entscheidenden Beitrag zur Redukti-
on der strukturellen Arbeitslosigkeit geleistet haben. Gegen diese Sichtweise kénnen je-
doch begriindete Zweifel angemeldet werden. Eine Analyse der Wirkungen der Reform-
mafBnahmen auf das Arbeitskréfteangebot zeigt, dal diese wahrscheinlich nur maRig
ausfielen, so daf sich die Frage erhebt, ob nicht andere Faktoren die relative Inflations-
stabilitdt bewirkt haben.
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Lebenslanges Lernen in Osterreich —
Ansitze und Strategien im Lichte
neuerer Forschung

Lorenz Lassnigg

Die Herausforderung der Entwicklung und Umsetzung von Strategien des
Lifelong Learning ist seit ldngerem bereits zu einem ziemlich allgemein ge-
teilten Bestandteil der politischen Rhetorik quer (iber die meisten politischen
Richtungen geworden. Das Schlagwort des Lifelong Learning bezeichnet in
der einschlagigen Diskussion einen umfassenden bildungspolitischen Neu-
ansatz, der sich nicht nur auf den Bereich der Weiterbildung von Erwach-
senen, sondern auch auf die Erstausbildung bezieht. In den letzten funf bis
zehn Jahren haben sich viele Forschungen und Uberlegungen zu einer Art
politischen Programmatik gebiindelt, die bei aller Komplexitét der Proble-
matik ziemlich klare allgemeine Weichenstellungen vorschlagt.!

In einem neueren Europdischen Dokument wird eine sehr breite Definiti-
on von Lifelong Learning vorgeschlagen: jede zielgerichtete Lernaktivitat, ob
formal oder informal durchgefiihrt, mit dem Ziel der Verbesserung von Wis-
sen, Fahigkeiten und Kompetenzen.? Diese Definition geht vom lebenslan-
gen Lernen "von der Wiege bis zum Grab” aus und schlief3t im Prinzip so-
wohl die Erstausbildung als auch die Weiterbildung ein.

Wahrend diese Definition im wesentlichen die Kategorien von Lern-
aktivitaten umschreibt, die subsumiertwerden sollen, gibt die OECD auf der
Basis einschlagiger Literatur sechs allgemeine Elemente als gemeinsamen
Kern der meisten Interpretationen dieses Begriffs an, die auch qualitiative
Aspekte ansprechen:?

1.) Lernprozesse von "intrinsischem” Wert, im Gegensatz zu einer rein "in-
strumentellen” Interpretation;

2.) Universeller Zugang zu den Bildungsprozessen;

3.) Bedeutung von nicht-formalisiertem Lernen;

4)) Vielfalt von Lehr-Lernmethoden und -mitteln;

5.) Férderung der persénlichen Voraussetzungen fir weiteres Lernen, még-
lichst selbstorganisiert und unabhangig;

6.) Abgrenzung gegeniiber Konzepten abgeschlossener Bildung ("front end
educational philosophies”).
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Eine Befragung der EU-Mitgliedslander Gber den Beitrag ihrer nationalen
Bildungssysteme zum lebenslangen Lernen vom September 19994 hat ge-
zeigt, dal jeweils eher informelle Definitionen vorherrschen, die aus den
genannten Elementen bestehen und eine breite Vielfalt von MalRnahmen
und Aspekten umfassen. “Employability” und die Betonung der Zusammen-
hange von Bildung und Beschaftigung sowie der Kooperation zwischen ver-
schiedenen Bereichen sind wichtige zuséatzliche Aspekte.

Der vorliegende Beitrag versucht eine Verbindung zwischen einigen
Aspekten der neueren Forschung und der dsterreichischen Situation herzu-
stellen. In einem ersten Abschnitt werden die Grundlinien der internationa-
len Programmatik skizziert. Im zweiten Abschnitt wird ein Uberblick Giber
Lifelong Learming in Osterreich gegeben, und es wird auf offene Fragen hin-
gewiesen. Im dritten Abschnitt werden im Zusammenhang mit neueren
Forschungsergebnissen Anséatze und Uberlegungen fur die Entwicklung
von politischen Strategien diskutiert. AbschlieRend werden einige Fragen fir
die 6sterreichische Politik angesprochen. Angesichts der Breite und Vielfalt
der dargestellten Problematik wird die Erarbeitung einer gemeinsam geteil-
ten Problemdefinition als gegenwaértig wichtigster Schritt der Herausarbei-
tung einer konkretisierten Strategie des Lifelong Learning fur Osterreich ge-
sehen — im Gegensatz zur vorherrschenden Neigung, Gber Lésungen zu
diskutieren, bevor die Problemdefinition klar ist.

1. Weichenstellungen der Programmatik des Lifelong Learning
in der Europiischen Politik

Die Européische Union hat ihre Position zur Entwicklung einer Strategie
des lifelong learning vor allem seit 1991 sukzessive ausgearbeitet,® die
Konkretisierung und politische Umsetzung wurde im Rahmen der Beschéf-
tigungspolitik (Luxemburg-ProzeR) deutlich verstarkt. Dartuber hinaus wird
an verschiedene Initiativen in Richtung eines klareren europdischen Rah-
mens fir die Bildungspolitik gearbeitet, und am Gipfel in Lissabon (2000)
wurde eine verstarkte Verbindung mit den Aktivitdten der Innovationspolitik
angekundigt.®

Unter Beriicksichtigung der landerspezifischen Unterschiede und der Er-
fahrungsberichte der Umsetzung der Beschaftigungspolitik im ersten Jahr
(1998) wurden die Grundelemente einer Européaischen Strategie entwickelt,
die sich sehr deutlich an die Uberlegungen der OECD anlehnen und diese
weiter konkretisieren.” Als allgemeine Zieldimensionen werden einerseits die
Erweiterung der Beteiligung an Lern- und Bildungsprozessen (Input), und an-
dererseits auch das Erreichen von messbaren Ergebnissen (Output) aufge-
spannt. Die M&glichkeiten und Probleme der addquaten und lber die Mitglied-
staaten vergleichbaren Messung der Fortschritte (Monitoring und Bench-
marking) sind einer der wichtigsten Gesichtspunkte der européischen Stra-
tegie und werden gegeniiber der UNESCO deutlich starker akzentuiert.

Die strategischen Grundelemente decken die verschiedenen Dimensio-
nen der Bildungspolitik ab:
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@ die Bereitstellung und Diversifizierung qualitativ angemessener Lern- und
Bildungsmdglichkeiten unter Beriicksichtigung von Qualitatssicherung
(ProzelB);

@ die Zugangs- und Partizipationsmd&glichkeiten unter Beriicksichtigung von
benachteiligten Gruppen (Input);

@ die Erfassung der Ergebnisse mittels Zertifizierung und Anerkennung von
Fahigkeiten und Kompetenzen (Output);

@ und die Verteilung der Rollen und Verantwortlichkeiten zwischen den ver-
schiedenen Akteuren (Rahmen).

Aufgrund der Erfahrungen der Lander werden diese Grundelemente in
qualitiativer Hinsicht konkretisiert und spezifiziert, wobei bestimmte Priori-
téten betont werden. Besonderes Gewicht wird auf neue Methoden und Ver-
fahren, auf die Bekdmpfung von Benachteiligung und Ungleichheit, auf das
Zusammenspiel mit Arbeit und Beschaftigung und auf balancierte Beteili-
gung an der Verantwortung fir das Bildungssystem gelegt.

2. Lifelong Learning in Osterreich

2.1 Ansiitze einer Strategie

Hinsichtlich einer Strategie des Lifelong Learning gibt es zwar von den
verschiedenen Akteuren ein allgemeines Bekenntnis dazu,® jedoch bislang
keine explizite Formulierung eines strategischen Ansatzes. Die Européi-
sche Beschaftigungspolitik hat in Form der Nationalen Aktionpléne (NAP)
von 1998 und 1999 die Formulierung einer Sozialpartnervereinbarung und
auch die Entwicklung und Umsetzung von einem breiten Spektrum an
Regierungsmalnahmen angeregt, die implizit einen strategischen Ansatz
erkennen lassen. Der 6sterreichische Gebrauch des Begriffes von Lifelong
Learning wird im EURYDICE Survey folgendermallen zusammengefalit:
“The concept of lifelong learning is thus used in the sense of ,continuing
education’, referring to an expansion in education and training provision,
improved access to programmes and increasing permeability of the system
to improve the qualifications of the working age population.”

Diese Zusammenfassung mit den Stichworten Weiterbildung, Auswei-
tung des Angebotes, verbesserter Zugang und verbesserte Durchlassigkeit
entspricht auch der Analyse im Rahmen der begleitenden Bewertung der
NAP 1998 und 1999.'° Die MalRnahmenstruktur des NAP zur Aus- und Wei-
terbildung spiegelt einerseits in gewisser Weise die starke Schwerpunkt-
setzung des 6sterreichischen Ausbildungssystems im Bereich der Erst-
ausbildung wider, andererseits wurde mit den vorgeschlagenen Mal3nah-
men im Rahmen des NAP 1998 aber auch indirekt erstmals eine ver-
gleichsweise umfassende Strategie zur Entwicklung der Weiterbildung und
des Lifelong Learning in Osterreich von politisch verantwortlicher Stelle for-
muliert, die von einem breiten Rahmen an Akteuren getragen ist. Es wird ein
breites Spektrum an Malinahmen ins Auge gefalit, das in seiner Gesamt-
heit ein ziemlich umfassendes Reformprogramm fir das dsterreichische
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Weiterbildungssystem darstellt: Aufbau von Koordinationsstrukturen, Aus-
bau der Angebote unter der Beriicksichtigung des verstérkten Einsatzes der
Informationstechnologien (Telelernzentren, Fernstudien), Schritte in Rich-
tung eines Ubergreifenden Anerkennungssystems (Modularisierung), einige
MalRnahmen zur Erweiterung des Zuganges zur Weiterbildung — insbeson-
dere durch Abschwéachung der sozialen Selektivitdt — und Férderung der
Einbindung der Betriebe und Unternehmen in das Weiterbildungssystem.

Die strategische Orientierung dieses Mallnahmenspektrums ist im Hin-
blick auf die eingangs skizzierte Programmatik jedoch ziemlich einge-
schrankt. Die angestrebte Ergebnisorientierung ist nicht zu erkennen, das
Programm st sehr offen, indem erste Schritte in den verschiedenen Berei-
chen angesetzt werden, ohne dal} jedoch die zu erreichenden Ziele und die
dafiranzusetzenden Mittel ausreichend erkennbar sind. Das Malihahmen-
spektrum bezieht sich v.a. auf den Bereich von Vorleistungen fur den Aufbau
des Weiterbildungssystems, insbesondere auf die Férderung der An-
gebotsstruktur und den Aufbau eines institutionalisierten Weiterbildungs-
systems. Die eingeschlagene Strategie 18Rt ebenfalls — zumindest indirekt
— einen Schwerpunkt bei der Férderung und Entwicklung des Angebotes
erkennen, indem die verstéarkte Nutzung der Weiterbildungsinstitute der So-
zialpartner, der Ausbau der vorhandenen Infrastruktur im Bereich dieser
Anbieter und die Schaffung neuer Arbeitsplatze im Bereich der beauftragten
Bildungsinstitute sehr deutlich betont werden. Eine Gewichtung der Mal}-
nahmen dieses Typs im Vergleich zu MaRnahmen der Férderung des Zu-
ganges (Subjektférderung) wird nicht ausdriicklich vorgenommen, jedoch
werden bei den Vorschldgen und MaRnahmen fir die Férderung der Zu-
ganglichkeit und der Teilnahme fir die Arbeitnehmerinnen sehr deutlich die
—tendenziell begrenzende - Zielgruppenorientierung und die Treffsicherheit
betont. MalRnahmen zur Einbindung des betrieblichen Sektors und zur Fér-
derung des Zuganges der Arbeitnehmerlnnen sind zwar angesprochen und
wurden auch in der Steuerreform durch steuerliche Erleichterungen fur
Aus- und Fortbildung (Freibetrag, bessere Absetzbarkeit) beriicksichtigt,
der Schwerpunkt liegt jedoch starker bei der Férderung von Ausbildungs-
institutionen. Schliel3lich deutet sich in der Strategie des NAP zur Weiterbil-
dung eine gewisse Arbeitsteilung dergestalt an, dall MalRnahmen mit direk-
tem Bezug zur Beschaftigung mehr oder weniger ausschlieBlich im Rah-
men der Arbeitsmarktausbildung vorgesehen sind.

In den Schwerpunktbereichen des NAP 1999 ist zwar eine deutliche Aus-
weitung der Mittel fur aktive Arbeitsmarktpolitik — und darunter auch fir Aus-
bildungsmalRnahmen — vorgesehen, die Starkung des lebensbegleitenden
Lernens stellt jedoch keinen wesentlichen Schwerpunkt dar. Im Einklang mit
den Empfehlungen der Europdischen Beschéaftigungsstrategie werden
quantitative Zielsetzungen zur Erhéhung der Weiterbildungsquote von
Geringqualifizierten auf das Niveau jener der Beschaftigten mit mittlerer
Qualifikation formuliert, jedoch keine systematischen Uberlegungen tiber
den dafir erforderlichen Mittelaufwand angestellt, und auch der Zeithorizont
dieser Zielsetzung ist nicht ndher spezifiziert.
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2.2 Befunde zur Partizipation und Finanzierung

Untersuchungen und Auswertungen von empirischen Daten zur Weiterbil-
dung gibt es seit den siebziger und achtziger Jahren, verstarkt seit dem Be-
ginn der neunziger Jahre."" Es besteht jedoch Einigkeit dartber, dal} der
Informations- und Wissensstand nach wie vor schlecht ist, im Bereich der Fi-
nanzierung istdie Unsicherheit noch gréRer als im Bereich der Beteiligung.

2.2.1 Partizipation

Die empirischen Erhebungen der siebziger und achtziger Jahre haben
teilweise widerspruchliche Ergebnisse zur Partizipation ergeben. Die ver-
fugbaren Mikrozensuserhebungen aus diesem Zeitraum, die auf einem eher
engen Konzept von kursmaRiger Weiterbildung basiert waren, haben fir
Osterreich noch eine vergleichsweise niedrige Weiterbildungsbeteiligung in
der GréRenordnung von 10% der Berufstatigen pro Jahr und insbesondere
auch eine vergleichsweise sehr hohe soziale Selektivitat ergeben.'? Nach
anderen Schéatzungen war die Weiterbildungsquote Ende der achtziger
Jahre bereits doppelt so hoch, wobei diese grof3e Differenz nicht leicht auf-
klarbar war. Das Landermittel fur OECD-L&nder mit bekannter Weiter-
bildungsquote lag 1992 jedoch immer noch deutlich héher, namlich bei
35%."3

Neuere Schitzungen gehen fur Osterreich von einer jahrlichen Beteili-
gungsquote an einer “organisierten” Form von Weiterbildung von 26% aus,
insgesamt als "weiterbildungsaktiv”’ eingestuft werden 58% der Berufstati-
gen." In der Arbeitskrafteerhebung wird die Beteiligung an Weiterbildung fiir
die letzten vier Wochen vor der Erhebung erfragt. Diese Erhebungen liegen
den europaischen Vorschlagen fur die Indikatorenbildung zugrunde, und die
Osterreichische Beteiligungsquote ist mit 8-10% vergleichsweise giinstig.®

Die Auswertung der Informationen der Arbeitskréfteerhebung von 1997
zur Beteiligung an WeiterbildungsmafRnahmen in Osterreich im Vergleich
zur Européischen Union hat die Informationsbasis in diesem Bereich ver-
bessert, wenn auch noch einige Fragen im Vergleich zu anderen Daten-
basen offen bleiben miissen. Wichtige Ergebnisse sind die folgenden:
® Die Weiterbildungsquote der 25- bis 59jahrigen Berufstdtigen liegt in

Osterreich etwa im EU-Durchschnitt, an sechster Stelle hinter den skan-

dinavischen Landern, den Niederlanden und dem Vereinigten Kénigreich.

@ Die Relation zwischen den Beteiligungsquoten der Berufstatigen auf ho-
hem und mittlerem Qualifikationsniveau im Vergleich zu den Berufstatigen
mit niedrigem Qualifikationsniveau als Indikator fur die soziale Selektivitat
des Weiterbildungssystems zeigt eine vergleichsweise glinstige Position
fur Osterreich.

@ Nach Betriebsgréfen zeigt sich in den Daten der Arbeitskréafteerhebung
eine im EU-Vergleich héhere Beteiligung in den kleineren Betrieben in
Osterreich.

@ Mit steigendem Alter sinkt die Beteiligung an Weiterbildung deutlich (von

237



Wirtschaft und Gesellschaft 26. Jahrgang (2000), Heft 2

Uber 10% bei den bis zu 30jahrigen auf unter 5% bei den tGber 50jahrigen.
Mit Ausnahme der jingsten und der altesten Altersgruppe liegt die Betei-
ligung in Osterreich héher als im EU-Durchschnitt. Die Differenzierung
nach dem Geschlecht ergibt im EU-Vergleich unterschiedliche alters-
spezifische Muster nach Ménnern und Frauen: Wahrend in Osterreich die
Beteiligungsquote der Ménner in allen Altersgruppen iberdem EU-Durch-
schnitt liegt, haben die 35- bis 44jahrigen Frauen in Osterreich eine etwas
héhere Beteiligungsquote, wahrend die Uber 45jéhrigen Frauen unter dem
EU-Durchschnitt liegen.

@ Im innerdsterreichischen Vergleich zwischen Mannern und Frauen laRt
sich aus dem Vergleich der Quoten auf Benachteiligungen der Frauen ge-
geniber den Mannern vor allem im Bereich der 30- bis 34jahrigen und im
Bereich der Giber 45jahrigen schlielen — nur in einer Altersgruppe, bei den
40- bis 44jahrigen, ist die Beteiligungsquote der Frauen héher als die der
Ménner.

@ Der Vergleich nach Berufsgruppen zeigt wie im Gesamtdurchschnitt ge-
genuber der EU eine durchgéngig erhéhte Beteiligung. Insbesondere in
den technischen und den gewerblichen Berufen sowie in der Land- und
Forstwirtschaft ist die dsterreichische Beteiligung deutlich erhéht. In kei-
ner dieser breiten Berufsgruppen liegt die ésterreichische Beteiligung an
Weiterbildung unter dem EU-Durchschnitt.

@ Die Auswertung nach dem Kriterium der Arbeitszeit |a}t darauf schlie-
Ren, dal Manner vermutlich haufig wegen der Weiterbildung teilzeit-
beschéftigt sind. Bei den Frauen ergeben sich sehr ahnliche Quoten bei
den Voll- und den Teilzeit-Beschéftigten.

2.2.2 Finanzierung

Als grober Richtwert fir die Aufteilung der Kosten wird in der internationa-
len Diskussion heute eine Relation von 1:1:1 far Unternehmen,
Arbeitnehmerinnen und éffentliche Hand vorgeschlagen. Es ist offensicht-
lich, dal} der Vorschlag, die Finanzierung der Weiterbildung durch die drei
beteiligten Akteure zu gleichen Teilen zu organisieren, eine glaubwirdige
und von den politischen Akteuren geteilte Erfassung des Status quo erfor-
dert."® Wendet man sich nun den vorhandenen Informationen zur Finanzie-
rung der Weiterbildung in Osterreich zu, so haben einige neuere Studien
versucht, den Umfang der aufgewendeten Mittel abzuschatzen bzw. zu-
sammenzustellen.!” Mit diesen Studien sind Fortschritte hinischtlich eines
flachendeckenden Uberblicks tiber die 6sterreichischen Bildungsausgaben
erzielt worden, wenn auch die empirische Basis in einer Reihe von Punkten
noch sehr schwach ist. Insbesondere bei der Erfassung der privaten Beitra-
ge kann bisher nicht von gesicherten Befunden, sondern nur von ersten,
vorlaufigen Schatzungen gesprochen werden. Da man bei allen Kompo-
nenten, also auch bei der 6ffentlichen Finanzierung, nicht auf ein zusam-
menhangendes und regelmafliges Berichtssystem zurickgreifen kann,
missen selbst die im Prinzip vorhandenen Informationen aus vielen ver-
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schiedenen, teilweise nicht ohne weiteres zugédnglichen Quellen zusam-

mengestellt werden. Man kann daher ohne betréchtlichen Aufwand zum

gegenwartigen Stand keine zusammenhangende Zeitreihe der aufgewen-
deten Mittel herstellen, sondern ist auf punktuelle Prasentationen aufgrund
vorhandener Analysen angewiesen.'®

Ein grober Querschnitt der Ausgaben fur Erwachsenenbildung kann auf-
grund der vorhandenen Zusammenstellungen und Schatzungen etwa fur
das Jahr 1995 préasentiert werden (die zugrundegelegten Werte beziehen
sich nicht immer auf das gleiche Jahr, manche sind zeitlich nicht genau zu-
ordenbar). Diese Werte liegen in verschiedenen Varianten auch den fur

Osterreich prasentierten Werten in international vergleichenden Studien der

OECD und der EU (CEDEFOP) wie auch der aktuell in der &sterreichi-

schen Diskussion verwendeten Datenbasis zugrunde. Mit allen Vorbehalten

und aufgrund einer Reihe von Vorentscheidungen bei der Auswahl der je-
weiligen Werte ergibt sich ein grober, gerundeter vorldufiger Schatzwert der

Ausgaben fir Erwachsenenbildung von maximal 25,2 Mrd. Schilling (1995),

dersich hinsichtlich der Aufbringung der Mittel folgendermallen zusammen-

setzt: Die Aufbringung der Mittel durch Offentlichkeit, Individuen und Betrie-
be ergibt etwa 6,6 Mrd. : 6,9 Mrd. : 11,7 Mrd. 6S.°

- Nach der Regel der Gleichverteilung wiirden sich auf Basis der gegebe-
nen Summe 8,4 Mrd. fur jede der drei Parteien ergeben, also ein rechne-
risches "Defizit” fUr die 6ffentliche Hand von 1,8 Mrd., fiir die Individuen von
1,5 Mrd. und ein entsprechender "Uberschul” bei den Betrieben von 3,3
Mrd. 8S. Wenn man davon ausgeht, daf} Unterinvestition vorliegt und da
die Ausgaben der Betriebe den Malstab fir ein "Gleichgewicht” auf gege-
benem Niveau darstellen, so wirde sich eine Gesamtsumme von 35,1
Mrd. 6S ergeben (3 x 11,7 Mrd. 6S). Fur den Ausgleich der "Unter-
investition” wéare eine hypothetische Summe von 9,9 Mrd. &S erforder-
lich?°, die zuséatzlich aufzubringen ware. Unter der Vorgabe der Gleich-
verteilung der Aufbringung zwischen den drei Parteien wéren davon von
der 6ffentlichen Hand 5,1 Mrd. (11,7 - 6,6 = 5,1 Mrd. 6S).und von den Indi-
viduen 4,8 Mrd. (11,7 - 6,9 = 4,8 Mrd. 6S) zuséatzlich aufzubringen.?’

- AuBBer dieser Rechnung gibt es mehrere Alternativrechnungen. Zu-
nachst kénnte man verschiedene Varianten von Berechnungen bzw.
Schéatzungen fir die drei Komponenten heranziehen, da die présentier-
te Rechnung eine gewisse Willkurlichkeit enthélt: Erstens handelt es
sich bei der Schatzung der Aufwendungen der Betriebe um eine mittle-
re von mehreren Varianten. Zweitens handelt es sich bei den Aufwendun-
gen der Individuen um eine Maximalvariante. Drittens gibt es verschiede-
ne Zusammenstellungen der 6ffentlichen Ausgaben. Viertens handelt es
sich um das Niveau von 1995, und es stellt sich die Frage der Verénde-
rungen seitdem, wobei auch die Variabilitat in der Zeit eine Rolle spielt
(beispielsweise gab es im Bereich der Arbeitsmarktausbildung 1999
einen sprunghaften Zuwachs, dessen Nachhaltigkeit jedoch unsicher ist,
aber auch die verschiedenen Beitrdge kénnen unterschiedlich wach-
sen).
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- In der Studie von Ofner und Wimmer (1998) wird eine andere Vorgangs-
weise fur die Berechnung der "Unterinvestition” gewahit. Aufgrund von
OECD-Benchmark-Werten wird eine Ausdehnung der Beteiligung von
26% auf "idealerweise” 40% befurwortet; auf Basis der gegebenen
Kostenrelationen wird eine "Licke” von erforderlichen zusétzlichen Aus-
gaben von etwa 15 Mrd. &S jahrlich fur Erwachsenenbildung geschatzt,
wobei hier vor allem an die 6ffentliche Hand gedacht wird.

Gerhard Riemer (1999) geht bei der Veranschlagung der erforderlichen In-
vestitionen von der Relation des Qualifikationserwerbs zwischen Erstaus-
bildung und Weiterbildung aus: "Da wir ca. 70% unseres Wissens und
Kdénnens nach der Erstausbildung erworben haben, mul} dies auch Kon-
sequenzen fur die Bildungsbudgets haben. Wenn heute die Relation von
Investitionen in die Erstausbildung zur Weiterbildung 90:10 betragt, ist die-
ser stufenweise auf 70:30 zu verdndern.”?? Diese Knupfung der
Weiterbildungsausgaben an die Ausgaben fiir die Erstausbildung wirft die
Frage nach der zugrundeliegenden Basis wie auch die Frage nach den
Quellen fur die Aufbringung der Mittel auf: Bezieht man die Relation nur auf
die 6ffentliche Komponente, so stellt sich die Frage, was als Bildungs-
budget fiir Erstausbildung gerechnet werden soll (nur Berufsbildung? Ein-
schluf® der Hochschulbildung, wie zu berechnen? Einschlu? der Pflicht-
schule bzw. der Allgemeinbildung?), ebenso, was als Bildungsbudget fir
Weiterbildung gerechnet werden soll (insbesondere Einschlul® der
Arbeitsmarktausbildung oder nicht? Eine Sonderfrage bezieht sich auf die
betrieblichen Ausgaben fur die Lehrlingsausbildung und deren zunehmen-
de offentliche Férderung.) Wenn die Basis gefunden ist, so ist weiter zu
fragen, ob die angestrebte Relation durch eine Umschichtung und damit
eine Reduzierung der Erstausbildung erreicht werden soll, oder ob eine
Ausweitung des gesamten Budgets oder eine Mischung der beiden Stra-
tegien gewahlt werden soll.

2.3 Punkte der Diskussion um strategische Orientierungen

Die politischen Auseinandersetzungen um die Entwicklung von politi-
schen Strategien im Bereich der Weiterbildung sind von grundlegenden
Meinungsverschiedenheiten gepragt, wobei die Trennlinien vor allem zwi-
schen den Sozialpartnern und den mit diesen verbundenen Institutionen ver-
laufen. Die wesentliche inhaltliche Trennlinie verladuft entlang der Staat —
Markt — Dichotomie, wobei die eine Seite verstarkte Regulierung, Institutio-
nalisierung und staatliche Verantwortung einfordert, wahrend die andere
Seite sehr deutlich fur die Beibehaltung des unregulierten, quasi-marktwirt-
schaftlichen Systems pladiert. Meinungsverschiedenheiten bestehen ferner
hinsichtlich der inhaltlichen Prioritdtensetzung allgemeine vs. berufliche
Weiterbildung. Eine weitere Meinungsverschiedenheit, die jedoch weniger
deutlich ausgepragt ist, betrifft die Einschdtzung des Umfanges der Weiter-
bildung, die Frage, ob das gegenwartige Niveau im Prinzip ausreicht, oder
ob eine deutliche Erweiterung der Partizipation erforderlich ist.
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Die Autorinnen des Hintergrundberichtes fiir die OECD-Finanzierungs-
studie?® betonen in ihrer Einschatzung der Ineffizienzen des Systems einer-
seits die grundlegenden Meinungsverschiedenheiten zwischen den beiden
"Lagern”, die insbesondere auch in die Kooperation zwischen den gro3en
Verbanden der Erwachsenenbildung in der KEBO hineinreichen und durch
die Bindung an die jeweiligen Positionen der Trager und die mit ihnen auch
verbundenen politischen Parteien bedingt sind. Als wesentliche Punkte der
Differenzen, wo nach Meinung der Autorinnen auch keine Anndherung er-
kennbar ist, werden festgehalten:

* Kompetenzregelung und Rolle des Staates,
* Integration der Erwachsenenbildung in das Bildungssystem,
* gesetzliche Regelung der Bildungsfreistellung,
* Professionalisierung der Erwachsenenbildung,
Formen der Kooperation.

Als Ineffizienzen im speziellen werden in dieser Sicht eher jene Aspekte
betont, die eine mangelnde Regulierung und Institutionalisierung betreffen:
* starkere formale Integration der Erwachsenenbildung in das Bildungs-

system;

* verstarkte Ordnungspolitik (Normierung des Angebotes, Anrechnung von
Abschlussen, AnschluBmdglichkeiten, Qualitatssicherung);

* Verstarkung der Transparenz und Vergleichbarkeit des Angebotes;

* verstarkte Professionalisierung der Erwachsenenbildung durch Wachs-
tum des hauptberuflichen Personals, Qualifizierung etc.

Eine grundlegend andere Position zur Gestaltung der Rahmenbedingun-
genwird von Schmidbauer® vertreten. Er betont zwar die éffentliche Verant-
wortung als dritte Sdule neben Individuen und Unternehmen, unterscheidet
aber grundlegend zwischen Marktorientierung und Systemorientierung bzw.
zwischen politischen Ansatzpunkten auf der Angebots- oder Nachfrage-
seite. "Statt einer vorwiegenden Systemorientierung weist Weiterbildung
eine Kundenorientierung auf. Hilft der Staat bei der Entwicklung der Nach-
frage, so entwickelt sich ein dazupassendes, erweitertes Angebot im we-
sentlichen ‘von selbst’.” Der Handlungsbedarf wird bei der Nachfrage-
férderung gesehen, und ausdrucklich nicht beim Angebot. Daher sollte die
Politik vor allem durch Subjektférderung eingreifen, um den Zugang zu ver-
breitern und Benachteiligung zu verhindern, etwa durch finanzielle Férde-
rung: "Der Index fiir Verbraucherpreise weist fur Kurse zur beruflichen Wei-
terbildung eine inflationare Spitzenstellung aus.”

Ausdriickliche Ablehnung erféhrt in dieser Position jegliche Formali-
sierung (Regeln firAnbieterzugang, Trainer, Zertifikate, Lehrplane und Stan-
dardisierung), da diese behindernd fiir wichtige Aspekte (Pluralitat, Vielfalt
und v.a. Flexibilitat) wirkten, und da aulRerdem die Schnittstelle zwischen
aullerbetrieblichen Institutionen und Betrieben nicht regulierbar sei.

Wenn man diese Diskussion im Rahmen des breiteren Konzepts von
Koordinationsmechanismen betrachtet, so herrscht genaugenommen eine
weitestgehende Begriffsverwirrung, die von der konzeptionellen Staat-
Markt-Dichotomie gepragt ist. Die Beteiligten dieser Auseinandersetzung,
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und zwar beide Kontrahenden, gehen davon aus, daf} in der Realitat der
Markt den vorherrschenden Mechanismus abgibt — die eine Seite, umihn zu
verteidigen, die andere Seite, um auf seine Nachteile hinzuweisen und stér-
kere Regulation einzufordern.

Eine dritte Kritiklinie liegt gewissermalfen quer zu diesen beiden Positio-
nen: die Kritik an der “Monopolisierung” des “Weiterbildungsmarktes” durch
die grofen Anbieterorganisationen. Diese Kritik wird durch vorhandene em-
pirische Befunde zur Weiterbildung durchaus gestiitzt.2 Der hohe “Mono-
polisierungsgrad” des dsterreichischen Weiterbildungssystems ist jedoch
nicht nur Gegenstand von Kritik, sondern wird in der 6ésterreichischen Dis-
kussion Uberwiegend positiv gewertet, als Zeichen fir die hohe Akzeptanz
dieser Institutionen.?”

Dies verweist auf ein Grundelement des Osterreichischen Koordinations-
systems, das hinter der Metaphorik des Marktes verschwindet, und in der
Diskussion kaum explizit gemacht wird: Der Uberwiegende Teil der
Weiterbildungsstrukturen kann als Form der Produktion von kollektiven Gu-
tern als Alternative zur marktmagigen Produktion interpretiert werden?® —in
dieser Sicht handelt es sich also nicht um einen “monopolisierten Markt”,
sondern in der Hauptsache gar nicht um einen Markt.

Ein weiterer Aspekt, der in der weiterbildungspolitischen Diskussion nicht
genugend beachtet und vermutlich auch in seiner Komplexitat und Wirk-
samkeit unterschétzt wird, betrifft die regionale und lokale Dimension. Die
Kompetenzverteilung im Bereich der Erwachsenenbildung siedelt beim
Bund schwache und zersplitterte Kompetenzen an und verteilt einen etwas
gréReren Bereich der Aktivitdten auf die Lander. Dadurch gibt es keine zen-
trale Koordinationsinstanz, die auf gesetzlicher Ebene begriindet ist. Die
Diskussion bezieht sich kritisch darauf, indem jedoch diese staatliche Form
Ubergreifender Koordination, letztlich im hierarchischen Modell, tendenziell
als einzige Moglichkeit ins Auge gefalt wird.?® Andererseits werden in die-
ser Diskussion aber die Potentiale gerne tUbersehen, die sich in den regio-
nalen und lokalen Strukturen entwickeln kénnen und neuerdings mit dem
Begriff des “regionalen Innovationssystems” verbunden werden. Allerdings
verweisen die bisherigen Studien auf die hohe Komplexitat und die vielen
ungeldsten Fragen und praktischen Koordinationsprobleme, die in diesem
Bereich stecken.®

3. Einige Fragen im Lichte neuerer Forschungsergebnisse

3.1 Politische Konsequenzen aus Marktversagen

Der Grofteil der Diskussionen um die bildungspolitische Programmatik
hat sich in den letzten Jahrzehnten auf die Alternative zwischen staatlicher
Birokratie und dereguliertem Markt als Koordinations- und Steuerungs-
mechanismen bezogen. Nachdem zwischen den funfziger Jahren und der
Mitte der siebziger Jahre die wichtigste Entwicklungsstrategie in der Aus-
dehnung von rationaler Planung in den staatlichen Birokratien gesehen
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wurde, waren die siebziger Jahre bereits durch vielerlei Kritik am burokrati-
schen Modell und der technokratischen Politik gepragt. Aus der Perspekti-
ve der OECD?' hat nach der Periode der Makro-Planung um 1970 eine
Wendung in Richtung qualitativer Aspekte auf der Ebene der Schulen statt-
gefunden, die Initiativen auf der Mikroebene wurden zunachst aber noch
nicht mit der Frage der Gestaltung der Makrostrukturen verknupft. Erst im
Zusammenhang mit dem neo-konservativen Angriff auf den Wohlfahrtstaat
in den achtziger Jahren wurde eine nachste Stufe erreicht, als der Markt-
mechanismus als Alternative zur Burokratie an Einflu gewann. Die Etablie-
rung von Quasi-Mérkten, "the separation of purchaser from provider and an
element of user choice between providers”, ist zu einem zentralen Element
der Reform geworden.®? Der Staat ist jedoch nicht verschwunden, sondern
hat eine veranderte Rolle eingenommen, die von Guy Neave* als
"evaluative state” bezeichnet wird: Die Beziehung zwischen dem Staat und
dem Bildungswesen wird reformuliert, indem neue intermediare Kérper-
schaften ("trusts”, "agencies” etc.) eingeschoben werden, die anstelle der
traditionellen Strukturen verstérkt "leadership” und Managementmethoden
einsetzen.3 '

Die skizzierte bildungspolitische Programmatik des Lifelong Learning 1ait
sich unschwer in diese allgemeine Bewegung einordnen, indem die Per-
spektive auf den Gesamtprozel des lebenslangen Lernens in Erstaus-
bildung und Weiterbildung de facto auch das Zusammenspiel der traditionell
staatlich organisierten Erstausbildung einerseits mit den traditionell eher
fragmentierten, auf verschiedenen Formen von privaten oder gemein-
schaftlichen Initiativen beruhenden, mehr oder weniger schwach ausge-
pragten “Systemen” der Erwachsenenbildung und Weiterbildung anderer-
seits betrifft.

Nachdem das Pendel in den achtziger Jahren zun&chst in Richtung
“Staats- oder Politikversagen” ausgeschlagen hatte, wird in letzter Zeit wie-
der den verschiedenen Méglichkeiten und Spielarten des Marktversagens
groRere Aufmerksamkeit zugewendet. David Finegold hat in seiner Analy-
se der konservativen Ausbildungspolitik im Vereinigten Kénigreich die Fra-
ge nach Marktversagen in Quasi-Méarkten aufgeworfen und gezeigt, daid die
Schaffung von "market analogons” zur Uberwindung von Staatsversagen zu
neuen Formen des Staatsversagens und des Marktversagens gefihrt hat.
Er hofft, ”... to move the policy debate beyond the false dichotomy between
benign governments and perfect markets toward a more productive,
realistic assessment of the mix between imperfect markets and imperfect
government”.3% Die Debatte um die Wahl der Steuerungsmechanismen hat
sich somit auch auf theoretisch-konzeptioneller Ebene in den Zwischen-
bereich zwischen den Extremen der reinen Marktsteuerung und der véllig
offentlichen Bereitstellung verlagert.®®

Allison Booth und Dennis Snower®” schlagen als Ergebnis aus ihrer Zu-
sammenfihrung von eindrucksvollem neuerem Material und aus wesentli-
chen theoretischen Weiterentwicklungen zu dieser Problematik vor, die Po-
litik erstens auf einer genaueren Analyse der Faktoren aufzubauen, die zu
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Marktversagen fuhren, und zweitens eine Bilanzierung der erwarteten Vor-

und Nachteile von Marktversagen gegeniiber den erwarteten Kosten von

Politikversagen vorzunehmen. Erst wenn eine positive Bilanz verbleibt, sol-

len Eingriffe stattfinden. Sie versuchen, fur spezifische Formen von Markt-

versagen jeweils spezifische politische Gegenmittel anzugeben.

Diese Untersuchungen demonstrieren einerseits eindrucksvoll das Spek-
trum an Spielarten, in dem Marktversagen bei der Bereitstellung von Quali-
fikation durchaus auch breitere wirtschaftliche Auswirkungen zeitigen kann,
andererseits wird aber trotz dieser Probleme grundsatzlich an der Uberle-
genheit des Marktmechanismus festgehalten und fur sehr genau begrinde-
te und spezifische Formen von Eingriffen pladiert. Zusammenfassend ge-
hen Booth und Snower von einer betréachtlichen Zahl an spezifischen Me-
chanismen mdglichen Marktversagens aus und stellen diesen Mechanis-
men eine fast ebenso grosse Zahl an politischen MalRnahmen gegeniber:
Aus 18 unterscheidbaren Formen von Marktversagen, die jeweils paarwei-
se mit 14 politischen Malnahmen kombiniert sind, ergeben sich aufgrund
von Uberschneidungen bzw. Mehrfachzuordnungen 27 unterscheidbare
spezifische Problemlésungen (siehe Tabelle 1).

Bestimmte politische MaRnahmen werden als Lésungen fur mehrere
Formen von Marktversagen angesehen. Dies gilt vor allem fir zwei promi-
nente MalRnahmen, Bildungsgutscheine und Bindung von Unterstiitzungs-
zahlungen an Weiterbildung (diese MaRnahme spielt unter dem Titel der
“Aktivierung” von passiven MalRnahmen der Arbeitsmarkt- oder Sozialpoli-
tik eine wichtige Rolle). Umgekehrt erscheinen manche Formen von Markt-
versagen durch mehrere Eingriffe I6sbar. Dies gilt fir die Kreditrestriktionen
auf der Seite der Individuen und fir die Low-Skill/Bad-Job-Trap, derzufolge
ein schwaches Qualifikationsangebot die Entstehung von schlechten Jobs
beférdert. Diese Uberschneidungen sind jedoch nicht sehr zahlreich, so
dafl man keinesfalls von “Allheilmitteln” sprechen kann. Andererseits gibt es
aber auch wenige ganz eindeutige Beziehungen der Art, dass eine Mal3nah-
me auf eine spezifische Form des Marktversagens bezogen ist, und diese
liegen im Bereich der Bildungspolitik: L6sung von Informationsproblemen
durch Akkreditierungsprogramme und Lésung von MiBverhaltnissen zwi-
schen Allgemeinbildung und Berufsbildung durch &ffentliche Férderung der
Allgemeinbildung.

Wenn man die Struktur dieser paarweisen Zusammenhange naher unter-
sucht, so kann man ein “mapping” von einigen in sich mehr oder weniger
stark zusammenhé&ngenden Problem- und Politikfeldern konstruieren, in
denen sich bestimmte geldufige oder typische Diskussionsbereiche bin-
deln:

- Die typischen Hindernisse fir Betriebe und Individuen, in Ausbildung zuin-
vestieren, die Abwerbung (“Poaching”) und die Kreditrestriktion werden
durch die Aktivierung bekampft, in diesem Feld liegen auerdem die Um-
lagesysteme (“Levies”) sowie verschiedene Formen von Kreditsystemen
als MaRnahmen, bzw. die Trainingsrisiken und mégliche Verzerrungen
durch Unterstitzungszahlungen.
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Tabelle 1: Formen moéglichen Marktversagens und geeignete politi-

sche Gegenmittel

Market failure

Policy measures

Low-skill/bad job trap;

risk management;

external production economies;
low-sKill/low-tech trap

Training vouchers

Information

Accreditation programmes

High-wage/low-skill trap

Apprenticeship contracts

High-wage/low-skill trap

Wage differentials

External production economy;
complementarities labour —capital

Investment tax credits, depreciation
allowances

Innovation — skills interaction;
low-skill/low-tech trap

Property rights on innovation

Education — vocational training

Public support for education

low-skill/bad job trap

Imperfect competition, Reducing entry barries for new firms
a) tax,

b) regulatory distortions

Credit constraints; Government provision ofloans
training risk

Credit constraints Conditional loan guarantees
Poaching; Levy system

Internalization of uncompensated
costs/benefits:

a)wage,

b) risk

Social partnership

Imperfect competition

Centralized collective bargaining over
education

Unemployment benefit, welfare payment;
credit constraints;

low-skill/bad job trap;

poaching

Linking training subsidies to ue-benefits
and welfare payments (esp. for the long-
term, unskilled unemployed)

Quelle: Booth, Snower (1996; Zusammenfassung durch d. Verf.)

- In einem weiteren Feld bindeln sich verschiedene Probleme, die mit
schwachem Qualifikationsangebot sowie mit dem Syndrom Technik-In-
novation-Rationalisierung®® zusammenhangen, wo Bildungsgutscheine,
teilweise auch Formen von Steuererleichterungen bzw. Abschreibungen
sowie Eigentumsrechte auf Innovation als Lésung angeboten werden.

- Gegenmittel gegen die Low-Skill/Bad-Job-Trap sind sowohl Aktivierung als

auch Bildungsgutscheine.
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- Wettbewerbsprobleme (eingeschrankter Wettbewerb, Verzerrungen
durch Regulierung oder Steuern) kénnen durch reduzierte Marktzutritts-
barrieren bzw. durch starker zentralisierte Verhandlungssysteme be-
kampft werden.

- Neben diesen Wettbewerbsproblemen umfassen mehrere spezifische Fel-
der bestimmte Aspekte des Korporatismus: Sozialpartnerschaft wird als
Mittel zur Internalisierung von unkompensierten Kosten/Nutzen-Vorteilen bei
Léhnen oder Risiken gesehen; Lehrlingssysteme (und hohe Lohn-
differentiale)*® bilden ein Gegenmittel gegen die High-Wage/Low-Skill-Trap,
wo hohe Léhne ein Hindernis gegen Humankapital-Investitionen darstellen.
Dieser Ansatz tiberschreitet die pauschale Gegenuberstellung der Argu-

mente und gibt einen Leitfaden fur ndhere Analysen in einem spezifischen

Bildungssystem.

3.2 Finanzierungsformen und politische Prioritiiten

Fur die Frage, auf welche Weise die Mittel fur Weiterbildung aufgebracht
werden sollen, gibt es in der Diskussion seit langem eine Reihe von unter-
schiedlichen Modellen der Regulation und Finanzierung. Vor allem die fol-
genden funf Modelle sind in der Diskussion seit langem prasent:*°
® Finanzierung durch die einzelnen Unternehmen (Unternehmensfinanzie-

rung);

@ Finanzierung durch die individuellen Arbeitnehmerinnen (Arbeitnehmer-
finanzierung), mit oder ohne Darlehen bzw. Anspruch auf Deckung der
Lebenshaltungskosten;

@ Parafiskalische Fonds (“Levies”), in die meist die Unternehmen einen be-
stimmten Anteil der Lohnsumme (oder auch anderer Kennziffern) einbringen;

@ Verteilung von Anspriichen oder Rechtstiteln auf Bildungsleistungen (z.B.
Bildungsgutscheine, mit oder ohne riickzahlbare Komponente)

o offentliche Finanzierung von Institutionen der Weiterbildung.
Normalerweise — so auch in Osterreich — erfolgt die Finanzierung von

Weiterbildung bisher in einem bestimmten Verhéitnis von (individueller) Ar-

beitgeber- und Arbeitnehmerfinanzierung. In gewissem Ausmal werden

diese Mittel durch "Umlagen” erganzt. Die Verteilung von Anspriichen auf

Bildungsleistungen, etwa in Form von Bildungsgutscheinen, hat in den

achtziger Jahren groRe Bedeutung bekommen, da diese Form eine Kom-

bination von éffentlicher Finanzierung mit marktmaniger Allokation der Mit-
tel ermdglicht.

Neben den funf erwdhnten Modellen gibt es weitere interessante Model-
le, die jedoch spezifischer sind und weniger in die allgemeine Diskussion
einflieRen:

@ ,Versteigerungsplane“ beziehen sich vor allem auf die Auswahl von Anbie-
tern im Bildungsmarkt, die nach dem Modell der Vergabe von Projekten an
die "Bestbieter” vor sich gehen soll, um die oft gegebene Monopolstellung
von etablierten Bildungsinstitutionen zu unterlaufen.

@ Ziehungsrechte sind ein umfassendes Konzept, das die Zusammenfas-
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sung der Finanzierung sozialer und wohlfahrtstaatlicher Leistungen in ei-

ner "Allgemeinen Einkommensversicherung” vorsieht, die auch die Al-

lokation von Bildungsleistungen im Lebensverlauf einschlieRen soll.*!
® Das Franchise-Modell verknipft Bildungsanspriiche mit einer formalen

Struktur von Bildungsangeboten, indem eine bestimmte Summe an Bil-

dungswillige vergeben wird, die zur Finanzierung von Veranstaltungen aus

einer Liste verwendet werden mussen, wobei der Finanzierungsanteil von
fundamentalen zu weiterfilhrenden Angeboten immer geringer wird und
der Eigenfinanzierungsanteil entsprechend zunimmt.

Eine stilisierte Evaluation dieser Modelle*? nach unterschiedlichen Krite-
rien zeigt die Zielkonflikte auf, die mit der Gestaltung des Weiterbildungs-
systems verbunden sind. Geht man von vier Kriterien aus — Effizienz von
Arbeits- und Bildungsmarkt, Chancengleichheit, Anreize fir lebenslanges
Lernen — so erfilllen fast alle Modelle, die eines der Kriterien erfiillen, minde-
stens ein anderes nicht.

Im Zusammenhang mit der Gefahr der sozialen Ausgrenzung und Pola-
risierung ist die Verbesserung der Chancengleichheit im Zugang ein wich-
tiges Kriterium. Jedes der finf Modelle, die die Chancengleichheit verbes-
sern kénnen, erfullt nach den Ergebnissen der zitierten Studie mindestens
eines der anderen zentralen Kriterien nicht:

- Offentliche Finanzierung der Weiterbildungsinstitutionen erfiillt alle drei
anderen Kriterien nicht.

- Ziehungsrechte und rechtlich begriindete Bildungsanspriiche ohne Kredit-
komponente férdern nicht die Effizienz von Arbeits- und Bildungsmarkt.

- Arbeitnehmerfinanzierung mit Absolventensteuer kollidiert mit der Effizienz
des Arbeitsmarktes.

- Arbeitnehmerfinanzierung kombiniert mit Anspriichen und Krediten steht
im Widerspruch zu der Férderung des lebenslangen Lernens.

Ein weiterer Punkt dieser Evaluation ist, da® nur zwei dieser Modelle ein-
deutig geeignet sind, die Effizienz des Arbeitsmarktes zu erhéhen:

- Unternehmerfinanzierung und

- Arbeitnehmerfinanzierung ohne weitere Kompensation.

Beide Modelle erfilllen jedoch nicht das Kriterium der Férderung des so-
Zialen Zuganges, die Arbeitnehmerfinanzierung allein férdert aufRerdem
nicht das lebenslange Lernen.

Das heifdt, wir haben es hier mit ganz wesentlichen Konflikten zwischen
Prioritaten zu tun. Diese Struktur kann sehr gut erklaren, warum die Diskus-
sion um eine Lésung der Finanzierungsfragen so konfliktbehaftet ist und bis-
her auch zu keiner Lésung gefiihrt hat. Der wesentliche Punkt besteht dar-
in, dal} keine der involvierten Parteien ihre Interessen voll verwirklichen kann,
ohne gleichzeitig die Interessen einer anderen involvierten Partei wesentlich
zu verletzen. Gemessen an der Gesamtheit der Kriterien ist ein Modell der
Spitzenreiter, namlich die Verteilung von Anspriichen mit Kreditkompo-
nente. Dieses Modell scheint am ehesten in der Lage zu sein, die verschie-
denen Prioritdten auf einen gemeinsamen Nenner zu bringen, dies erklart
auch, warum es in der Diskussion eine so grof3e Rolle spielt.
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3.3 Probleme des Uberganges von einer kurzfristigen zu einer
langfristigen Perspektive

Aus der Sicht der politischen Okonomie analysieren Crouch, Finegold und
Sako*® die Bedingungen der Entwicklung einer “learning economy” mittels
einer High-Skills-Strategie im Zusammenspiel zwischen Marktmecha-
nismen, staatlicher Politik und den institutionellen Kontexten, in die diese
eingebettet sind.** Eine wesentliche Kategorie in diesem Zusammenhang
ist die Zeitperspektive des Handelns: Wéahrend die Entwicklung zur lernen-
den Gesellschaft eine langfristige Perspektive erfordert, dominiertim spon-
tan entstehenden markméaRigen Verhalten eine kurzfristige Perspektive. Die
Analyse der Interessenkonstellationen der Akteure auf den beiden Seiten
des Arbeitsmarktes ergibt ein grundséatzliches Ungleichgewicht, das auch
auf bestimmte fundamentale Widerspruche in der Bildungspolitik und deren
theoretische Aufarbeitung verweist.

- Eine angebotsorientierte Bildungs- und Héherqualifizierungspolitik kann
erstin einer langerfristigen Perspektive in Richtung einer wirtschaftiichen
Qualitats- und Innovationsstrategie die Interessen der Akteure auf beiden
Seiten des Arbeitsmarktes durch die Verwertung der zusatzlichen Bil-
dungsinvestitionen harmonisieren.

- In kurzfristiger Perspektive, d.h. in betrieblichen Wettbewerbsstrategien in
Richtung Rationalisierung und Reduzierung der Kosten, entstehen aus
einem expansiven Bildungs- und Qualifizierungsangebot méglicherweise
gravierende Interessenkonflikte, indem sich die Wettbewerbsposition der
Arbeitsangebotsseite (Arbeitnehmer) durch das verbesserte Qualifika-
tionsangebot relativ oder sogar absolut verschlechtern kann. Mehrere Me-
chanismen spielen hier eine Rolle: Erstens das Argument der “Bildungs-
inflation”, d.h. vereinfacht, man braucht mehr Ausbildung fir gleiche Posi-
tionen, Tatigkeiten und Einkommen; zweitens, die Bedeutung der Bildung
verlagert sich von der inhaltlichen Verwertung auf die Selektionsfunktion
(Credentialismus); drittens, die differentielle Bedeutung der Bildungsab-
schllsse kann sich durch Verdrangungsprozesse verschérfen (Ausgren-
zung von niedrigen Abschliissen) etc.*®

- Auf der anderen Seite sind die Vorteile fir die Unternehmen aber indirekt
ausgepragt, so dald es nicht wahrscheinlich ist, da® sie sich wesentlich an
den Kosten beteiligen.

Diese Analyse der Spannungen zwischen kurz- und langfristiger Per-
spektive flhrt zur SchluRfolgerung, da® Bildungspolitik breitere Strategien
der Wirtschafts- und Beschaftigungspolitik nicht ersetzen kann, wenn eine
ausgewogene Berucksichtigung der verschiedenen sozialen und gesell-
schaftlichen Interessen erreicht werden soll. Als wesentliche Frage am
Weg zur lernenden Gesellschaft ergibt sich demnach, welche Strategien
geeignet sind, um den Ubergang von der kurzfristigen zur langfristigen Per-
spektive zu gestalten und zu férdern, aber: "Neither country has found policy
mechanisms favourable to a long-term rather than a short-term skill-
creation model™ und "no one is really sure what such a strategy means.”’
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Die politischen Schluf3folgerungen bewegen sich in dem paradoxen Raum,
in dem einerseits Lésungen fir kollektive Probleme zunehmend bei den pri-
vaten Unternehmen gesucht werden, die ihrerseits zunehmend global agie-
ren. "At the heart of the paradox that policy-makers increasingly look to the
individual profit-maximizing firm for solutions to collective problems, lies a se-
cond one: the same processes that are taking the decisive actions ‘down’ into
individual companies are also taking them ‘up’ into global levels.”® Die For-
men des Zusammenspiels der Strategien von Firmen mit staatlicher bzw. 6f-
fentlicher Politik stehen im Zentrum des Interesses, und es werden verschie-
dene Méglichkeiten und institutionelle Mechanismen kollektiver Bereitstellung
von Qualifizierung in diesem Feld zwischen staatlicher Politik und betriebli-
chem Verhalten in unterschiedlichen nationalen Kontexten untersucht:

- Politik der Staaten oder Regierungen in Form von Regulierung oder direk-
ter Intervention; in diesem Feld der public education sind zusétzliche Inve-
stitionen in Vorschulerziehung, im Bereich nach der Pflichtschule und im
Bereich der Weiterbildung im Zusammenhang mit der Hochschulbildung
erforderlich; der Markt kann diese Investitionen nicht erbringen, die we-
sentliche Herausforderung ist es daher, Mechanismen zu entwickeln, die
diese Investitionen mit gerechter Verteilung der Kosten und Ertrége herbei-
fuhren kénnen. Elemente eines derartigen Systems kénnten sein: staatli-
che Anspriiche Uber die Pflichtschule hinaus von 2 bis 3 Jahren, kombiniert
mit Krediten fir zusatzliche Investitionen, riickzahlbar nach Erreichung
einer Einkommensgrenze, kombiniert mit Weiterbildungskonten, die dhnlich
der Sozialversicherung vom Einkommen und den Unternehmen finanziert
werden.*® Public service employment. dieser Bereich wird als wichtig fur
die Aufrechterhaltung von menschenwirdigen Verhéltnissen in benachtei-
ligten Bereichen des Beschaftigungssystems gesehen, als Alternative fur
jene Teile der Bevélkerung, die im Wettbewerb nicht bestanden haben.

- Neo-korporatistische Politik durch formale Verbdnde von wirtschaftlichen
Akteuren wird unterschieden von

- informellen Netzwerken in lokalen Gemeinschaften, die starker auf Ver-
trauen und Reziprozitdt beruhen als auf formalen Regeln; diese beiden
Mechanismen sollten gemeinsam gesehen werden, und in diesem Feld
wird die Bedeutung von public agencies hervorgehoben: Das sind kleine
und flexible intermedidre Einrichtungen und Organisationen in Zusam-
menarbeit mit “business networks” und neo-korporatistischen Organisa-
tionen, die jedoch das Potential und die Autoritat (v.a. aufgrund ihres Wis-
sens) entwickeln missen, Innovationen anzustof3en.

- Markte und Hierarchien innerhalb der kapitalistischen Unternehmen, ins-
besondere in der Form der “institutional company”.>°

Die folgenden neuen Institutionen und MaRnahmen werden vorgeschla-
gen, insbesondere um die Aktivitaten im Bereich der Unternehmen in Rich-
tung auf eine langfristige Strategie zu beeinflussen und zu férdern:

- Verbesserung der [Information einerseits Uber die Bildungs- und
Qualifizierungsangebote, andererseits uber den Wert der Investitionen,
der in verschiedener Hinsicht verzerrt dargestellt wird.
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- Unterstitzung von Qualifizierungsstandards durch Systeme der Standar-
disierung (z.B. NVQ oder formalisierte Berufsqualifikationen) und Standar-
disierung der verschiedenen Formen von Basis- und Schlussel-
qualifikationen (z.B. IALS, life skills).

- Verbesserung der Erfassung des Nutzens von Ausbildung (z.B. Reduzie-
rung von Ausschuss, Verbesserung der Produktivitat, Wirkungsevaluation
von Arbeitsmarktausbildung).

- Verbesserung der Zertifizierung von Unternehmen zur Férderung von ler-
nenden Organisationen und der Erzeugung und Sicherung des “externen
Qualifikationspools™' (z.B. ISO-Zertifizierung, Investors in people).

- Entwicklung von Benchmarks fir High-Skill-Unternehmen, um das Ver-
stdndnis und die Sichtbarkeit der Qualifizierungs- und Innovations-
strategien zu erhdhen (z.B. Trainingsstunden fur neue Beschéftigte).

- Vergleichendes Benchmarking fiir Politik, um Lernprozesse zu ermégli-
chen, insbesondere auch um den Wert von Bildungsinvestitionen besser
zu verstehen.

Wesentliche Gesichtspunkte dabei sind: erstens ein klares und adéqua-
tes Verstandnis des Nutzens von Investitionen in Ausbildung zu vermitteln,
zweitens die Ubertragbarkeit der Qualifikationen und die Qualitat der Ausbil-
dung zu sichern und drittens Lernprozesse zur Weiterentwicklung der Stra-
tegien zu ermdéglichen.

4. Ansiitze und Strategien fiir Osterreich

~Anknipfend an den bisher aufgespannten Rahmen ergeben sich fir

Osterreich mehrere Fragen, zu denen die bisherige Diskussion und For-

schung nur wenig Grundlagen und Antworten bietet:

1.) Wie IaRt sich die dsterreichische Bildungs- und Qualifizierungspolitik in
den Rahmen der entstehenden internationalen Programmatik einer
Lifelong Learning-Strategie einordnen? Kann man Uberhaupt von einer
Strategie sprechen, was sind ihre Grundlinien und Schwerpunkte, feh-
len wesentliche Elemente etc.?

Die Akteure der 6sterreichischen Bildungspolitik geben der Strategie des
Lifelong Learning seit einiger Zeit Prioritdt, zumindest in der Rhetorik. Von
einer Strategie kann jedoch nicht gesprochen werden. Es kann gezeigt
werden, dal} im Zusammenhang mit der Europaischen Beschaftigungs-
politik aufgrund der Vorgaben erste Schritte in Richtung eines groben
Umrisses getan wurden. Im wesentlichen wurde eine groRe Vielfalt an
MaRnahmen zusammengestellt, die im Prinzip in eine Strategie des le-
benslangen Lernens passen. Diese sind jedoch weder durch Ergebnis-
ziele spezifiziert, noch ist die Struktur der Prioritaten klar, noch sind die
finanziellen Implikationen gegeben. Der Schwerpunkt liegt auf der Ent-
wicklung einer Vielzahl von Mal3nahmen in sehr verschiedenen Dimen-
sionen. B ®

Die vorhandene Informationsbasis gibt einen gewissen, unzureichen-
den Aufschluf® Gber bestimmte Eckpunkte des Rahmens der Weiterbil-
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dung in Osterreich. Man kann daraus kaum Ziele fir politische Strategi-
en gewinnen, aber man kann ableiten, dal die verfligbaren Informatio-
nen nur sehr wenig geeignet sind, eine Basis fir die Verwirklichung wel-
cher Ziele auch immer abzugeben. Da die Verwirklichung von Mafl3nah-
men von den erforderlichen und verfugbaren Mitteln abhangt, ist die
schlechte Informationsbasis liber finanzielle Aspekte besonders gravie-
rend. Da sich die Strategie des lebenslangen Lernens auf komplexe Ziele
bezieht, ist es auch schwierig Ziele, zu entwickeln, wenn der Status quo
nur so undeutlich bekannt ist. So ist die Frage, inwieweit Giberhaupt ein
besonderer Handlungsbedarf tiber die gegebenen Mechanismen der
(Selbst-)Steuerung hinaus besteht bzw. worauf sich ein solcher grun-
det, nurin groben Umrissen zu beantworten.

*Das System “produziert” bisher anscheinend eine etwa durchschnittli-
che Partizipation —ist das ausreichend? Wird es auch weiterhin, bei stei-
gendem Bedarf, dazu in der Lage sein?

*Wenn auch anscheinend nicht sehr gravierend, so gibt es Ungleichheit
in der Beteiligung, die aus Gerechtigkeitsiiberlegungen, aber auch aus
Effizienziiberlegungen vermindert werden sollte. Wie kann das am be-
sten geschehen? Welche Mittel sind dafir erforderlich?

* Steigender Bedarf 14t sich einerseits aus den vorhandenen demo-
grafischen Projektionen global ablesen. Andererseits sind, ebenso glo-
bal, die verschiedenen Faktoren in der Beschéftigung bekannt, die fur
steigenden Bedarfan Lernen und Bildung sprechen.

*Die spezifische Struktur dieses steigenden Bedarfes ist jedoch proble-
matisch. Offensichtlich ist das System nicht ausreichend in der Lage,
z.B. die erforderlichen Qualifikationen im Bereich des IKT-Sektors zu
“produzieren”. Darlber hinaus fehlen weitgehend Mechanismen der An-
tizipation auf einer einigermaf3en nachvollziehbaren Grundlage.

*Wenn man annimmt, dal Unterinvestition vorliegt, besteht so gut wie
keine Grundlage dafir, zu beurteilen, wie die erforderlichen zusétzlichen
Mittel in bestméglich geeigneter Weise aufgebracht werden sollen.
Wenn von den Individuen betréchtliche zusatzliche Aufwendungen er-
wartet werden, so sind diese nicht einschatzbar, wenn nicht die Anreiz-
wirkungen im System bekannt sind.

* Zur Investitionsbereitschaft des betrieblichen Sektors gibt es teilweise
widersprichliche Hinweise, auf der einen Seite wachsende Weiterbil-
dung, auf der anderen Seite wird im Bereich der Lehrlingsausbildung die
Frage der Ausbildungsbereitschaft auch im Zusammenhang mit der Ko-
stenfrage sehr deutlich gestellt.

* Auf der Seite der 6ffentlichen Hand besteht einerseits die Knappheit der
Mittel, kurzfristig ganz besonders. Andererseits ist aufgrund der demo-
grafischen Entwicklung mittel- und I&ngerfristig eine deutlich sinkende
Belastungsquote im Schulwesen zu erwarten. Inwieweit hier realisti-
sche Mdglichkeiten-der Mittelumschichtung bestehen kénnten, ist einer-
seits nicht ausreichend bekannt und wird andererseits wesentlich vom
Koordinationssystem selbst abhangen.
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*Die Flexibilitdt des Systems der Berufsbildung insgesamt ist umstritten,
und es gibt keine ausreichenden Beurteilungsgrundlagen, um diese Fra-
ge zu entscheiden.

2.) Welche Formen des Marktversagens spielen eine wie starke Rolle? Welche
politischen Gegenstrategien werden vorgeschlagen bzw. ergriffen? Sind die
Strategien mit den Problemlagen konsistent?

Das vorgestellte “Mapping” der Formen von Marktversagen und der mégli-
chen Gegenstrategien hat einen Raum aufgespannt, der vor allem die
schwache Informationsbasis offenlegt. Wahrend die Starken des Osterrei-
chischen Ausbildungssystems relativ klar sind und dartiber auch ein breiter
Konsens besteht, sind die Schwéchen und Probleme weit weniger klar und
demgemal auch umstritten. Die Entwicklung einer zukunftsweisenden
Strategie erfordert aber offensichtlich als ersten Schritt auch einen Konsens
Uber die Schwachen des Systems, da diese den Ansatzpunkt fir Verénde-
rungen geben. Es spricht vieles dafir, dall die Schwéachen im Bereich der
Beziehungen zwischen Innovationssystem und Qualifizierungssystem lie-
gen, wobei das traditionelle Ausbildungssystem der Lehre méglicherweise
Probleme hat, mit dem Prozel} des upgrading mitzuhalten und Innovation
vorwiegend durch den Aufbau von neuen Strukturen stattfindet, die sich
auch durch radikal neue Regelungsstrukturen auszeichnen. Fir das Aus-
bildungssystem stehen die Fachhochschulen im Mittelpunkt dieser innova-
tiven Strukturen, wobei diese auch im Zusammenhang mit der Etablierung
eines Systems von Innovations- und Impulszentren zu sehen sind, die im
regionalen Kontext auch die Rolle einer Drehscheibe fiir Kooperationen und
Vernetzungen spielen.

Nach den skizzierten bildungspolitischen Strategien muf} zwischen den
informellen Lernprozessen im Unternehmenssektor und den formellen
Lernprozessen in Schulen und Ausbildungsinstitutionen ein enges Zu-
sammenspiel entwickelt werden. Hohe Prioritat hat in dieser Sicht die
Suche nach Entwicklungen in der Gestaltung des Bildungswesens, die
geeignet sind, in Kooperation mit dem 6&ffentlichen Sektor das Engage-
ment der privaten Firmen fir Bildung und Ausbildung zu verstérken. Da-
vid Ashton und Francis Green haben als politische Voraussetzungen fiir
eine Innovationsstrategie herausgearbeitetet, da die Einigung auf einen
gesellschaftlichen Konsens, der insbesondere auf der Seite der Unter-
nehmen eine klare Bindung an eine Héherqualifizierungsstrategie ein-
schlieBen muR, ein sehr wesentliches Element darstellt.52 Ein klares
Bild der Ertrage aus den Bildungsinvestitionen erscheint dafur unabding-
bar.

3.) Welche politischen Prioritaten sind erkennbar? Sind die eingeschlage-
nen bzw. vorgeschlagenen Strategien mit den Prioritdten konsistent?
Wie die einzuschlagende Strategie nicht im Hinblick auf bestimmte zu
I6sende Probleme und zu erreichende Ziele diskutiert wird, so werden
auch die vorgeschlagenen Ma3nahmen nur sehr bedingt auf ihre Konsi-
stenz mit politischen Prioritdten hin Gberpruft. Es wurde bereits gezeigt,
dal einerseits die Marktrhetorik weder alle Probleme I6sen kann noch
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auf das vorhandene System konsistent anwendbar ist. Auf der anderen
Seite wurde auch gezeigt, dal die Systeme der staatlichen Bereitstel-
lung bzw. der verschiedenen Formen von Umlagen oder Ausbildungs-
fonds keineswegs unbedingt geeignet sind, als “Allheilmittel” zu dienen.
In der 6sterreichischen Diskussion stehen eher Modelle im Mittelpunkt,
die in der Evaluation eher weiter hinten rangieren. So wird z.B die Forde-
rung nach &ffentlicher Finanzierung der Bildungsinstitutionen erhoben,
und auch die parafiskalischen Fonds hatten lange Zeit wesentliches Ge-
wicht in der Debatte. In jingster Zeit gewinnt das Modell der Gutscheine
an Bedeutung.

Die Darlegung der Problemlagen und der dafir geeigneten politischen
MalRRnahmen weist darauf hin, dal} die bestehende Problemlage geziel-
ter analysiert werden sollte, um politische Strategien zu entwickeln. Die
Darstellung der Zielkonflikte im Zusammenhang von unterschiedlichen
Steuerungs- und Finanzierungsmodellen weist darauf hin, da die Ori-
entierung auf 6ffentliche Bereitstellung von Ausbildungsangeboten zwar
fur die Chancengleichheit giinstig ist, jedoch die Effizienz und Beteili-
gung nicht férdert, wahrend parafiskalische Fonds die Chancengleich-
heit nicht férdern. Es erhebt sich die Frage nach alternativen Koordi-
nationsformen.

4.) Inwieweit wird eine kooperative Strategie der Einbindung des Unter-
nehmenssektors eingeschlagen? Welche Barrieren, Konflikte und offenen
Fragen sind in diesem Zusammenhang erkennbar? Wie sind diese I6sbar?
Im Zusammenhang mit der Weiterbildung vor dem Hintergrund der An-
forderungen aus der Innovationspolitik steht die Frage im Mittelpunkt,
durch welche institutionelle Gestaltung eine mdglichst ausgewogene
Kombination der Nutzung betrieblicher Aktivitadten (HRD) mit 6ffentlichen
Aktivitaten erzielt werden kann, wobei eine offene Abwagung der jewei-
ligen Interessen anstelle einer manchmal kunstlich tberhéhten Konflikt-
position erforderlich ist. Eine wichtige Frage der Entwicklung des
Weiterbildungssystems betrifft die Gestaltung der Koordinationsformen,
insbesondere in welcher Weise der Konflikt zwischen der geforderten
Starkung der marktmaRigen Koordination und der Forderung nach der
Erganzung durch éffentliche Interventionen gelést werden soll. Es gibt
eine Reihe von Forderungen nach Erganzung des Marktes durch éffent-
liche Beitrége: Bessere Information, Qualitdtskontrolle der Bildungsan-
gebote, Sicherung der Ubertragbarkeit der erzielten Abschliisse,
Rechtstitel sowie finanzielle Unterstutzung fur die Inanspruchnahme
sind wichtige Aspekte. Es wurde zwar zwischen den Sozialpartnern im-
mer wieder Einigung dariber erzielt, dal Herstellung gréRerer Markt-
transparenz nétig sei, kaum aber Gber die Notwendigkeit von Rechtsti-
teln und finanziellen FérdermaRnahmen.

Anknupfend an die Untersuchungen und Uberlegungen von Crouch,
Finegold und Saki wéare zur Entwicklung einer langerfristigen Strategie in
Richtung der lernenden Gesellschaft vor allem die Entwicklung von insti-
tutionellen Mechanismen erfolgversprechend, die die korporatistischen
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Formen der kollektiven Bereitstellung von Bildung im Rahmen der Sozi-
alpartnerschaft durch informelle Formen der Kooperation auf Mikro-Ebe-
ne unterfittern. Durch den Aufbau derartiger Mechanismen kénnte eine
alternative Koordinationsform zur staatlichen Hierarchie entwickelt wer-
den, die den programmatischen Forderungen der Koordination und
Partnerschaft entspricht.

Insbesondere das Zusammenspiel zwischen den betrieblichen und den
aullerbetrieblichen Aktivitaten tritt hier in den Vordergrund. Die 6sterrei-
chische Diskussion scheint allzusehr von der Entwicklung auler-
betrieblicher Aktivitaten geprégt zu sein. Als wesentlicher Schnittpunkt
fur die Weiterentwicklung bietet sich das Netz der Innovations- und
Impulszentren an, das vor allem im letzten Jahrzehnt aufgebaut wurde.
Hierkénnten systematische Aktivitdten der Verknipfung und Vernetzung
von betrieblichen und institutionellen Qualifizierungsprozessen und auch
von Erstausbildung und Weiterbildung angesiedelt werden. Das 6ster-
reichische Ausbildungssystem hat insofern Vorteile, als es fur einen sehr
hohen Anteil der Jugendlichen Anreize vermittelt, eine berufliche Ausbil-
dung zu absolvieren und in hohem Male Sicherheit und Stabilitat signa-
lisiert. Andererseits gibt es aber auch Nachteile: Die Mechanismen, die
zu einer Erneuerung der Ausbildungsgénge und Berufsprofile fuhren,
sind zu schwach ausgepragt. Es fehlen Mechanismen, die den Er-
neuerungsbedarf laufend und ausreichend aufsuchen, ausloten und in
entsprechende Angebote ubersetzen. Eine Ausnahme stellt in dieser
Hinsicht das System der Fachhochschulen dar, wo eine derartige peri-
odische Evaluierung vorgeschrieben ist. Das System der Anerkennung
von Qualifikationen ist fast ausschlieRlich auf den Erstabschluf3, der
meistens in der Jugendzeit erworben wird, konzentriert. Insbesondere
haben die Lehrabsolventen und Lehrabsolventinnen immer noch wenig
bzw. sehr miihselige Méglichkeiten, ihre Ausbildung auf den héheren
Bildungsebenen fortzusetzen. Die Ausbildungsgange zum Erwerb einer
héheren beruflichen Qualifikation sind teilweise ziemlich lang und kom-
plex. Hier kénnte durch stérker abgestufte "Bausteine” ein flexibleres,
durchlassigeres und wahrscheinlich auch effizienteres System entwik-
kelt werden, das eine bessere Verbindung von Erstausbildung und Wei-
terbildung erméglicht.

Anmerkungen

' Als Meilensteine der Entwicklung von Grundlinien einer Programmatik fir die aktuellen
Strategien des Lifelong Learning kénnen neben den européischen Anséatzen die OECD-
Ministerkonferenz 1996 (OECD 1996) und die UNESCO-Aktivitaten 1999 (UNESCO, 2nd
International Congress on Technical and Vocational Education 1999, Recom-mendations
und Beschliisse der 30. Generalversammlung, UNESCO, General Conference 1999) ge-
sehen werden. Wichtige Schritte bilden auch das World Bank Policy Paper (1991) und der
World Employment Report (ILO 1998), vgl. auch Schaak, Tippelt (1997).

2 EURYDICE (2000) 11, vgl. EU, Council (1999); diese Definition enthélt ausdriicklich for-
male und informelle Aktivitdten in verschiedenen Lernsettings (Lehrlingsausbildung,
Schulen der zweiten Chance, am Arbeitsplatz oder extern etc.) nach der Pflichtschule,
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unabhéngig vom Beschéftigungsstatus der Lernenden, unabhdngig von der Finan-
zierungsquelle (privater oder 6ffentlicher Sektor oder Individuum) und der Durchfithrung
(traditionell oder modern wie IKT), legt Wert auf die Aspekte des einfachen Zuganges
und der Anerkennung der erworbenen Qualifikationen und Kompetenzen.

3 OECD (1996) 89.

4 EURYDICE (2000).

5 EURYDICE (2000) 10.

8Vgl. CEDEFOP (2000), Study Group on Education and Training (1996), Européischer
Rat (2000).

" Dabei wurde einerseits eine Synthese der Léndererfahrungen vorgenommen: “bottom
up” (EC-DG XXII 1998); andererseits wurden auch Schlufolgerungen von allgemeinen
Uberlegungen her gezogen: "top down” (EU, Council 1999).

8 In der Sozialpartnervereinbarung fur Ausbildung, Berufserfahrung, Praktika, Verbesse-
rung der Vermittelbarkeit (Leitlinie 4) wird auf die Entwicklung der Weiterbildung durch
ein ausdriickliches Bekenntnis zur lebensbegleitenden Weiterbildung Bezug genom-
men (NAP (1998)19).

® EURYDICE (2000) 105.

P WIFO, IHS (2000).

" Wichtige Untersuchungen sind: Fraiji, Lassnigg (1992); Kailer (1995); Schneeberger,
Kastenhuber (1998); Ofner, Wimmer (1998); CEDEFOP-Panorama (1998).

2Vgl. die vergleichende Auswertung der MZ-Sonderprogramme 1973-4, 1982-4 und
1989-4 von Fraiji, Lassnigg u.a. (1992), Lassnigg (1996).

¥ Kanada, Finland, Frankreich, Deutschland, Norwegen, Schweden, Schweiz, USA; vgl.
OECD/CERI (1995) 158.

4 Vgl. Fessel+GFK (1996), Ofner, Wimmer (1998) 5.

'8 Teilweise wird diese Erfassung in den OECD-Bildungsindikatoren berichtet, 1997 ist
auch Osterreich enthalten. Nach einer neueren Auswertung in 11 OECD-L&ndern
(O'Connel (1999), v.a. 31-32) IaRt sich aufgrund eines Vergleiches verschiedener
Datenquellen eine Relation zwischen der 4wéchigen Quote und der Jahresquote in der
GroéRenordnung von 1 : 4 ableiten, mit einem Spielraum zwischen 3,5 und 4,2. Wenn
man das Osterreichische Verhéltnis mit dieser Relation vergleicht, so liegt dieses nied-
riger (2,4 bis 3,2), aber durchaus im Bereich der Vergleichswerte.

'® Es gibt viele Argumente, die im Rahmen rein marktwirtschaftlicher Strategien fur eine
zureichende Erfassung der eingesetzten Finanzmittel sprechen (Stichwort: Human
Resource Accounting). In diesem Zusammenhang steht der Vorschlag des EU-Weil3-
buches, dall materielle und berufsbildungsspezifische Investitionen gleich behandelt
werden sollen. Die Erfassung des “Humankapitals” wird auch von der OECD sehr deut-
lich betont: “If it is widely acknowledged that education and training have the
characteristics of investment, little has been done in OECD societies to account properly
for human capital. As a result, countries are unable to make appropriate investment
decisions”; in: OECD (1996) 97; vgl auch OECD (1996a). Die konzeptionellen und em-
pirischen Aspekte der Erfassung der “Investitionen” in Weiterbildung wurden in einer
neueren Studie von CEDEFOP vergleichend untersucht: Elson-Rogers (1998).

7 Vgl. insbesondere Ofner, Wimmer (1998), CEDEFOP-Panorama (1998), Schneeber-
ger, Kastenhuber (1998).

'8 Dies gilt selbst fur die Erfassung des Aufwandes im Bereich der Erstausbildung, wo die
privaten Aufwendungen, insbesondere die der Betriebe fir die Lehrlingsausbildung,
nicht erfal’t werden und auch in der Berechnungsweise umstritten sind; vgl. Lassnigg,
Steiner (1997). Aber auch fir eine Reihe von Komponenten der éffentlichen Aufwendun-
gen, die teilweise nicht bekannt sind und teilweise nicht zugerechnet werden, bestehen
Licken; vgl. Lassnigg (1995).

' Fur eine nahere Darstellung und Erlduterung der Quellen vgl. Lassnigg (2000).

2 Als Differenz zwischen den gegebenen 25,2 Mrd. 6S und den hypothetischen 35,1 Mrd. 6S.

2 Vermutlich ist der Wert firr die Beitrdge der Individuen Uberschétzt. Hier kénnte von ei-
ner realistischeren Spanne zwischen 2,4 Mrd. und 4,2 Mrd. ausgegangen werden. Ent-
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sprechend wirde sich das angenommene zuséatzliche Aufkommen erhéhen. (Die
Spanne bewegt sich zwischen einem Defizit von 3,3 Mrd. bis zu einem zusétzlichen Er-
fordernis von 9,3 Mrd.)

22 Riemer (1999) 41.

2 Ofner, Wimmer (1998) 130-132.

24 Schmidbauer (1997) 79-87.

2 Schmidbauer (1997) 82.

% Es gibt zwar eine Vielzahl von Anbietern, darunter eine rasch wachsende Zahl von klei-
nen privaten Trainer- und Beratergruppen (diese beléduft sich nach Schatzungen ohne
Einzelpersonen auf 1.500 bis 3.000 Anbieter). De facto ist der "Markt” aberin hohem MaR
von den beiden Instituten der Sozialpartner geprégt. Diese beiden teilen sich etwa 2/3
des externen Marktes (d.h. ohne betriebliche Angebote fir Kunden und Lieferanten), die
BFI-Beteiligung liegt nach verschiedenen Quellen zwischen einem Viertel bis zur Half-
te des WIFI. Bei den Ubrigen Anbietern handelt es sich teilweise um berufliche Angebote
von ansonsten etablierten oder geférderten Institutionen, der "freie und offene” Markt
diirfte bei etwa einem Sechstel der Anbieter liegen. Die Sozialpartner spielen auch in
der Organisation des AMS eine bedeutende Rolle und sind in den begleitenden Struk-
turen fir die Unterstiitzungen des Européischen Sozialfonds (die in hohem MaRe die
Arbeitsmarktausbildung unterstiitzen) vertreten; Mayer, Lassnigg, Unger (2000) 44. Die
unterschiedlichen Finanzierungsquellen der beiden "gro3en” Anbieter der Sozialpart-
ner (CEDEFOP-Panorama 1998) diirften auch die Marktposition beeinflussen. Wéh-
rend das WIFI vor allem liber das freie Kursangebot und die Wirtschaftskammer als Tré-
ger finanziert wird (also indirekt in hohem MaRe durch die Betriebe, indem diese in be-
trachtlichem AusmaR auch die private Beteiligung férdern), ist das BFI in hohem Male
von der Férderpolitik des AMS abhéangig und finanziert sich in zweiter Linie lber das freie
Kursangebot.

27NAP (1998) 21; OECD (1997).

% \orlaufige Uberlegungen zu diesen Fragen wurden in der Diskussion anlaBlich eines
Vortrages im Benedikt Kautsky Kreis (Neujahrsseminar 2000, Bad Mitterndorf, 3.1.2000)
prasentiert. Der Autor ist den Diskutantinnen fur wichtige Anregungen zu Dank verpflich-
tet. Auch die ausfiihrlichen und teilweise heftigen Diskussionen mit Vertreterinnen der
Osterreichischen Sozialpartnerorganisationen anlalich einer Studie Uber den sozialen
Dialog in Ausbildungsfragen haben wichtige weitere Anregungen erbracht; Mayer,
Lassnigg, Unger (2000).

2 Eine OECD-Studie aus den spéten achtziger Jahren (Dymond et al. (1988)) arbeitete die
fehlende Koordination bereits heraus und schlug vor, eines der beteiligten Ministerien
mit der Koordinationsfunktion zu betrauen.

% Franz Todtling (1998) berichtet vorldufige Ergebnisse aus einer international verglei-
chenden Studie Uber die Steiermark. Eine OECD-Studie hat ebenfalls auf die groRe
Vielfalt von Aktivitdten und Ansétzen auf regionaler Ebene, aber die gleichzeitig feststell-
baren Koordinationsanforderungen und -probleme hingewiesen; OECD (1995); vgl.
auch OIR (1997).

3! Papadopoulos (1994).

32 Levacic (1995) 167.

3 Neave (1988).

% Eine neuere Analyse der Reformstrategien in fiinf Lindern kommt zu dem SchiuB}, daR
”... there does appear to have been a convergence of policies, at least in our five natio-
nal settings. These involve an apparently paradoxical combination of state control and
market forces or, to put it more specifically, a combination of an ‘evaluative state’ and
‘quasi-markets”. In: Whitty et al. (1998) 12.

% Finegold (1996) 250.

% |In den Uberlegungen zu einer neuen Strategie des lebenslangen Lernens wurde sei-
tens der OECD die Alternative zwischen politischen Strategien indirekter Eingriffe in den
Marktmechanismus und direkter staatlicher Politik herausgearbeitet, in der Frage nach
der Alternative zwischen indirekter Intervention und direkter Intervention wird erstere ins-
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gesamt ziemlich skeptisch bewertet: ” ... the market-based approach as a means for
‘steering’ education and training has been challenged since, even with government
intervention there is no certainty that the externalities and equity aims have been
sufficiently taken into account”. - ”... ‘higher order’ values for society as a whole ... may
warrant direct government involvement (through regulation or public provision) as
opposed toindirect influence via intervention in the market” (OECD (1996) 184).

37 Booth, Snower (1996).

3¢ { ow-Skill/Bad-~fobs-Trap. Risiko-Management, Low-Skifl/l.ow-Tech-Trap, Export-
abhangigkeit, Interaktion Innovation-Qualifikation, Arbeit-Kapital-Komplementaritat.

* Diese beiden Elemente treten im &sterreichischen System der Sozialpartnerschaft zu-
sammen auf.

¢ In den GrundzUgen wurde diese Argumentation bereits von Levin und Schiitze (1983)
entwickelt, wenn man auch die unterschiedlichen Akzentuierungen, die in der Zwi-
schenzeit in den Vordergrund getreten sind, an diesem Buch sehr gut verfolgen kann;
vgl. insbesondere Timmermann (1983).

47\Vgl. Rehn (1983), Eliasson (1994).

4 \/gl. OECD (1995a), OECD (1996). Diese Studie beruht in ihnrem Herangehen sehr stark
auf Timmermann (1983).

4 Crouch, Finegold, Sako (1999).

“ Dieser Ansatz iiberschreitet den Zugang von Booth und Snower, indem politische Stra-
tegien nicht einfach "voluntaristisch” untersucht werden, also als Frage, was die politi-
schen Akteuere als Resultat 6konomischer Analyse als rational Handelnde tun sollen,
sondern als komplexere soziale Handlungssysteme. die die Akteure als interessen-
gebunden analysieren und sie in spezifische "Regimes"” eingebunden sehen, welche
die 6konomische Dimension mit historisch gewachsenen politischen und sozialen
Strukturen “kollektiven Handelns” verbinden.

“ Im Zusammenhang mit den kurzfristigen Wirkungen expansiver Bildungspolitik entste-
hen auch Interessenkonflikte auf der Arbeitnehmerseite zwischen den héher und den
weniger qualifizierten Gruppierungen. Erstere haben mit verscharfter Konkurrenz zu
rechnen, wahrend sich die Zugangschancen fir letztere méglicherweise verbessern.

4 Crouch, Finegold, Sako (1999) 221.

47 Ebendort 20.

* Vgl. auch Lundvall. Borras (1999); (Lassnigg) 1998.

4* Umlagen werden im Hinblick aufdie Verwendung ambivalent beurteilt und mit dem Bei-
trag zum Steueraufkommen in Beziehung gesetzt. (ibid., 236).

0 Mit diesem Begriff der “institutional company” fUr jene Formen von Unternehmen, die die
Attribute der “lernenden Organisation” besitzen, werden die organisatorischen und in-
stitutionellen Komponenten der Firmen bzw. Unternehmen betont, die in der strengen
6konomischen Betrachtungsweise auf die individuellen Transaktionen reduziert wer-
den.

51 Zilian, Malle (1994).

52 Ashton, Green (1996).

Literatur

Ashton, David; Green, Francis, Education, Training and the Global Economy (Cheltenham
1996).

Booth, Alison L.; Snower, Dennis J., Aceuiring skills. Market failures, their symptoms and
policy responses (Cambridge 1996).

CEDEFOP, Lernen in unserer Zeit. Die Berufsbildungpolitik auf europaischer Ebene
(=http://www.trainingvillage.gr/etv/policyreport/summary.asp?lang=DE; Luxemburg
2000). :

CEDEFOP-Panorama, Finanzierung der Berufsbildung in Osterreich. Finanzierungs-
portrat (Luxemburg 1998).

257



Wirtschaft und Gesellschaft 26. Jahrgang (2000), Heft 2

Crouch, Colin; Finegold, David; Sako, Mari, Are skills the answer? The political economy
of skill creation in advanced industrial countries (Oxford 1999).

Dymond, William R. et al., Labour market training for the future. A review of the United
Kingdom, Austria and Finland (=OECD, MAS (88)17, Paris 1988).

EC-Commission, For a community policy on education. (=Bulletin of the European
Communities 1973 (,Janne’-report), Supplement 10/73).

EC-DG XXII, Lifelong learning — a strategy for employment (=discussion paper on
education and training aspects in the National Employment Action Plans, Directors
General for Vocational Training (October 1998) mimeo).

Eliasson, Gunnar, Das individuelle Bildungsinvestitionskonto — ein schwedischer Vor-
schlag, in: Berufsbildung und Arbeitsmarkt. Européische Zeitschrift fir Berufsbildung
2 (1994) 34-38.

Elson-Rogers, Sarah (Hrsg.), Approaches and Obstacles to the Evaluation of Investment
in Continuing Vocational Training: Discussion and Case Studies from Six
MemberStates of the European Union (=Synthesis report. CEDEFOP — Panorama.
European Centre for the Development of Vocational Training, Thessaloniki 1998).

EU, Council, Setting targets for lifelong learning in Europe, Annex to Common indicators
for monitoring the employment guidelines (Dok 8745/99).

Europédische Kommission, Weillbuch zur allgemeinen und Beruflichen Bildung: Lehren
und Lernen - Auf dem Weg zur kognitiven Gesellschaft (Luxemburg 1996).

Européischer Rat, Beschaftigung, Wirtschaftsreformen und sozialer Zusammenhalt — Fiur
ein Europa des Wissens (=Dokument des Vorsitzes, 12.1.2000, 5256/00).

EURYDICE, Lifelong Learning: the contribution of education systems in the Member States
of the European Union. Results of the eurydice survey (=Document prepared by the
Eurydice European Unit for the Ministerial Conference to launch the Socrates II,
Leonardo da Vinci Il and Youth Programmes, Lissabon, 17-18 March 2000).

Fessel+GFK, Lebenslanges Lernen - Life Style (Wien 1996).

Finegold, David, Market failure and government failure in skills investment, in: Booth,
Alison L.; Snower, Dennis J. (Hrsg.), Acquiring skills. Market failures, their symptoms
and policy responses (Cambridge 1996) 235-253

Fraiji, Adelheid; Lassnigg, Lorenz u.a., Berufliche Weiterbildung in Osterreich (=For-
schungsbericht des IHS Wien 1992).

ILO, World Employment Report 1998/99: Employability in the global economy — how
training matters (Genf 1998). .

Kailer, Norbert, Erwachsenenbildung / Weiterbildung in Osterreich. Ein Uberblick (Wien
1995).

Lassnigg, Lorenz, Finanzielle Aspekte der Schulentwicklung - Grenzen der staatlichen
Schulfinanzierung?, in: Erziehung und Unterricht 145 (1995) 389-400.

Lassnigg, Lorenz, Berufliche Aus- und Weiterbildung in Osterreich und ihre Bedeutung fir
Beschaftigung und Arbeitsmarkt, in: Koller, E.; Burda-Buchner, E. (Hrsg.), Neue Wege
in der beruflichen Aus- und Weiterbildung, in: ZSE-Report 17 (Juli 1996) 11-41.

Lassnigg, Lorenz, Qualifizierungspolitik, Innovationssystem und Beschéftigung - Her-
kémmliche und neue Perspektiven, in: Zukunfts- und Kulturwerkstéatte (Hrsg.) Re-
engineering der Osterreichischen Industriepolitik (Wien 1998) 76-132.

Lassnigg, Lorenz, Ansétze fir eine Strategie des "Lifelong Learning” in Osterreich (=IHS
Reihe Soziologie, (im Erscheinen) Wien 2000).

Lassnigg, Lorenz; Steiner, Peter, Die betrieblichen Kosten der Lehrlingsausbildung, Kam-
mer fir Arbeiter und Angestellte fiir Wien (=Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft
67, Wien 1997).

Levacic, Rosalind, Local Management of Schools: Analysis and Practice (Buckingham 1995)

Lundvall, Bengt-Ake; Borras, Susanna, The globalising learning economy: Implications for
innovation policy. Report based on contributions from seven projects under the TSER
programme (Luxembourg 1999).

Mayer, Kurt; Lassnigg, Lorenz; Unger, Martin, Social Dialogue on Training. Case study Au-
stria (=Forschungsbericht des IHS, Wien 2000).

258




26. Jahrgang (2000). Heft 2 Wirtschaft und Gesellschaft

Neave, Guy, On the cultivation of quality, efficiency and enterprise: an ovewiew of recent
trends in higher education in Western Europe, 1968-1988, in: European Journal of
Education 23 (1988) 7-23.

O'Connell, P.J., Adults in training; an international comparison of continuing education and
training (=OECD CERI'WD(99)1, Paris 1999).

OECD. L.ocal Responses to Industrial Restructuring in Austria (Paris 1995).

OECD, Background report to the meeting at ministerial level, Ch.8 (Paris 1995a, mimeo.)

OECD, Lifelong Leaming for All (Paris 1996).

OECD, Measuring what people know ~ Human capital accounting for the knowledge
economy {Paris 1996a).

OECD, Wiltschaftsberichte 1996-1997: Osterreich (Paris 1997).

OECD{CERI, Education at a Glance. QECD Indicators (Paris 1995).

Ofner, Franz; Wimmer Petra, OECD-Studie zur Finanzierung des lebensbegleilenden Ler-
nens. Osterreichscher Landerbericht {Klagenfurt, Wien 1998).

Ofner, Franz; Wimmer Petra, OECD-Studie zur Finanzierung des lebensbegleitenden Ler-
nens. Osterreichischer Landerbericht (=Forschungsbericht, Kurzfassung, Universi-
tat Klagenfurt & IBW 1998).

OIR, Die regionalpoliische Relevanz von Impulszentren in Osterreich (=Forschungsbe-
richt, Wien 1997, Manuskript).

Papadopoulos, George S., Education 1960- 1990. The OECD Perspective (Paris 1994).

Rehn, Gosta, Individual drawing rights, in: Levin, Henry M.; Schitze. Hans G. (Hrsg.),
Financing recurrent education (Beverly Hills 1983) 67-36.

Riemer, Gerhard, Bildung ist mehr - Bildung und Qualifikation fur die Arbeitswelt von mor-
gen, in: BMUK, (Hrsg.), Bildung ist mehr. Konferenz der Bildungsminister (Baden 23.-
24. Okfober 1998).

Schaak, Klaus; Tippelt, Rudoif (Mrsq.), Srakegien der intemationalen Berufsbddung. Aus-
gewdhlte Aspekte {=Beitrdge zur Bildungsplanung und Bildungs6konomie 6. Frank-
fur/Main 1997).

Schmidbauer, Herwig, Wie geht’s weiter mit der Weiterbildung, in: IBW (Hrsg.), Lebens-
begleitendes Lernen. Aktuelle Beitrdge zur beruflichen Weiterbildung in Osterreich (=
IBW-Schriftenreihe 104, Wien 1997) 79-87.

Schneeberger, Arthur; Kastenhuber, 8ernd, Weiterbildung der Erwerbsbevélkerung in
Ostereich. Ergebnisse aus Bevolkerungs- und Unternehmensumfragen (= IBW-
Schriftenreine 107, Wien 1998).

Study Group on Education and Training, Accomplishing Europe through education and
training (Britssel 1996, download DG XXII).

The World Bank, \Vocational and Technicat Education and Training. A World Bank Policy
Paper (Washington, D.C. 1991).

Timmermann, Dieter, Financing mechanisms. Their impact on postcompulsoly
education, in: Levin, Hemy M.; Schiitze, Hans G. (Hrsg.), Financing recurrent
education (Beverly Hills 1983) 99-129.

Tédtling, Franz, Regionale Innovationssysteme - ein Ansatz der Regionalpolitik bei ver-
anderten Rahmenbedingungen?, in: Zukunfts- und Kulturwerkstatte, Re-Engineering
der dsterreichischen Industriepolitik (Wien 1998) 52-75.

UNESCO, General Conference, Establishment of an intemational long-term programme
for the development of technical and vocational education following the 2" Internatio-
nal Congress on Technical and Vocational Education (Seoul, April 1998), ttem 4.8 of
the provisional agenda, 30th Session (Paris 23 September 1999, 30 C/17, http:/f
www.unevoc.de/workplan/index.htm).

UNESCO, General Conference, Establishment of an intemational long-term programme
for the development of technical and vocational education (=Resoluticn 9. Resoluti-
on adop d on the report of Commiission Il at the 26th plenary meeting, on 17 Novem-
ber 1999. Records of the General Conference, 30th Session, Paris, 26 October to 17
November 1999, http://www.unevoc.de/annex/30resSe.htm).

UNESCQ, Second International Congress on Technical and Vocational Education,

259




Wirtschaft und Gesellschaft 26. Jahrgang (2000), Heft 2

Recommendations. Technical and vocational education and training: A vision for the
twenty-first century (=http://www.unesco.org/education, Paris 1999).

Whitty, Geoff et al., Devolution and Choice in Education. The School, the State and the
Market (Buckingham 1998).

WIFO, IHS, Begleitende Bewertung der Umsetzung des Nationalen Aktionsplanes fiir Be-
schaftigung im Jahr 1999 (=Forschungsbericht von IHS und WIFO, Wien 2000).

Zilian, Hans-Georg; Malle, Bertram, Spreu und Weizen. Das Verhalten der Arbeitskréfte-
nachfrage (Graz 1994).

Zusammenfassung

Der Begriff Lebenslanges Lernen' bezeichnet einen umfassenden bildungspolitischen
Neuansatz, der sich nicht nur auf den Bereich der Weiterbildung von Erwachsenen, son-
dern auch auf die Erstausbildung bezieht. In den letzten Jahren haben sich viele Forschun-
gen zu einer politischen Programmatik gebiindelt, die ziemlich klare allgemeine Weichen-
stellungen vorschlagt.

Der vorliegende Beitrag versucht eine Verbindung zwischen einigen Aspekten der neue-
ren Forschung und der Osterreichischen Situation herzustellen. Es werden die Grundii-
nien der internationalen Programmatik skizziert und aufgrund eines Uberblicks tber
Lifelong Learning in Osterreich offene Fragen herausgearbeitet. Im Zusammenhang mit
neueren Forschungsergebnissen werden Ansétze und Uberlegungen fir die Entwick-
lung von politischen Strategien diskutiert und abschlieRend einige Fragen fir die Oster-
reichische Politik angesprochen. Die Erarbeitung einer gemeinsam geteilten Problem-
definition wird als gegenwartig wichtigster Schritt der Herausarbeitung einer konkretisier-
ten Strategie des Lebenslangen Lernens fiir Osterreich gesehen — im Gegensatz zur vor-
herrschenden Neigung, Uber Lésungen zu diskutieren, bevor die Problemdefinition klar
ist.
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Europa und die Indhstrielle
Revolution

Felix Butschek*

Zu den zahlreichen zur Jahrtausendwende angestellten Besinnungen und
Ruckbesinnungen sollten eigentlich auch jene gehdren, welche versuchen,
sich Rechenschaft Uber die historisch einzigartige Position Europas — und
seines nordamerikanischen Ablegers — in der Welt zu geben. Noch zu Beginn
des 20. Jahrhunderts konnte man sagen, dal® dieser Kontinent die gesamte
Welt direkt oder indirekt beherrschte. Die eklatante militérische Uberlegenheit
sei am Beispiel des englischen Panzerschiffes mit zwei Geschitztirmen,
der “Nemesis”, demonstriert, welche 1841 im Ersten Opiumkrieg auf ihrem
Weg nach Kanton an einem einzigen Tag neun Kriegsdschunken, finf Forts,
zwei Militarstationen und eine Kiistenbatterie vernichtete.’

Eine solche driickende Uberlegenheit ergab sich aus einem ProzeR, der
sich ausschlief3lich in Europa und Nordamerika vollzogen hatte: der Industri-
ellen Revolution! Diese bewirkte nicht nur, dal® pro Kopf der Bevélkerung in
Europa ein Vielfaches dessen produziert wurde, was die Ubrige Welt erzeug-
te, sondern sich auch ein gewaltiger Abstand des technischen Wissens auf
tat; jener Kenntnis, die zum Motor der Industriellen Revolution wurde.

Im Laufe des 20. Jahrhunderts ist die europdische Weltherrschaft aus
verschiedenen Griinden zu Ende gegangen. Die Europé&er engagierten sich
in zwei moérderischen Auseinandersetzungen, die sich zwar Weltkriege
nannten, aber vorwiegend Europa betrafen, auch vollzogen auf3ereuropai-
sche Staaten oder Staatengruppen einen imponierenden industriellen Auf-
holprozef}, wie etwa Japan oder heute auch andere ostasiatische Lander,
und schlieflich hat sich auch der européische Wertekanon geéandert: Der
Imperialismus wurde durch demokratische Prinzipien abgeldst, welche
auch auf die AuBenpolitik Anwendung finden.

Viel weniger geéndert haben sich die internationalen Einkommensverhéalt-
nisse. Zwar unterscheiden sich diese auch innerhalb Europas. Die ehemals
kommunistischen Staaten liegen noch weit unter dem Durchschnitt der Eu-
ropaischen Union, und im sozial instabilen Stiidamerika wechseln dauernd
Wachstumsschiibe und Krisen. Sieht man nun von der erfolgreichen siid-
ostasiatischen Region ab, besteht nach wie vor ein gigantischer Ein-
kommensunterschied zwischen Europa und den USA sowie den anderen
Kontinenten.
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Soweit die Fakten. Doch stellt sich eben im Zuge einer Riickbesinnung die
Frage, wodurch und wie diese Industrielle Revolution zustande kam und
warum gerade in Europa? Dieser Kontinent reprasentiert, verglichen mit
den auflereuropdischen, etwa der chinesischen, eine relativ junge Kultur.
Jene existierte bereits Jahrtausende, bevor Europa die Weltbihne betrat
und hatte beeindruckende Leistungen nicht nur in Architektur und Kunst,
sondern auch durchaus in Technik und Verwaltung aufzuweisen. Aber es
wird noch komplizierter.

Der arabische Raum z&hlt heute gleichfalls zu den wirtschaftlich eher sta-
gnierenden Regionen. Doch hatte seine Kultur im frihen Mittelalter einen
glanzvollen H6hepunkt erreicht. Die antike griechische Philosophie gelangte
durch arabische Ubersetzungen wieder nach Europa. Von dort iibernahm
dieses auch das indisch-arabische Zahlensystem, welches den stirmi-
schen Aufstieg der europaischen Mathematik Gberhaupt erst erméglichte.
Noch im 10. Jahrhundert bezeichnete ein moslemischer Wissenschaftler
die Europaer als schwer von Begriff und Sprache. Je weiter sie im Norden
lebten, desto diimmer, fetter und brutaler seien sie.2 Wie erklart sich die to-
tale Stagnation dieser Hochkultur, wie war es méglich, daf3 von der Industri-
ellen Revolution, die sich in der unmittelbaren Nachbarschaft vollzog, nahe-
zu nichts auf diese Region ubergriff?

1. Auf der Suche nach den Ursachen

Natdurlich bemihten sich die Nationaldkonomen seit langem herauszufin-
den, wie denn die Industrialisierung zustande gekommen sei. Wobei freilich
zu bemerken ist, dal} die Zeitgenossen diesen Umbruch oft nicht in seiner
vollen Tragweite erfal3ten; das gilt sowohl fir Adam Smith als auch fir Da-
vid Ricardo. Wenngleich er die M&glichkeiten des breit gestreuten Ein-
kommenswachstums unterschatzte, kam Karl Marx dem epochalen Cha-
rakter dieses Prozesses mit allen seinen sozialen Konsequenzen viel na-
her.

Auch wenn alle Wirtschaftshistoriker dem technischen Fortschritt und der
Innovation eine zentrale Rolle in der Industriellen Revolution zuschrieben,
lehnten sie es ab, darin die einzige Ursache zu sehen. Sie waren sich dar-
Uber im klaren, daB dieser Prozef? durch eine Reihe von Faktoren vorange-
trieben gewesen sein muldte, die auch Gber den unmittelbar 6konomischen
Bereich hinausgingen. Letztlich hat Rostow in seinem damals berihmten
Buch “The Stages of Economic Growth” die meisten davon zusammenge-
fafit.

Er unterschied zunachst funf Phasen des Industrialisierungsprozesses:
den Ausgangspunkt — die traditionelle Gesellschaft, eine Vorbereitungs-
periode, den “take off’, den Weg zur Reife und schliellich die Gesellschaft
des Massenkonsums. Die traditionelle Gesellschaft bezeichnet Rostow als
die vorwissenschaftliche, in welcher zwar auch Erfindungen zustande kom-
men, aber derart beschrankt, daf® die Arbeitsproduktivat nur wenig ansteigt.
In diesen Agrargesellschaften dominiert die Sippe oder Familie, im Verhal-
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ten der “langfristige Fatalismus”. W&hrend der Ubergangsperiode des spé-
ten 17. und frihen 18. Jahrhunderts beginnen sich das wissenschaftliche
Denken und der wissenschaftliche Diskurs in der Wirtschaft durchzuset-
zen. Initiative, risikobereite Menschentypen mit einem neuen Wertekanon
treten in den Vordergrund. Die entstehenden Nationalstaaten bekunden ein
hohes Interesse am Wirtschaftswachstum, um ihre finanziellen Ressour-
cen auszuweiten. Um dieses zu erméglichen, erhéht der Staat seine Inve-
stitionen sowohl in die Transportinfrastruktur als auch in das Bildungswe-
sen. Mit wachsendem Uberseehandel wird der Markt ausgeweitet, es ent-
wickeln sich kommerzielle und Finanzierungsorganisationen, welche die
unternehmerische Disposition erleichtern.

In der Phase des “take off’ werden die Hindernisse, welche der neuen
Entwicklung entgegenstehen, (iberwunden, das Wachstum setzt auf brei-
ter Basis ein. Neue, rasch wachsende Industrien entstehen, die ihrerseits
andere Produktionen anregen. Die Investitionsquote Ubersteigt 10% des
BIP. Die neue Unternehmerklasse breitet sich aus. Dieser Start geht
schlielich in die Reifeperiode Uber, in welcher sich alle beschriebenen An-
satze verstetigen.?

Die Schule des “Growth Accounting” versuchte, sich diesem Problem auf
empirischem Weg zu ndhern, indem sie daranging, wachtumsrelevante
Faktoren quantitativ zu erfassen.*

Wiewohl man bei manchen Autoren, die versuchen, die Ursachen der In-
dustriellen Revolution zu erfassen, auch theoretische Ansétze findet, wie
eben bei Rostow, blieb doch zumeist die Frage offen, wodurch denn alle
diese notwendigen Voraussetzungen zustande gekommen waren, und
warum gerade in Europa. Die schwache theoretische Fundierung mufdte
um so mehr erstaunen, als ja die Nationalékonomie zu jenen Sozialwissen-
schaften zanhlt, die auf eine umfassende theoretische Basis zuriickgreifen
kann. Allerdings erwies gerade die Debatte Uber die Ursachen der Industri-
ellen Revolution die Unzulanglichkeit der vorherrschenden Theorie.

2. Der theoretische Wandel

Die Grundannahmen der sogenannten neoklassischen Theorie bewegen
sich namlich in einem abstrakten, véllig wirklichkeitsfremden Raum. So
wird danach das Verhalten der Menschen im zweiseitigen Tausch durch
eine Reihe von Natur aus gegebenen, erstaunlichen Eigenschaften charak-
terisiert. Sie sind darauf aus, unter allen Umsténden ihren prazise kalkulier-
ten Nutzen zu maximieren. Treten sie in eine Geschéftsbeziehung ein, dann
geschieht das stets unter Bedingungen der vollstédndigen Konkurrenz. Die
Praferenzen dieser Individuen sind Uber die Zeit konstant, und die
Wirtschaftssubjekte sind Uber die — gegenwartigen und zukinftigen — Be-
dingungen des Tausches vollstandig informiert. Und dieser vollzieht sich
nicht nur in einem Augenblick, sondern auch vollkommen kostenlos — am
Ende steht das Marktgleichgewicht. Und das Bemerkenswerteste an die-
sem Modell erscheint der Umstand zu sein, dal} es fir alle Zeiten und R&u-
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me gilt; oder andersherum gesagt, die Neoklassiker setzen alle Be-
stimmungsgriinde des Verhaltens voraus, die eigentlich zu erkldren wéren.

Es kann daher auch nicht weiter erstaunen, da® die neoklassische
Wachstumstheorie weder etwas Uber das Wirtschaftswachstum auszusa-
gen vermag noch auch dariber, wie es zu Einkommensunterschieden zwi-
schen Landern oder Regionen gekommen ist. Sie versucht nédmlich, diese
Phanomene aus dem Einsatz von Arbeit und Kapital zu erklaren, welche tat-
sachlich nur fir einen Bruchteil der Verdnderungen stehen, sowie aus ei-
nem Residuum, das technischer Fortschritt heif3t, der fir fast alles verant-
wortlich ist und Gber den man nichts weil}, so daf ihn manche Wirtschafts-
historiker als “measure of ignorance” bezeichnen (Abramovitz).

Nun wird zwar an dieser Wachstumstheorie standig weitergearbeitet, und
ihre “neue” Auspragung versucht den technischen Fortschritt insoweit in
das Modell einzubauen, als diesen nicht nurdie Investitionen direkt verursa-
chen, sondern damit auch aulRerhalb des jeweiligen Betriebes ein “spillover’
entsteht, der von jenen Wirtschaftssubjekten genutzt werden kann, die da-
fur notwendiges Humankapital gebildet haben. Aber all das sind den
Wirtschaftshistorikern l&ngst bekannte Marginalien, die ihre Bedeutung
eben nur dadurch erlangen, daf sie in das neoklassische Modell eingebaut
werden kénnen.

Die Situation theoretischer Unzuldnglichkeit in der Nationalékonomie hat
sich allerdings in jungerer Zeit grundlegend geédndert. Die sogenannte
“Neue Institutionenékonomie” (NIE) unterzog die neoklassischen Annah-
men einer grundlegenden Kritik. Zunéchst wies sie darauf hin, dak von beid-
seitiger vollstdndiger Information im Tausch schon deshalb keine Rede sein
koénne, weil sich die kognitiven Fahigkeiten der Menschen zur Informations-
verarbeitung in hohem Mal3e unterscheiden. Die Wirtschaftssubjekte sind
daher asymmetrisch informiert. Zwar versuchen sie, sich zweckrational zu
verhalten, kénnen das aber auch aus den genannten Griinden nicht, sie
agieren daher nur eingeschrankt rational. Schlie3lich verursacht jeder Ge-
schaftsabschlul durch seine Anbahnung, seinen Vollzug und seine Uber-
wachung betréchtliche Kosten, die Transaktionskosten, seine Realisierung
bendtigt Zeit, und von vollstédndiger Konkurrenz kann nur sehr selten die
Rede sein.

Aus all diesen Grunden kann es auch fast nie zu einem Gleichgewicht von
Angebot und Nachfrage zu einem bestimmten Zeitpunkt kommen, vielmehr
muf die Konkurrenz als permanenter dynamischer Proze gesehen wer-
den, der das fragmentarische Wissen der Marktteilnehmer zusammenfiihrt
und Fehlentscheidungen korrigiert. Wie die Osterreichische Schule der Na-
tionalékonomie darlegt, ist nicht das einzelne Wirtschaftssubjekt rational,
sondern erst das gesamte Marktsystem — “Wettbewerb als Entdeckungs-
verfahren”.

Der zentrale Unterschied zwischen diesen beiden theoretischen Ansat-
zen liegt jedoch darin, dal? die NIE nicht unterstellt, das menschliche Verhal-
ten sei Uber Raum und Zeit gleich, sondern dal es sich in diesen Dimensio-
nen gravierend unterscheide. Und die unterschiedlichen Verhaltensweisen
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prégen nicht nur das Funktionieren der verschiedenen Gesellschaften allge-
mein, sondern auch das ihrer jeweiligen Volkswirtschaften.

Was aber bestimmt das menschliche Verhalten? Wie das der Name die-
ser Theorie besagt, die Institutionen. Diese sind nach der klassischen De-
finition des Nobelpreistragers North “... the humanly devised constraints,
that structure political, economic and social interactions. They consist of
both informal constraints (sanctions, taboos, customs, traditions, and
codes of conduct) and formal rules (constitutions, laws, property rights).”
Die neuere Forschung fugt allerdings hinzu, daR die Institutionen nicht nur
den Handlungsspielraum und die Préferenzen der Menschen beschranken,
sondern haufig diese selbst bestimmen.® Und die Gesamtheit dieser Insti-
tutionen — in der betriebswirtschaftlichen Diskussion entstand dafir der
Ausdruck “governance structure” — also die Institutionenstruktur, charakte-
risiert eine Gesellschaft.

In diesem Zusammenhang bleibt anzumerken, dal} diese neue theoreti-
sche Entwicklung auch wieder die verschiedenen Zweige der Sozial-
wissenschaft zusammenfihrt. Die Diskussion {ber die Verhaltens-
bestimmung wird von Psychologen, Soziologen und Nationalékonomen ge-
meinsam gefiihrt. Und es sind gerade Soziologen, welche fiur die
Institutionenstruktur einer Gesellschaft wieder den Begriff der “Kultur” ein-
gefuhrt haben.”

3. Die Wiege des europiischen Individualismus

Dieser neue Ansatz erlaubt nicht nur die Entstehung jener Institutionen-
struktur herauszuarbeiten, welche letztlich die Voraussetzung fur die Indu-
strielle Revolution bildete, sondern auch die Bestimmungsgrinde fur die
gegenwartigen Einkommensunterschiede zu kldren. Noch vor wenigen
Jahrzehnten konzentrierten sich die Forscher in ihrem Bemiihen, die Ursa-
chen der Industrialisierung zu finden, vor allem auf das 18. und 19. Jahrhun-
dert. Diese Begrenzung wurde durch die Diskussion tUber die “Proto-
industrialisierung”, also die Industrialisierung vor der Industrialisierung,?
zuriickverschoben. Heute werden die Spuren des relevanten institutionellen
Wandels bis in die Antike zuriickverfolgt.

Am Beginn der européischen Entwicklung stehen Staatsgréf3e und —form.
Die zerkluftete und inselreiche mediterrane Landschaft erlaubte nur die Entste-
hung kleiner politischer Einheiten meistens stadtischen Charakters. Diese
Stadtstaaten wurden entweder oligarchisch oder demokratisch regiert, d.h.,
dal} die Burgerschaft mehr oder weniger in die politische Willensbildung einge-
bunden war. In diesen Gemeinschaften kam es bereits zur Ausbildung wohl-
definierter Eigentumsrechte, welche die freie Verfiigung Gber Boden, Kapital
und — in Form von Sklaven — Arbeit sicherstellte. Damit konnte sich eine Geld-
wirtschaft mit agrarischer und handwerklicher Produktion sowie mit bereits
umfangreichem Handel entwickeln.® Ein schon betrachtliches Ausmal} an
Rechtssicherheit senkte die Transaktionskosten und schuf die Bedingungen fur
die schon von Adam Smith formulierten fundamentalen Elemente des Wirt-
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schaftswachstums: Marktausweitung und Arbeitsteilung. Gleichermal3en wur-
de dadurch ein gewisser individueller Freiraum geschaffen, in welchem das In-
dividuum politisch, aber vor allem wirtschaftlich disponieren konnte. Auch er-
laubte es die kleinrdumige politische Struktur Burgem, welche in Konflikt mit der
jeweiligen Herrschaft gerieten, in andere Staaten auszuweichen.

Zwar versank das System der griechischen Stadtstaaten. Jedoch viele
spéatere politische Gebilde dieser Region Gibernahmen die Strukturen der
Polis. Das galt auch fur Rom. Dieses entwickelte sich trotz haufiger sozia-
ler Auseinandersetzungen zu keiner Demokratie. Dennoch bleiben viele
egalitire Elemente unubersehbar: Formulierungen wie “senatus
populusque romanus” oder die Bezeichnung des Kaisers als “primus inter
pares” deuten auf ein entsprechendes Bewultsein hin.

Rom wuchs zu einem Weltreich, welches allmé&hlich eine funktionierende
Beamtenschaft, ein stehendes Heer, Lokalverwaltung mit Polizei und Feuer-
wehr u.a. schuf. Die “paxromana” wurde Ausdruck einer Situation, die fur die
Burger des Staates ein Hochstmal} an persdnlicher Sicherheit gewahrleiste-
te. Ganz wesentlich fir das kiinftige Europa erwies sich die rechtliche Ent-
wicklung. Denn Rom schuf nicht nur gleichfalls wohldefinierte Eigentums-
rechte, sondern ein umfangreiches Privatrecht, dessen Grundziige bis in die
Gegenwart wirksam blieben. Freilich bleibt anzumerken, dal sich trotz dieser
in die Zukunft weisenden Elemente die rémische Gesellschaft noch nichtwe-
sentlich von jener anderer zeitgendssischer Hochkulturen unterschied.

Dieses politische und wirtschaftliche System zerbrach in den Stirmen
der Vélkkerwanderung. Seine Leistungsfahigkeit wurde durch die stets stei-
genden Verteidigungskosten, welche sich in ebenso zunehmender Be-
steuerung niederschlugen, Uberfordert. Es war auch immer weniger in der
Lage, die Eigentumsrechte der Burger zu garantieren.™

4. Der Biirger und die quantitative Revolution

Mit dem Zusammenbruch des rémischen Reiches und der relativ
wirtschaftsfreundlichen rémischen Institutionenstruktur ging auch die éko-
nomische Aktivitat in Europa stark zuriick. Die Bevélkerung war gezwun-
gen, ihre Subsistenz in der Landwirtschaft sicherzustellen. Die stadtische
Kultur verschwand weitgehend, ebenso Handel und Geldwesen. Die Wirt-
schaft sank vielfach auf das Niveau des primitiven Tausches hinab. Erst all-
mabhlich bildeten sich neue Institutionen heraus, welche wieder eine gewis-
se personliche und rechtliche Sicherheit herbeifthrten.

Die fur das européische Mittelalter charakteristische politische Verfas-
sung wurde der Feudalismus. Im Prinzip erwuchs er aus einer Unzulédng-
lichkeit. Die frihmittelalterlichen Reiche waren nicht in der Lage, eine zen-
trale Verwaltung und ein entsprechendes Heerwesen aufzubauen, wie das
den rémischen Staat oder andere Hochkulturen, wie etwa China, ausge-
zeichnet hatte oder noch auszeichnete. Statt dessen tbertrugen die
Territorialfirsten militérische Aufgaben (Heerfolge) sowie Verwaltung und
Gerichtsbarkeit an Lehensménner, welche fur diese Leistungen mit dem Nut-
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zungsrecht an Grund und Boden ausgestattet wurden. Diesen verliehen die
Grundherren wieder an Leibeigene weiter, welche ihn entgeltlich bearbeiteten.

Damit entstand bereits ein zentrales Element des européischen Insti-
tutionensystems, namlich die Verrechtlichung der sozialen Beziehungen.
Sie beruhten grundséatzlich auf Vertragen, die Leistung und Gegenleistung
vorsahen. Bestimmten Arbeitsleistungen und Abgaben der Bauern standen
personlicher Schutz, Verwaltung und niedere Gerichtsbarkeit, durch den
Grundherren erbracht, gegeniber." Sicherlich verstieRen diese im Laufe
des Mittelalters immer haufiger gegen die VerhaltnismaRigkeit der Leistun-
gen, indem sie héhere Abgaben der Bauern einforderten, aber prinzipiell
blieb der Charakter der Sozialbeziehungen unveréndert.

Entscheidend fur die spatere Institutionenstruktur erwies sich jedoch die
Entstehung der européischen Stadt. Diese entwickelte sich — wie Bindseil
und Pfeil (1999) ausfuhren —aus Mérkten und Marktbezirken. Das meist k6-
nigliche Marktprivileg sicherte ihnen Immunitat gegenuber der Iandlichen
Umgebung zu und verlieh ihnen das Recht, eigene Gerichte zu etablieren
sowie Recht zu setzen. Das erwies sich schon aus einem sozusagen tech-
nischen Grund als erforderlich, da das am flachen Land geltende deutsche
Recht sich fur kommerzielle Interaktionen als unbrauchbar erwies. Dariiber
hinaus erlangten die Marktteilnehmer sehr frih Einflu auf die Verwaltung
des Marktes, da die Marktgriinder ein hohes Interesse daran hatten,
Handelstreibende und Handwerker anzuziehen. Alle diese Anséatze gelang-
ten in der mittelalterlichen européischen Stadt zur vollen Entfaltung.

Ihr wichtiger Beitrag zu jener Institutionenstruktur, welche die Industriali-
sierung ermdéglichte, bestand in der wachsenden Rechtssicherheit. Mei-
nungsverschiedenheiten des kommerziellen Lebens wurden vor Gericht
ausgetragen, und die Burger konnten sich vor willkirlichen Eingriffen einer
Zentralbehérde als sicher betrachten. Die Charakterisierung dieses politi-
schen Gebildes erfolgte in klassischer Weise bereits durch Max Weber:

“Eine Stadtgemeinde im vollen Sinne des Wortes hat als Massen-
erscheinung ... nur der Okzident gekannt. ... Denn dazu gehoérte, dalk es
sich um Siedlungen mindestens relativ stark gewerblich-héndlerischen
Charakters handelte, auf welche folgende Merkmale zutrafen: 1. Die Befe-
stigung, — 2. der Markt, — 3. eigenes Gericht und mindestens teilweise eige-
nes Recht. —4. Verbandscharakter und damit verbunden 5. mindestens teil-
weise Autonomie und Autokephalie, also auch Verwaltung durch Behérden,
an deren Bestellung die Burger als solche irgendwie beteiligt waren”.'2

In dieser Atmosphare wurde es méglich, im Gegensatz zum Teileigentum
des Feudalismus, wieder wohldefinierte Eigentumsrechte zu entwickeln,
welche eine Ausweitung des Handels gestatteten, aber auch Anreize zu
wirtschaftlicher Aktivitat verstarkten. Grundsétzlich aber fihrte diese
Institutionenstruktur zu einer starkeren Individualisierung des Stadtbirgers,
weil er damit nicht nur aus der stdndischen Gesellschaft, sondern auch aus
Sippe und GroRfamilie herausgeldst wurde.™

Die wirtschaftliche Aktivitat vollzog sich in den mittelalterlichen Stadten in
sehr unterschiedlichem institutionellen Rahmen. Produktion und regionaler
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Handel waren in Zunften organisiert. Diese stellten auch Selbstverwaltungs-
kérperdar, welche aber die Bedingungen fur Produktion und Handel striktest
festlegten. Produktionsverfahren, Qualitat der Produkte, Preise und Kaufer-
kreis waren jeweils fixiert, ebenso wie der Zutritt zum Gewerbe und die Zahl
von Gesellen und Lehrlingen.

Ganz im Gegensatz dazu entwickelte sich der interregionale und internatio-
nale Handel. Hier vollzog der Markt die Koordination von Angebot und Nachfra-
ge, vernachlassigt man jetzt die Zélle und Abgaben, welche an den Handelswe-
gen eingehoben wurden. Freilich darf nicht ibersehen werden, dal sich mit der
Intensivierung dieser Handelsbeziehungen neue Institutionen — ein kommerzi-
eller Moralkodex — herausbildeten, welche das untemehmerische Risiko verrin-
gerten und die Transaktionskosten senkten. Die Einhaltung dieser Moralnormen
wurden zunachst ohne staatliche EinfluBnahmen zustande gebracht.™ LaRt
sich fur die Industrialisierung vom Zunftwesen bestenfalls abermals dessen
Rechtscharakter gewinnen, so weistder interregionale und internationale Han-
del auf das zukunftige Koordinationssystem des Marktes hin.

Weiters vollzog sich in der zweiten Hélfte des Mittelalters eine entscheiden-
de Wandlung in der Weise, wie die Europé&er die Wirklichkeit beurteilten — eine
Verénderung der ‘mentalité”. Diese Wandlung wird als “quantitative Revolution”
bezeichnet." Sie fand ihre Auspragungen in vielféltiger Weise, war jedoch stets
durch ein quantitatives Herangehen an die Probleme gekennzeichnet.

Dazu zéahlte die “Linearisierung der Zeit”, welche durch die Erfindung der
mechanischen Uhr ermdglicht wurde, die Konzipierung verlalicher See-
und Landkarten, die Ubernahme und erfolgreiche Weiterentwicklung der
arabischen Mathematik, die Entwicklung der doppelten Buchfiihrung, die
EinfUhrung der Perspektive in die Malerei, die Erfindung der Notenschrift,
welche die Melodie in zeitliche Quanten unterteilte und die Polyphonie be-
gunstigte. Insgesamt wurde dadurch der Ubergang vom mystischen Welt-
bild des friihen Mittelalters zum Rationalismus der Aufklérung vorbereitet.

Auler der mechanischen Uhr, mit welcher in Europa die Feinmechanik
begrindet wurde, entstand im Mittelalter eine Fiille von Erfindungen, die fur
die wirtschaftliche Entwicklung wesentlich waren. Die Brille verdoppelte die
Lebensarbeitsleistung von Fachleuten. Der Radpflug mit seiner eisernen
Pflugschar erhéhte die landwirtschaftliche Produktivitdt ebenso wie der
Ubergang zur Dreifelderwirtschaft. Die durch das Wasserrad gewonnene
Energie konnte durch das Zahnrad vielfaltig Gbertragen werden. Die mecha-
nische Herstellung von Papier erméglichte die explosionsartige Ausweitung
des Buchdrucks. Viele technische Errungenschaften wurden in dieser Pe-
riode aus China Ubernommen, wie das Kummet, der Steigbiigel, das
SchielRpulver und der Kompal}.

5. Staatenbildung und Merkantilismus

Das Feudalsystem ging mit dem Wandel der Militartechnik zu Ende.
Durch die Entwicklung insbesonders der Feuerwaffen verlor der gepanzerte
Ritter seine Kampfkraft. Von ihren Aufgaben gegeniiber den Hintersassen
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blieben den Grundherren nur noch die Verwaltung und die niedere Gerichts-
barkeit. Schutz und Sicherheit wurden mehr und mehr Angelegenheit der
Zentralgewalt — es bildete sich das staatliche Gewaltmonopol heraus. Der
Adel vermochte jedoch weiterhin die Spitzenpositionen in der Armee und
der Verwaltung einzunehmen. Die Leibeigenschaft blieb — in abgeschwéch-
ter Form — bis in das 19. Jahrhundert als wirksames Instrument der Ein-
kommensumverteilung aufrecht. Allerdings hatte sich neben ihm das stad-
tische Burgertum als — vorwiegend 6konomischer — Machtfaktor etabliert,
der durch seine Sachkompetenz allmahlich EinfluR auf die Zentralgewalt
erlangte.

Die Territorialfrsten waren nunmehr zur Erfullung ihrer militarischen Am-
bitionen gezwungen, nicht nur andere Armeeformationen heranzuziehen,
sondern diese vor allem zu finanzieren, da solche Truppen ja keine grund-
sétzlich kostenlose Heeresfolge leisten muldten. Darauf waren aber die mit-
telalterlichen Staaten in keiner Weise vorbereitet. Die Territorialherren bezo-
gen ihre Einkunfte im wesentlichen aus ihren Kron- und Kammergitern so-
wie einigen Zéllen und Abgaben — womit sie oft hinter den Einkunften man-
cher Grundherren zuriickblieben. Steuern fir aulRerordentliche Ausgaben,
wie etwa Kriege, mufiten von den Standen bewilligt werden, welche sie
auch gleich einhoben.

Angesichts der Unwilligkeit dieser, solche zu genehmigen, suchten die
Territorialfirsten nach neuen — stédndigen — Einnahmen in ihrem Kompe-
tenzbereich. Dazu beschritten sie sehr unterschiedliche Wege, welche fir
den spéteren Prozef3 der Industrialisierung insofern Konsequenzen zeitigen
soliten, als sie die Funktionsfahigkeit des Marktes beeinflulten. Ins-
besonders in Spanien und Frankreich ergab der Verkauf von Privilegien eine
wichtige Einnahmenquelle. Das betraf vor allem Ziinfte und &hnliche Orga-
nisationen, welche sich auf diese Weise Monopolpositionen sichern konn-
ten.® Diese neuen Einnahmen muften fixiert, eingehoben, kontrolliert und
administriert werden, erforderten also eine Ausweitung der Verwaltung.

Durch den Verlust der militarischen Bedeutung des Adels sowie die neu-
en finanziellen Erfordernisse ergab sich auf diese Weise eine verstérkte
Tendenz zur Bildung des Zentralstaates. Naturlich vollzog sich dieser Pro-
zel3 oft mit blutigen Burgerkriegen und fihrte zu unterschiedlichen Resulta-
ten in der sozialen Machtverteilung: In England etwa lag die Macht in erheb-
lichem MalRe beim Parlament. Gemeinsam war diesen Entwicklungen je-
doch die Zuriickdrangung der regionalen Autonomie.

Aber in die Phase des Ubergangs zum Merkantilismus fiel nicht nur die
Ausweitung der Zentralverwaltung, sondern auch die Vereinheitlichung des
Rechtswesens. Die Territorialfirsten gingen in steigendem Mal e dazu lber,
ganze gesellschaftliche Bereiche gesetzlich zu regeln. Das galt zwar zu-
nachst vorwiegend fur das Strafrecht, doch fanden sich immer haufiger
auch zivil- und gewerberechtliche Regelungen. Damit wurden nun schon
umfassende formale Institutionen geschaffen.

Die Ablésung der Ritterheere durch Fullsoldaten zeitigte jedoch eine Ei-
gendynamik, welche die zuvor beschriebene Entwicklung noch akzentuier-
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te. Die sogenannte “militdrische Revolution”,” die sich ab dem 16. Jahrhun-
dert vollzog, konzentrierte sich auf drei Schwerpunkte: auf die gesteigerte
Feuerkraft von Gewehren und Attillerie, auf die Errichtung schwer einnehm-
barer Artilleriefestungen — der “trace italienne” — sowie auf beidseitig be-
stiickte Kriegsschiffe. Diese Entwicklung der Kriegstechnik verstarkte die
finanziellen Belastungen. Daher agierten die meisten europdischen Regie-
rungen oft an oder jenseits der Grenze ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit.®

Die 6konomischen Konsequenzen dieser militdrischen Neuerungen sol-
len vorerst offen bleiben. Denn der hohen Steuerbelastung stand eine enor-
me o6ffentliche Nachfrage gegeniiber, und zwar nach technisch durchaus
anspruchsvollen Gutern. Das gilt nicht nur fur die Herstellung eines moder-
nen Kriegsschiffes, sondern auch fur Feuerwaffen; hier bemuhte man sich
schon recht friih um Normierung und Massenproduktion. Verheerende,
langandauernde Kriege, wie der DreiRigjahrige, warfen die betroffenen Re-
gionen sicherlich um Jahrzehnte zurick. Ob das auch fur die zahlreichen
Kabinettskriege gilt, bleibt unklar.

Den wesentlichen Beitrag zur 6konomischen Entwicklung leistete in die-
ser Epoche die neue Position, welche der Staat gegeniiber der Volkswirt-
schaft einnahm. Zwar hatte, wie bereits dargelegt, in Europa stets ein rela-
tiv hohes Mal} an Rechtssicherheit existiert. Zu willkrlicher Konfiskation
des Eigentums der Bewohner war es in der Vergangenheit sehr selten ge-
kommen, doch hatte sich der Staat, um Einnahmen zu erzielen, lediglich
um die Extraktion von Mitteln bemiht. Nunmehr kam es, auch unter dem
Einflu der merkantilistischen Literatur, zu einem vélligen Umdenken. Die
Regierungen nahmen explizit den Zusammenhang zwischen dem Niveau
der wirtschaftlichen Aktivitat und den Steuereinnahmen zur Kenntnis. Die
politischen Konsequenzen dieser Einsicht lagen darin, die wirtschaftliche
Expansion des jeweiligen Staates zu férdern — es entstand das erste Mal so
etwas wie eine konsistente Wirtschaftspolitik, der “Universalkommerz”.

Grundlegendes Ziel dieser Politik war die Maximierung des Sozialpro-
dukts. Dieses sollte durch Steigerung von Produktion und Leistungen er-
reicht werden. Das Wirtschaftswachstum war auch dadurch zu férdern,
daR der nationale Markt vor ausléndischer Konkurrenz geschitzt wurde.
Andererseits sollten Leistungsbilanziiberschisse erzielt werden, um eine
Edelmetallreserve anzulegen.

Zu diesem Zweck schufen die Lander Kommerzialbehérden, welche die
Wirtschaftspolitik durchzufiihren hatten. Das Staatsgebiet verschmolz zu
einem einheitlichen Wirtschaftsraum mit Zollschutz nach auRen. Die Infra-
struktur wurde ausgebaut, Schulen errichtet und die Schulpflicht eingefiihrt,
erste Ansatze einer Sozialpolitik realisiert.

Der Fernhandel, welcher sich schon seit dem Mittelalter des furstlichen
Wohlwollens erfreuen konnte, wurde nunmehr direkt geférdert, teilweise
durch au3enpolitische oder militarische Aktivitaten, teilweise durch Grin-
dung von Handelskompanien.'® Als entscheidender Faktor erwies sich je-
doch der Durchbruch im Bereich der Erzeugung: Die Zentralbeh&rden lok-
kerten das Zunftsystem betréchtlich auf, Produktionen etablierten sich au-
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Rerhalb seines Wirkungsbereiches. Es entstand das Manufakturwesen,
also jene noch vorwiegend handwerkliche Erzeugung, welche eine relativ
groRe Zahl von Arbeitskraften unter einem Dach vereinigte und damit die
Kontrolle und zweckmanige Organisation der Produktion erméglichte. Noch
grélRere Bedeutung erlangte das Verlagsystem, in dessen Rahmen vorwie-
gend Handelsunternehmer Rohstoffe an einzelne landliche Verarbeiter lie-
ferten und nach Herstellung der Guter die Vermarktung Gbernahmen. Alle
diese Unternehmer befriedigten nicht mehr nur die lokale Nachfrage, son-
dern belieferten externe Méarkte. Damit konnten nicht mehr nur im Fern-
handel, sondern auch im Bereich der Erzeugung unternehmerische Erfah-
rungen gesammelt werden. SchlieRlich beschrénkte sich der Staat nicht nur
darauf, die Produktion auf verschiedene Weise zu férdern, er ging dazu
Uber, selbst Betriebe einzurichten, welche zum Teil betréchtliche Erfolge
erzielten.

Den geistigen Hintergrund dieser Wirtschaftspolitik bildete die Aufklarung,
in welcher sich die geschilderten Anséatze des Mittelalters verdichtet hatten
und die das Denken des 18. Jahrhunderts so unangefochten beherrschte,
daf sich nicht nur die Birger, sondern auch Adelige und Geistliche bis zu
den Territorialfirsten, wie etwa Josef Il., dazu bekannten. Sie verstand sich
als Ideologie der “Vernunft’, des rationalen Denkens, im Gegensatz zu einem
religiés determinierten. Daraus erflo® die Hochschatzung des Individuums,
der Gleichheit aller vor dem Gesetz und das Verstandnis des Staates als
Sozialkontrakt. Es scheint offensichtlich, daR diese Atmosphére des Rationa-
lismus naturwissenschaftliches Denken in hohem Male beguinstigte.

6. Der grofie Durchbruch

Gegen Ende des 18. Jahrhunderts setzte in England die Industrielle Re-
volution ein, um sich in den folgenden Jahrzehnten in den USA und im kon-
tinentalen Europa auszubreiten. Wiewohl es scheint, da® schon damals
das Pro-Kopf-Einkommen in Europa jenes der anderen Kulturen Gibertraf,?
sprangen die Unterschiede noch nicht deutlich ins Auge — immerhin lag
noch 1683 die turkische Armee vor Wien —, in der Folge wurden sie jedoch
immer starker manifest.

Es setzte jener Prozel ein, den Kuznets “modern economic growth”
nannte, also stetiges Wirtschaftswachstum eines Ausmalles, welches
durch kurzfristige Riickschlage nicht mehr beeintrachtigt werden konnte.?'
Zwar hatte es auch schon zwischen 1500 und 1800 einen Zuwachs des
Pro-Kopf-Einkommmens in Europa gegeben, aber regional und zeitlich un-
gleichmaRig verteilt sowie im bescheidenen Ausmal von insgesamt etwa
25%.%22 Nunmehr wurden ganz andere Dimensionen erreicht.

Die gesamte Wirtschafts- und Sozialstruktur wurde einem tiefgreifenden
Wandel unterworfen. Dominierte bisher die Landwirtschaft die gesamte Er-
zeugung, so verlor sie in den folgenden Jahrzehnten immer starker an Be-
deutung. An ihre Stelle trat die Industrie. Inr Kennzeichen wurde die Fabrik,
jene Einrichtung, welche nicht nur zahlreiche Arbeitskrafte an einem Ort
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konzentriert, sondern in der zur Produktion Maschinen eingesetzt werden,
deren Antrieb durch unbelebte Energie erfolgt. Hatte zuvor die Masse der
Bevélkerung auf dem Lande gewohnt, trat nunmehr die Stadt in den Vorder-
grund. Der Analphabetismus wurde immer mehr durch Ausbildung ver-
schiedenen Grades zuriickgedréngt. Egalitére Elemente durchsetzten die
hierarchischen Strukturen der Gesellschaft.

“The Industrial Revolution also transformed the balance of political power
— within nations, between nations, and between civilizations; revolutionized
the social order; and as much changed ways of thinking as ways of
doing.”?3

Der Produktionsprozef wurde zundchst von einigen Leitsektoren voran-
getrieben. Die grolien technischen Durchbriiche erfolgten zunachst in der
Textil- und Eisenindustrie. Auf diese folgte der Maschinenbau, und in der
zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts schlossen sich die chemische und die
Elektroindustrie an. Der Verkehr erlebte eine Revolution: Die Eisenbahn er-
laubte das erste Mal in der Geschichte Massentransporte von Menschen
und Gitern zu Lande. Die Dampfschiffahrt setzte sich zwar erst spater
durch, aber ihre Konkurrenz fiihrte zu wesentlichen technischen Verbesse-
rungen der Segelschiffe, so dall auch zur See hohe Produktivitatszu-
waéchse erzielt werden konnten.

Die wesentliche Antriebskraft dieser Entwicklung bildete die mit Kohle be-
heizte Dampfmaschine in ihrer von James Watt entwickelten Form. Damit
war jenes Antriebsaggregat geschaffen worden, welches nicht nur eine un-
gleich héhere Leistung als alle bisherigen erzielte, sondern vor allem lokal
ungebunden blieb. Nunmehr war es méglich, an beliebigen Standorten Fa-
briken zu errichten, in welchen zahireiche Arbeitskrafte Maschinen bedien-
ten.

Das zentrale Element dieses Umbruches lag im technischen Fortschritt,
worunter die Verbesserung der Produktionstechnik und auch der
-organisation zu verstehen ist, der aber, im Gegensatz zur Vergangenheit,
nunmehr permanent erfolgte. Voraussetzung dafur war natdrlich ein ent-
sprechendes Niveau der Naturwissenschaften. Noch wesentlicher jedoch
scheint eine Atmosphére zu sein, in welcher dieses technische Wissen zur
Verbesserung der Produktion eingesetzt wurde. Und darin liegt der ent-
scheidende Punkt. Die Naturwissenschaften befanden sich in Europa in ei-
nem stetigen Entwicklungsprozef, welcher Ende des 18. Jahrhunderts be-
reits ein hohes Niveau erreicht hatte. Diese akademische Basis wurde je-
doch von einem allgemeinen technischen Interesse begleitet, das relativ
groRe Schichten der Bevélkerung erfaldte. Es fand seinen Ausdruck in zahl-
reichen technischen Gesellschaften, wie etwa der Royal Society in Eng-
land.

In diesem Rahmen diskutierten Wissenschafter mit interessierten Laien,
die sich haufig wirtschaftlich engagiert hatten. Und es waren solche Ama-
teure, welchen die wichtigsten Erfindungen gliickten und die damit die Indu-
strielle Revolution in Gang setzten. James Hargreaves, der 1764 die Spinn-
maschine erfand, war Mechaniker, Richard Arkwright, der diese verbesser-
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te, Friseur und Periickenmacher, Samuel Crompton, welcher sie noch wei-
ter entwickelte, Textilarbeiter, der Konstrukteur des mechanischen Web-
stuhls, Edmund Cartwright, Pfarrer und Schriftsteller usw. Erst in der zwei-
ten Halfte des 19. Jahrhunderts setzte sich eine systematische Zusammen-
arbeit zwischen Forschung und Entwicklung durch.

Und damitlalt sich zumindest eine mégliche Antwort auf die alte und viel-
diskutierte Frage geben: “Why was England first?”. Denn an Erfindungen
wurde dieses Land um jene Zeit von Frankreich tbertroffen. Aber nirgend-
wo war das technisch-6konomische Interesse, die einschlagige Diskussi-
on derart verbreitet, wie in England.?* In dieser Atmosphére konnte die Ge-
neration der frihen Erfinder heranwachsen. "From his days as a young
apprentice in London James Watt participated in what we came to see as
the distinctively British culture of applied science.”?

Dazu kamen natirlich abermals auch wichtige institutionelle Anderun-
gen. Zwar scheint dieses technische Interesse an sich existiert zu haben.
Seine Anwendung aufdie Produktion wurde jedoch sicherlich durch die Ein-
fuhrung einer Patentgesetzgebung stimuliert, welche es dem Erfinder fur
einen bestimmten Zeitraum erlaubten, die Ertrége seiner Leistung allein zu
lukrieren. England stand auch an der Spitze, als es 1624 das Statut Gber die
Monopole einfihrte.¢

Weiters darf auch nicht die lange kommerzielle Erfahrung der See-
handelsnation Gbersehen werden und letztlich auch nicht, da® in England
zuerst die burgerlichen Freiheiten auf gesamtstaatlicher Ebene durchge-
setzt werden konnten, daf also hier der charakteristische Menschentyp als
erstes hervortrat.

7. Das Produkt von Jahrhunderten

Versucht man diese Darstellungen zusammenzufassen und daraus
Schlulfolgerungen zu ziehen, dann 1aRt sich sagen, dald die Industrielle
Revolution aus einem Entwicklungsprozel} resultierte, der Gber Jahrhun-
derte bis in die Antike zuruckreicht. Im Zuge dieses Prozesses wurde jene
Institutionenstruktur — jene Kultur — geschaffen, welche Verhaltensweisen
prégte, die den fundamentalen und weltweit einzigartigen Wandel von Ge-
sellschaft und Wirtschaft verursachten. Im einzelnen entwickelten sich die
folgenden notwendigen — sowie offenbar ausreichenden — Bedingungen
dafur:

1.) Der individualistische, verantwortungsbereite, initiative und selbstbe-
wuldte europaische Menschentyp, wurde bereits in der griechischen
Polis angelegt. Diese band die Burger in die politischen Entscheidungen
ein und eréffnete ihnen einen betrachtlichen Freiraum. Die politische
Partizipation bot ihnen zwar Gestaltungsmdglichkeiten, verlangte aber
auch die Bereitschaft, Verantwortung zu ibernehmen. Diese Selbstver-
antwortung erforderte eine realitdtsbezogene Analyse der Umwelt, wel-
che den rationalen Ansatz des europaischen Denkens erklart. Das rémi-
sche Reich eréffnete diesen Spielraum nicht in gleichem Male, bewahr-
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te aber viele demokratische und egalitdre Elemente. Die mittelalterlichen
Stédte knlpften an diese Tradition in ihrer weitreichenden birgerlichen
Selbstverwaltung an. Deren Einschrankung durch den Territorialstaat be-
traf einerseits kaum die 6konomische Sphéare, andererseits entwickelte
sich mit diesem politischen Gebilde die Ideologie der Aufklarung, welche
die zuvor genannten Eigenschaften der Birger explizierte und argumen-
tativ untermauerte. Aus diesem Menschentyp rekrutierte sich der kapitali-
stische Unternehmer — wie auch der Erfinder, initiative Verwaltungsbeamte
und Politiker — welcher seine Dispositionsm&glichkeiten nitzte.

2.) Als ein charakteristisches Merkmal dieses Menschentyps muf3 man
auch die technisch-wissenschaftliche Auspréagung seines Denken be-
trachten. Zwar ist noch nicht erforscht, auf welche Ursachen die “quan-
titative Revolution” des spéateren Mittelalters zuriickzufihren ist, Tatsa-
che bleibt aber, da3 damit der Bereich des mystisch-religidsen Denkens
verlassen und der Rationalismus zur Basis der europaischen Geistigkeit
wurde. Auf dieser Grundlage setzten sich nun die wissenschaftlichen
Eliten mit ihrer Umwelt auseinander. Und dieser Aufbruch der Naturwis-
senschaften fuhrte schlieBlich zum raschen und breiten Fortschritt in der
Technik. Wie bereits ausgefuhrt, blieben jedoch nicht die akademischen
Wissenschaften entscheidend fir die Industrielle Revolution, sondern
das Entstehen einer wissenschaftsgeschwangerten Atmosphére, die
breitere Bevélkerungskreise erfaf3te.

3.) Eine zentrale Determinante der kapitalistischen Entwicklung in Europa
repréasentiert der Rechtsstaat. Er besteht darin, daf3 die Individuen grund-
satzlich alle dem Recht unterworfen sind, daf3 Konflikte vor Gerichten
ausgetragen werden und damit auf individuelle Gewalt zur Rechtsdurch-
setzung verzichtet wird. Dadurch ist der einzelne vor willkirlichen Ein-
griffen Dritter in seine Rechte geschltzt. Auch dafur finden sich die er-
sten Anséatze in der Polis, wurden aber in eindrucksvoller Weise durch
das rémische Recht weiterentwickelt, welches sich in abgewandelter
Form bereits auf die Rechtsetzung der mittelalterlichen Stadte Gbertrug.
Und auch die neuen Territorialstaaten blieben — trotz Absolutismus —
durch die grof3en Kodifikationen des bestehenden Rechts charakteri-
siert. Damit soll nicht gesagt sein, daf3 alle Bereiche des Rechts-
systems stets die 6konomischen Aktivitdten beglnstigten, aber das
Hauptargument liegt in diesem Zusammenhang auf der Rechtssicher-
heit, auf dem korrekten Zugang zu den Gerichten und auf der Abwesen-
heit von Korruption in der Rechtsprechung. Dadurch wurde nicht nur si-
chergestellt, daf3 die Unternehmer langfristig disponieren konnten, son-
dern die Transaktionskosten sanken auf diese Weise entscheidend,
was wiederum zur Ausweitung der Markte und intensivierter Arbeitstei-
lung und damit zur Reduktion der Produktionskosten fihrte.

4.) Alle die hier genannten Faktoren sind in vorindustrieller Zeit typischer-
weise mit dem Fernhandel verflochten. Dieser war viele Jahrhunderte
nicht unbedingt ein europaisches Spezifikum. Charakteristische Zlige
beginnt aber der kontinentale Fernhandel im Mittelalter anzunehmen,
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wieder unter Bedingungen eines groRRen Freiraumes fir die Handelst-
reibenden und expliziter Begiinstigung durch die Territorialfirsten. In die-
sem Rahmen entstanden zahlreiche europdische Messen in Frankreich
und Flandern, vor allem aber eine Reihe institutioneller Neuerungen. In
Oberitalien entwickelte sich das Bankwesen, allgemein der bargeldlose
Zahlungsverkehr und die Kontrolle der Geschéftsabwicklung. Die Rege-
lung von Meinungsverschiedenheiten erfolgte autonom. Besondere Be-
deutung gewann der Seehandel ab der friihen Neuzeit. Er erreichte eine
bis dahin ungekannte geographische Ausdehnung und einen mengen-
maRig gewaltigen Umfang. Nicht nur trieb er die technische Entwicklung
im Schiffsbau und in der Navigation voran, entscheidend wirkte sich aus,
daR auf diese Weise unternehmerische Disposition im groRen Stil még-
lich und ublich wurde. Damit war eine Atmosphére entstanden, welche
es ermdglichte, diese Kenntnisse vom Bereich des Handels in jene der
Produktion zu tibertragen.

“With the rise of commerce came a rise in shipping and, perhaps more
important, a rise in the institutions of credit and commerce; and above all
a rise of men devoted to commerce: men concerned with fine
calculations of profit and loss, men of wide horizons, whose attitudes
communicated themselves in various ways throughout their
societies.”?’

8. Die Einmaligkeit Europas

Mit der Herausarbeitung dieser zentralen Bestimmungsgrinde des
Industrialisierungskomplexes laRt sich auch die Antwort auf die Frage fin-
den: warum Europa, warum nur Europa? Es zeigt sich namlich, dal} sich
diese entscheidenden Industrialisierungsdeterminanten in den vergleichba-
ren Hochkulturen, ndmlich der arabisch-turkischen, der indischen und der
chinesischen, nicht entwickeln konnten. Gewil} zeigte jede von ihnen
Spezifika — wie etwa das Kastensystem in Indien —, welche zuséatzliche
Grinde dafir vermitteln, warum es dort zu keinem Industrialisierungs-
prozeld gekommen war, doch sind allen diesen Merkmale gemeinsam, wel-
che sich als Erklarung anbieten.

Zunachst scheint es, dal} dort die Kennzeichen des kapitalistischen
Menschentyps weit weniger ausgepragt waren. Die Erkldrung dafir ergibt
sich wieder aus der institutionellen Entwicklung. In den aul3ereuropéischen
Kulturen, mit ihren gro3en, zusammenh&ngenden Landmassen, vermoch-
te sich die zentrale oder territoriale Staatsgewalt immer wieder durchzuset-
zen. Das gilt auch fiir die Stadte, welche stets von aufen durch aristokrati-
sche Grundbesitzer mit ihrem nichtkommerziellen Wertekanon beherrscht
wurden. Eine der européischen vergleichbare, autonome Entwicklung blieb
diesen Regionen fremd. Es entstand daher nirgends ein relativ freies Bur-
gertum.

Ein weiteres retardierendes Element dirfte darin gelegen zu sein, dafl die
Untertanen in diesen Kulturen exzessiv besteuert wurden.2® Dadurch konn-
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ten keine Mittel fir Investitionen akkumuliert werden. Der Luxuskonsum in
den herrschenden Schichten dieser Kulturen, insbesonders in Indien, sei
weit Uber das européische Ausmal hinausgegangen.?® Das jahrliche Ein-
kommen des Moguls Aurangzeb habe jenes Ludwig XIV. um das Zehnfache
Ubertroffen!.3® Traf das fur die Zentralgewalt nicht zu, wie etwa in China,
dann sorgte eine korrupte Beamtenschaft fir das gleiche Resultat. Auch
diese Elemente trugen sicherlich dazu bei, daB sich kein autonomes und
selbstbewul3tes, wohlhabendes Burgertum entwickeln konnte.

Und damit blieb auch die wissenschaftlich-technische Entwicklung stek-
ken. Zwar gab es in allen dieser Kulturen, vor allem in China, durchaus be-
merkenswerte wissenschaftliche Leistungen. Doch vermochten sie des-
halb nie einen industriellen Wachstumsprozef} in Gang zu setzen, weil sich
die wissenschaftliche Arbeit auf einen engen Kreis beschrénkte. Es fehlte
jene relativ grofe Gruppe technisch interessierter, dynamischer Unterneh-
mer, welcher die Resultate der akademischen Forschung in wirtschaftliche
Innovationen lbertragen konnte. Aber selbst in diesem beschrénkten Kreis
wurde die Entwicklung oft durch Interventionen des Klerus behindert.3' Das
gilt besonders fur die arabisch-turkische Kultur, die — wie schon dargelegt
— im friihen Mittelalter nicht nur einen glanzvollen H6hepunkt erreicht, son-
dern auch einen umfangreichen Seehandel entwickelt hatte. So wurde nicht
nur die wissenschaftliche Forschung Restriktionen unterworfen, sondern
auch der Buchdruck verboten, weil dadurch nur die Verbreitung schadlicher
Ideen erwartet werden konnte.3?

Bleibt schliellich der zentrale Unterschied zwischen Europa und den
asiatischen Kulturen: der Rechtsstaat! Das eingangs erwahnte Durchset-
zungsvermdgen der Zentralgewalten fuhrte zu permanenten Eingriffen in die
Privatsphére der Untertanen. Wenngleich in verschiedenen Epochen und in
unterschiedlichem AusmaB, kam es immer wieder zu willklrlichen
Vermégenskonfiskationen. Unterdiesen Umstanden war es weder mdéglich,
langfristige, umfangreiche Investitionen in Angriff zu nehmen, noch schien
es angezeigt, gréRere Vermdgen zu bilden. In Indien kam es soweit, da
Wohlhabende unansehnliche Hauser errichteten, um nicht aufzufallen.3?
Auch dadurch war es kaum méglich, daB sich eine Schicht potentieller Ka-
pitalisten bildete.

Am wenigsten springen die Differenzen im Fernhandel ins Auge. Alle die-
se Kulturen fiihrten einen solchen bis ins spate Mittelalter. Teilweise wurde
dieser administrativ unterbunden, wie in China, wo der Kaiser 1480 jegli-
chen Seehandel untersagte. (Daf sich ein solches Verbot durchsetzen
konnte, ist gleichfalls auf das Fehlen eines starken, handelstreibenden Bir-
gertums zuriickzufihren.) Teilweise verdrangten die Européer die asiati-
sche Konkurrenz, weil ihre Schiffe technisch besser entwickelt waren, weil
sie Uber groRere Kapitalien verfuigten, und letztlich, weil ihnen die gréReren
militdrischen Machtmittel zur Verfigung standen.

Und es sind bis heute Elemente dieser institutionellen Determinanten ge-
blieben, welche in hohem Mal3e die Einkommensunterschiede von Regio-
nen, also den Grad ihrer industriellen Entwicklung, bestimmen. In der soge-
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nannten Dritten Welt fehlt auch gegenwartig vielfach das individualistische,
verantwortungsbereite, selbstbewulte und initiative Blrgertum — in man-
chen islamischen Staaten wird die freie Entfaltung des Denkens und der
Meinungsbildung noch heute durch den Klerus unterdriickt, und das unzu-
langliche wie korrupte Rechtswesen ist geradezu ein Charakteristikum die-
ser Regionen. Aber nicht nur dort behindern solche Méngel das Wirtschafts-
wachstum. Das gilt selbst fiir europaische Lander. Die katastrophale politi-
sche und wirtschaftliche Lage Rufllands geht in erheblichem MalRe sowohl
auf das Fehlen des Birgertums als auch die mangelnde Rechtssicherheit
zuriick.® Konsequenterweise lalkt sich also sagen, daB, will ein Staat eine
effiziente Industriewirtschaft mit ensprechend hohem Einkommensniveau
etablieren, kein Weg an der europdischen Institutionenstruktur vorbeifihrt —
das wuldte schon Karl Marx!

Im vorstehenden ist versucht worden, die Grundzige des Industriali-
sierungsprozesses nachzuzeichnen. Das muf3te notwendigerweise kom-
pakt erfolgen. Doch darf nicht verschleiert werden, daf3 viele Probleme noch
naher erforscht werden muften. So sollte etwa den Ursachen der quantita-
tiven Revolution im europdischen Mittelalter nachgegangen werden. Die
Rolle der Frau fir die Industrialisierung ware zu untersuchen. Eine ganz
wichtige Frage ist auch, welche Bedeutung der christlichen Religion fir die
Industrielle Revolution zukommt. Das gilt nicht fiir die von Max Weber ange-
stellten Uberlegungen zur “Protestantischen Ethik und dem Geist des Ka-
pitalismus”, sondern fir viel friihere Perioden.

Zwar sind dogmatische Behinderungen der naturwissenschaftlichen For-
schung durch die Kirche notorisch, und die Aufkl&rung verstand sich als Uber-
windung solcher Vorurteile. Der Ausbruch des religidsen Fanatismus in Spani-
en und Portugal, mit der Inquisition sowie der Vertreibung von Juden und Mos-
lems, scheint — &hnlich, wie in den arabischen Landern — eine wesentliche Ur-
sache fir die totale Stagnation dieser zunachst fuhrenden Handelsnationen
Europas gewesen zu sein.® Doch existieren auch noch andere Aspekte.

Zunéichst stellte die Kirche keinen allumfassenden Anspruch. Christus
selbst unterschied deutlich die Spharen des Kaisers und Gottes. Und die-
ser Dualismus durchzog die gesamte Geschichte des europaischen Mittel-
alters. Die juddo-christliche Tradition zielte auf die Beherrschung der Natur
ab: “Macht Euch die Erde untertan!” Hier blieb kein Raum fuir Paganismus,
der in jedem Baum eine Gottheit sah.>’

Sehr wichtig erwiesen sich die Kldster des Mittelalters, welche nicht nur
Zentren innovativer Agrarproduktion darstellten, sondern auch solche der
wissenschaftlichen Forschung. Viele der berihmtesten Wissenschaftier
waren Ordensangehdérige, wie zum Beispiel Luca Pacioli, der Erfinder der
doppelten Buchfuhrung. Aber dazu kommt noch etwas anderes. In allen
Hochkulturen, einschlie3lich der europdischen Antike, galt — physische —
Arbeit als etwas Entwirdigendes. Die herrschenden Schichten widmeten
sich dem Kampf, der Jagd oder dem Gebet. Arbeit blieb Sache der Sklaven.
Die Benediktinerregel “Bete und arbeite!” fuhrte zu einer vélligen Neu-
bewertung.
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Aber daruber hinaus scheinen auch von der katholischen Theologie we-
sentliche Impulse auf die Entstehung des kapitalistischen Menschentyps
ausgegangen zu sein. Dies gilt insbesonders fir die Naturrechtsethik des
Thomas von Aquin. Die Grundidee dieser Ethik sei in der Rationalisierung
des Lebens gelegen: “Siinde in den menschlichen Téatigkeiten ist das, was
sich gegen die Ordnung der Vernunft richtet.”*® Dieser rationale Ansatz be-
zog sich auch auf den 6konomischen Bereich. Die eigentliche 6konomische
Tugend ist den Scholastikern die liberalitas, das verniinftige Haushalten;
man kdnne es auch Wirtschaftlichkeit nennen. Diese stehe zwischen Ver-
schwendung und Geiz.*® Verwerflich sei aber in jedem Fall der MiRiggang.
Ein solches Individuum suindige, weil es die Zeit, dieses kostbarste Gut, ver-
geude. Hier wird also nicht nur die Arbeit rehabilitiert, sie wird zur Verpflich-
tung des Christen erhoben.

Es kann natirlich nicht iiberraschen, dald auch die Wohlanstéandigkeit und
die Ehrlichkeit von der Thomistik gefordert wird. Aber nicht nur generell,
sondern spezifisch bezogen auf den Wirtschaftsverkehr: eine Todstinde
begeht, wer“mit falschen Beteuerungen, Ligen und Zweideutigkeiten” Han-
del treibt. Dariber hinaus vermeint Sombart auch aus den scholastischen
Schriften herauszulesen, dal} die Autoren auch den initiativen und selbstén-
digen Menschentyp im wirtschaftlichen Leben beginstigen. Und schlief3lich
entfernt sich die Thomistik vom friihchristlichen Armutsideal.*® Wahrend
Thomas die Einkommenssituation als jeweils gegeben akzeptierte, sahen
seine Nachfolger durchaus den dynamischen Aspekt des Problems, be-
trachteten also das Reichwerden als durchaus legitim. Wie hoch die Scho-
lastiker die Bedeutung der wirtschaftlichen Tatigkeit einschatzten, geht aus
der Beurteilung des Zinsverbots hervor: Dieses galt namlich nur fir reinen
Kredit, partizipierte der Kreditgeber aber in irgendeiner Form am unterneh-
merischen Risiko, dann galt das Verbot selbstverstandlich nicht!*!

Insgesamt hat die naturrechtliche Thomistik einen Institutionenkomplex
geschaffen, der in hohem Mal3e geeignet war, jenen Menschentyp zu kre-
ieren, der im vorstehenden beschrieben wurde und auch tatséchlich die in-
dustrielle Entwicklung in Europa vorantrieb. Es verwundert daher auch
nicht, da Sombart die Uberlegungen Max Webers zum Puritanismus und
der kapitalistischen Ethik nicht akzeptiert, weil eben die Verhaltensweisen
der Kapitalisten schon viel friiher gepragt worden seien.

Trotz mancher offener Fragen jedoch, welche die Forschung noch in Zu-
kunft beschéaftigen wird, bleibt evident, dal’ die Industrielle Revolution ein
spezifisches Produkt der europdischen Geschichte darstellt. Sie konnte
sich nur in diesem Kontinent vollziehen, weil sie nur dort die Voraussetzun-
gen furihre Realisierung vorfand. Sie hat die Geschichte der Menschheit in
einmaliger Weise geprégt!
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Anmerkungen

* Der Autor ist seiner Frau, Dr. Christine Butschek, seinen Kollegen im Osterreichischen
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BERICHTE UND DOKUMENTE

Familienfreundlichkeit -
ein Fremdwort fiir
Unternehmen

in Osterreich?
Monika Thenner, Barbara Riepl,
Eva Thalhammer

1. Was bedeutet
“Familienfreundlichkeit” im
betrieblichen Kontext?

“Familienfreundliche Unternehmen
sind dadurch gekennzeichnet, dal} sie
MafRnahmen fir Arbeitnehmerinnen an-
bieten, die sich an deren familiarer Situa-
tion orientieren. Arbeitnehmerinnen wer-
den demnach nicht nur als Leistungstra-
gerlnnen fir das Unternehmen, sondern
ganzheitlich als Personen mit privaten
und familidren Verpflichtungen und Bedirf-
nissen wahrgenommen, die in bestimm-
ten Lebensabschnitten in Konkurrenz
zum arbeitsvertraglich fixierten Normalar-
beitsverhaltnis stehen kénnen. Wahrend
betrieblicher Familienpolitik besonders im
angelséchsischen Raum (USA, Irland,
Grofbritannien) eine Stellvertreterfunktion
fur Familienpolitik der 6ffentlichen Hand
zukommt, ist dies fur den deutschen
Sprachraum aufgrund des dort vorhande-
nen 6ffentlichen familienpolitischen Instru-
mentariums nicht zutreffend. Daraus folgt
fir das Kriterium der “Familienfreundlich-
keit” im &sterreichischen bzw. vergleich-
baren deutschen Kontext die Anforde-
rung, dal MafRnahmen im Unternehmen
angeboten werden, die Uber die betriebli-
che Umsetzung gesetzlicher Regelungen
— wie etwa Elternkarenz — hinausgehen."

Zwar durfte im internationalen Ver-
gleich der Gedanke an monetéare Hilfe-
stellungen zur Abdeckung ansteigender
Kosten in der Familiengrindungsphase
in &sterreichischen Unternehmen noch
verstarkt zur Familienfreundlichkeit z&éh-
len.2 Angesichts einer steigenden Zahl
an Zweiverdiener-, aber auch Alleinerzie-
herfamilien werden in Betrieben aller-
dings zusehends Unterstitzungsmecha-
nismen zur zeitlichen Vereinbarkeit von
Beruf und Familie fur Arbeitnehmerinnen
mit Betreuungspflichten gegeniiber Kin-
dern angeboten bzw. gefordert. Im Be-
reich der zeitlichen Feinabstimmung von
Erwerbsarbeits- und Familienzeiten auf
betrieblicher Ebene sehen Expertinnen
gerade das Potential und die Notwendig-
keitvon Betrieben als familienpolitischen
Akteuren. ArbeitszeitmalRnahmen bilden
auch das Kernstuick dsterreichischer In-
itiativen zur Férderung familienfreundli-
cher Malinahmen im Betrieb, die entwe-
der das Vorhandensein familienfreundii-
cher Regelungen (vgl. Landes- oder Bun-
deswettbewerbe zum frauen- und famili-
enfreundlichsten Betrieb etwa der steiri-
schen Landesregierung und des Bundes-
ministeriums fir Familie) oder dahinge-
hende Entwicklungskonzepte (vgl. das
Osterreichische Audit Beruf und Familie
des Bundesministeriums fir Familie)
propagieren, pramieren und protegieren.

Allgemeiner richten sich familien-
freundliche MalRnahmen im Betrieb wei-
testgehend auf vier Kernbereiche der
Vereinbarkeit von Beruf und Familie —
Kinderbetreuung, flexible Arbeitszeitmu-
ster, Wiedereinstieg und Qualifikations-
erhalt —, die je nach Préferenz fir ein si-
multanes oder sequentielles Vereinbar-
keitsmuster unterschiedlich stark vom
Betrieb angeboten bzw. von den Ange-
stellten nachgefragt werden kénnen (sie-
he Tabelle 1).
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Tabelle 1: Elemente von Programmen zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf

Kinderbetreuung

Betriebskindergarten
Belegkindergarten (Anmerkung:
Platzzukauf)

Tagesmutter

Wiedereinstieg

Wiedereinstellungsgarantie
Bevorzugte Wiedereinstellung
Wiedereinstellung nach individueller
Absprache

Beruflicher Qualifikationserhalt

Durch Arbeitseinsatz

(z.B. Vertretungen)

Durch betriebliche Weiterbildung
Durch Weiterbildung in Eigeninitiative

Flexibilisierung der Erwerbsarbeit

Nach Dauer der Arbeitszeit
Nach Lage der Arbeitszeit
NachOrtder Arbeitszeit

Quelle: Institut fur Entwicklungsplanung und Strukturforschung (1989) 155

Wie aus Tabelle 1 hervorgeht, richtet
sich betriebliche Familienpolitik zur Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie glei-
chermafien an berufstatige Mitter wie
Viéter. Dennoch soll an dieser Stelle
nicht unerwahnt bleiben, daf} betriebli-
che Familienpolitik vor allem der folgen-
den Kritik unterliegt:

Familienfreundliche Mafthahmen tre-
ten in einen Zielkonflikt mit emanzipato-
rischen Bestrebungen am Arbeitsplatz,
wenn betriebliche Vereinbarkeitspolitik
nur fir Mitarbeiterinnen angeboten oder
nur von diesen angenommen wird. Diese
geschlechtsspezifische, aber system-
treue Eindimensionalitat in dem Sinne,
daf® familienpolitische Bestrebungen
mehrheitlich darauf abzielen, innerhalb
der bestehenden gesellschaftlichen Ver-
héltnisse Doppelbelastungen fir Frauen
zu verringern, 1&Rt zunachst die Vertei-
lung bezahlter und unbezahlter Arbeit
zwischen den Geschlechtern unveréan-
dert. Erwerbsarbeit und Familienarbeit
existieren zudem weiterhin dem Charak-
ter nach unverandert als zwei voneinan-
derunabhangige Arbeitsaufgaben. Tradi-
tionelle Arbeitsverhéltnisse und -struktu-
ren bleiben unhinterfragt, so lange fami-
lienfreundliche Malnahmendazu einge-
setzt werden, die Unternehmenssphére
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symptomatisch “familienfrei” zu halten,
wéhrend die ursachliche Arbeitsorgani-
sation und Denkweise im Betrieb unan-
getastet bleiben.

2. Wozu dient
“Familienfreundlichkeit” im
betrieblichen Kontext?

Wie bereits oben angedeutet, kommt
Untemehmen je nach Artund Auspragung
der nationalen familienpolitischen Rege-
lungen (diverse Freistellungsmdglichkei-
ten, Kinderbetreuungsangebot etc.) eine
unterschiedlich grolRe, ergdnzende gesell-
schaftspolitische Bedeutung als familien-
politische Akteure zu. In diesem Abschnitt
soll ndher ausgefiihrt werden, dal} betrieb-
liche Familienpolitik auch aus betriebswirt-
schaftlichen Uberlegungen fiir Partner-
schaften zwischen Arbeitgeberinnen und
-nehmerinnenseite funktional sein kann.
Gleichzeitig wird zu bedenken gegeben,
daf familienfreundliche Mafinahmen —zu-
mindestin deren Initialphase — eine enor-
me organisatorische Herausforderung fur
die Personal- bzw. Geschéftsleitungen
sind, denen nicht alle Betriebe in gleichem
Ausmal, sondern nur nach betriebs-
(ablauf)spezifischen Mdglichkeiten nach-
gehenkénnen.
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Betriebswirtschaftliche Motivationen
fur eine familienfreundliche Unterneh-
mensphilosophie kénnen kurzunterdem
Schlagwort “Senkung der Personalko-
sten” zusammengefalit werden. Unter-
suchungen des Families and Work Insti-
tuts (USA) zufolge ist vor allem die Re-
duktion der direkten Personalkosten ein
betriebswirtschaftliches Anliegen der
“praktizierenden” Unternehmen. Hohe
Personalfluktuation und deren Folgeko-
sten fur die Rekrutierung und Einschu-
lung von Personal fiihren mit zirka 80%
die Liste jener Griinde an, weshalb Fa-
milienfreundlichkeit aus Rentabilitéts-
Uberlegungen eingesetzt wird.* Deut-
sche Untersuchungen bei 640 Klein- und
Mittelbetrieben bestétigen zu 50% eine
Verbesserung der direkten Personalko-
stensituation durch die Implementierung
familienfreundlicher MaRnahmen. Zu-
dem restiimieren rund 80% der befragten
Unternehmen eine verbesserte Arbeits-
bereitschaft und Leistungsfahigkeit der
Mitarbeiterinnen, die indirekt die Perso-
nalkosten senken, indem sie sich positiv
auf Produkt-, Prozef3- und Servicequali-
tat auswirken.s

Der Wirkungsmechanismus der in
Tabelle 1 zuvor kategorisierten Férder-
mafnahmen stellt sich im Hinblick
auf die betriebswirtschaftlichen Ziele
durchaus unterschiedlich dar. Offensicht-
lich ist, daf® Abstimmungen, die den Ar-
beitszeiteinsatz der Mitarbeiterlnnen be-
treffen, direkt in betriebswirtschaftliche
Vorteile umgesetzt werden kénnen, sei
es, dal durch einen gezielten Personal-
einsatz eine erhéhte Kundenfreundlich-
keit mittels einer Ausweitung der Off-
nungs- und Servicezeiten oder eine bes-
sere Auslastung des Kapitals (z.B. durch
verlangerte Maschinenlaufzeiten im
Schichtbetrieb oder an Wochenenden)
erreicht wird.* Gerade aus diesem Grun-
de gibt es unter potentiellen Anbietern be-
trieblicher Familienpolitik eine Praferenz,
Familienfreundlichkeit durch Modifikatio-
nen der Arbeitszeiten bzw. des Arbeits-
zeitsystems herbeizufithren.”
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3. Ambivalente Aspekte
betrieblicher Familienpolitik

Gerade die Familienfreundlichkeit von
Arbeitszeiten oder— anders ausgedriickt
—die Mitarbeiterlnnenorientiertheit dersel-
ben stellt eine Gratwanderung bei der
Frage dar, ob es um familienfreundliche
Unternehmen oder untemehmensfreund-
liche Familien geht. Wunsch und Notwen-
digkeit der Arbeitszeitabstimmung mit
den Zeitrhythmen anderer Familienmit-
glieder fuhrt auf seiten der Arbeitnehme-
rinnen teilweise zur Ablehnung von Ar-
beitszeitmodellen, die Gber herkémmli-
che Formen der Gleitzeit und Halbtages-
teilzeit hinausgehen.? Generell wird die
enge Verwobenheit von Familien- und Ar-
beitsbereich kritisch hinterfragt, und Pros
und Kontras betrieblicher Familienpolitik
werden —wiein Tabelle 2— gegeneinander
abgewogen. Uberzeugungsarbeit bei den
Mitarbeiterinnen als Zielgruppe ist daher
fur die erfolgreiche Implementierung fami-
lienfreundlicher Malinahmen ebenso
zentral wie bei der Geschéftsleitung.

Mit dem persénlichen Wert und der
empfundenen Wichtigkeit der einzelnen
Mitarbeiterinnen fiir das Unternehmen
steigt die Organisationsbereitschaft zu
einer Lésung zugunsten des Mitarbei-
ters. Daraus erkléart sich zum einen die
Dominanz informeller, weil flexiblerer und
personenbezogener Ubereinkommen;
darin liegt jedoch auch das Risiko einer
Differenzierung der Mitarbeiterinnen-
schaftin punkto Familienfreundlichkeit.

Von seiten der Unternehmen sind ne-
ben einer—teilweise sogar intendierten —
Unkenntnis der familidren Bedurfnisse
der Ressource Arbeitskraft vor allem or-
ganisatorische Grinde durch alle Unter-
nehmensgréRen hindurch ein Hindernis
fur die Einfuihrung betrieblicher Familien-
politik. Gleichauf rangieren Unsicherhei-
tenbeziiglich der Anwendung rechtlicher
und tariflicher Regelungen sowie beziig-
lich des Einfiihrungsaufwandes und der
langfristigen Effizienz derartiger Maf}-
nahmen.® Es kann davon ausgegangen
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Tabelle 2: Pro und Kontra betrieblicher Familienpolitik

PRO

KONTRA

Spart der Familie Wegzeiten
Betreuungszeiten auf Arbeitszeiten
abgestimmt

Gemeinsames Mittagessen
Eventuell finanzieller Vorteil

Betriebliche Kinderbetreuungseinrichtungen

Entfernung des Kindes von Gleichaltrigen
in der Wohnumgebung

Druck zur Inanspruchnahme

Kriterium bei der Jobwahl
Kohortenkonzentration im Betrieb
Hindernis bei Berufswechsel

Abfederung eines unvorhergesehenen
Ereignisses
Professionelle Betreuung

Betreuungsservice (Babysitter, Pflegedienste etc.)

Druck zur Aufgabendelegation auch
innerhalb des gesetzlichen Rechtsan-
spruchs

Koordination mit anderen Zeitimperativen
Zeitsouveranitat

Erweiterte Freizeitblécke
Outputorientierung anstelle Anwesen-
heitsorientierung

Zeitausgleich anstelle von Uberstunden

Flexible Wochen-/Monats-/Jahresarbeitszeit

Erhaltung des arbeitnehmerinnenseitigen
Dispositionsspielraums schwierig
Erhohter innerfamilidrer Abstimmungs-
bedarf (Inkompatibilitat mit Zeitrastern
anderer Familienmitglieder)

Erhéhter Absprachebedarf mit Kollegen
Zeitausgleich anstelle von Uberstunden

Lebensarbeitszeit (Fre
Familienzeiten
Ausbildungszeiten
Pensionszeiten
trifft auf alle Mitarbeiterinnen zu

istellungen, Karenzen)

Eigenverantwortliche Lebensplanung?
Langfristiger Rationalitatshorizont
einzelner Arbeitnehmer und der
Geschéftsleitung?

Anstellungswechsel problematisch

Arbeitszeitv
Abstimmung auf Tagesrhythmus und
quantitativen Betreuungsbedarf der
Kinder, Eltern, Partner
Zwei-Rollen-Modell ohne Doppel-
belastung
Arbeitsmarktnahe und Eigenstandigkeit
der Betreuungsperson bleibt aufrecht

erkiirzung

Finanzielle EinbulRe

Verkurzung sozialrechtlicher Anspriiche
Verkurzung betrieblicher Anspriiche
Arbeitsnachfragefunktion ist nicht stetig
(starre Teilzeitformen, Geringfiigigkeits-
grenze)

Weiterhin institutioneller Betreuungs-
bedarf

Arbeitsdichte nimmt zu
Uberstundenneigung nimmt zu

Behindertenarbeitsplatze

Entspricht Arbeitsmentalitdt mancher
Arbeitnehmer

Kaum Wegzeiten

Telearbeit

Sozialer Austausch mit Kolleginnen
nimmt ab

Kein Arbeitsrhythmus
Doppelbelastung
Abgrenzungsschwierigkeiten

Quelle: Thenner (1999) 183

284



26. Jahrgang (2000), Heft 2

werden, dal® insbesondere malge-
schneiderte Personal- und Organisati-
onskonzepte als erfolgreiche Konzepte
zu benennen sind. Diese verursachen je-
doch Entwicklungsarbeit und Initialko-
sten, die meistens nur auf Betreiben ei-
nes aktiven Hauptpromotors im Unter-
nehmen (Betriebsrat, Personalchef) oder
von aufden (etwa durch ein Audit Familie
und Beruf wie in Osterreich, Deutsch-
land, GroRbritannien oder Belgien) initi-
iertwerden. Eine Gegenliberstellungvon
Kosten und Nutzen ist aufgrund der indi-
rekten Folgeeffekte familienpolitischer
Mafnahmen oft schwer oder nichtdurch-
fuhrbar bzw. wird in jenen Unternehmen
nicht durchgefihrt, die aus einem gesell-
schaftspolitischen Verantwortungsgefiihl
heraus familienfreundlich agieren.

Auf die Unternehmensgréfie bezogen,
gehtdas Entgegenkommen in Kleinbetrie-
ben tendenziell auf die Nicht-Substituier-
barkeit einer vielleichthoch-, aufjeden Fall
aber sehr betriebsspezifisch geschulten
Arbeitskraft und auf personliche Affinitat
zuriick. In grof3en Untemehmen erlauben
ein langfristiger Planungshorizont, ein gré-
Rerer interer Reservebestand und die ins-
gesamtgrofere Varianz der vertraglichen
Regelungsdichte Spielrdumefiir ein indivi-
duelles Entgegenkommen. Der Unterneh-
mensgegenstand kommt immer wieder
zum Tragen, wenn es darum geht, mittels
familienfreundlicher MalRnahmen Corpora-
te Identity zu transportieren oder Arbeits-
zeitmodelle (ablauf)technisch zu ermégli-
chen. In organisatorischen Belangen eig-
nensich Umstrukturierungsphasen zur Er-
probung und Einfiihrung familienfreundli-
cherMaf3nahmen; flache Untemehmens-
hierarchien begtinstigen eine Qualifizie-
rungsstruktur und ein Betriebsklima, das
wechselseitige Vertretungen ermdéglicht.

4. Konzeption und Durchfiihrung
der Unternehmensbefragung

Wie aus der einleitenden Analyse her-
vorgeht, sind familienfreundliche Maf3-
nahmen in den Betrieben — zusatzlich
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zur staatlichen Familienpolitik — ein zen-
traler Unterstitzungsfaktor bei der Verein-
barkeit von Erwerbstétigkeit und familia-
ren Betreuungspflichten. Da allerdings die
Ergénzung des &ffentlichen Instrumenta-
riums an Familien- und Sozialleistungen
durch betriebliche Initiativen in Osterreich
keine lange Tradition hat, gibt es bisher
wenige einschlégige Untersuchungen.
Einen Beitrag zur Verkleinerung dieser
Forschungsliicke stellt die im folgenden
beschriebene Unternehmensbefragung
dar, die im Frihjahr 1998 vom Europai-
schen Zentrum durchgefiihrt wurde. Vor-
rangige Zielsetzung dieser Untersuchung
war es, die Bandbreite an jenen familien-
freundlichen Maflnahmen in 6sterreichi-
schen Unternehmen zu erheben, die
durch Betriebsvereinbarungen oder Ein-
zelvertrage verbindlich geregelt sind.

Dazu wurde zunachst ein Fragebogen
konstruiert, in den die wichtigsten in der
Literatur beschriebenen familienfreundii-
chen Regelungen sowie neun Fragen zu
Strukturmerkmalen aufgenommen wur-
den. Familienfreundliche MalRhahmen
lassen sich unterschiedlichen Bereichen
bzw. Handlungsfeldern zuordnen, wie die
Kategorisierung in Tabelle 1 verdeutlicht.
Im Rahmen der Fragebogenerhebung
wurden die folgenden fiinf Bereiche unter-
schieden: Arbeitszeitregelungen, Arbeits-
freistellungen fir Kinderbetreuung, Pflege-
freistellungen von léngerer Dauer, famili-
enfreundliche Serviceleistungen und finan-
Zielle Leistungen. Eine detaillierte Dar-
stellung der Zuordnung der insgesamt 27
einzelnen MalRnahmen zu diesen Kate-
gorien findet sich in Tabelle 3.

Bei der Stichprobenziehung fiir die
schriftiche Befragung wurde von der Da-
tenbank der Wirtschaftskammer ausge-
gangen, in der alle 6sterreichischen Pri-
vatunternehmen erfalt sind. Um die sehr
grolRe Gruppe der Einpersonen-Unter-
nehmen bzw. Selbstandige mit mithel-
fenden Familienangehérigen aus der
Stichprobe auszuklammern, muften
Kleinstunternehmen mit weniger als fiinf
Beschaftigten aus der Grundgesamtheit
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ausgeschlossen werden. Dies war der
Wirtschaftskammer wiederum nur in
sechs der neun Bundeslander méglich
und fuhrte zu einer weiteren Einschrén-
kung der Grundgesamtheit, da dadurch
Unternehmen aus Wien, Tirol und Salz-
burg nicht befragt wurden. Die Ruicklauf-
quote der Umfrage liegt mit 193 beant-
worteten von 3.032 verschickten Frage-
bdgen bei 6,4 Prozent und entspricht da-
mit in etwa den Erfahrungen bei &hnli-
chen Umfragen."

Die Verteilungen in der Stichprobe stim-
men gut mit jenen in der Gesamtpopulati-
on Uberein,'? was die Zugehdrigkeit zu
Sektionen, die regionale Verteilung, die
Qualifikation der Beschéaftigten, den Anteil
der Teilzeitbeschéaftigten und der befristet
Beschéftigten betrifft. Gleichzeitig ist fest-
zuhalten, daf der Anteil von Betrieben mit
mehr als zehn Beschéftigten deutlich
Uberschétzt wird, wahrend der Frauenan-
teil in den Betrieben der Stichprobe verhéit-
nismanig zu niedrig ist, und daf’ Beschaf-
tigte, die alter als 40 Jahre sind, in den Be-
trieben der Stichprobe ebenfalls deutlich
zu selten vertreten sind.

Far die Auswertung der Fragebégen
waren drei Herangehensweisen relevant:
Im ersten Schritt wurde die Haufigkeit
des Auftretens von Mafthahmen und
Merkmalen untersucht. Fir die Untersu-
chung der Zusammenhéange zwischen
der Haufigkeit von Mafthahmen und
Strukturmerkmalen der Betriebe wurde
im Fall stetiger Variablen der Korrelati-
onskoeffizient nach Bravais-Pearson, im
Fall kategorieller Variablen der Chiqua-
drat Unabhéngigkeitstest bzw. Fishers
exakter Test verwendet. Mittelwertsver-
gleiche erfolgten nach Uberpriifung der
Normalverteilungshypothese mittels Va-
rianzanalyse, Kruskal-Wallis-Test oder
Median Test. Als signifikant gelten alle
Ergebnisse miteiner Irrtumswahrschein-
lichkeit kleiner als 0,05. Die Einteilung
der Unternehmen in verschiedene MaR-
nahmentypen wurde auf Basis der Ergeb-
nisse einer Clusteranalyse erstellt. Als
Clustermethode wurde Linkage zwi-
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schen den Gruppen verwendet, als Ahn-
lichkeitsmalf® der quadrierte euklidische
Abstand.

Zuséatzlich zuderFragebogenerhebung
wurden telefonische Leitfadeninterviews
durchgefuhrt, die die schriftiche Umfrage
inhaltlich ergénzen sollten. Von den den
Fragebogen beantwortenden Betrieben
erklarten sich 38 bereit, zusatzlich fur ein
Interview zur Verfiigung zu stehen. Aus
dieser Gruppe wurdeninsgesamt 20 Un-
ternehmen fiir die mindliche Befragung
ausgewadhit. Die Interviews mitden Unter-
nehmensleitungen dienten vor allem
dazu, ndhere Information zu folgenden
Punkten zu gewinnen:

* Motivation fir die verbindliche Rege-
lung von Mal3nahmen,

* Erfahrungen mit der Inanspruchnahme
von Maf3nahmen,

* Moglichkeiten informeller Regelungen,

* Griinde firdas FehlenvonMaf3nahmen.

Die Auswertung der miindlichen Befra-
gung erfolgte nach inhaltsanalytischen
Kriterien. Die Aussagen in den Interviews
wurden den Fragestellungen zugeordnet
und nach inhaltlicher Ahnlichkeit zu Ka-
tegorien zusammengefalit. Ziel dieser
Auswertung war nicht die Haufigkeit von
Antworten, sondern vielmehr deren Viel-
falt aufzuzeigen. Dabei zeigte sich, daf
sich die sehr unterschiedlichen Unter-
nehmen hinsichtlich ihrer Aussagen re-
lativ stark Giberschneiden. Es ist also da-
von auszugehen, daR die mdglichen
Antworten zu den Fragestellungen durch
die Interviews gutabgedeckt wurden und
daf eine Befragung weiterer Betriebe in
derselben Weise kaum mehr neue Infor-
mationen gebracht hétte.

5. Verbindlichkeit der Regelung
familienfreundlicher MaBnahmen —
Einzelvertrige oder
Betriebsvereinbarungen

Die verbindliche Regelung familien-
freundlicher MaRnahmen innerhalb ei-
nes Unternehmens kann entweder durch
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die Aufnahme in eine Betriebsvereinba-
rungoder durch Einzelvertrége erfolgen.
Bei der Regelung von Malnahmen durch
eine Betriebsvereinbarung ist davon aus-
zugehen, daB alle (bzw. alle gleichge-
stellten) Mitarbeiterinnen dieselben An-
spriiche geltend machen kénnen. Einzel-
vertragliche Vereinbarungen bedeuten
hingegen, daB eine bestimmte Regelung
nur ausgewahiten Mitarbeiterinnen zuge-
standen wird.

Die Auswertung der Fragebégen zeig-
te, dal in 77 (40%) der 193 antworten-
den Betriebe keine der im Fragebogen
aufgezahiten familienfreundlichen Initiati-
ven Bestandteil einer Betriebsvereinba-
rung oder von Einzelvertragen ist, wah-
rend die Ubrigen 116 (60%) der befragten
Unternehmen zumindest eine der MaR-
nahmen verbindlich geregelt haben. Von
diesen 116 Unternehmen wurden durch-
schnittlich 3,6 derim Fragebogen aufge-
zahlten MaRnahmen angegeben. Aller-
dings ist die Streuung sehr hoch: 31 Be-
triebe, das sind 27% aller Unternehmen
mit familienfreundlichen Malnahmen,
haben nureine der abgefragten Maf3nah-
men verbindlich geregelt, wahrend in 34
Betrieben (29% der Betriebe mit MalR3-
nahmen) mindestens fiinf der verschie-
denen MaRnahmen verbindlich zuge-
standen werden.

Nach Aussagen der im Rahmen der
Telefoninterviews befragten Untemehme-
rinnen ist die zentrale Zielsetzung bei der
verbindlichen Regelung von Mafnah-
men, daf die Attraktivitat des Betriebs
fur die Mitarbeiterinnen gesteigert wer-
den soll, was wiederum als Gewinn fiir
das Unternehmen gesehen wird. Damit
sind verschiedene Erwartungen verbun-
den, etwa daR zufriedene Arbeitnehme-
rinnen im Gegenzug auch auf Wiinsche
der Unternehmensleitung eingehen oder
daf sie “besser” bzw. “effizienter” arbei-
ten als unzufriedene. Um das Ziel eines
attraktiven Betriebes zu erreichen, wird
daher versucht, auf die Bedirfnisse der
Beschéftigten einzugehen und so die Zu-
friedenheit der Mitarbeiterinnen zu fér-
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dem. Mit dieser Motivation werden Mal}-
nahmen besonders dann eingefiihrt,
wenn konkrete Bediirfnisse von den Be-
schaftigten geduflert werden und sich
das Unternehmen die entsprechenden
MaRnahmen finanziell leisten will bzw.
damit verbundene organisatorische Ver-
anderungen einigermalien einfach durch-
fuhrbar sind. Als ein weiteres Motiv fiir die
verbindliche Regelung familienfreundli-
cher MalRnhahmen wurde angegeben,
daR dadurch eine spezielle Gruppe von
potentiellen Arbeithnehmerinnen erreicht
werden soll, z.B. Frauen oder Personen,
die in der Nahe des Betriebsstandorts
wohnen. Zudem wird in manchen Betrie-
ben die Inanspruchnahme von Arbeits-
zeitregelungen und Weiterbildungs- oder
auch Karriereplanung nicht nur als Entge-
genkommen fir die Beschéftigten gese-
hen, sondern ist explizit Ziel der Unter-
nehmensleitung, z.B. wenn der Betrieb
umgekehrtauch auf eine relativ starke ar-
beitszeitliche Flexibilitat der Beschaftig-
ten angewiesen ist. Karriere- und Wieder-
einstiegsplanung sind vor allem dort gere-
gelt, wo die Untemehmensleitung grofles
Interesse hat, eingearbeitete Mitarbeite-
rinnen im Betrieb halten zu kénnen, ent-
weder weil sie “besonders gut” arbeiten
oder weil es aus anderen Griinden
schwierig wére, Ersatz zu finden. Beziig-
lich der Weiterbildung von Beschéftigten
wurde mitgeteilt, da® diese ohnehin auch
dem Betrieb zugute kommen wiirde.
Insgesamt sind etwas mehr als drei
Viertel (77%) der von den Betrieben an-
gegebenen Mafinahmen einzelvertrag-
lich geregelt. Nur rund ein Viertel der
MaRnahmen ist hingegen Teil der Be-
triebsvereinbarung, das heif’t, daB alle
Mitarbeiterinnen gleichermaBen An-
spruch darauf haben. In den Interviews
wurden von den Unternehmerinnen die
folgenden Griinde fiir die Bevorzugung
einzelvertraglicher Regelungen gegen-
Uberder Festlegung in einer Betriebsver-
einbarung genannt:
* Einzelvertragliche Regelungen sind
besser an individuelle Bedurfnisse an-
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gepaBt und dadurch fiir die Arbeitneh-
merinnen vorteilhafter.

* Einzelvertragliche Regelungen werden
nurvonjenengefordert undin Anspruch
genommen, die sie benétigen, wodurch
MiRbrauch verhindert werden soll.

* Einzelvertragliche Regelungen gibt es
nurfir jene Mitarbeiterinnen, die fiir den
Betrieb besonders wertvoll sind und die
man nicht verlieren méchte.

* Einzelvertragliche Regelungen sind
verglichen mit Betriebsvereinbarungen
weniger verbindlich. Das heif’t, es ist
leichter mdglich, keine entsprechen-
den Vertrdge mehr abzuschlieRen,
wennes ausfinanziellen oder anderen
Griinden nicht mehr erwiinscht ist.

6. Formen verbindlich geregelter
familienfreundlicher MaBnahmen

In der folgenden Tabelle 3 wird darge-
stellt, wie sich die von den Unternehmen
als verbindiich geregelt angegebenen
MaRnahmen Uber verschiedene Hand-
lungsfelder verteilen. Zudemwird aus der
Tabelle ersichtlich, welche einzelnen
MaRnahmen besonders héufig verbindlich
geregeltsind und dal® manche derabge-
fragten MaRnahmen — zumindest derzeit
— in keinem einzigen der 193 Betriebe in
Formeinerverbindlichen Vereinbarung exi-
stieren. Anzumerken ist, da® dort, wo die
Unternehmen um genauere Angaben zu
einerMallnahme (z.B. Dauer von Freistel-
lungen oder Hohe finanzieller Unterstt-
zung) gebeten wurden, nur selten Eintra-
gungen gemacht wurden. Anhand dieser
Angabenistes zwar mdglich, eine Vorstel-
lung von der jeweiligen Bandbreite einer
spezifischen MaRnahme zu vermitteln, es
kénnen dazu jedoch keinerlei statistische
Aussagengetroffen werden.

Die relativ haufige Nennung diverser
Serviceleistungen durch insgesamt 45%
der Betriebe zeigt, dal® diese einen we-
sentlichen Anteil familienfreundlicher
MafRnahmen ausmachen, wobei die Ka-
rierreplanung mit Mitarbeiterinnen deutlich
am haufigsten genannt wurde. Zudem ist
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positiv zu vermerken, da® die Regelung
der MaBRnahmen im Bereich Servicelei-
stungen verhéltnismaRig oft, ndmlich im-
merhin zu einem Drittel Bestandteil von
Betriebsvereinbarungenist. Speziell Kar-
riereplanung mit Mitarbeiterinnen sowie
Weiterbildung filir karenzierte Beschéftig-
te sind sogar beinahe in der Hélfte der Fal-
le Giber eine Betriebsvereinbarung gere-
gelt. Gleichzeitig wird aber auch deutlich,
dal betriebliche Serviceangebote zur Be-
treuung von Kindern (Betriebskindergar-
ten, Zukaufvon Betreuungsplatzen) einen
stark vernachlassigten Bereich betriebli-
cher Familienpolitik darstellen.

Zumindest eine der Mal3nahmen, die
unter der Kategorie Arbeitszeitregelungen
aufgelistet wurden, habeninsgesamt 39%
der Betriebe, wovon mit 85% der GroBteil
allerdings lediglich einzelvertraglich gere-
gelt ist. Die insgesamt am haufigsten ge-
nannte familienfreundliche Regelunginden
Betrieben stellt die Méglichkeit zur gering-
fligigen Beschéaftigung wahrend des Ka-
renzurlaubs dar. Bei der ebenfalls relativ
haufigen Modlichkeit zur Arbeitszeitreduk-
tion bei Betreuungs- oder Pflegepflichten
sind die Angaben zur maximalen Dauer ei-
ner solchen Arbeitszeitreduktion sehr un-
terschiedlich und liegen zwischen einem
Monat undfiinfJahren. Als maximale Dau-
erfureinen verldngerten Durchrechnungs-
zeitraum der Arbeitszeit bei Betreuungs-
oder Pflegepfiichten nanntensechs dieser
Untemehmen ein Jahr, bei vier weiteren Un-
ternehmen liegt die Dauer zwischen zwei
und sechs Monaten.

MaRnahmen im Bereich der Pflege-
freistellungen von langerer Dauer gibtes
lediglich in 16% der Betriebe, und sie
sind beinahe vollstandig, namlich zu
89%, einzelvertraglich geregelt. Die ma-
ximale Dauer von Pflegefreistellung mit
Weiterversicherung und finanzieller Un-
terstitzung wurde nur von einem Unter-
nehmen mit einem Monat angegeben,
Pflegefreistellung lediglich mit Weiterver-
sicherung —wo diesbeziigliche Angaben
gemacht wurden — mit maximal zwei
Monaten befristet. Wesentlich langer
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Tabelle 3: Art und Haufigkeit familienfreundlicher MaBnahmen

Anzahl Prozent*)

Familienfreundliche Serviceleistungen 86 45
Karriereplanung mit Mitarbeiterinnen 57 32
Wiedereinstiegsplanung mit karenzierten

Mitarbeiterinnen 46 26
Weiterbildung fiir Wiedereinsteigerinnen 40 2
Weiterbildung firr karenzierte Mitarbeiterinnen 24 13
Flexible Einrichtung fur voriibergehende Betreuung

vonAngehdrigen 8 4
Betriebskindergarten 0 0
Zukauf von Betreuungsplatzen 0 0
Andere Serviceleistungen 2 1
Arbeitszeitregelungen 75 39
Geringfligige Beschaftigung wahrend Karenzzeit 60 32
Reduktion der Arbeitszeit bei Betreuungs-/

Pflegepflichten 42 23
Verlangerung des Durchrechnungszeitraums der

Arbeitszeit bei Betreuungs-/ Pflegepflichten 21 12
Heimarbeit bei Betreuungs-/ Pflegepflichten 15 8
Andere familienfreundliche Arbeitszeitregelungen 4 2
Pflegefreistellungen von langerer Dauer 30 16
Pflegefreistellung mit Weiterversicherung und

finanzielle Unterstitzung 5 3
Pflegefreistellung nur mit Weiterversicherung 13 7
Pflegefreistellung nur mit verldngertem Riickkehrrecht 24 13
Andere Formen der Pflegefreistellung 2 1
Arbeitsfreistellungen fiir Kinderbetreuung 29 15
Arbeitsfreistellung mit Weiterversicherung und

finanzieller Unterstiitzung 3 2
Arbeitsfreistellung nur mit Weiterversicherung 4 2
Arbeitsfreistellung nur mit verlangertem Riickkehrrecht 2 12
Verlangerte Behaltefrist nach der Karenz 9 5
Andere Formen der Arbeitsfreistellung 3 2
Finanzielle Leistungen 1" 6
Zuschuf} zur Familienbeihilfe 8 4
Zuschuf zu den Kinderbetreuungskosten 1 1
Zuschuft zum Karenzgeld 0 0
Zuschuft zum Pflegegeld 0 0
Andere familienorientierte finanzielle Leistungen 3 2

Mehrfachantworten mdglich
*) in Prozent der gliltigen Antworten
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aufrechterhalten wird in vielen Féllen das
Ruckkehrrecht, wenn es nicht von Wei-
terversicherung begleitet ist: Die ldngste
Zeitspanne, die genannt wurde, betrégt
funf Jahre, die meisten Unternehmen ga-
ben allerdings nur sechs Monate an.

Regelungen hinsichtlich Arbeitsfreistel-
lungen fur Kinderbetreuung wurden eben-
falls nur von 15% der befragten Betriebe,
alsorelativ selten angegeben. Wie in an-
deren Bereichen auch dominieren (in 90%
der Félle) einzelvertragliche Vereinbarun-
gen, nur viermal ist eine entsprechende
MafRnahme Teil einer Betriebsvereinba-
rung. Wahrend es sich bei der Moglichkeit
zur Arbeitsfreistellung mit Weiterversiche-
rung und finanzieller Unterstiitzung nur
um Einzelfélle handelt, tritt die Arbeits-
freistellung mit lediglich verldngertem
Ruickkehrrecht doch etwas ofter auf. Die
zeitliche Beschrankung des Rickkehr-
rechts liegt bei den einzelnen Betrieben
zwischen einem Monat und drei Jahren,
wobei die Mehrheit allerdings sechs oder
zwoélfMonate nennt. Die maximale Dauer
der Weiterversicherungwurde nur einmal
mit einem Monat genauer spezifiziert.

Spezielle finanzielle Leistungen fur
Familien gibt es nur in sehr wenigen Be-
trieben. Im Gegensatz zu den Mal3nah-
men in anderen Bereichen sind diese fi-
nanziellen Zuschisse allerdings beinahe
immer, ndmlich in zehn von zwdlf Fallen,
Teil der Betriebsvereinbarung. Im we-
sentlichen handelt es sich bei den finan-
ziellen Leistungen um Zuschiisse zur
Familienbeihilfe. Beiden wenigen Anga-
ben Uber die Hohe der finanziellen Unter-
stiitzung liegt der Betrag zwischen 730
und 1200 6S monatlich.

7. Bedeutung von
Betriebsmerkmalen fiir die
Hiufigkeit verbindlich geregelter
MaBnahmen

In bezug auf die Haufigkeit familien-
freundlicher Malinahmen in einem Unter-

nehmen zeigt sich, daft im wesentlichen
zwei Betriebsmerkmale eine Rolle spie-
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len, ndmlich das zahlenmaBige Ge-
schlechterverhéitnis bei den Beschéaftig-
ten und die Betriebsgréie. Gréfdere Un-
ternehmen bieten insgesamt haufiger
mindestens eine und im Schnitt auch je-
weils mehr familienfreundliche Mal3nah-
men als kleinere. Wahrend von den 48
kleinen Betrieben mit weniger als zehn
Mitarbeiterinnen die Halfte keine famili-
enfreundliche Malnahme angaben, hat
von 17 Betrieben mit mehr als 100 Be-
schéaftigten nur einer keine der abgefrag-
ten MalRnahmen. Dieses quantitative Er-
gebnis wird auch durch verschiedene
Anmerkungen zum Fragebogen best&-
tigt. Kleinere Unternehmen sind nach ei-
gener Aussage oft finanziell nicht in der
Lage, vertraglich geregelte Maltnahmen
anzubieten; sie versuchen jedoch nach
Méglichkeitihren Mitarbeiterinnen mitin-
dividuellen Lésungen auf informeller Ba-
sis entgegenzukommen.

Ein negativer Zusammenhang besteht
zwischen der Anzahl der Ma3nahmen
und dem Anteil der Manner im Betrieb;
besonders deutlich wird der Zusammen-
hang in den Bereichen Arbeitszeitrege-
lungen und Arbeitsfreistellung fur Kinder-
betreuung. Von ménnerdominierten Un-
ternehmen wurde im Fragebogen ange-
merkt, da® Mafinahmen deshalb selten
sind bzw. nicht existieren, weil keine
Nachfrage danach bestehe. Weiters
scheint die Zugehérigkeit zu einer Bran-
che fiur die Wahrscheinlichkeit des Auf-
tretens finanzieller Leistungen relevant.
Von den insgesamt elf Betrieben, die
Malnahmen im Bereich der finanziellen
Leistungen angaben, sind acht (73%)
der Sektion Geld-, Kredit- und Versiche-
rungswesen zuzurechnen. Erwéhnens-
wertist auch, da Betriebe mit steigen-
der Beschéftigtenzahl (n = 75) haufiger,
namlich zu 56% zumindest eine der
MafRnahmen im Bereich Service aufwei-
sen, wahrend von den Betrieben mit
gleichbleibender oder abnehmender Be-
schéftigtenzahl (n = 105) nur 38% fami-
lienfreundliche Serviceleistungen ange-
gebenwurden. Keine signifikanten Unter-
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schiede hinsichtlich des Auftretens von
familienfreundlichen Maftnahmen erga-
ben sich im Zusammenhang mit der
Ausbildung der Beschéftigten, der Al-
tersstruktur der Beschaftigten oderdem
Alterdes Unternehmens.

8. Typologie familienfreundlicher
Betriebe mit MaBnahmen

Im Rahmen der Unternehmensbefra-
gung wurde auch versucht, anhand der
Angaben zum Thema familienfreundliche
Mafinahmen eine Typologie von Betrie-
ben zu entwickeln. Die statistische Ana-
lyse fiihrte zur Unterscheidung von ins-
gesamt vier Unternehmenstypen mit fa-
milienfreundlichen MalRnahmen. Diffe-
renzen zwischen diesen Typen bestehen

Wirtschaft und Gesellschaft

einerseits in bezug auf die durchschnitt-
liche Anzahl der Mal3hahmen und ande-
rerseits hinsichtlich der Kombination der
beschriebenen Handlungsfelder. Vonden
116 Unternehmen, in denen mindestens
eine familienfreundliche MaRnahme ver-
bindlich geregelt ist, konnten 112 einem
dervierTypen zugeordnet werden.

8.1 Typ 1: Betriebe mit einer
grofen Anzahl
familienfreundlicher MaBnahmen

Zu dieser Gruppe mit vielen familien-
freundlichen MaRnahmen z&hlen ledig-
lich zehn Betriebe, also rund 5% der
auswertbar retournierten Fragebdgen an
die Unternehmen. Die durchschnittliche
Anzahl der Mafinahmen ist mit 7,8 sehr

Abbildung 1: Anzahl von verschiedenen familienfreundlichen Leistungen
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hoch. Jedes Unternehmen dieses Typs
kann mindestens drei familienfreundli-
che Serviceleistungen und mindestens
zwei Maflnahmen im Bereich Arbeits-
zeitregelungen vorweisen. Dariiber hin-
aus gibt es in der Halfte dieser Betriebe
die Moglichkeit zur Pflegefreistellung von
langerer Dauer, und 30% gewahren Ar-
beitsfreistellungen fir Kinderbetreuung
Uber die gesetzliche Karenzzeit hinaus.
Finanzielle Zuschiisse fiir Familien sind
allerdings kaum vorhanden.

Mit Blick auf die diversen Betriebs-
merkmale erweist sich als charakteri-
stisch, dal es sich bei Typ 1 vorwiegend
um sehr groRe Unternehmen handelt.
Keines der Unternehmen, das zu diesem
Typ z&hlt, hat weniger als zehn Mitarbei-
terlnnen, und vier der zehn Betriebe ha-
ben sogar mehr als 100 Beschéftigte.

8.2 Typ 2: Betriebe mit
MaBnahmenschwerpunkt im
Bereich Serviceleistungen

Die 14 Betriebe, die zu dieser Gruppe
gezahltwerden, haben verglichen mitje-
nenvon Typ 1 im Schnitt wesentlich we-
niger, ndmlich 4,5 MaRnahmen. Der
Schwerpunkt dieser Betriebe liegt deut-
lich auf Angeboten im Bereich Service:
Alle Unternehmen geben mindestens
drei Malnahmen in diesem Bereich an.
Gleichzeitig hat nur jeder zweite Betrieb
maximal eine Malnahme im Bereich
Arbeitszeit, und noch seltener sind in
diesen Betrieben MalRnahmen in den
Bereichen Arbeitsfreistellung fur Kinder-
betreuung/ Pflege oder finanzielle Lei-
stungen anzutreffen.

Beziglich der strukturellen Merkmale
dieser Unternehmen zeigen sich zwei in-
teressante Punkte. Zunéchst ist festzu-
stellen, dal es sich bei diesen Betrie-
ben haufig um Betriebe mit einem ver-
héaltnismalig geringen Méanneranteil
handelt. Die durchschnittliche Zahl der
mannlichen Beschéaftigten bei Unterneh-
men dieses Typs liegt bei 47%, wahrend
sie im Ubrigen Durchschnitt bei 60%
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liegt. AuBerdem handelt es sich mit ei-
ner durchschnittlichen Mitarbeiterinnen-
zahl von 35 eher um kleine Betriebe,
etwa ein Drittel der Betriebe hat nur funf
bis neun Beschiftigte.

8.3 Typ 3: Betriebe mit
Magnahmenschwerpunkt im
Bereich Arbeitszeit

Zu diesem Typ z&hlen insgesamt 31
Betriebe, die ebenso wie bei Typ 2 durch-
schnittlich 4,5 Manahmen vorweisen.
Charakteristisch ist, da® jedes der Un-
ternehmen dieses Typs mindestens zwei
MalRnahmen im Bereich Arbeitszeit hat.
40% dieser Unternehmen haben Rege-
lungen im Bereich Freistellung wegen
Kinderbetreuung, und in der Hélfte der
Unternehmen besteht die Mdglichkeit
zur Pflegefreistellung. Zwei Drittel der
Betriebe haben weiters ein bis zwei
Mafnahmen im Bereich Service. Wie
bei den anderen Gruppen gibt es kaum
finanzielle Leistungen.

Die Gruppe der Unternehmen vom Typ
3 ist sehr heterogen und lakt anhand der
erhobenen Betriebscharakteristika keine
Schliisse dariiber zu, welche Unterneh-
men zu diesem Mallnahmentyp ten-
dieren.

8.4 Typ 4: Betriebe mit wenigen
familienfreundlichen MaBBnahmen

Dieser Gruppe sind 57 Betriebe, das ist
die Hélfte aller Betriebe mit MaRnahmen,
zugeordnet. Im Durchschnitt nennen die-
se Unternehmen 1,6 MalRnahmen. Etwa
zwei Drittel der Betriebe dieses Typs ha-
ben ein bis maximal zwei Maftnahmen,
die unter Service zusammengefalit sind.
Weitere 40% geben maximal eine Mal}-
nahme im Bereich Arbeitszeit an, finanzi-
elle Leistungen sind auch in dieser Grup-
pe sehr selten. Auffallend ist allerdings,
daf® Unternehmen dieses Typs beson-
ders selten Freistellungen fir Kinderbe-
treuung oder Pflegefreistellungen berich-
ten.
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Im Vergleich zeigt sich, dal Unter-
nehmen vom Typ 4 tendenziell eher oft
stagnierende Beschéftigtenzahlen ha-
ben. Geht man davon aus, daf} nicht vor-
handenes Beschéftigtenwachstum als
ein Indiz fur eine eher ungiinstige wirt-
schaftliche Lage eines Unternehmens
gelten kann, so kénnte dies eine Ursa-
che fiir die insgesamt eher geringe An-
zahl von familienfreundlichen Maf3nah-
men dieser Betriebe sein.

9. Griinde fiir das Fehlen
familienfreundlicher MaBBnahmen

Wie bereits zuvor erwéhnt, gab ein er-
heblicher Teil (40%) der 193 Betriebe der
Stichprobe an, keine der 27 im Fragebo-
gen genannten familienfreundlichen
Mafnahmen verbindlich geregelt zu ha-
ben. Als Begriindungen nannten die be-
fragten Unternehmensleitungen,

* dal} der Betrieb zu klein sei,

* daB es finanziell nicht méglich sei,

* dall es organisatorisch/zeitlich (z.B.
wegen Saisonarbeit) nicht méglich sei,

* dal} in dem Betrieb vorwiegend Méanner
arbeiten und daher keine Nachfrage
bestehe,

* dal® Arbeitnehmerinnen im Gegensatz
zu Unternehmerlnnen ohnehin sehr gut
geschitzt seien.

Sowohl als Anmerkung im Fragebo-
gen als auch bei den telefonischen Inter-
views wurde von diesen Betrieben jedoch
wiederholt festgestelit, dal® sie bereit
seien, informell auf die Bedirfnisse ihrer
Mitarbeiterinnen einzugehen. Unter dem
Motto “man kann Uber alles reden” sind
die Unternehmerinnen bemuiht, die Wiin-
sche der Beschéftigten zu erfiillen, ohne
sich vertraglich festzulegen. Informelle
Regelungen sind also durch verschiede-
ne Einschrénkungen gekennzeichnet.
Sie werden nur “nach Méglichkeit” oder
“bei Bedarf* gewahrt, beispielsweise so-
lange es dem Betrieb “gut geht” oder
wenn ein/e Mitarbeiterin konkret Hilfe
braucht. In vielen Féllen handelt es sich
um voriibergehende, kurzfristige L&sun-
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gen, wobei die Initiative fir entsprechen-
de Mallnahmen nach Aussage der Ar-
beitgeberinnen eher von den Beschéftig-
ten ausgehen misse.

Informelle Regelungen sind vor allem
bei der Gestaltung der Arbeitszeit ver-
breitet. Von mehreren Unternehmensiei-
tungen wurde festgestellt, dal sich die
Beschéftigten die Arbeitszeit relativ
selbsténdig und flexibel einteilen kénn-
ten. Wenn nétig, kénnten sie auch mit
Kolleginnen Absprachen treffen und
Dienste tauschen. Ebenfalls erwahnt
wurde die Urlaubsplanung, bei der darauf
geachtet wird, dal® Eltern schulpflichti-
ger Kinder ihren Urlaub wéhrend der
Schulferien einteilen kénnen. Abgese-
hen von diversen Méglichkeiten im Be-
reich der Arbeitszeitgestaltung wurden
aber auch andere Malinahmen angege-
ben, z.B. das Einrichten einer Spielecke
in einem Betrieb oder die Mdglichkeit der
Beaufsichtigung durch die Mutter der
Unternehmerin. Finanzielle Unterstit-
zung in Notlagen sowie die Ubernahme
von Fortbildungskosten wurden ebenfalls
genannt.

10. SchluBfolgerungen

Die Unternehmensbefragung zum
Thema “Familienfreundlichkeit” haterge-
ben, dal unter 193 antwortenden Unter-
nehmen 112 Unternehmen familien-
freundliche MalRnahmen verbindlich an-
bieten. In Prozentzahlen ausgedriickt,
versuchen also fast 60% der antworten-
den Unternehmen Hilfestellungen bei der
Vereinbarkeit von Beruf und Familie zu
geben. Daraus kann allerdings nicht ge-
schlossen werden, dal® dsterreichweit
mehr als die Halfte der Betriebe familien-
freundliche Maltnahmen vorsieht. Der
geringe Rucklauf der Fragebogenerhe-
bung mit 6,4% deutet eher darauf hin,
daf Familienfreundlichkeitim Unterneh-
men allgemein einen geringen Stellen-
wert in der Skala betrieblicher Personal-
bzw. Organisationspolitik einnimmt.
Vielmehr liegt nahe, dal unter den ant-
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wortenden Unternehmen eine positive
Selektion jener erfolgt ist, die bereits um
Familienfreundlichkeit als Teil der Unter-
nehmenskultur bemiiht sind.

Die meisten Nennungen fiir Ma3nah-
men gab es im Bereich “Familienfreund-
liche Serviceleistungen”, d.h. konkreter
in punkto Karriereplanung, Wiederein-
stiegsplanung, Qualifikations- bzw. Kon-
takthaltema®nahmen wéhrend oder
nach einer Phase der Berufsunterbre-
chung. Die absolut haufigste Nennung
war die “Geringfligige Beschéftigung
wéhrend der Karenzzeit”, die dem Be-
reich “Arbeitszeitregelungen” zugeordnet
war. Daraus &Rt sich erkennen, daR
Osterreichische Unternehmen die &ffent-
liche Familienpolitik gerade in betriebs-
nahen Belangen um betriebliche Famili-
enpolitik ergénzen. Andere Arbeitszeit-
varianten als die geringfiigige Beschéfti-
gung wurden in der Erhebung schon
deutlich seltener angegeben und kon-
zentrierten sich ebenfalls mehr auf eine
Arbeitszeitverkiirzung als eine Arbeits-
zeitflexibilisierung.

Sowohlbeiden verbindlich geregelten
und noch vielmehr bei den informellen
Regelungen entsteht der Eindruck einer
sehr personenbezogenen Variante be-
trieblicher Familienpolitik in Osterreich.
Dieser Eindruckist zum einen in der ho-
hen Anzahl einzelvertraglicher Regelun-
gen im Vergleich zu Betriebsvereinba-
rungen begriindet. Er spiegelt sich aller-
dings auch in den Angaben der Unter-
nehmen zu ihrer Motivation, familien-
freundliche Malnahmen anzubieten, wi-
der. Das Ziel familienfreundlicher éster-
reichischer Unternehmen ist es in erster
Linie, den Betrieb fiir die Mitarbeiterinnen
attraktiv zu machen. Weiters ist man
davon Uberzeugt, dal® motivierte Mitar-
beiterinnen die “besseren und effiziente-
ren” seien. Wahrend auch andere Unter-
suchungen das Thema “Personal” &hn-
lich in den Mittelpunkt betrieblicher Fa-
milienpolitik riicken, scheinen die be-
triebswirtschaftlichen Effekte durch mo-
tivierte Mitarbeiterlnnen — wie etwa eine
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Senkung der Personalkosten oder die
Verbesserungder Prozel}-, Produkt- und
Servicequalitat — im Bewultsein dster-
reichischer Anbieterinnen wenig veran-
kert zu sein. Ubereinstimmung zwi-
schen Theorie und Praxis besteht darin,
daf Hindernisgriinde fir die Umsetzung
familienfreundlicher Mafthahmen im Ko-
sten- und Organisationsbereich liegen
und die Unternehmensgréfiie firdas An-
gebot von (verbindlichen) Malnahmen
relevantist.

Als ein negatives Resultat der Unter-
suchung muf die Tatsache bewertet
werden, dal® nicht nur die Inanspruch-
nahme, sondern auch das Angebot fami-
lienfreundlicher Mafinahmen nach Ge-
schlecht segregiert ist. Damit wird nicht
nur der leider hartnéckig vorherrschen-
den Arbeitsaufteilung unbezahlter Arbeit
zu Lasten der Frauen Folge geleistet.
Durch das Fehlen familienfreundlicher
Angebote in mannerdominierten Be-
schaftigungsbereichen wird zudem jegli-
cher Impuls hin zu einem partnerschaft-
lichen Vereinbarkeitsmodell und einer
Umverteilung unbezahiter Betreuungsar-
beit durch betriebliche Familienpolitik
unterwandert.

Insgesamt kann man unter &sterrei-
chischen Unternehmen also noch mehr
Méglichkeiten als Tatséchlichkeiten zu
familienfreundlichen Mal3nahmen vermu-
ten. Betriebliche Familienpolitik dato
1998 scheint eher ein Thema aus dem
individuellen Anlaf¥fall heraus als der be-
triebliche Regelfall zu sein. Als ein még-
licher gesellschaftspolitischer Hand-
lungsbedarf ist daraus abzuleiten, daf}
mehr Uberzeugungs-, aber auch For-
schungsarbeit in punkto betrieblicher
Familienpolitik geleistet werden mufd.
Diese kénnte das Verantwortungsbe-
wuftsein von Unternehmen fiir die fami-
lidren Belange ihrer Arbeitnehmerinnen
ebensowieihr Interesse flrdaraus resul-
tierende betriebswirtschaftliche Vorteile
wecken. Faktische Unterstitzungslei-
stungen, wie etwa die Ubernahme der In-
itialkosten fir eine Organisations- und
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Rechtsberatung hin zum familienfreund-
lichen Unternehmenskonzept, wie sie
durch das Audit Familie und Beruf des
Bundesministeriums angeboten werden,
scheinen wirksame Hilfestellungen auf
dem Weg hin zu einer Aligemeinkultur
der Familienfreundlichkeit in ésterreichi-
schen Betrieben zu sein.

Anmerkungen

' Vgl. etwa Fauth-Herkner (1998) 5.

2Vgl. dazu etwa Thenner (im Erscheinen)
13ff.

3Vgl. Thenner (1999) 164.

4Vgl. Families and Work Institute, in:
Fauth-Herkner (1998) 2.

5Vgl. Bundesministerium fur Familie, Se-
nioren, Frauen und Jugend (1998a) 102.

6 Vgl. Bundesministerium fur Familie, Se-
nioren, Frauen und Jugend (1999b) 41ff.

7 Vgl. Thenner (1999) 178.

8 Vgl. Bundesministerium fir Familie, Se-
nioren, Frauen und Jugend (1998b) 95ff.

® Vgl. Ebendort 99.

0 Vgl. Kénig et al. (1996) und Pastner et al.
(1996)

" Bundesministerium fir Familie, Senio-
ren, Frauen und Jugend (1998a) 13ff.
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amt (1996), Wirtschaftskammer Oster-
reich (1997).
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Kurzzusammenfassung

Neben der finanziellen Leistbarkeit von
Kindern ist die organisatorische und zeitli-
che Komponente der Vereinbarkeit von Be-
ruf und Familie mit der steigenden Zahl an
Zweiverdienerfamilien zusehends in den
Mittelpunkt familienpolitischer Debatten
geriickt. Widersprichliche Anforderungen
an Familienmitglieder, die zugleich oder
nach einer tempordren Berufsunterbre-
chung Arbeitnehmerinnen bleiben wollen,
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fordern die Unternehmen in ihrer Rolle als
familienpolitische Akteure heraus.

Auf der Basis von inter/nationaler Literatur
und Forschungsergebnissen portrétiert
unser Beitrag den Stand der gegenwarti-
gen Diskussion Uber Familienpolitik auf
betrieblicher Ebene. Motivation und Ver-
breitung familienfreundlicher Unterneh-
men werden ebenso skizziert, wie proble-
matische Aspekte und Ressentiments ge-
genuber betrieblicher Familienpolitik, die
durchaus auf beiden Seiten des Arbeits-
verhéltnisses vorhanden sind.

Das Schwergewicht der Darstellung liegt
auf einer neueren empirischen Erhebung
zur Verbreitung familienfreundlicher Mal3-
nahmen in @sterreichischen Betrieben, die
1998 am Européaischen Zentrum durchge-
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fuhrt wurde. Sie bestétigt im wesentlichen
die Ergebnisse vergleichbarer Untersu-
chungen im deutschen Sprachraum Uber
EinfluBgréRen auf das Angebot derartiger
MaRnahmen, sowie auf den Katalog der
angebotenen MalRnahmen. Die Unterneh-
mensgroRe und die Verbindlichkeit von
Malnahmen kristallisieren sich etwa als
bestimmende GréRen fir das Vorhanden-
sein familienfreundlicher Manahmen her-
aus. Arbeitsfreistellungen und Arbeits-

zeitmodelle zugunsten von Kinderbetreu-
ung rangieren in der Haufigkeit vor Manah-
men zugunsten von Pflegetéatigkeit; Service-
leistungen wie die Karriereplanung mit den
Wiedereinsteigerinnen wiederum vor finan-
in der familien-

ziellen Hilfestellungen
intensiven Phase.
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BUCHER

Die Rolle der Sozialpartner in
der Européischen
Wihrungsunion

Rezension von: Gerhard Huemer, Michael
Mesch, Franz Traxler (Hrsg. im Auftrag
des Arbeitskreises fiir 6konomische und
soziologische Studien), The Role of
Employer Associations and Labour
Unions in the EMU. Institutional
Requirements for European Economic
Policies, Ashgate, Aldershot 1999,
209 Seiten, £ 39,95.

In Osterreich mehren sich die Anzei-
chen fiir eine Abkehr des politischen Sy-
stems von der Wirtschafts- und Sozial-
partnerschaft. Die Industriellenvereini-
gung — ohnehin immer ein Partner am
Rande - distanziert sich nun eindeutig
von korporatistischen Lésungsmecha-
nismen und halt diese fur Gberholt. Mit
den Freiheitlichen befindet sich nun eine
Partei in der Regierung, fir deren Selbst-
verstdndnis eine Gegenposition zum
Kammer- und Verbéndestaat traditionell
eine wichtige Rolle gespielthat.

Relativ rasch werden nun politische
MalRnahmen gesetzt und vorgeschia-
gen, die das System der Wirtschafts-
und Sozialpartnerschaft merklich zu
schwéchen drohen: Der Vorschlag, die
Arbeiterkammerumlage um40%zu sen-
ken, bildet den direkten StoR ins Herz
der Sozialpartnerschaft; aber auch die
mangelinde Einbindung der Interessen-
vertretungen in derart weitreichende so-
zialpolitische MalRnahmen wie die beab-
sichtigte Pensionsreform oder die erheb-
lichen Umverteilungsmaflnahmen von

Arbeit zu Kapital im Regierungsiiberein-
kommen der rechtskonservativen Koaliti-
on zeugen von einer neuen politischen
Gangart.

Die Infragestellung eines so wichtigen
Faktors des politischen und wirtschaftli-
chen Systems Osterreichs ist nicht nur
deshalb bemerkenswert, weil die sozial-
partnerschaftlichen Konfliktiésungsme-
chanismen fiir den beispielhaften Erfolg
des ,6sterreichischen Modells“ in den
letzten Jahrzehnten eine kaum zu Giber-
schatzende Rolle gespielt haben, son-
dern auch, weil in vielen anderen Mit-
gliedslandern der EU die neunziger Jah-
re eine Renaissance neokorporatisti-
scher Formen des Interessenausgleichs
gebracht haben.

Der Arbeitssoziologe Jelle Visser von
der Universitdt Amsterdam fihrt in sei-
nem Beitrag zum besprochenen Band
nicht nur die Sozialpakte in Irland, Italien
und Spanien, sondem auch die erfolgrei-
che Neubelebung des Korporatismus in
den Niederlanden und die Bemiihungen
um einen ,Beschéftigungspakt’ in
Deutschiland als Beispiele an. Neue Im-
pulse fir konzertierte Vorgangsweisen
gingenvor allem von der Erkenntnis aus,
dal geanderte 6konomische Rahmen-
bedingungen —wie die Globalisierung der
Finanzmarkte, die Verwirklichung des
EU-Binnenmarktes und die Vorbereitun-
gen auf die Europaische Wahrungsunion
—auch neue Herausforderungen fiir die
Wirtschafts- und Sozialpolitik mit sich
gebracht haben. Makroékonomische
Kooperationsformen zwischen Abeitneh-
mer- und Arbeitgebervertretungen befan-
den sich also im letzten Jahrzehnt kei-
neswegs aufdem Riickzug. Werner Teu-
felsbauer macht in seinem Kommentar
zum Beitrag von Visser klar, daf
Deutschland, wo der sozialpartner-
schaftliche Einflud in den neunziger Jah-
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ren merklich abgenommen hat, aufgrund
des Schocks der deutschen Vereinigung
einen Spezialfall darstellt; einen weiteren
Sonderfall bildet wohl auch Schweden.

Die Antwortmuster, die in den ver-
schiedenen nationalstaatlichen Korpora-
tismusvarianten entwickelt wurden, ha-
ben sicherlich oft den Charakter defensi-
ver Kostensenkungsprogramme zur Ver-
besserung der nationalstaatlichen Wett-
bewerbsposition im Sinne einer ,beggar-
my-neighbour-Strategie®, sie weisen oft
aber auch offensive Orientierung im Sin-
ne der Schaffung gegenseitigen Vertrau-
ens zwischen den politischen Akteuren
auf, um ,win-win-Strategien® zu ermdégli-
chen. Visser fiihrt in seinem Beitrag vier
organisatorische Kriterien fir eine Beur-
teilung der Kooperationsfahigkeit an: Re-
prasentationsgrad der Verbénde, Kohési-
on in Spitzenverbédnden, Konzentration
und Zentralisierung der Entscheidungs-
verhéltnisse. Er macht deutlich, daf
neue wirtschaftliche und soziale Ent-
wicklungen diese Rahmenbedingungen
zwar verandern (aufder Arbeitgeberseite
wohl noch deutlich stérker als auf der Ar-
beitnehmerseite), zeigt aber, dal den-
noch die Voraussetzungen fur sozial-
partnerschaftliche Konfliktldsungsmég-
lichkeiten in Europa nach wie vor gege-
ben sind.

Bernhard Ebbinghaus vom Max-
Planck-Institut fir Gesellschaftswissen-
schaften zeigt in seinem Beitrag, dal
sich innerhalb Europas sehr unter-
schiedliche sozio-6konomische Modelle
entwickelt haben und daft kaum von ,ei-
nem europdischen Modell“ (im Unter-
schied zum ,US-Modell) gesprochen
werden kann. Er unterscheidet das Nor-
dische Modell des umfassenden Wohl-
fahrtsstaates, starker Interessenvertre-
tungen, exportorientierter Wirtschaft mit
hohem Produktivitdts- und Beschéafti-
gungsniveau und das Zentraleuropai-
sche Modell des Sozialversicherungs-
staates mit koordinierten Lohnverhand-
lungen vom Suidlichen Modell mit schwa-
chen Interessenvertretungen, dezentra-
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len Verhandlungen, niedrigem Produkti-
vitats- und Beschéaftigungsniveau und
dem Angelsachsichen Modell des libera-
len Sozialstaates mit flexiblen Arbeits-
markten, fragmentierten Interessenver-
tretungen und starken Finanzmarkten.
Sein Beitrag macht besonders deutlich,
wie schwierig die in der 6ffentlichen De-
batte oftmals vorgeschlagene Ubertra-
gung erfolgreicher Strategien in einzel-
nen politischen Teilbereichen auf andere
Lander ist. Das ,Lernen“ von anderen
Modellen miite an vorderster Stelle die
gelungene Anpassung an das eigene na-
tionalstaatliche Set an Werten, Institu-
tionen und Strukturen beinhalten. Spezi-
fische Formen des Verhéltnisses zwi-
schen den Interessenvertretungen mis-
sen ins makroékonomische und sonsti-
ge institutionelle Umfeld ,passen”, wenn
sie erfolgreich sein wollen.

Die Herausforderungen firr alle européi-
schen Modelle sieht Ebbinghaus durch
steigenden Druck in vier Bereichen ge-
geben: Grenzen des Wohlfahrtsstaates,
hohe Steuer- und Beitragslast, hohe Ar-
beitslosigkeit, schwindende Koordinati-
onskapazitaten. Selbst wenn man dieser
Analyse im Detail nicht zuzustimmen
bereit ist, ist klar, daR der Erfolg einzel-
ner nationalstaatlicher Modelle in Zu-
kunft (wie auch schon in der Vergangen-
heit) primar an ihrer Fahigkeit hangt, sich
neuen dkonomischen, sozialen und poli-
tischen Rahmenbedingungen anzupas-
sen oder diese positiv zu beeinflussen.

Colin Crouch vom Européischen
Hochschulinstitut in Florenz sieht das
Bedrohungsbild klassischer europai-
scher Verbandekooperation klarer. Er or-
tet den Druck vor allem ausgehend von
der Dominanz neoliberaler Vorstellun-
gen (in 6konomischer Theorie, Wirt-
schaftspolitik und Medienwelt). Unter
diesem Druck miissen die Verbande in-
novative Auswege finden. Sozialpartner-
schaftliche Mechanismen missen sich
im Konfliktfall bewédhren, sie kénnen
nicht auf die Bewahrung bestehender In-
stitutionen reduziert werden. Viele Bei-
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spiele im vorliegenden Band zeigen, dal®
das Finden von Lésungen leichter wird,
wenn die Verhandlungsbereiche weit ge-
falt sind und die Verbande branchen-
Ubergreifend organisiert sind. So kann
das Abgleiten in Partikularinteressen
vertretende Lobbyorganisationen vermie-
den und die Ausrichtung auf wohlfahrts-
férdernde Gesamtlésungen erméglicht
werden.

Im neuen Europa stellt sich vor allem
die Frage, welche Rolle Verbande spie-
len kénnen und auf welcher Ebene ihr
Einflul stattfinden soll. Justin Green-
wood von der Universitédt Aberdeen zeigt
in seinem Beitrag, daR die européische
Integration zwar stark auf 6konomische
Interessen ausgerichtet war, sieht im
Vertrag von Amsterdam aber doch neue
EU-weite Ansédtze in der Beschéfti-
gungs- und Sozialpolitik. Eine stérkere
Rolle fiir den Sozialen Dialog auf EU-
Ebene stolt vor allem auf die Grenzen
der — auf Arbeitgeberseite teils politisch
durchaus gewiinschten — Schwéche der
Zentralen der européischen Sozialpart-
nerverbande. Die konkreten Vereinba-
rungen bleiben in diesem Bereich des-
halb sehr diirftig, sie beschranken sich
bislang auf die Einfiihrung einer (unbe-
zahlten) Elternkarenzregelung und eine
Regelung der Teilzeitarbeit. Die Diskus-
sion zum Beitrag von Greenwood macht
klar, dal® im Rahmen des Sozialen Dia-
logs der Weg das Ziel darstellt. Schon
rein das Faktum des Stattfindens eines
Sozialen Dialogs auf europaischer Ebe-
ne stérkt das Vertrauen zwischen den
Verbanden, fordert das Verstéandnis fir
die Probleme und Sichtweisen der ande-
ren Verhandlungsseite und ermdéglicht
Lemneffekte. Die Bedeutung rein beraten-
der Organe darf deshalb nicht unter-
schatzt werden, und die inhaltliche Brei-
te der Verhandlungsgegensténde spielt
eine wichtige Rolle, weil sie Kompromis-
se ermdglicht.

Der Soziale Dialog zwischen den So-
zialpartnerverbanden auf EU-Ebene bil-
deteinenvondreiPfeilern einer starkeren
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Institutionalisierung kooperativer Politik-
muster in Europa. Einen zweiten stellt
der makroékonomische Dialog dar. Lud-
wig Schubert von der Generaldirektion
fur Wirtschaft und Finanzen der Européi-
schen Kommission stellt aus seiner
Sichtweise die notwendigen Rahmenbe-
dingungen fir eine wachstumsorientierte
makrodkonomische Politik in der EU dar.
Er sieht die Ausgangsbedingungen fir
eine lange Periode hohen Wirtschafts-
und Beschaftigungswachstums in der
Wahrungsunion ginstig, weil stérende
Konfliktbereiche der Vergangenheit aus-
geschaltet wurden. Eine bessere Ab-
stimmung zwischen einer preisstabili-
tatsorientierten, unabhangigen Zentral-
bank, der auf Moderation und Schaffung
von Investitionsspielrdumen orientierten
Lohnpolitik und einer auf Strukturrefor-
men ausgerichteten Budget- und Ar-
beitsmarktpolitik scheint ihm méglich
und sinnvoll. Ginther Chaloupek weist in
seinem Kommentar zu Rechtdaraufhin,
daf die Rahmenbedingungen fir eine
Kooperation in der makroékonomischen
Politik recht einseitig festgelegt sind:
Waihrend die EU-Kommission, die Ge-
werkschaften und einige Nationalstaaten
auf engere Zusammenarbeit drangen,
pocht die Européische Zentralbank auf
die unbedingte Wahrung ihrer vertraglich
fixierten Unabhéngigkeit von anderen
wirtschaftspolitischen Institutionen. Die-
se unterschiedlichen wirtschaftspoliti-
schen Positionen sind selbstverstandlich
ideologisch bedingt. Pessimistisch
stimmt, da® gerade der am wenigsten
auf Kooperation bedachte wirtschaftspo-
litische Akteur, die EZB, die gréi3te (wirt-
schafts-) politische Macht besitzt.

Die wichtigste — wenn auch bei weitem
nicht einzige — Aufgabe der sozialpartner-
schatftlichen Verbande bleibt sicherlich
auch in Hinkunft die Lohnpolitik. Eine
wertvolle Klarstellung des vorliegenden
Bandes istjedenfalls der Nachweis, daf}
eine Analyse von Lohnverhandlungspro-
zessen ohne Beriucksichtigung eines
breiten institutionellen Umfelds wenig
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Sinn macht. Franz Traxler von der Uni-
versitdt Wien pladiert gerade aufgrund
der eminenten deflationdren Gefahr einer
Konfrontation zwischen Européischer
Zentralbank und européischer Lohnpoli-
tik Uberzeugend fur eine forciertere
grenziiberschreitende Koordination der
Lohnpolitik. Er stellt in seinem Beitrag
klar, dal® Koordination der Lohnpolitik
Uber die gesamte Wirtschaft keines-
wegs bilaterale Lohnverhandlungen zwi-
schen Arbeitnehmern und Arbeitgebern
auf zentralisierter Ebene in Europa unter
Einbeziehung aller Gruppen und Sekto-
ren bedeutet. Er sieht — aufgrund der
gunstigen institutionellen Voraussetzun-
gen etwa in der Metallindustrie — Még-
lichkeiten, die europaweite Koordination
im Sinne gesamtwirtschaftlicher Wohl-
fahrtsverbesserungen voranzutreiben.
Dieser Vorschlag deckt sich mit den
wirtschaftspolitischen Ergebnissen von
Simulationen iber die Auswirkungen un-
terschiedlicher lohnpolitischer Orientie-
rungen, die von einem Team des Deut-
schen Instituts fur Wirtschaftsforschung
(Ulrich Fritsche, Gustav A. Horn, Wolf-
gang Scheremet, Rudolf Zwiener) durch-
gefuhrt wurden. Die Wachstums- und
Beschaftigungseffekte einer Reduktion
der Nominalléhne in einer Volkswirt-
schafthdngen stark von den Reaktionen
in anderen Landem und von der Ausrich-
tung der Geldpolitik ab. Bei unkoordi-
nierter Lohnpolitik drohen jedenfalls die
Gefahren eines Lohnsenkungswettlaufs
mit deflationaren Ziigen. Daraus resul-
tiert der Vorschlag eines institutionellen
Konzepts fir eine européische Lohnpoli-
tik: Die beiden vorgeschlagenen Leitlini-
en lauten ,Produktivitdtsorientierung® und
sDeutschlandorientierung® der Lohnpoli-
tik in der Wahrungsunion. Eine Ausrich-
tung der Lohnpolitik am gesamtwirt-
schaftlichen Produktivitdtswachstum hat
sich schon bislang im Kern der Hartwah-
rungslénder als erfolgreich erwiesen. Sie
leistet einen wesentlichen Beitrag zur
Preisniveaustabilitdt und zur Kosten-
und Nachfragestabilisierung. Zum ande-
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ren sollen die Lohnabschliusse in den
anderen EU-Landern sich am entspre-
chenden Branchenergebnis in Deutsch-
land orientieren; liegt das Produktivitats-
wachstum héher als jenes in Deutsch-
land, dann kénnen auch die Lohnerho-
hungen Uber dem Branchenergebnis in
Deutschland liegen, liegt es darunter,
muf Lohnzuriickhaltung getibt werden.

Diese einfachen Regeln sind gesamt-
wirtschaftlich verniinftig, offen bleibt, wie
es gelingt, die institutionellen Vorausset-
zungen fur ihre Umsetzbarkeit zu schaf-
fen. Die grenzuberschreitende Koordina-
tionvon Lohnverhandlungen wird realisti-
scherweise nicht formal in den offiziellen
Sozialen Dialog auf EU-Ebene aufge-
nommen werden kénnen, sondemn vor al-
lem Uber informelle Netzwerke laufen
mussen. Im Bereich der Metallindustrie
ist es den Gewerkschaften schon in den
letzten Jahren gelungen, Informationen
auszutauschen, generelle Leitlinien ge-
meinsam festzulegen, Mindeststan-
dards der Lohnpolitik vorzubereiten und
Nachbereitungen der Lohnverhandlungs-
ergebnisse durchzufiihren. Informelle
Konsultationen zwischen sektoralen Ar-
beitgeber- und Arbeitnehmervertretungen
auf europdischer Ebene —etwa iiber ma-
krodkonomische Rahmenbedingungen
und deren Interpretation — miissen grofR3-
teils erst aufgebaut werden.

Der vorliegende Band spiegelt die Er-
gebnisse einer gut vorbereiteten Konfe-
renz des sozialpartnerschaftlichen ,Ar-
beitskreises fiir Skonomische und sozio-
logische Studien®, die im Herbst 1998 in
Wien abgehalten wurde. Er zeigt die viel-
faltigen Herausforderungen, die sich fir
korporatistische Konfliktiésungsmodelle
in Europa heute stellen. Die Wiedergabe
wichtiger Diskussionsbeitrdge zu den
einzelnen Referaten und zusammenfas-
sende Schiu’folgerungen der ésterrei-
chischen Wirtschafts- und Sozialpartner
machen den Band besonders wertvoll.

Viele Kennzeichen erfolgreicher insti-
tutioneller Regelungen, die von in- und
ausléndischen Wissenschaftern in die-
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sem Band herausgearbeitet wurden, exi-
stieren in Osterreich in der einen oder
anderen Form. Sicherlich hat in Oster-
reich die Problemlésungskapazitat der
Sozialpartnerschaft in den letzten Jahren
2.T. abgenommen — das zeigt sich etwa
im Bereich der Wettbewerbspolitik oder
der Politik gegen Altersarbeitslosigkeit.
Den der Gesamtwirtschaft verpflichteten
Wirtschaftsforscher muf aber der Ge-
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gensatz zwischen den in diesem Band
dargestellten Chancen fir eine Renais-
sance des Korporatismus und seiner po-
sitiven gesamtwirtschaftlichen Auswir-
kungen in Europa einerseits und der ein-
gangs angefuhrten negativen politischen
Stimmung gegeniiber der Institution der
Sozialpartnerschaft in Osterreich ande-
rerseits nachdenklich stimmen.

Markus Marterbauer

301



Wirtschaft und Gesellschaft

Die Tertiérisierung der Wirt-
schaft aus unterschiedlichen
Perspektiven

Rezension von: Josef Schmee, Andreas
Weigl (Hrsg.), Wiener Wirtschaft 1945-
1998. Geschichte — Entwicklungslinien —
Perspektiven, Verlag Peter Lang,
Frankfurt am Main u.a. 1999, 236 Seiten,
0S 790,-; Manfred M. Fischer, Luis
Suarez-Villa, Michael Steiner (Hrsg.),
Innovation, Networks and Localities,
Springer, Berlin u.a. 1999, 336 Seiten,
6S 1.088,-; Wolfgang Franz,
Arbeitsmarktokonomik, 4. Auflage,
Springer, Berlin u.a. 1999,

434 Seiten, 6S 402,-.

Die drei angefiihrten Biicher beschafti-
gen sich aus ganz unterschiedlicher
Perspektive auch mit dem Thema der
Tertidrisierung der hochentwickelten
Wirtschaften.

Die Tertiéirisierung der
gesamtwirtschaftlichen
Beschiftigung

Wolfgang Franz (Zentrum fir Européi-
sche Wirtschaftsforschung und Universi-
tat Mannheim) behandelt in der vierten
Auflage seines im deutschsprachigen
Raum bereits klassischen® Lehrbuchs
,Arbeitsmarktdkonomik’ die sektorale
Verschiebung der Beschaftigung im Rah-
men der ,Einfihrung in die Empirie und
Theorie der Arbeitsnachfrage’. Zwischen
1967 und 1997 — so fihrt eine Tabelle (S.
105) vor Augen —veringerten sichin allen
ausgewahlten wirtschaftlich hochentwik-
kelten Landem die Beschaftigungsantei-
le der Landwirtschaft und der Sachguter-
produktion (,Industrie®) und erhéhte sich
jenerdes Dienstleistungssektors.
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In Osterreich sank der Anteil der Land-
und Forstwirtschaft an der Gesamtzahl
der Erwerbstatigen (Selbstandige, mithel-
fende Familienmitglieder und unselbstan-
dig Beschéftigte) gemal OECD-Daten
von 19,2 (1969) auf 6,7%, in West-
deutschland von 10,4 auf3,0% undinden
Vereinigten Staaten von 5,3 auf2,9%. Die
Erwerbstatigenquote der Sachgiiterpro-
duktion i.w.S. (verarbeitendes Gewerbe
und Industrie, Bauwirtschaft, Energie-
und Wasserversorgung, Bergbau)nahmin
Osterreich wahrend des obengenannten
Zeitraums von 39,4 auf 30,3% ab, in
Westdeutschland von 47,7 auf 35,5% und
in den USA von 35,8 auf23,9%. Und der
Anteil des Dienstleistungssektors stiegin
Osterreich von 41,4 auf 62,9%, in West-
deutschland von 41,9 auf 61,5% und in
denUSAvon 58,9 aufbereits 73,4%.

Unter den Erkldrungsanséatzen dieses
sektoralen Strukturwandels in der Be-
schéaftigung wird die sog. Dreisektoren-
hypothese (Fourastié) erwdhnt. Geman
dieser ist der Wandel der Produktions-
und Beschéftigungsstruktur zugunsten
des Dienstleistungssektors bestimmt
zumeinen durch den schwécheren (Ar-
beits-)Produktivitatsfortschritt in letzte-
rem, zum anderen durch den ‘unstillba-
ren Hunger der Konsumenten nach Ter-
tidrem’. Empirische Untersuchungen
zeigen jedoch, dal} diese These keine
brauchbare Grundlagefir die Erkléarung
des sektoralen Strukturwandels bietet.
Sie Uberschatzt die Bedeutung der Ver-
schiebungen in der Struktur des privaten
Verbrauchs, unterschatzt die Preisela-
stizitit der Dienstleistungsnachfrage der
privaten Haushalte und vernachlassigt
wesentlich wichtigere EinfluRfaktoren,
vor allem Verschiebungen in der Struktur
der Vorleistungsnachfrage, Gberhaupt.

Noch ausgepragter ist mitlerweile die
Tertidrisierung der unselbstandigen Be-
schaftigung. 1951 belief sich in Oster-
reich der Dienstleistungsanteil an der un-
selbs¥ndigen Beschaftigung (genauge-
nommen: an den Beschéftigungsverhélt-
nissen) auf 38,4%, 1981 auf 55,4% und
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1994 auf bereits 64,6%. Von 1994 auf
1995 erfolgte in der Statistik des Haupt-
verbandes der Sozialversicherungstrager
die Umstellung von der Betriebssystema-
tik 1968 auf die ONACE 1995-Systema-
tik. Zwischen 1995 und 1999 erhéhte sich
die entsprechende Dienstleistungsquote
von 66,8 auf 68,8%. 1997 Ubertraf die Be-
schéftigtenzahl im tertidren Sektor erst-
mals die Zwei-Millionen-Marke.

Die Tertisrisierung der
Stadtwirtschaften

Aufgrund der Tatsache, daR viele
Diensfleistungen aus vielféltigen Griinden
(sieche unten) Standorte innerhalb von
stadtischen Agglomerationen bevorzu-
gen, ist der relative Besatz mit Dienstlei-
stungsarbeitsplatzen in diesem Regions-
typ am héchsten. In Wien erreichte der
Anteil des Dienstleistungssektors an der
Gesamtzahl der unselbstandig Beschéf-
tigten im Jahre 1999 bereits 79,0%.

Dervon Josef Schmee (Arbeiterkam-
mer Wien) und Andreas Weigl (Statisti-
sches Amt der Stadt Wien) herausgege-
bene Band befaf3t sich mit den ,langen
Linien‘ in der Entwicklung der Wiener
Stadtwirtschaft und bedient sich dabei
einesinterdisziplindren Zugangs, um auf
diese Weise zu einer komplexen Analy-
se des Ist-Zustandes zu gelangen. Die
Beitrage des Sammelbandes stammen
— abgesehen von den Herausgebern
selbst —von Josef Frohlich, Helmut Gas-
sler, Hedwig Lutz, Peter Mayerhofer,
Gerhard Meill und Peter Moser.

Die Studie von Peter Mayerhofer
(WIFO) analysiert die Position und die
Chancen Wiens innerhalb des intematio-
nalen Stadtesystems:

Die Entwicklung der Wiener Wirtschaft
ist nicht nur von Faktoren wie dem Bevél-
kerungswachstum und dem regionalen
Marktpotential abhangig, sondern auch
von der Position Wiens im europdischen
Stadtesystem. Aufgrund der gestiegenen
Kapitalmobilitat verscharfte sich in den
achtziger und neunziger Jahren der Wett-
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bewerb unter den européischen Grol3stad-
ten um betriebliche Funktionen (Teile der
Fertigung, Forschungseinheiten, Marke-
tingaktivitéten, regionale Konzemzentralen
usw.) von gréf3eren Untemehmungen.

Zwischen unterschiedlichen Regions-
typen findet eine funktionelle Arbeitstei-
lung statt. In groRen Stédten konzentrie-
ren sich jene Aktivitaten, fiir die das urba-
ne Umfeld spezifische Standortvorteile
(Verfugbarkeit von hochqualifiziertem Hu-
mankapital, hohe Informationsdichte, ge-
meinsam nutzbare Infrastruktur etc.) bie-
tet, vor allem die Schaffung, Be- und Ver-
arbeitung von Informationen. Es ist die
Ballung komplementérer Aktivitdten, die
zudengenannten extemen GréRenvortei-
len hochrangiger Stadtzentren fuhrt. Die-
se erworbenen’ Standortvorteile dynami-
scher Art kbnnen weitere Akteure anzie-
hen und auf diese Weise selbstverstar-
kend wirken. Daher sind in Bereichen wie
der hochtechnischen Fertigung und den
Informationsdienstleistungen, wo diese
Externalitaten in besonderem Ausmaf
zum Tragen kommen, die Ausgangsbe-
dingungen relevant fiir die langfristige sek-
torale, branchenbezogene und funktionel-
le Spezialisierung einer Stadtwirtschaft.
Anders ausgedriickt: Die Entwicklung
verlduft pfadabhéngig. Obwohl die ver-
stérkte Ausrichtung auf Humankapital
und Informationsvorteile ein gemeinsa-
mes Kennzeichen aller europaischen
Grof3stadte ist, bedeutet dies aus den
obigen Griinden keineswegs, dal} sich
deren Wirkschaftsstrukturen zwangslaufig
weiter angleichen. Die aus den externen
GroRenvorteilen resultierende Pfadab-
hangigkeit der strukturellen Entwicklung
bringtinnerhalb des europdischen Stad-
tesystems unterschiedliche Spezialisie-
rungsmuster hervor.

Wiens Dienstleistungswirtschaft
im europiischen Stiidtesystem

Wie aus einem Vergleich von 37 west-
europdischen Metropolen hervorgeht,
zahlt Wien zu jenen europaischen Grof3-
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stadten, die eine hohe Konzentration von
Offentlichen und Sozialen (Gesundheits-
und Bildungswesen) Diensten aufwei-
sen, die ganz oder Gberwiegend durch
Steuern und Abgaben finanziert werden.
MarktmaRige Dienstleistungen sind hin-
gegen nur unterdurchschnittlich vertre-
ten. Die besonders intensive Verflech-
tung zwischen Fertigung und Wirt-
schaftsdiensten, die fir dynamische In-
dustriezentren typisch ist, wird in Wien
nichterreicht. Zudem sind diese Dienste
wegen ihrer ganz uberwiegend kleinbe-
trieblichen Struktur zu wenig auf die in-
ternationalen Méarkte ausgerichtet, um
Wien eine Position als internationales
Zentrum fur diesen am schnellsten ex-
pandierenden Dienstleistungsbereich zu
ermdéglichen. Relativ stark vertreten sind
in Wien im européischen Vergleich das
Verkehrs- und Nachrichtenwesen sowie
das Bank- und Versicherungswesen,
wobei beides eher Ausdruck einer star-
ken Stellung Wiens im nationalen Stad-
tesystem als einer erfolgreichen Profilie-
rung als international bedeutender
Standort ist. Alles in allem entspricht die
sektorale und subsektorale Beschéfti-
gungsstruktur Wiens in hohem Malle
dem Durchschnitt der européischen
GroRstadte, strukturelle Besonderheiten
sind wenig ausgepragt.

Trotz geringer sektoraler und bran-
chenméaRiger Spezialisierung ist die Be-
schéftigungsentwicklung Wiens im Ver-
gleich der westeuropéischen GroRstad-
te Uberdurchschnittlich; dies gilt fir
den gesamten Untersuchungszeitraum
1975-95, besonders aber fur den Ab-
schnitt 1985-95. Fir die Wertschépfung
ergeben sich noch gréRere Wachstums-
vorteile. Die Anwendung der Shift-Share-
Analyse fuhrt zu dem Ergebnis, dal® der
Wiener Wachstumsvorsprung gegeniiber
dem europaischen Durchschnitt im Zeit-
raum 1975-95 aus einem leicht positiven
Struktureffekt und einem geringfiigig ne-
gativen Regionaleffekt resultiert. Dazu ist
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zu bemerken, dal der positive Struktur-
effekt im Zeitablauf tendenziell abnahm,
wahrend sich der Regionaleffekt ins Posi-
tive kehrte. Hierin kommt offensichtlich
die nach der Ost6ffnung wesentlich bes-
sere wirtschaftsgeographische Lage
Wiens zum Ausdruck. Die 6konometri-
sche Querschnittsanalyse bestéatigt die
Bedeutung des Bevdélkerungsanstiegs
und der Ostéffnung fir die relativ gunstige
Entwicklung des Wiener Dienstleistungs-
sektors 1985-95.

Josef Schmee und Andreas Weigl be-
fassen sich in ihrem zentralen Beitrag
mit der langerfristigen Beschéftigungs-
entwicklung in Wien. Was die aktuellen
Trends betrifft, so betonen die Autoren
die Bedeutung der jungsten Anderungen
in den Rahmenbedingungen:

Die Ostoffnung, so resimieren
Schmee und Weigl, bedeutete fur die
Wiener Wirtschaft einerseits eine Chan-
ce, andererseits schuf sie zusatzliche
Risken. Tatsachlich zog die Wiener
Wirtschatt bis dato wesentlich mehr Nut-
zen aus der zunehmenden Vernetzung
mit den MOEL. Die Effekte des zuséatz-
lichen Marktpotentials iberwogen ge-
geniber jenen der Auslagerungen.

Mit dem Beitritt zum EWR (1.1.1994)
und zur EU (1.1.1995) verstéarkte sich der
Wettbewerbsdruck auf einige Branchen,
diebisdahin iberwiegend im geschiitz-
ten Bereich agiert hatten. Stark betroffen
waren die Transportwirtschaft und die
Nahrungsmittelindustrie. Im Bank- und
Versicherungswesen begannen Anpas-
sungsreaktionen an die neue Situation.
Die RationalisierungsmaRnahmen be-
wirkten einen starken Produktivitdtsan-
stieg. Die Gesamtzahl der unselbsténdig
Beschéftigten Wiens sank von 766.200
(1995) auf 761.100 (1999), wobei in der
Sachguterproduktion i.w.S. ein Rick-
gang von 15.200 verzeichnet wurde, der
durch den Anstieg im Dienstleistungs-
sektorim Ausmaf} von 10.100 nur teil-
weise kompensiertwerden konnte.
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Standortbedingungen fiir
wissensbezogene Dienstleistungen

In dem von Manfred M. Fischer (Wirt-
schaftsuniversitat Wien), Michael Stei-
ner (Universitat Graz) und Luis Suarez-
Villa (University of California, Irvine) her-
ausgegebene Sammelband ,Innovation,
Networks and Localities* befalit sich R.
Sivitanidou (University of Southern Cali-
fornia) mit den von Computer-Software-
Firmen bevorzugten urbanen Standort-
bedingungen. Die Produktion von Soft-
ware ist eine der Schliisselbranchen des
wissensbezogenen, hochtechnischen
Dienstleistungssektors. Die Bedeutung
von Rechner-Software fir das Wirt-
schaftswachstum der hochentwickelten
Lander nimmt stetig zu, kommen doch
produktivitatsférdernde Innovationen in
zunehmendem Mafe in der Gestalt von
verbesserter Software zum Tragen. Es
ist deshalb nicht weiter verwunderlich,
daf sich der interregionale und interna-
tionale Wettbewerb um derartige wis-
sensbezogene Arbeitsplatze verscharft.

Die Erhebung von Sivitanidou unter
stidkalifornischen Computer-Software-
Firmen fihren zu folgenden Ergebnis-
sen: Der Standortfaktor, den diese Unter-
nehmungen an die erste Stelle setzen,
istdie Verfugbarkeit von hochqualifizier-
tem Personal (Informatiker, Techniker
usw.). Darin kommen die berragende
Bedeutung des Humankapitals fir die-
sen Produktionszweig und die H6he des
Arbeitskostenanteils zum Ausdruck.
Aus der Notwendigkeit, spezialisierte
Arbeitskrafte anzuziehen, ergibt sich
auch die hohe Bedeutung, welche Soft-
ware-Untemehmen der értlichen Lebens-
qualitat beimessen.

Eine weitere wichtige Standortbedin-
gung st die rdumliche Ndhevonanderen
Hochtechnik-Unternehmen, von Univer-
sitdten und Unternehmungen mit hohem
Software-Bedarf (Klienten-Firmen). Die
externen Agglomerationsvorteile, die in
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diesem Zusammenhang geschatzt wer-
den, sind die Verfiigbarkeit von Ge-
schéftskontakten, eines gemeinsamen
Reservoirs von qualifizierten Arbeitskraf-
ten und die Informationsdichte.

Innovationen beruhen auf unterneh-
mensinternen und -externen Informatio-
nen, die relevant fiir die betreffende Pro-
blemiésung sind. Die Zunahme des Wis-
sensbestands eines Unternehmens und
damitseine Innovationsfahigkeit sind da-
her abhangig von der Teilnahme an ei-
nem Netz von Unternehmungen, Univer-
sitdten und Forschungseinrichtungen.
Echeverri-Carroll und Brennan (beide
University of Texas, Austin) stellen die
Frage nach demterritorialen Umfang der-
artiger Innovationsnetze. Sind statische
Externalitdten (Agglomerationsvorteile
wie Wissens-Spillovers, Verfligbarkeit
von qualifizierten Arbeitskréaften und spe-
zialisierten Wirtschaftsdiensten, geringe
Transportkosten, externe Skalenertrage)
oderdynamische Externalitidten (Zugang
zu dem im Laufe der Zeit in einer be-
stimmten Region akkumulierten Wissen
einer bestimmten Branche) die wichtig-
ste Quelle des Wissens fiir Innovationen
im Unternehmen?

Anhand einer Erhebung unter texani-
schen Hochtechnik-Firmen gelangen die
Autoren zu dem Ergebnis, daf® Innova-
tionen in Unternehmungen urbaner Re-
gionen mit relativ geringer Wissensakku-
mulation anhdngig sind von Uberregiona-
len Kontakten zu Hochtechnik-Unterneh-
mungen (Lieferanten, Kunden), Universi-
taten und Forschungseinrichtungen in
den Ballungszentren mit héherer Wis-
sensakkumulation in der betreffenden
Branche. Mit anderen Worten, fiir Hoch-
technik-Unternehmungen in Stadtregio-
nen mit schwach ausgepragten dynami-
schen Externalitdten sind auBerregiona-
le Wissensquellen von entscheidender
Bedeutung firihre Innovationstatigkeit.

Michael Mesch
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Zur Lage der Familien in
Osterreich

Rezension von: Bundesministerium fiir
Unterricht, Jugend und Familie, 4.
Osterreichischer Familienbericht: Familie
- zwischen Anspruch und Alltag; Band 1:
Zur Situation von Familie und
Familienpolitik in Osterreich, Wien 1999,
800 Seiten.

In Zeiten politischer Richtungskéampfe
lesen sich Berichte manchmal spannen-
deralsKrimis. Durch die Neuordnung der
Ministerien, der damit verbundenen “Ein-
sparung” des Frauenministeriums und
der Zusammenfuhrung verschiedenster
Agenden in ein “Generationenministeri-
um” von seiten der FPO/OVP-Regierung
wurden von Frauensprecherinnen ver-
schiedener Parteien und Organisationen
Befurchtungen gedufert, diese Subsu-
mierung bedeute die Riickholung traditio-
neller Familienbilder und -werte. Denn
Frauenpolitik verschwinde damit als ei-
genes Politikfeld und werde als Teil der
Sozialpolitik bzw. Familienpolitik betrie-
ben.

Aufgrund dieser Umbriche istder Fa-
milienbericht dreifach interessant:

Erstens gibt er umfangreich Zeugnis
vonden gesellschaftlichen Einstellungen
und der soziologischen und ékonomi-
schen Situation &sterreichischer Famili-
en. Damit tragt er zu Klarung bei, inwie-
fern traditionelle Familienbilder und neue
Lebensformen in der Gesellschaft veran-
kert sind und welche soziologischen und
demographischen Verédnderungen die
Gesellschaft in Osterreich in den letzten
zehn Jahren gepragthaben.

Zweitens wurde er unter der Agide von
Familienminister Bartenstein Ende 1999
verdffentiicht und dokumentiert die Fami-
lienpolitik der SPO/OVP-Regierungen
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der letzten zehn Jahre. Hier zeigt sich,
daR die verfolgte Familienpolitik immer
eine Kompromi3politik war, da die Welt-
anschauungen der beiden Parteien nicht
immer kompatibel waren bzw. sind. Die
Kontroversen haben sich aber in den
letzten Jahren zugespitzt und fanden ei-
nen Héhepunkt in der Debatte um das
“Karenzgeld fiir alle, (die es brauchen)”.

Drittens bietet er Méglichkeiten einer
Reflexion dieser Politik.

Lebens- und Beziehungsformen

Einen zentralen Punkt des Bandes bil-
det eine dullerst engagierte demographi-
sche und soziologische Beschreibung
heutiger Lebens- und Beziehungsfor-
men. So kommt es aufgrund demogra-
phischer Veranderungen zu einer breiten
Etablierung von GroReltemn-Enkel-Bezie-
hungen, die im allgemeinen einen sehr
partnerschaftlichen Charakter angenom-
men haben und von beiden Seiten Uber-
wiegend als Bereicherung wahrgenom-
men werden. Dabei hat sich eine Viel-
zahl von Gestaltungsformen entwickelt,
die jedoch in Osterreich und Deutsch-
land bisher nur selten Gegenstand wis-
senschaftlicher Studien waren. Neben
den Anderungen der Generationenbezie-
hungen konzentrieren sich die Frage-
stellungen der Familienforschung der
neunziger Jahre aufden Wandel und die
Vielfalt von Partnerschaften (eheliche
und nicht-eheliche Partnerschaftsfor-
men), Griindung, Aufiésung und Reorga-
nisation von Familien (Ubergang zur El-
ternschaft, Heirat, Trennung und Schei-
dung, Wiederverheiratung) sowie von der
“Kemfamile” abweichende Familienfor-
men; das Spannungsverhaltnis der Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie, auf
Probleme innerhalb von Familien (insbe-
sondere Sexualitat, Gewalt) und wirt-
schaftliche Schwierigkeiten (Familienar-
mut, Arbeitslosigkeit).

Fur eine weitgehende Brichigkeit tra-
ditioneller Familienformen gibt es zwar
einige Hinweise, es exisitieren aber auch
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zahlreiche Belege, die dagegen spre-
chen. Das durchschnittliche Heirats- und
Erstgeburtsalter ist steigend, genauso
wie die Scheidungszahlen, doch lebt
nach wie vor der weitaus Giberwiegende
Teil der Kindern mit beiden Elternteilen.
So lassen sich die Strukturen der Le-
bensformen in Osterreich am ehesten
mit einer “Pluralitatin Grenzen” beschrei-
ben. Es gibt weiterhin allgemein akzep-
tierte Normen verantworteter Eltern-
schaft und intergenerationaler Solidari-
tat, doch finden gleichzeitig Wandlungs-
prozesse statt (Griindung von Stieffami-
lien; multiple Elternschaften), fir deren
Bewaltigung bislang keine gesellschaft-
liche Unterstitzung gewéhrt wird.

Eine wesentliche Anderung im letzten
Jahrzehntist auch die Entwicklung einer
kindzentrierten Perspektive, abgehend
davon, Kinder vom Standpunkt der Er-
wachsenen zu betrachten oder Kinder
als zukinftige Erwachsene zu sehen.
Hand in Hand damit geht eine gesell-
schaftsrechtliche Verankerung einer ei-
genstandigen Wahrnehmung von Kin-
dern, die im “UN-Ubereinkommen tber
die Rechte des Kindes” festgelegt wur-
de.

Erganzt wird dieser Teil des Berichts
durch Fallbeispiele, in denen Lebenssi-
tuationen von Familien mit Kind(ern) mit
Behinderung sowie von Migrantinnenfa-
milien und das Familienleben unter Ar-
beitslosigkeit beschrieben werden. Dies
liest sich nicht minder spannend.

Staatliche Familienpolitik

Der zweite Schwerpunkt des Famili-
enberichts liegt in der Darstellung und
Bewertung der familienpolitischen Lei-
stungen des Staates des letzten Jahr-
zehntes. Diese Darstellung ist unterglie-
dertin einen 8konomischen, einen recht-
lichen und einen politikwissenschaftli-
chen Teil. Vorausgeschickt ist ein “Ta-
tigkeitsbericht” des Familienministeri-
ums. Dieses Kapitel (12) ist tituliert mit
“Familienpolitik — als eigener Politikbe-
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reich begriindet” und behandelt weiters
ausgewadhite Themenbereiche, darunter
auch die politisch hochbrisanten Fragen
der “institutionellen Kinderbetreuung”,
des “Karenzgeldes fiir alle” und des “Kin-
derbetreuungsschecks”.

Die Etablierung der Familienpolitik als
eigenstandiger Politikbereich ist eine Z&-
sur in der staatlichen Politik. Zur kriti-
schen Reflexion des Kapitels 12 emp-
fiehlt sich das Lesen der politikwissen-
schaftlichen Einschatzung von Sieglinde
Rosenberger (Kap.15) und der familien-
politischen Reflexionen von Christoph
Badelt (Kap.13.6).

Bemerkenswert ist, dal} diese Star-
kung der Familienpolitik mit einer perma-
nenten Schwachung der Frauenpolitik
einherging, die jetzt in der Abschaffung
des Frauenministeriums manifestiert
wurde. Dies laRt sich auch aus dem Fa-
milienbericht, wenn auch eher implizit,
herauslesen. Die SPO hat hier ein
Ruckzugsgefecht gefiihrt und ihre Wert-
vorstellungen gegeniiber einer “mittel-
standischen” (Rosenberger) Politik der
OVP aufgegeben. Als Beispiel I&Rt sich
hier das “Karenzgeld fir alle” nennen,
dasvonder SPQO in ein “Karenzgeld fiir
alle, die es brauchen” umgewandelt wur-
de. “Karenzgeld fir alle, die es brau-
chen” bedeutet aus frauenpolitischer
Sicht, eine Eingliederung einer urspriing-
lich frauenpolitischen Forderung in die
Sozialpolitik, weil sie nach Bedurftig-
keitsgrenzen fragt, wahrenddessen “Ka-
renzgeld fur alle” bzw. der “Kinderbetreu-
ungsscheck” (KBS), eine Idee des vom
BMUJF gegriindeten Osterreichischen
Institutes fiir Familienforschung (OIF),
eben diese Herausldsung der Familien-
politik aus der Sozialpolitik bedeutet.
Der KBS wird ausschlieBlich durch die
Familienphase begriindet — jede Er-
werbsbeschrankung fallt weg — und stellt
einen “Leistungsausgleich” fur erwartete
Teilzeitbetreuung der Kinder im Rahmen
der elterlichen Verantwortung dar.

Rudolf Richter sieht in dieser Entwick-
lung in seinen restimierenden Thesen
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(Kapitel 15.9) eine im Sinne der Postmo-
derne verstérkte Tendenz zur Individuali-
sierung und eine Abkehr vom Arbeits-
ethos, indem sie sozialstaatliches Han-
deln von der Erwerbstatigkeit ablést und
Verantwortlichkeiten von der staatlichen
Ebene aufdie individuelle,im gegebenen
Fall auf die elterliche verschiebt.

Das aktuelle Regierungsprogramm
wie auch Rosenberger widersprechen
dieser Interpretation, vielmehr ist es hier
der OVP gelungen, ihre Vorstellungen zu
etablieren, die keineswegs als “postmo-
dern” zu bezeichnen sind: “Die Ehe und
die Familie als die engsten persénlichen
Lebensgemeinschaften (...) bilden die
Grundlage einer freien Gesellschaft. Wir
wollen sie schitzen, starken und fér-
dern.” (S.762) und weiters heif3t es: “Fa-
milien mitzwei Elternteilen und zwei und
mehr Kindern ... (sind) die bei weitem
Uberwiegende Wirklichkeit, wie Kinder in

308

26. Jahrgang (2000), Heft 2

diesem Land Familie erleben!” Ange-
sichts der umfassenden Beschreibun-
genim ersten Teil und einer Geburtenra-
te in Osterreich von derzeit 1,34 Kindern
ist dies keinesfalls eine gegliickte Ant-
wort auf gesellschatftlich neue Phdnome-
ne.

Insgesamt bietet der erste Band des
Familienberichts eine Vielzahl von Infor-
mationen, die es einem nicht leicht ma-
chen, den Band beiseite zu legen. Es
gibt in allen Teilen des Berichts ein er-
freulich umfangreiches Quellenverzeich-
nis, das zu Vertiefungen einladt. Ob die
Osterreichische Familienpolitik fur alle
Teile der Bevélkerung als gelungen zu
bezeichnen ist, seidahingestellt, der Fa-
milienbericht jedoch ist, in seiner Diffe-
renzierung, auch fur kritische Leserinnen
informativ und aufschluBreich.

Christa Schlager
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Zur Entstehung der
Entwicklungsokonomik

Rezension von: Hans Ulrich EBlinger,
Entwicklungsokonomisches Denken in
GroBbritannien. Zum Beitrag der
deutschsprachigen
wirtschaftswissenschaftlichen Emigration
nach 1933, Metropolis Verlag,
Marburg 1999, 336 Seiten, 6S 569,-.

Den Ausgangspunkt fiir die vorliegen-
de Studie bildet das von Harald Hage-
mann und Claus-Dieter Krohn an den
Universitaten Hohenheim und Luneburg
durchgefiihrte Forschungsprojekt Die
deutschsprachige wirtschaftswissen-
schaftliche Emigration nach 1933, in
dem die quantitativen und qualitativen
Folgen der Vertreibung von Okonomen
unter dem Nationalsozialismus erstma-
lig fur diese Wissenschaftsdisziplin um-
fassend erhoben und analysiert werden.
Im Zuge dieser Forschungen zeigte sich,
daf infolge der Nazidiktatur in Deutsch-
land und nach dem sogenannten An-
schluf 1938 auch in Osterreich sowie in
anderen Staaten Kontinentaleuropas in
den Wirtschaftswissenschaften vielfach
erfolgversprechende, aber nunmehr un-
erwinschte Entwicklungen abgebrochen
wurden, so daf} zahlreiche, gerade jun-
gere 6konomische Teildisziplinen eine
starke kontinentaleuropaische Tradition
aufweisen, wobei gewichtige Beitrdge —
etwa auf Feldem wie der Konjunktur- und
Beschéftigungstheorie, der Okonome-
trie, der Spieltheorie und der kurz vor
dem Ende des Zweiten Weltkriegs ent-
standenen Entwicklungsékonomik —von
Okonomen geleistet wurden, die den
deutschen Sprachraum als Folge der na-
tionalsozialistischen Machtiibernahme
verlassen muften.

Der Umstand, daf® die bahnbrechen-
den Arbeiten, die den Beginn der Ent-
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wicklungsdkonomik als eigensténdige
Disziplin markierten, wahrend des Zwei-
ten Weltkriegs in GroRbritannien ent-
standen sind, verdankt sich in vielfaltiger
Weise den besonderen internationalen
politischen und 6konomischen Rahmen-
bedingungen jener Zeit: So I6sten zum
einen die nationalsozialistische Machter-
greifung in Deutschland und Osterreich
sowie die anschlieRende gewaltsame
Expansion des Nationalsozialismus
nach Ost- und Stidosteuropa eine Emi-
grationswelle gerade derjungen innovati-
ven judischen und/oder sozialistischen
Wirtschaftswissenschaftler aus und fuhr-
te einen gréleren Teil von ihnen — zumin-
dest als Durchgangsstation — ins briti-
sche Exil. Zum anderen existierten in
GroRbritannien infolge der dort herr-
schenden Kriegswirtschaft sowie der
Notwendigkeit, friihzeitig Planungen fiir
die Periode des 6konomischen Wieder-
aufbaus nach Kriegsende aufzunehmen,
wirtschaftliche und politische Rahmen-
bedingungen, die wiederum die Heraus-
bildung einer international ausgerichte-
ten Entwicklungsékonomik als Beitrag
zu einer breit angelegten 6konomischen
Rekonstruktionspolitik  begunstigten.
Damit ist zugleich der zeitiche Rahmen
abgesteckt, der die Entstehungsphase
der 6konomischen Theorie der Entwick-
lungslander fur die vorliegende Studie
markiert.

Aus dem Ineinandergreifen wirt-
schaftspolitischer und personeller Fakto-
ren bei der Entstehung der Entwick-
lungsdkonomik in GroRbritannien ergibt
sich die Notwendigkeit der Diskussion
des Themas aus zwei unterschiedlichen
Perspektiven: zum einen die Darstellung
jener Theoriebausteine, auf die sich die
6konomische Analyse der Entwick-
lungslander in ihrer Formationsphase
stitzte, und zum anderen die Analyse
des nach 1933 einsetzenden Wissens-
transfers in die Zufluchtslander der ver-
triebenen Okonomen. Als methodischer
Ansatzpunkt wird daher im zweiten Ka-
pitel der vorliegenden Untersuchung die
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Kuhn'sche Definition wissenschaftlicher
Paradigmen gewahlt, die in der wirt-
schaftswissenschaftlichen Perspektive
mit. Hirschmans Matrix der Entwick-
lurigstheorien verbunden werden kann
und bei der personellen Zusammenset-
zung der betrachteten entwicklungséko-
nomischen scientific community im
GroRraum London mitdem gruppenbio-
graphischen Ansatz der Emigrantenfor-
schung kompatibel ist. So 1aBt sich zei-
gen, dal die im Rahmen der vorliegen-
denUntersuchung betrachteten Beitrage
zur: Entwicklungsdkonomik in GroR3bri-
tannien alle unter Hirschmans soge-
nanntem entwicklungsékonomischen
Paradigma zu subsumieren sind, denn
diese Arbeiten erkannten die Notwendig-
keit der Anwendung einer speziellen
Okonomik zur Analyse des Phdnomens
dér.wirtschaftlichen Riickstandigkeit an.
Dartiber hinaus wird deutlich, daR die
aus' dem deutschen Sprachraum und
aus Ost- und Stidosteuropa nach Grof3-
britannien emigrierten Wirtschaftswis-
sanschatftler ber einen gemeinsamen
Kanon der Forschungstraditionen und
der ékonomischen Sozialisation in Kon-
tinentaleuropa verfiigten.

~-&in generelles Kennzeichen der ent-
wicklungsékonomischen Pionierbeitrége
in-GroRbritannien ist der gemeinsame
Analysegegenstand — die Untersuchung
der Entwicklungsprobleme der Lander
Ost- und Siidosteuropas, die als Agrar-
staaten mit niedrigem Industrialisie-
rungsniveau, geringer Arbeitsproduktivi-
tatund geringem Pro-Kopf-Einkommen
als: typische Beispiele wirtschaftlich
rixckstandiger Regionen fiir die Skonomi-
sche Analyse herangezogen wurden.
Daher wird im dritten Kapitel zunachstin
elner vergleichenden Skizze die 6kono-
mische Situation dargelegt, in der sich
die'stidost- und osteuropéischen Staa-
tenyor dem Ausbruch des Zweiten Welt-
kriegs befunden hatten, um zu zeigen,
dak diese Lander zu jener Zeit in der Tat
eine Region mit Modellcharakter fiir ent-
wicklungsékonomische Studien bildeten.
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Die in diesem Kapitel anschlieRende
Darlegung der 6konomischen Instrumen-
te, mit denen die politischen Zielvorga-
ben umgesetzt werden sollten, verdeutli-
chen, daR die friihen entwicklungsoko-
nomischen Arbeiten nicht auf einem vél-
lig neuen, revolutiondren Analyseinstru-
mentarium basierten, sondern das neue
entwicklungsékonomische Paradigma
fur die Untersuchung der sich entwik-
kelnden Volkswirtschaften aus der Kom-
bination unterschiedlichster, bereits be-
stehender Theorieansétze evolutionar
hergeleitet wurde. Dabei entstammten
die entscheidenden Theoriebausteine,
die als Inputfaktoren fiir die Entwick-
lungslénderanalyse dienten, der Klassi-
schen Politischen Okonomie einschlief3-
lich des wachstumstheoretischen Bei-
trags von Marx, der Schumpeter'schen
Entwicklungstheorie, der Diskussion um
Externalitaten und steigende Skalener-
trage, der Keynes'schen Theorie sowie
der Mitte der zwanziger Jahre in der So-
wijetunion gefuihrten Planungsdebatte.
Erganzt wurden diese wirtschaftstheore-
tischen Faktoren durch die wirtschaftli-
che und politische Situation in Grobri-
tannien vor und wahrend des Zweiten
Weltkriegs, die fur die Formulierung der
entwicklungsékonomischen Pionierar-
beiten gleichfalls ein glinstiges intellek-
tuelles Klima bot, sowie durch die insti-
tutionellen Voraussetzungen an den dor-
tigen Forschungsinstituten.

Wie im vierten Kapitel dargelegt wird,
erfolgten in den strukturschwachen Re-
gionen GroRbritanniens gezielte 6kono-
mische und statistische Untersuchun-
gen der Ursachen der aus der Weltwirt-
schaftskrise resultierenden Massenar-
beitslosigkeit und der Méglichkeit zu ih-
rer Bekdmpfung. Infolge dieser Erfahrun-
gen wurden bereits im Rahmen der
kriegswirtschaftlichen =~ Forschungen
MaBRnahmen zur Vermeidung hoher Ar-
beitslosigkeit in der Transformations- und
Rekonstruktionsperiode nach Kriegsen-
de in GroR3britannien ergriffen, die, nicht
zuletzt unter dem Einflul der Lobbyar-
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beit der in London ansassigen kontinen-
taleuropéischen Exilregierungen, auf die
Staaten Stidost- und Osteuropas ausge-
dehnt wurden.

Dasdie vorliegende Untersuchung ab-
schlieBende fiinfte Kapitel wendet sich
dem Zusammenhang zwischen der
deutschsprachigen wirtschaftswissen-
schaftlichen Emigration nach 1933 und
dem Beitrag der emigrierten Wirtschafts-
wissenschaftler zur 6konomischen The-
orie der Entwicklungslander in einem
breiteren, Uber die friihe britische Ent-
wicklungsékonomik hinausgehenden
Kontext zu. Ankniipfend an die wissen-
schaftlichen Biographien der Emigran-
tenwird versucht, spezifische Merkmale
zu isolieren, welche die Gruppe der —
spéteren — Entwicklungsékonomen un-
ter der Gesamtheit der vor dem National-
sozialismus geflohenen Emigranten in
den Wirtschaftswissenschaften aus-
zeichnen. Dabei stehen Fragen der intel-
lektuellen Sozialisation, der Mobilitats-
verldufe nach der Vertreibung aus
Deutschland bis ins endgiitige Zu-
fluchtsland sowie der Generationenprofi-
le im Mittelpunkt der Betrachtung. Wah-
rend die Emigranten der sogenannten
Ersten Generation, die nochvor der Emi-

ration ihr Studium in Deutschland oder
sterreich abgeschlossen hatten, be-
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reits ausgepragtere fachgebietspezifi-
sche Bindungen aufwiesen, zeigt sich
gerade bei den Emigranten der soge-
nannten Zweiten Generation, die das
Studium erst in der Emigration aufnah-
men, eine starkere Hinwendung zu jun-
gen, innovativen Disziplinen, wie sie die
Entwicklungslénderforschungnachihrer
Etablierung als neue wirtschaftswissen-
schaftliche Teildisziplin ab der Mitte der
funfziger Jahre vor allem in den USA dar-
stellte.

Erganzt wird das funfte Kapitel um
eine Skizze zu Leben und Werk von Sir
Hans Singer, welche die unterschiedli-
chen Aspekte des Zusammenhangs
zwischen Entwicklungsdkonomik und
wirtschaftswissenschaftlicher Emigrati-
on nochmals beispielhaft darlegt. Dabei
fokussieren sich die langfristigen Wir-
kungen der Emigration ebenso wie die
Entstehung entwicklungsékonomischen
Denkens in einer wirtschaftswissen-
schaftlichen Karriere, die mit Untersu-
chungen zur Arbeitslosigkeit nach der
Weltwirtschaftskrise in GroRbritannien
begann und lber kriegswirtschaftliche
Analysen wéahrend des Zweiten Weit-
kriegs zur Entwicklungslénderforschung
in enger Zusammenarbeit mit den Ver-
einten Nationen fiihrte.

Josef Schmee
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Die historischen Ursachen der
wirtschaftlichen Ungleichheit
der Nationen

Rezension von: David S. Landes,
Wohlstand und Armut der Nationen.
Warum die einen reich und die anderen
arm sind, Siedler Verlag, Berlin 1999,
683 Seiten, DM 68,-.

David S. Landes ist einer der promi-
nentesten Wirtschaftshistoriker der Ge-
genwart. Geboren 1924 in New York,
lehrte er bis zu seiner Emeritierung an
der Harvard University in Massachu-
setts. Langere Lehrtatigkeiten absolvier-
te er zudem an der Columbia University
in New York und an der University of Ca-
lifornia in Berkeley.

Bereits in den fiinfziger Jahren befal}-
te sich Landes mit den wirtschaftlichen
Problemen der Lénder der Dritten Welt,
insbesondere Agyptens. 1958 erschien
,Bankers and Pashas: International Fi-
nance and Economic Imperialism in
Egypt'.

Berlihmtheit erlangte Landes mit einer
umfassenden Untersuchung Uber die
gravierenden technischen Verdnderun-
gen und die Industrialisierung in Europa
vom 18. Jahrhundert bis Anfang der sieb-
ziger Jahre des 20. Jahrhunderts: ,Der
entfesselte Prometheus. Technologi-
scher Wandel und industrielle Entwick-
lung in Westeuropa von 1750 bis zur
Gegenwart' (Originaltitel: ,Prometheus
Unbound; deutsch 1973). Dieser Band
wurde rasch zu einem Klassiker der In-
dustrialisierungsgeschichte. Schon in
diesem Werk zeigte sich Landes* Féhig-
keit, systematische Darstellungen, Syn-
thesen und provokante Thesen in einem
verstandlichen und gleichzeitig anregen-
den Stil zu prasentieren.

1983 folgte ,Revolution in Time:
Clocks and the Making of the Modern
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World', ein eleganter Essay (iber die gro-
Re Bedeutung der Uhren, des Uhrma-
chergewerbes und des Zeitbewutseins
der Menschen fiirdie wirtschaftliche und
gesellschatftliche Entwicklung.

Im vorliegenden Band befaldt sich Lan-
des mit einer der umstrittensten und am
stérksten mitIdeologie befrachteten Fra-
%en der Wirtschaftsgeschichte und der

konomik, ndmlich jener, warum einige
Nationen/Regionen ein hohes MaR} an
wirtschaftlichem Erfolg erreichten, wah-
rend andere in Armut steckenblieben,
unfahig, anhaltendes wirtschaftliches
Wachstum in Gang zu bringen. Um
welch auBergewdhnliches Projekt es
sich hier handelt, geht bereits aus dem
ersten Satz des Vorworts hervor: “Mit
diesem Buch lege ich eine Weltge-
schichte vor.” Es sei seine Absicht, so
Landes, “den Hauptstrom ékonomischer
Fortschritte und Neuerungen zu verfol-
gen und zu verstehen: Wie sind wir dahin
gekommen, wo wir uns befinden, und zu
dem geworden, was wir sind — und zwar
unter dem Gesichtspunkt der Produkti-
on, der Distribution, der Konsumtion.” (S.
7) Aufgrund der gewaltigen Aufgabe kén-
ne das gedruckte Ergebnis “nicht mehr
als eine erste Annaherung sein”.

Eigentlich sprengt ein derartiges Pro-
jekt den Rahmen der Mdglichkeiten, die
eine einzelne Person hat. Das Literatur-
verzeichnis umfalit nicht weniger als
sechzig dichtbedruckte Seiten. In die-
sem Umfang kommt auch zum Aus-
druck, daB Landes die historische Ent-
wicklung der Hauptstréme von Produkti-
on, Distribution und Verbrauch nicht nur
aus der Warte des Wirtschaftshistori-
kers verfolgt, sondemn auch die Ergebnis-
se der historischen Forschung tiber Me-
dizin und Hygiene, Bildung, Religion,
Politik und Kultur einbezieht. Dieser in-
terdisziplinare Ansatz ist es, der (auch)
den besonderen Reiz des Werkes aus-
macht.

Esist selbstverstandlich véllig unmég-
lich, in einer kurzen Rezension auch nur
die wichtigsten von Landes' Thesen
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knapp darzulegen — von einer detaillier-
ten und qualifizierten Kritik ganz zu
schweigen. Daher liegt der Schwerpunkt
im folgenden auf Landes' Antworten auf
einige Fragen, die nach wie vor intensiv
und kontroversiell diskutiert werden:
Worin bestand die Industrielle Revoluti-
on? Warum erfolgte sie in Europa, war-
um zunachst in England, und warum ab
dem letzten Drittel des 18. Jahrhun-
derts?

In der englischen Baumwollmanufak-
tur erfolgten im Laufe des 18. Jahrhun-
derts einige bahnbrechende Erfindun-
gen. Diese verursachten den Ubergang
zu einer neuen Produktionsweise, dem
Fabrikssystem. Da in anderen wichtigen
Industriezweigen dhnliche Entwicklun-
gen stattfanden und sich diese Uberdies
wechselseitig verstérkten, gelangten
Verbesserungen auf immer breiterer
Frontzur Anwendung.

Die Baumwollbranche bildete den ge-
eigneten Ausgangspunkt fur die Indu-
strialisierung, denn die neuen Ferti-
gungstechniken (Arbeitsteilung, Mecha-
nisierung, z.T. Automatisierung) und der
schnellere Vertrieb senkten Kosten und
Preise der Baumwollstoffe, so daf} sie in
immer gréRerer Menge gekauft wurden.
Aus der Seide hingegen war keine indu-
strielle Revolution herauszuholen. Seide
war ein kostspieliger Stoff, und die Sei-
denmanufaktur versorgte nur einen klei-
nen und wohlhabenden Kundenkreis.

Die folgenden drei Aspekte der we-
sentlichen Innovationen hebt Landes
hervor: erstens Ersetzung menschlicher
Anstrengung und Fertigkeit durch die
Maschine; zweitens Substitution beleb-
ter durch unbelebte Energiequellen, ins-
besondere durch die Erfindung von Ma-
schinen, die Wérme in Arbeit umwan-
deln; und drittens Verwendung neuer
Rohmaterialien, vor allem die Ersetzung
pflanzlicher und tierischer Substanzen
durch anorganische und schlieflich syn-
thetisch hergestelite Materialien.

“Solche Substitutionen machten den
Kern der Industriellen Revolution aus.

Wirtschaft und Gesellschaft

Sie fuhrten zu einem rapiden Anstieg der
Produktivitat und zugleich des Pro-Kopf-
Einkommens. Und dieses Wachstum
hielt sich auch noch selbst in Gang. Bis
zum damaligen Zeitpunkt hatte die Ver-
besserung des Lebensstandards immer
eine Zunahme der Bevélkerungszahlen
zur Folge gehabt, die schlieRlich die
Fortschritte wieder zunichte machte.
Nun aberwuchsen zum erstenmal in der
Geschichte Wirtschaft und Wissen-
schaft so rapide, daf es zu kontinuierli-
chen Fortschritten kommen konnte.” (S.
205)

Diese Revolution (im Sinne einer ,gro-
Ren Veranderung von Verhéltnissen’) er-
eignete sich nicht ber Nacht: Jeder In-
novation ging ein jahrzehntelanges Ex-
perimentieren voraus, und eine lange Zeit
der Verbesserungen folgte nach. Geman
Landes‘ Einschatzung vollzog sich die
Industrielle Revolution in England von
den sechziger Jahren des 18. Jahrhun-
derts bis etwa 1870.

Wieso gelang es gerade in Europa, die
alten Gewohnheiten abzuschiitteln, tber
das konventionelle Wissen hinauszuge-
hen und zu einer neuen Produktionsweise
vorzudringen? In anderen Regionen und
zu friheren Zeiten hatten Mechanisierung
und Einsatz unbelebter Energiequellen
keineswegs zu einer industriellen Revolu-
tiongefuhrt! In seiner Antwort betont Lan-
des zum einen die Akkumulation von Wis-
sen und Know-how und zum anderen das
Erreichen und Ubersteigen von Schwel-
lenwerten. Im Gegensatz zu China und
den islamischen Landern herrschte in
Europa ein Kontinuumdergenannten Ak-
kumulation. Die entscheidenden Ursa-
chen des européischen Erfolgs in dieser
Hinsicht waren erstens die Erringung der
Autonomie deraufdem Denken beruhen-
den Untersuchung, zweitens die Schaf-
fung einer Beweissprache, die Gber die
Staats- und Kulturgrenzen hinweg aner-
kannt, verwendet und verstanden wurde,
und drittens die “Erfindung des Erfin-
dens”, der Ubergang zu routinemagiger
Forschung samtihrer Verbreitung.
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Und warum in Europa gerade Eng-
land? Hier streicht Landes einerseits den
erheblichen Vorsprung heraus, den Eng-
land imfrihen 18. Jahrhundertbesal: in
der Baumwollfertigung, die im Verlags-
system organisiert war und aufgrund der
Einkommenselastizitdt die Grundlage
des Wachstumsprozesses bildete; im
Einsatz fossiler Brennstoffe; in der Tech-
nik der Textil- und der Eisenindustrie, der
Energiegewinnung; in der Effizienz der
Landwirtschaft und des Transportwe-
sens.

Zum anderen weist Landes aufdie ent-
scheidende Bedeutung der Institutionen
und der Kultur hin. England hatte ver-
gleichsweise effiziente Eigentums- und
Vertragsrechte, politische und birgerli-
che Freiheiten wurden durch Kriege, All-
tagspraxis und Gesetzgebung bis zu
einem gewissen Grad auch auf das ein-
fache Volk ausgedehnt. Friih entwickel-
te sich der Individualismus, viele Englan-
der konnten sich als Biirger fithlen. Und
England war weitgehend frei von jenen
den Markteintritt behindernden irrationa-
len Zwangen, welche die meisten Ge-
sellschaften des Kontinents auszeich-
neten.

Landes setzt seine Urteile meist
knapp. Dies hat zur Folge, daf® der Leser
hin- und hergerissen wird zwischen Be-
geisterung Uber eine seiner Meinung
nach unubertrefflich prazise und elegan-
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te SchluBfolgerung und Arger Giber eine
seiner Meinung nach provokant undiffe-
renzierte Feststellung." Vermutlich wird
gerade diese Tendenz zur — angesichts
der zu bewidltigenden Inhalte bis zu
einem gewissen Grad unvermeidlichen —
Verkuirzung und zur Provokation zum Er-
folg dieses Buches und zur Intensitat
der Diskussion dariiber nicht unwesent-
lich beitragen.

Die Breitenwirkung des Bandes sehr
beférdem werden die verstandliche Spra-
che und der niichteme, unaufgeregte Ton
desAutors. Es gelingt Landes, Fachaus-
dricke weitestgehend zu vermeiden.
Und in vielen Passagen kommt das er-
zéahlerische Talent des Historikers zum
Ausdruck.

Martin Mailberg

Anmerkung

' Spezialisten werden Fehler, Ungenauig-
keiten, zu pauschale Urteile etc. des
Generalisten Landes ausfindig machen.
So werden sich mitteleuropéische
Leserinnen Uber die folgenden Sétze (S.
304) wundern: “In Europa lag die potenti-
ell reiche Donauebene im frihen acht-
zehnten Jahrhundert véllig frei. Nach der
zweiten fehlgeschlagenen Belagerung
von Wien (1685) hatten die Tirken sich
urplétzlich zuriickgezogen und ihre jahr-
hundertelange Milherrschaft aufgege-
ben.” Prinz Eugen, schau’ oba...
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Wohlstandsmessungen

John Komlos, Timothy Cuff (Hrsg.),
Classics in Anthropometric History,
Scripta Mercaturae Verlag, St. Katharinen
1998, 629 Seiten, DM 118,-.

Mitder bahnbrechenden Studie “Time
on the Cross: The Economics of Ameri-
can Negro Slavery” von Robert Fogel und
Stanley Engerman aus dem Jahr 1974
wurde das Interesse von Okonomen und
Wirtschaftshistorikem an alternativen Zu-
gangsweisen zur Messung von “Wohl-
stand” geweckt. Das Problem war an und
fir sich nicht neu. Daf® sich das Bruttoso-
zialprodukt pro Kopf nur bedingt als
Wohlstandsmal eignet, warschonin den
dreiiger Jahren diskutiert worden. Vor-
schlége, die “satisfaction of consumers”
zu messen, u.a. von Simon Kuznets,
setzten sich allerdings nicht durch. Einen
neuen Auftrieb erhielt die Debatte in den
siebziger Jahren, in denen die disteren
Prognosen des Club of Rome die Auf-
merksamkeit der Offentlichkeit auf das
Nord-Siid-Gefélle in der Weltwirtschaft
lenkten. Das der “Wohlstand” der Bevél-
kerungen von Entwicklungsldndern mit
Hilfe Volkswirtschaftlicher Gesamtrech-
nungen nicht adaquat zu messen ist,
mufdte angesichts der massiven Prasenz
einer “hidden economy” jedem Entwick-
lungsékonomen klar sein. Allgemein ak-
zeptierte Lésungen wurden jedoch auch
in dieser Debatte - so weit ich sehe - nicht
gefunden. Die Beschéftigung mit Alterna-
tiven zu herkémmlichen Wohlstandsindi-
katoren rif® jedoch nicht mehr ab, insbe-
sondere in der Wirtschaftsgeschichte.
Fir den Durchbruch jener Disziplin, die
man “Anthropometrische Geschichte”
nennen kénnte, sorgte schlielich ein
anderes Problem der wirtschaftshistori-
schen Forschung, das Fehlen von
brauchbaren Schéatzungen fiir das Brut-
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tosozialprodukt vor dem 20., in den mei-
sten Industrielédndern eigentlich sogarvor
der Mitte des 20. Jahrhunderts.

In der 6sterreichischen Wirtschaftsge-
schichte wurde die Schatzung des Brut-
tosozialprodukts mit Hilfe von “proxies”
durch den amerikanischen Wirtschaftshi-
storiker David F. Good popularisiert.
Goods Schatzungen bestéatigten im we-
sentlichen die auf 6konomischen Eckda-
ten beruhenden Berechnungen von An-
ton Kausel, die eine deutlich gilinstigere
6konomische Performance der Donau-
monarchie bzw. des heutigen Osterreich
vor 1914 belegten, als dies zuvor ange-
nommen worden war.! Die These vom
unterschétzten 6konomischen Entwick-
lungsstand der Monarchie erhielt durch
John Komlos'‘ Studie tber “Nutrition and
economic development in the eighteenth
century Habsburg Monarchy: an Anthro-
pometric History” aus dem Jahr 19892
eine bis in die zweite Hélfte des 18.
Jahrhunderts zuriickreichende Fortset-
zung. Ein etwas friiher publizierter Auf-
satz von Komlos zu diesem Thema fin-
det sich auch im vorliegenden Sammel-
band. Der Author bediente sich anthropo-
metrischer Methoden, um zu belegen,
dal® der 6konomische Entwicklungs-
stand der Habsburgermonarchie vorder
Industrialisierung nicht so weit von dem
entwickelter westeuropéischer Industria-
lisierungsvorreiter wie England entfernt
gewesen sei und daf} der Verlauf der In-
dustrialisierung in der Monarchie einem
spezifischen “6sterreichischen Weg” in
die Moderne entsprochen hétte. In der
nun folgenden in der “Osterreichischen
Zeitschrift fir Geschichtswissenschaf-
ten” gefuihrten harschen Debatte praliten
“klassische” (Hermann Rebel) und an-
thropometrische Wirtschaftsgeschichte
(John Komlos), bedauerlicherweise ohne
Beteiligung &sterreichischer Wissen-
schafter, aufeinander.* Wie immer man
den Ausgang dieser Debatte interpretie-
ren mag — meiner Ansicht nach hatte
Komlos in der Sache recht, tiberinterpre-
tierte jedoch das Datenmaterial, das zu-
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dem methodische Fragen aufwirft —, sie

zeigte jedenfalls die grundsétzliche

Brauchbarkeit des “anthropometrischen”

Konzepts. Die Geister schieden sich al-

lerdings an dessen konkreter Anwend-

barkeit in der Wirtschaftsgeschichte. In-
wieweit diese gegeben ist, mul® konkret
an jeder Einzelstudie beurteilt werden.

Solche Einzelstudien bietet der Sam-

melbandin grofRer Fiille.

Neben einer sehr interessanten Einfiih-
rung von Richard Steckel prasentiert die
hier vorliegende Auswahlanthologie 29
wichtige in den letzten zwanzig Jahren
erschienene Arbeiten aus dem Gebiet
der anthropometrischen Geschichte. Sie
liefert einen ausgezeichneten Uberblick
Uber die vorallem in der frihen Phaseder
anthropometrischen Geschichte ver-
streut publizierten Pionierarbeiten und
die Weiterentwicklung der Disziplin in
den neunziger Jahren. Wie Steckel in
seinem einleitenden Beitrag feststellt,
hatsich anthropometrische Geschichts-
forschung bisher in folgenden For-
schungsfeldern als fruchtbar erwiesen:

* die Debatte Uber die “Okonomie der
Sklaverei” in der nordamerikanischen
Geschichte;

* die Diskussion Uber die Hintergriinde
des Anstiegs der Lebenserwartung in
den Industrieldndern seit der zweiten
Halfte des 19. Jahrhunderts;

* in der Frage des “early industrial growth
puzzle”;

* in der Messung von sozialer Ungleich-
heit.

Der vorliegende Sammelband bringt
zu all diesen Bereichen eine Reihe bahn-
brechender einschlégiger Studien. Sie
belegen einerseits die methodische
Weiterentwicklung anthropometrischer
Geschichte in den letzten Jahren in
Richtung elaborierterer Datenkritik, vor
allem aber ihre weitgehende Offnung in
Richtung einer “Wirtschaftsgeschichte
im weiteren Sinn”. Anthropometrische
Geschichte versteht sich nunmehr, wie
die Herausgeberim Vorwort betonen, als
“approach to assessing well-being
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among historical populations”. Genau
darin liegt meiner Ansicht nach ihre Stéar-
ke. Dort wo es darum geht, “Wohl-
standsmale” fiir eine Gesamtbevdlke-
rung zu schaffen, die nicht nur die in Geld
bewertete Produktion von Gitern und
Dienstleistungen umfassen, dort erweist
anthropometrische Geschichte ihre
Qualitat. Ihr Beitrag zur historischen De-
mografie, zur Sozialgeschichte der Medi-
zin und zur Frage von “Verteilung von
Wohlistand” in historischen Bevélkerun-
gen ist schon heute bedeutend. Sie
stéRt allerdings meiner Ansicht nach
dort an Grenzen, wo sie versucht, “Wirt-
schaftsgeschichte im engeren Sinn” zu
betreiben. John Komlos' Versuche, die
in der Sozialgeschichte und historischen
Demografie als “urban penalty” diskutier-
te Verschlechterung der Lebensbedin-
gungen weiter Teile der Bevélkerung in
der ersten Phase der Industrialisierung
weitgehend 6konomisch als “eanly indu-
strial puzzle” zu begreifen, werden der
Komplexitat von “Modernisierung” und
“Industrialisierung” wohl nicht voll ge-
recht — nicht zuletzt, weil er der Versu-
chung erliegt, mit einem neoklassischen
Modell in simplifizierenden Weise die
Auswirkungen ©6konomischen Fort-
schritts auf den Lebensstandard “fort-
schrittsgldubig” zu erklaren. Wenn es
aber darum geht, (Proto-)Industrialisie-
rungsgeschichte abseits der “Dampfma-
schinenzéhlerei” zu betreiben, besitzt an-
thropometrische Geschichte — in Verbin-
dung mit Befunden aus anderen Diszipli-
nen - ihre unbestreitbaren Qualitaten.
Der &auBerst lesenswerte Sammel-
band dokumentiert die mittlerweile ent-
standene methodische Vielfalt dieser
“neuen” Disziplin eindrucksvoll. Es bleibt
zu hoffen, daB sie in Verbindung etwa
mit der Humanbiologie auch fir die Mes-
sung von sozialer Ungleichheit zwischen
entwickelter und Dritter Welt in Zukunft
wertvolle Beitrége wird leisten kdnnen,
ohne der Versuchung biologistischer
Deutungen zu erliegen.
Andreas Weigl
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Anmerkungen

" Good, David F., Der wirtschattiche Auf- 2 Deutsche Fassung 1994 im Verlag Scrip-
stieg des Habsburgerreiches 1750-1914 ta Mercaturae.
(Wien — Kéln — Graz 1986); Kausels Schat-  ° Rebel, Hermann, Osterreich und die Ent-
zungen sind zusammengefaldt in: Kausel, wicklung der Weltwirtschaft, in: Osterrei-
Anton, 150 Jahre Wirtschaftswachstum in chische Zeitschrift fir Geschichtswissen-
Osterreich und der westlichen Welt im schaft 4 (1993) 44-73 und die folgenden
Spiegel der Statistik (Wien 1985). Repliken bzw. Gegenrepliken.
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Alles Cluster?

Rezension von: Michael Steiner (Hrsg.),
Clusters and Regional Specialisation. On
Geography, Technology, and Networks,
Pion, London 1998, 279 Seiten.

Das vorliegende Werk liefert ausrei-
chend Material im Hinblick auf verschie-
dene Definitions- und Interpretations-
moglichkeiten von Clustern sowie auch
kritische Einschatzungen beziiglich ei-
ner Clusterorientierung in der Wirt-
schaftspolitik. Es ist daher sowohl fir
Neueinsteiger in das Diskussionsthema
“Cluster” als auch fir erfahrene Wirt-
schaftspolitiker eine anregende und
empfehlenswerte Literatur.

Was sind Cluster?

Der Begriff “Cluster” ist heute in der
wirtschaftspolitischen Diskussion nicht
mehr wegzudenken. Wahrend Marshall
durch sein bereits 1920 erschienenes
Werk als Urvater der Clustertheorie be-
zeichnet werden kann (Beitrag O. M.
Fritz, H. Mahringer, M. T. Valderrama),
hat das 1990 erschienene legendére
Werk von M. Porter “The Competitive
Advantage of Nations”, welches ver-
schieden interpretiert wird (aber das ist
bei 6konomischen Werken nichts Neu-
es, denn schlieBlich ist die Okonomie
keine Naturwissenschaft, und selbst dort
gibt es einen Spielraum), dem Cluster-
begriff zum Durchbruch verholfen. Porter
fallte die frihere Clusterdiskussion zu-
sammen und stellte fest, dal eine regio-
nale Konzentration von Unternehmen,
die miteinander in einem gewissen Zu-
sammenhang stehen, den Informations-
fluk férdert und durch die hohe regionale
Konzentration an Wissenschaftlern und
Technikern sog. technologische Spill-
over-Effekte entstehen. Durch die Aus-

318

26. Jahrgang (2000), Heft 2

wirkungen der geographischen Nahe
wirde der Innovationsdruck erhéht und
gewannen damit die Unternehmen an
Wettbewerbsfahigkeit. Cluster sind
Uberdies in Formvon regionaler Spezia-
lisierung schon lange bekannt, wie zum
Beispiel bei chinesischer Seide, persi-
schen Teppichen oder Schweizer Uhren.

Ubersetzt man das Wort Cluster ins
Deutsche, so erhélt man als Resultat die
Begriffe “Haufen”, “Schwarm” oder “An-
haufung”. Das von Michael Steiner, dem
Leiter des Instituts fur Technologie- und
Regionalpolitik des Joanneum Rese-
arch, herausgegebene Werk zeigt auf
vielfaltige Weise, was unter dem Begriff
Cluster im wirtschaftlichen Sinn zu ver-
stehen istbzw. verstanden werden kénn-
te. Der Einleitungssatz des Herausge-
bers, welcher Clusteransatze durch die
Einbindung des Joanneum Research in
den steirischen Automobilcluster auch
aus personlicher Erfahrung gut kennt,
sagt bereits viel Uber diesen allzu oft
strapazierten Begriff; “Clusters have the
discreet charm of obscure objects of
desire.” (S. 1)

Es ist schwer, den Begriff Cluster zu
definieren, aber trotzdem einen Versuch
wert. Unter Cluster kénnte man eine lo-
kale bzw. regionale Konzentration von
Produktions- und Dienstleistungsunter-
nehmen, Forschungsinstitutionen auf
universitérer und auBeruniversitérer Ebe-
ne sowie Aus- und Weiterbildungsein-
richtungen, deren Angebot an Gutern
bzw. Dienstleistungen sich erganzen, so
daR eine sinnvolle Kooperation und Ver-
netzung stattfinden kann, verstehen. Ein
Cluster sollte jedoch mehr sein als ein
bloRRes Netzwerk.

Der Fortschritt einer Clusterorientie-
rung liegt meiner Meinung nach vor allem
in der branchentibergreifenden Denkwei-
se, die es erméglicht, dal} beispielswei-
se ein Unternehmen aus der Textil- oder
sogar der Holzbranche mit einem metall-
verarbeitenden Unternehmen kooperiert,
wie dies sinnvollerweise bei Systemliefe-
ranten fir die Automobilindustrie ge-
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schieht. Damit kommen wir auch schon
zur Praxisrelevanz von Clustern fir die
Osterreichische Wirtschaft. Abgesehen
von Untersuchungen, die belegen wollen,
dal die heimische Wirtschaft fast lik-
kenlos aus Clustern besteht, wo doch
bekannt ist, dal} &sterreichische Firmen
eher wenig kooperationsfreudig sind, wé-
ren die beiden bekannten Automobilclu-
ster in Oberosterreich und vor allem in
der Steiermark erwahnenswert. AufLan-
desebene gibt es immerhin Ziele, Kon-
zepte und auch Férderungen, wenn man
sich auch in einem “Europa der Regio-
nen” fragen muB, ob es sinnvoll ist, fur
jedes Bundesland, das — im européi-
schen Kontext gesehen —eine sehr klei-
ne Region darstellt, einen eigenen Clu-
ster zu definieren und zu férdern, wobei
Kooperationen zwischen Firmen der ein-
zelnen Landescluster eher die Ausnah-
me als die Regel sind. Anhand der Lan-
deskonzepte, die die Aufgaben des je-
weiligen Clusters definieren, IaRt sich al-
lerdings ganz gut erkennen, worum es
sich inhaltlich handelt.

Beispielsweise definiert sich der ober-
Osterreichische Automobilcluster (auf
seiner eigenen Homepage) wie folgt:

“Der Automobil-Cluster (AC) ist ein
brancheniibergreifendes Netzwerk von
industriellen Leitbetrieben und deren di-
rekten und indirekten Zulieferern im Be-
reich strallengebundener Fahrzeuge,
das sind PKW, LKW, Sonder- und Spe-
zialfahrzeuge sowie Motorkraftrader.

Aufgaben des Clusters sind:

1. Information und Kommunikation: Da-
tenbank mit Firmendaten der AC-Part-
ner, Prasentation des AC im Internet,
AC-Firmenkatalog, Betriebsbesichti-
gungen, Kooperations- und Zuliefer-
bérse.

2. Qualifizierung: Einfuihrung spezieller
Bildungsangebote, Fachveranstaltun-
gen, Workshops, Inter-company-
learning, Studienreisen.

3. Kooperationen: Initierung, Entwick-
lung und Betreuung von Kooperations-
projekten zwischen Unternehmen und
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mit Technologietransfer-Einrichtungen

(z.B. in den Bereichen F&E, Produkti-

on, Marketing, Logistik, Qualifizie-

rung, Organisation und Informations-
technologie, Internationalisierung).

4. Marketing und PR: Erstellung von AC-
Informationsmaterial, Positionierung
des Automobil-Clusters im In- und
Ausland, PR-Arbeit.

5. Internationalisierung: Internationale
Reprasentation des Automobil-Clu-
sters, Beteiligung an internationalen
Kooperationsbérsen, Unterstiitzung
von Unternehmen bei der Intemationa-
lisierung, Bearbeitung von Anfragen
aus dem Ausland beziiglich Koopera-
tionspartnern und Betriebsansiedlung,
Vernetzung mit auslandischen Auto-
mobilinitiativen.”

Man darf die Initiativen auf Landerebe-
ne jedoch nicht unterschatzen — besser
ein kleiner, als gar kein Ansatz, wenn es
in die richtige Richtung geht. Langerfri-
stig sollten solche Initiativen aber zumin-
dest landeriibergreifend organisiert wer-
den, wobei der Bund eine koordinierende
Rolle einnehmen kénnte. Das ist kein
leichtes Unterfangen, solange Landes-
férderungen eine dominierende Rolle
spielen.

Ob es sich bei den regionalen Auto-
mobilcluster-Konzepten tatsachlich um
zielfihrende wirtschaftspolitische Ansét-
ze handelt, wird vor allem von Tichy (“Clu-
sters: Less Dispensable and More Risky
than Ever”) kritisch hinterfragt. Seiner
Ansicht nach sind Cluster in einem en-
gen Zusammenhang mit der Produktle-
benszyklus-Hypothese zu sehen. Je rei-
fer ein Produkt, umso standardisierter
der Produktionsprozef und umso weni-
ger wichtig werden der Einsatz von hoch-
qualifizierter Arbeit und die Existenz
hochentwickelter Informationsnetzwer-
ke. Am Ende des Produktlebenszyklus
dominieren —im Zusammenhang mit der
Massenproduktion (economies of scale)
—eher die Kostenfaktoren, und eine Ver-
lagerung der Produktion in eine kosten-
glinstigere Region bzw. das Einsetzen
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eines starken Konzentrationsprozesses
(betreffend die Zahl der Wettbewerber
oder auch die Konzentration von Unter-
nehmensaktivitaten) ist zu erwarten. Das
traditionelle Auto ist schlieflich ein rei-
fes, bereits fertig entwickeltes Produkt.
Tichy betrachtet daher den steirischen
Automobilcluster-Ansatz als durchaus
sinnvolles, jedoch riskantes Unterneh-
men und warnt vor einer zu starken Do-
minanz eines derartigen Clusters in ei-
ner Region. Der Politik empfiehlt er die
Schaffung von Clustern, dessen Haupt-
produkte sich in einem noch friihen Sta-
dium des Produktlebenszyklus bewe-
gen. Die Frage ist meiner Meinung nach
auch, inwiefern ein entsprechender Tech-
nologieeinsatz aus traditionellen Produk-
ten neue Produkte schaffen kann, wie
dies in der Automobilzulieferindustrie
zum Teil sicherlich der Fall ist.

Tatsache ist, daR® Clusteransatze den
Akteuren in der Wirtschaftspolitik eine
sehrhohe Flexibilitdt abverlangen. Denn
gerade erfolgreiche Cluster neigen dazu,
sich stark auf bestimmte Produkte (oder
Verfahren) zu konzentrieren, wodurch im
Netzwerk das Know-how, véllig neue
Produkte zu entwickeln, verlorengeht
(Beispielsweise wurden elektronische
Taschenrechner, Computer und Drucker
nicht von den herkémmlichen Biroma-
schinenfirmen entwickelt und werden in
der Regel auch nicht von diesen produ-
ziert; Tichy spricht von der Gefahr der
Versteinerung eines Clusters.)

Cluster und Arbeitnehmer

Die steirischen Arbeitnehmervertreter
haben sich bereits ausfihrlich mit arbeit-
nehmerorientierten Fragen zum steiri-
schen Automobilcluster befal}t. Ende
1998 fand dazu eine Betriebsratekonfe-
renz statt, wo auch Themen wie Cluster-
Betriebsrat und Cluster-Kollektivvertrag
behandelt wurden.

Tichy arbeitete in seinem Beitrag die
Vorteile im Hinblick auf den Arbeits-
markt heraus. Er sieht diese darin, daf
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die Unternehmen in einem Cluster &hnli-
che Qualifikationen nachfragen und da-
mit ein zum Vorteil der Arbeitnehmer ho-
hes Nachfrageniveau schaffen, wobei die
Nachfrage nach héheren Qualifikationen
auch das Lohnniveau in der Region hebt.
Andererseits wirden in der Region spe-
zielle Aus- und Weiterbildungsangebote
ein qualifiziertes Arbeitskraftepool schaf-
fen, welches wiederum den Unterneh-
men zugute kommt. Daruber hinaus wiir-
den die Unternehmen vom Wissensaus-
tausch, der zwischen den qualifizierten
Arbeitnehmern stattfindet, profitieren.

Ein weiterer von Tichy beschriebener
Vorteil von Clustern liegt in der Speziali-
sierung. Diese fiihrt zur AuRenvergabe
von Arbeit und Prozessen, wodurch eini-
ges effizienter als bisher durchgefihrt
werden kann. Dazu ist allerdings anzu-
merken, daR dies fir die betroffenen Be-
schaftigten — zumindest kurz- oder mit-
telfristig — mit meist weniger angeneh-
men Begleiterscheinungen verbunden ist
(neue Firma, neuer Dienstvertrag, even-
tuell auch Kiindigung).

Jedenfalls spricht doch einiges fureine
starke Einbindung von Interessenvertre-
tungen der Arbeitnehmer in Clustern.
Regional besteht teilweise bereits eine
gewisse Einbindung.

Alles Cluster?

Daf, wie in der Literatur angenommen
wird, die Existenz von Clustern das ent-
scheidende Element fir die Wettbe-
werbsfahigkeit von Regionen oder Staa-
ten wird und die klassischen wettbe-
werbsrelevanten Faktoren wie Arbeit,
Energie, Sozial- und Umweltkosten,
Foérderungen usw. dann weniger wichtig
werden, scheint so nicht ganz plausibel,
denn die Wettbewerbsvorteile, die ein
Cluster bringen kann, haben zwar nicht
ausschlieBlich, aber durchaus auch et-
was mit den Faktorpreisen zu tun. Dazu
kénnte man — etwas aus dem Zusam-
menhang gerissen — ein Zitat von E. J.
Feser, der fur dieses Buch einen Beitrag
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schrieb, anfiihren: “If clusters are every-
thing, maybe they are nothing.”

Der grof3e Vorteil von Clustern liegt si-
cher in der Unternehmenskooperation
bzw. in der Kooperation zwischen Fir-
men und Forschungsinstituten, und
dazu bedarf es in Osterreich sicherlich
noch eines Lemprozesses. Eine sinnvol-
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le Férderungspolitik kann und sollte die-
sen Lernprozef unterstiitzen. Ange-
setzt werden mul} aber jedenfalls auch
in der Bildungspolitik, denn zum koope-
rativen Handeln gehért auch kooperati-
ves Denken, und das mul} gelernt sein.

Miron Passweg
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