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In den ersten Jahren des einundzwanzigsten Jahrhunderts setzt sich die
enge Integration Europas und Zentralasien immer weiter fort, da sich gemein-
same demokratische Werte und offene Mérkte entwickeln. Der vor uns liegende
Weg ist nicht ohne Schwierigkeiten, denn auch Herausforderungen dieser
grundlegenden Prinzipien sind mdglich. Doch die Europdische Union der 25,
die Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten, die Lander des Stabilitdtspaktes und
ihre Nachbarlidnder treten alle dafiir ein, diese Grundlagen fiir Frieden und
Wohlstand zu sichern. Als Beitrag zu diesem Proze untersucht dieser Bericht
fiir die Siebte Européische Regionaltagung einen wesentlichen Aspekt fundier-
ter Politiken fiir regionale Integration in einer sich globalisierenden Welt — die
Entscheidungsstrukturen in der Welt der Arbeit.

Der Titel des Berichts ,, Verdnderung bewdltigen: Einen Rahmen fiir men-
schenwiirdige Arbeit schaffen‘ macht deutlich, dal es im wesentlichen darum
geht, wie Menschen mit Verdanderungen in ihrem Arbeitsleben umgehen: Der
Ubergang von der Schule zum Erwerbsleben, von einem Beruf zum anderen,
von einem Land zum anderen und von einer Vollzeitbeschéftigung zu einem
wohlverdienten Ruhestand. Es geht um die Frage, wie Gesellschaften sich
selbst organisieren, damit sie liber die notwendige Flexibilitit verfiigen, um
sich anzupassen, die Produktivitdt anheben, wachsen und im Wettbewerb ste-
hen zu konnen, wihrend sie gleichzeitig das richtige Mall an Sicherheit
gewdhrleisten, das Familien und Gemeinschaften benétigen, um ein gliickliches
und erfiilltes Leben zu fiihren.

Der Bericht behandelt die Folgen von prekédrer Arbeit, struktureller
Arbeitslosigkeit, Pensionsreformen und Outsourcing. Es wird betont, wie wich-
tig es ist, auf allen Ebenen das unternehmerische Denken, die Entwicklung von
Unternehmen und ein positives Umfeld fiir produktive Investitionen zu fordern.
Den Hintergrund bildet natiirlich der Ubergang von der staatlichen Planung zu
einer Marktwirtschaft, der die politisch Verantwortlichen in der Region die
letzten flinfzehn Jahre beschéftigt hat.

Die Feststellung, daB3 die einzige Konstante im Zeitalter der Globalisie-
rung Verdnderung ist, ist zwar ein Gemeinplatz, dennoch haben unsere Gesell-
schaften in vielfiltiger Hinsicht noch nicht realisiert, was dies fiir Menschen
und Unternehmen bedeutet. Um Wandel in positiver Weise angehen zu konnen,
bedarf es des Vertrauens, dal der Wandel zu Verbesserungen fiihrt. Wenn die
Gefahr besteht, daB3 dies nicht der Fall ist, darf Arbeitslosigkeit nicht zu Armut
fiihren; vielmehr sind Hilfsmanahmen fiir Anpassung und eine rasche beruf-
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liche Wiedereingliederung erforderlich. Wandel, der nicht von Werten begleitet
ist oder nur fiir wenige Vorteile bringt, ist sehr destabilisierend.

Seit ihrer Griindung im Jahr 1919 nach einem Europdischen Krieg, der
sich weltweit ausbreitete und das Ende dessen markierte, was einige als das
erste Zeitalter der Globalisierung bezeichnen, hat sich die IAO nicht nur mit der
Bewiiltigung des Wandels in der Welt der Arbeit befalit, sondern auch mit der
Frage, was mit Verdnderungen erreicht werden soll. Der einleitende Satz unse-
rer Verfassung — ,,der Weltfriede kann auf die Dauer nur auf sozialer Gerechtig-
keit aufgebaut werden™ — unterstreicht unser Eintreten fiir Fairne8 bei der
Arbeit, in der Gesellschaft und der Wirtschaft, nicht nur innerhalb, sondern
auch zwischen Nationen.

Im einundzwanzigsten Jahrhundert findet das Ziel der IAO seinen Aus-
druck im Streben nach menschenwiirdiger Arbeit fiir alle. Die Mdglichkeit,
eine menschenwiirdige und produktive Arbeit unter Bedingungen der Freiheit,
Gerechtigkeit, Sicherheit und menschlichen Wiirde zu erhalten, ist ein gemein-
sames Ziel der weltweiten Mitgliedschaft der IAO, die sich aus Regierungen,
Arbeitgeberverbanden und Gewerkschaften zusammensetzt. Menschwiirdige
Arbeit als globales Ziel ist auch das Leitthema des nédchsten Strategischen
grundsatzpolitischen Rahmens der IAO. Menschenwiirdige Arbeit kann somit
ein Kompal} fiir die eigene Integration der Region und fiir die wirtschaftliche
und sozialen Beziehungen mit anderen Kontinenten sein.

,Ein Rahmen fiir menschenwiirdige Arbeit behandelt somit die Frage,
wie Regierungen, Arbeitgeber und Arbeitnehmer gemeinsam einen institutio-
nellen Rahmen schaffen kénnen, der zwischen Flexibilitdt fiir Unternehmen
und Sicherheit fiir Arbeitnehmer einen Ausgleich schafft. Am Anfang des
Berichts steht eine Diskussion der Bedeutung gut funktionierender Systeme zur
Konzeption und Anwendung von Regeln fiir effiziente und gerechte Arbeits-
mirkte, Arbeitsbeziehungen, die Unternehmensentwicklung, die Schaffung von
Arbeitsplédtzen und sozialen Schutz. Es wird betont, daf} in offenen Wirtschaf-
ten das wichtigste Mittel, mit dem ein Land seine wirtschaftliche Leistungsfa-
higkeit verbessern kann, die Produktivititsdividende ist, die sich aus verantwor-
tungsbewulltem Handeln fiir menschenwiirdige Arbeit ergibt.

Die folgenden Kapitel behandeln Phasen im Zyklus des Arbeitslebens,
Jugendbeschiftigung, Beschiftigungsmobilitit und -stabilitdt, Arbeitsmigration
sowie éltere Arbeitnehmer und Pensionsreformen. Die Schwerpunkte liegen auf
vier entscheidenden Ubergangsphasen im Leben arbeitender Minner und
Frauen. Gesellschaften, die im Verlauf des gesamten Lebenszyklus Unterstiit-
zung und Chancen bieten, zeichnen sich eher durch wirtschaftliche Wettbe-
werbsfahigkeit und sozialen Zusammenhalt aus. Stindig wiederkehrende The-
men im Bericht sind die Bedeutung der Achtung grundlegender Rechte bei der
Arbeit und die Gleichstellung der Geschlechter, wihrend der soziale Dialog als
Mittel angesehen wird, um Ubereinkunft in bezug auf kiinftiges Handeln zu
erzielen.

Zwar ist das Ziel der menschenwiirdigen Arbeit fiir alle weltweit aner-
kannt, es gibt jedoch kein Patentrezept, wie dieses Ziel erreicht werden kann.
Der Erfolg hingt vielmehr davon ab, da3 jedes Land seine eigenen Prioritéten
und MaBnahmen festlegt. Dennoch gibt es weitreichende Moglichkeiten fiir
internationale Zusammenarbeit und gegenseitige Unterstiitzung. Menschenwiir-
dige Arbeit ist eine ausgezeichnete Plattform fiir gute nachbarschaftliche Poli-
tik. Im Hinblick auf die Zukunft bietet die IAO einen Treffpunkt, wo Fort-
schritte auf dem Weg zu gemeinsamen Verpflichtungen evaluiert, Informatio-
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nen iiber vorbildliche Praktiken ausgetauscht und Programme fiir Zusammenar-
beit geplant werden konnen.

In den letzten Jahren entstand eine starke Partnerschaft zwischen der
Européischen Union und der IAO. Im Jahr 2004 unterzeichneten wir eine neue
Kooperationsvereinbarung mit der Europdischen Kommission {iber gemein-
same Titigkeiten. Grundlage der Vereinbarung ist die offensichtliche Ahnlich-
keit zwischen der Lissabon-Strategie zur wirtschaftlichen, sozialen und 6kolo-
gischen Erneuerung und der Agenda der IAO fiir menschenwiirdige Arbeit.

Diese Beziehung wurde durch unseren Dialog iiber den Bericht der Welt-
kommission fiir die soziale Dimension der Globalisierung, Eine faire Globali-
sierung: Chancen fiir alle schaffen, vertieft. In der im Mai 2004 kurz nach der
Veroffentlichung des Berichts im Februar herausgegebenen Mitteilung der
Europiischen Kommission an den Rat wird die Ubereinstimmung zwischen den
Gedanken der Weltkommission und den Bemiihungen der EU um mehr und
bessere Arbeitspldtze und einen stirkeren sozialen Zusammenhalt beschrieben.
So heiflt es in der Mitteilung der Kommission: “Auf allen Ebenen (global,
regional und national) sollte wesentlich mehr auf komplementére und wechsel-
seitig verstiarkende Weise getan werden, um die Vorteile der Globalisierung auf
alle auszudehnen®. Im Zentrum der Bemiihungen um eine ausgewogenere und
stringentere Politik steht ein kohérenter globaler Ansatz fiir Wachstum, Investi-
tionen und Beschaftigung.

Wir haben auflerdem zahlreiche Programme fiir Zusammenarbeit mit Lén-
dern entwickelt, die der Gemeinschaft Unabhéngiger Staaten und dem Stabili-
tatspakt angehoren. Diese Tétigkeiten sind tief verwurzelt in der Vision eines
Europas, das groBBer und starker integriert ist.

Die internationale wirtschaftliche Integration fiihrt noch nicht zu dem
nachhaltigen Wachstum und den Investitionen, die erforderlich sind, um
erwerbstitigen Médnnern und Frauen eine faire Chance auf eine menschenwiir-
dige Beschiftigung zu geben. Bei der Entwicklung neuer Ansitze fiir diese
grundlegende Forderung aller Familien und Gemeinschaften kénnen Europa
und Zentralasien eine Fiihrungsrolle iibernehmen, da diese Frage — trotz der
zentralen Bedeutung der menschenwiirdigen Arbeit fiir alle unsere Gesellschaf-
ten und politischen Prozesse — noch nicht zu einem zentralen Anliegen der
internationale Politikgestaltung geworden ist.

Europa und Zentralasien stehen im Mittelpunkt der weltweiten Aufmerk-
samkeit, da sie sich darum bemiihen, die Konzepte einer sozialen Marktwirt-
schaft und des Wohlfahrtstaates mit neuem Leben zu erfiillen und zu moderni-
sieren, um den Herausforderungen der Globalisierung Rechnung zu tragen. Ein
lange Zeit von Konflikten heimgesuchter Kontinent hat einen entscheidenden
Schritt getan, um durch wirtschaftliche Integration und die Verbindung der
Ziele der sozialen Gerechtigkeit mit Innovation und Wachstum den Frieden zu
sichern. Der soziale Dialog zwischen Regierungen, Arbeitgeberverbidnden und
Gewerkschaften ist ein unverzichtbares Instrument um sicherzustellen, daf3
diese hehren Ziele auch weiterhin fest in der Wirklichkeit der Welt Arbeit und
der Unternehmen verwurzelt sind. Die TAO ist bereit, ihre Mitglieder bei die-
sem Vorhaben zu begleiten, und freut sich auf die Erorterung dieses Berichts
auf unserer Regionaltagung in Budapest und tiiberall in Europa und Zentral-
asien.

Juan Somavia
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Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung hingt nicht mehr von Ent-
scheidungen ab, die ausschlieBlich innerhalb des Nationalstaats getroffen wer-
den. Wie die Weltkommission fiir die soziale Dimension der Globalisierung
(WCSDQG) festgestellt hat: ,,Die Weltmérkte sind rasch gewachsen, ohne dal3
parallel dazu die wirtschaftlichen und sozialen Institutionen aufgebaut wurden,
die fiir ihre reibungslose und gerechte Funktionsweise erforderlich sind (IAA,
2004a, Seite xi). Daher sind Konsultationen und die Harmonisierung der Poli-

tiken in supranationalen, regionalen, globalen sowie lokalen Gremien erfor-
derlich.

Gemeinsame Werte, Vertrauen und gegenseitige Erwartungen sind uner-
laBlich, um die Kosten von wirtschaftlichen und sozialen Transaktionen zu
senken. Die umfassende Unterstlitzung der Lander Europas und Zentralasiens
fir die grundlegenden internationalen Arbeitsnormen ' zeugt von solchen
gemeinsamen Werten.

Von der Europdischen Union (EU) durchgefiihrte Meinungsumfragen
haben ergeben, da3 Beschéftigung und die Wirtschaft die beiden wichtigsten
Fragen fiir die Biirger der EU-25 sind, gefolgt von Kriminalitdt, Gesundheits-
fiirsorge und Einwanderung.

" Im Juli 2004 betrug die Ratifikationsrate der acht grundlegenden Ubereinkommen 95,5 Prozent der moglichen Gesamtratifikations-
rate.
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ZUSAMMENFASSUNGEN UND DISKUSSIONSPUNKTE

Das trige Wachstum in der EU kommt in zahlreichen Berichten und
Kommentaren tiiber das ,,hinterherhinkende Europa® zum Ausdruck. In Mittel-
europa erzielten nur fiinf Lander ein Pro-Kopf-BIP im Jahr 2002, das hoher lag
als im Jahr 1989. In den GUS-Léndern und in Siidosteuropa liegt das Durch-
schnittseinkommen immer noch unter dem Stand von 1989. Anhaltende Armut
und zunehmende Ungleichheit tragen zu dem langsamen Fortschritt bei der
Erhohung des Lebensstandards bei.

Die Hauptaufgabe besteht darin, die hohen Arbeitslosen- und niedrigen
Beschéftigungsraten umzukehren, von denen sowohl Ost- und Westeuropa als
auch Zentralasien heimgesucht werden. Dies verlangt eine starke, verantwor-
tungsbewufite und rechenschaftspflichtige Regierungsfiihrung, damit eine
ausgewogene wirtschaftliche und soziale Entwicklung aufrechterhalten werden
kann.

Eine wichtige Form der Koordinierung, die bei der Aufrechterhaltung
einer starken Wirtschaftsleistung erfolgreich sein kann, sind sozialer Dialog
und dreigliedrige Beratungen. Tatsdchlich leiten sich erfolgreiche Wirtschafts-
und Sozialpolitiken tendenziell von allgemeinen Grundsétzen ab, die an lokale
Umstdnde und Akteure angepallt sind. Der soziale Dialog kann bei der
Schaffung von Verbindungen zwischen lokalen, nationalen und internationalen
Entscheidungstrigern viel ausmachen.

Eine vor kurzem durchgefiihrte Erhebung (Ernst & Young, 2004)
bestdtigt, dal Europa mit 52 Prozent des Zustroms an auslédndischen Direkt-
investitionen (ADI) im Jahr 2003 die attraktivste globale Zone fiir Direkt-
investitionen ist. Innerhalb Europas wird Westeuropa von den Entscheidungs-
tragern als das attraktivste Gebiet eingestuft, gefolgt von Osteuropa.

Durch die Zunahme des Giiteraustauschs aufgrund der offeneren Grenzen
werden die Verbreitung neuer Technologien, die Produkt- und Dienstleistungs-
strome, die Effizienz in inldndischen und auslidndischen Mérkten und neue
Investitionen gefordert. In Analysen der wirtschaftlichen Entwicklung wird
immer wieder darauf hingewiesen, dall Innovation eine Quelle kiinftigen
Wachstums ist. Die Globalisierung hat im Verein mit der Informations- und
Kommunikationstechnologie (IKT) den Anstof3 zu einem ProzeB3 der ,,schopfe-
rischen Zerstorung™ hin zu neuen Produkten, Produktionsmethoden und
Mairkten gegeben, der durch das anscheinend grenzenlose Potential des
elektronischen ,,Chip* noch beschleunigt worden ist. Kleine Unternehmen sind
bedeutende Innovations- und Regionalentwicklungstriger, vor allem wenn sie
in Clustern titig sind.

Die wirtschaftliche Liberalisierung bringt aber auch neue Risiken und
eine groflere Unsicherheit mit sich. Viele dieser Risiken haben wirtschaftliche
und soziale Auswirkungen in bezug auf die Existenzfahigkeit der Unterneh-
men, die Arbeitsplatz- und Einkommenssicherheit, die Arbeitsbedingungen,
die Migration und den sozialen Schutz.
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In der Region gibt es viele Beispiele fiir Auslagerungen, Schliefungen
und Standortverlagerungen. Der Niedergang veralteter und unrentabler und die
staindige Umstrukturierung neuer Tétigkeiten sind ein Merkmal moderner
Marktwirtschaften. Es wird allgemein geschitzt, dal jedes Jahr in den indu-
strialisierten Volkswirtschaften jeder zehnte Arbeitsplatz vernichtet und jeder
zehnte geschaffen wird.

GroBere Offenheit kann die Disparitdten innerhalb der Lénder verstérken,
da die Wirtschaftstétigkeit durch eine groBBere Spezialisierung angespornt wird.
Auslandische Direktinvestitionen, insbesondere im Dienstleistungsbereich und
im verarbeitenden Gewerbe, bevorzugen tendenziell Regionen, die iiber eine
bessere Ausstattung mit Infrastruktur und Facharbeitern verfiigen, die oft in
den Hauptstdadten oder deren Nédhe angesiedelt sind.

Die wirtschaftliche Integration wirkt sich immer stirker auf die Arbeits-
mirkte aus. Ein zunehmender Teil der Erwerbstitigen ist in Bereichen titig,
die iiber den Handel, die Mérkte und die Investitionen von Entscheidungen
abhingen, die in anderen Landern getroffen werden. Beschéftigungsstand und
Beschiftigungsbedingungen reagieren daher sowohl auf das Wirtschaftswachs-
tum innerhalb des Landes als auch auf die Entwicklungen und Entscheidungen
in anderen Léndern und Regionen.

Diese Entwicklungen stellen die innerstaatlichen Arbeitsmarktpolitiken
und Kollektivverhandlungssysteme eindeutig vor eine Herausforderung.

Makrookonomische und Arbeitsmarktpolitiken ergdnzen sich, wenn sie
als geschlossenes Ganzes betrachtet werden. Nur wenige wiirden noch behaup-
ten, daB3 hohe Arbeitslosigkeit nur durch eine makrodkonomische Nachfrage-
stimulierung oder nur durch Arbeitsmarktreformen verringert werden kann.
Als erfolgversprechender gilt im allgemeinen ein ausgewogenes Zusammen-
spiel der meisten Politiken.

Effektive Arbeitsmarktinstitutionen sind wegen der mannigfaltigen
Unvollkommenheiten, unter denen die Arbeitsmérkte leiden, unbedingt erfor-
derlich, allein haben sie aber nur geringen EinfluB3 auf die Gesamtbeschif-
tigung. Die Angemessenheit einer Mittelkombination und der Arbeitsmarkt-
institutionen kann nur durch die Wechselwirkung zwischen den Institutionen
und den gesamtwirtschaftlichen Gréfen beurteilt werden.

Ein erfolgversprechender erster Ansatz besteht in der Durchfiihrung einer
gemeinsamen Analyse der voraussichtlichen Auswirkungen von bedeutenden
grundsatzpolitischen Beschliissen, wie Mallnahmen zur Liberalisierung des
Handels, Arbeitsmarktreformen und geldpolitische MaBnahmen, auf die
Beschéftigung und den sozialen Schutz.

Die von der EU gewdhlte Methode der offenen Koordinierung in bezug
auf Beschéftigung, Arbeitsmarktpolitik und bestimmte Bereiche der Sozial-
politik (sieche Kapitel 5) ist ein gutes Beispiel fiir die Uberwachung der
Arbeitsmarktleistung durch Gleichrangige.
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Produktivitdt, Lohnverhandlungen und fiskalpolitische Mafinahmen sind
Schliisseldeterminanten des Wirtschaftswachstums und der Beschéftigung in
ganz Europa und Zentralasien. Grundsatzpolitische Kohdrenz erfordert ein
hohes Mall an Kooperation und Koordination zwischen den verschiedenen
Parteien sowie FairneB bei der Verteilung des Volkseinkommens und der
Unternehmensgewinne. Es bedarf eines Umfelds, das fiir Beratungen und Ver-
handlungen zwischen Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern und Regie-
rungsbeamten forderlich ist, um eine qualitativ gute Regierungsfiihrung zu
erreichen.

Vorausschitzungen des kiinftigen Wirtschaftswachstums héingen stark
vom Arbeitskrifteangebot ab. Das Beschéftigungswachstum ist vom Bevolke-
rungswachstum und von der Sozial- und Arbeitspolitik abhéngig, die ihrerseits
die Entscheidungen der Erwachsenen beeinfluflt, Kinder zu haben.

Hohere Beschiftigungsraten fithren zu einem gréfleren sozialen Zusam-
menhalt und einem hoheren Lebensstandard. Die Beschéftigungsraten liegen
im Schnittpunkt der Sozial-, Arbeitsmarkt-, Wirtschafts- und Fiskalpolitik, mit
mannigfaltigen Wechselwirkungen, die sich besonders gut fiir Analysen, Dis-
kussionen und Verhandlungen durch die Sozialpartner und andere Beteiligte
eignen.

Die Grundsitze, nach denen Langzeitarbeitslose einem Test ihrer
»Arbeitsbereitschaft™ unterzogen und gezwungen werden konnten, eine ange-
botene Beschiftigung anzunehmen, kdnnten mit den Sozialpartnern auf supra-
nationaler Ebene erortert und vereinbart werden. Diese Grundsitze sollten mit
den internationalen Arbeitsnormen in Einklang stehen.

Das Erreichen von Vollbeschiftigung unter Bedingungen menschenwiir-
diger Arbeit, ohne daB3 die Preisstabilitit oder die soziale Gerechtigkeit gefahr-
det wird, erfordert umfangreiche Wirtschafts- und Sozialreformen. Diese
stellen die Regierungsfiithrung in Anbetracht der vielfiltigen Wechselwirkun-
gen zwischen verschiedenen Politikbereichen vor eine echte Herausforderung.
Dadurch werden Reformen erschwert, sie sind aber durchfiihrbar, wenn sie
durch umfassende Konsultationen unterstiitzt werden.

Die IAO bringt zwei seit langem bestehende Beitrdge in diese Debatte
ein, ndmlich die internationalen Arbeitsnormen und den sozialen Dialog. Die
internationalen Arbeitsnormen stellen eine Grund- und Schutzrechtesammlung
dar und bieten Orientierungshilfe fiir die Politik. Die Aufsichtsmechanismen
fordern ihre Anwendung durch Dialog und Zusammenarbeit.

Die Tugenden des dreigliedrigen Dialogs beruhen auf demokratischer
Vertretung, vielfachen Mitwirkungsebenen und soliden technischen Analysen.
Schwierige Reformen erfordern komplexe Formen des sozialen Dialogs, in die
gegebenenfalls andere Akteure der Zivilgesellschaft einbezogen werden konn-
ten. Die fiir den Dialog aufgewandte Zeit stellt jedoch eine gute Investition
dar, wenn die Verhandlungsergebnisse erfolgreich umgesetzt werden konnen.

Die Weltkommission fiir die soziale Dimension der Globalisierung hat
diesbeziiglich zwei spezifische Vorschlige unterbreitet. Der erste betrifft
nregelmiaBige Uberpriifungen der sozialen Auswirkungen der Wirtschafts-,
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Finanz- und Handelspolitik auf nationaler Ebene* (IAA, 2004a, Seite 148), die
die IAO erleichtern konnte. Dies konnte in Form von Uberpriifungen durch
Gleichrangige erfolgen, um Erfahrungen und Lehren auszutauschen. Ferner hat
die Weltkommission Initiativen fiir grundsatzpolitische Kohérenz als ein Mit-
tel zur Priifung integrierter grundsatzpolitischer Vorschldge angeregt, die den
Wirtschafts-, Sozial- und Entwicklungsbelangen in spezifischen Bereichen
ausgewogen Rechnung tragen.

Es ist paradox, daf in einer Region mit einer alternden Bevdlkerung und
einer zunehmenden Abhéingigenquote ausgerechnet die Gruppe der Erwerbs-
tatigen, die fiir den kiinftigen Wohlstand und das kiinftige Wohlbefinden von
entscheidender Bedeutung ist, auf unverhdltnismaBig grofle Integrations- und
Anpassungsschwierigkeiten stof3t. In einer Zeit, da der Beitrag aller Menschen
im erwerbsfahigen Alter maximiert werden muf}, um die Wirtschaftsleistung
und das soziale Wohl aufrechtzuerhalten oder zu verbessern, werden die so
sehr benoétigten jungen Menschen oft striflich vernachléssigt, so daf ihre
Arbeitslosen- und Unterbeschiftigungsraten eindeutig tiber dem Durchschnitt
der Erwerbsbevolkerung als Ganzes liegen * (siehe die Tabelle, die AufschluB
iiber neuere Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt fiir Jugendliche gibt).

Neuere Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt fiir Jugendliche
(beruht auf Tabelle 2.1 in Kapitel 2)

Region Jugendarbeitslosenrate (%) Verhéltnis der Arbeits-
losenrate von Jugendlichen
zu Erwachsenen

1993 2003 1993 2003
Europaische Union (EU-15) 20,0 14,5 2,24 2,15
Neue EU-Mitgliedstaaten (EU-10) 22,5 30,7 2,54 2,43
WECEE* (28) 20,1 17,0 2,29 2,25
Slidosteuropa (SEE-8) 23,0 22,4 2,91 2,45
GUS (12) 9,4 14,6 3,58 2,46
Europa und Zentralasien (49) 17,2 17,0 2,63 2,36

* EU (25) + Island, Norwegen und Schweiz.
Quelle: 1AQ.

2 Jugendliche werden im allgemeinen nach dem System der Vereinten Nationen klassifiziert, d.h. es handelt sich um die 15- bis
24;jahrigen.
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Die Jugendarbeitslosigkeit in Europa und Zentralasien hat wihrend der
vergangenen zehn Jahre auf einem sehr hohen Niveau verharrt. Obgleich die
Lander der EU-15 insgesamt eine niedrigere Jugendarbeitslosenrate als die
anderen Linder der Region aufweisen, gibt es doch grole Unterschiede zwi-
schen einzelnen Lindern. Die Wahrscheinlichkeit, arbeitslos zu sein oder zu
werden, ist fast tiberall unter Jugendlichen immer noch doppelt so grol3 wie
unter Erwachsenen. In den mittel- und osteuropéischen und den GUS-Léndern
ist die Jugendarbeitslosigkeit rasch angestiegen und ist nach wie vor hoch.
Nirgendwo in Mittel- und Osteuropa und der GUS liegt die Jugendarbeits-
losenrate unter 10 Prozent, und in Bulgarien, Kroatien, Polen und der
Slowakei liegt sie liber 35 Prozent.

Die Erwerbsquoten der Jugendlichen in diesen Lidndern gingen wihrend
der gesamten neunziger Jahre im Zuge eines ldngerfristigen, schon vor dem
Ubergang zu beobachtenden Trends zuriick. Insbesondere in den neuen EU-
Mitgliedstaaten ist ein starker Riickgang der Erwerbsbeteiligung Jugendlicher
(von 47,3 Prozent im Jahr 1993 auf 36,8 Prozent im Jahr 2003) zu verzeichnen
gewesen. Dies 146t sich auf eine Reihe von Faktoren zuriickfithren, darunter
die verstdrkte Inanspruchnahme von Bildungsangeboten, Arbeitnehmer, die
aufgrund fehlender Beschiftigungsmdglichkeiten entmutigt werden und aus
dem Erwerbsleben ausscheiden, und Arbeitnehmer, die andere Tétigkeits-
formen aufgenommen haben, wie Auslandsreisen oder freiwillige Arbeit.

Auch junge Menschen sind mehr und mehr von Langzeitarbeitslosigkeit
und deren anhaltenden Auswirkungen betroffen. Junge Menschen sind im
allgemeinen nicht ldnger arbeitslos als die Erwerbsbevolkerung insgesamt,
zumindest in den Industrieldindern. AuBlerdem ist in mehreren Léndern der
Region immer noch eine eindeutige geschlechtsspezifische Benachteiligung
beim Zugang zum Jugendarbeitsmarkt festzustellen, insbesondere in Siid-
europa. Die Zugehorigkeit zu ethnischen Minderheiten ist ebenfalls eine
hiufige Ursache von Benachteiligungen auf dem Jugendarbeitsmarkt, obgleich
es aufgrund fehlender Daten schwierig ist, diesbeziiglich ein umfassendes Bild
zu zeichnen.

In den letzten Jahren ist zunehmende Besorgnis iiber die Qualitdt der
Arbeit geduBlert worden, die im allgemeinen und fiir junge Menschen im
besonderen verfiigbar ist, nicht nur in bezug auf die Bedingungen, unter denen
die Arbeit verrichtet wird, sondern auch hinsichtlich der Art des Arbeitsver-
héltnisses. Bei jungen Menschen ist die Wahrscheinlichkeit lédngerer
Arbeitszeiten im Rahmen informeller, zeitweiliger (Zeit-, Teilzeit- oder
Gelegenheitsarbeit) und unsicherer Arbeitsvorkehrungen, die durch geringe
Produktivitit, geringen Verdienst und einen reduzierten Arbeitnehmerschutz
gekennzeichnet sind, groBer als bei Arbeitnehmern in anderen Altersgruppen.
Flexiblere Beschiftigungsformen konnen zwar bis zu einem gewissen Grad
den Zugang junger Menschen zu einer dauerhafteren Beschiftigung erleich-
tern, es bleibt aber die Frage bestehen, inwieweit Teilzeitbeschiftigung und
Zeitarbeit von jungen Menschen gewéhlt werden und wie leicht sie sich in
eine langfristige qualitativ gute Beschiftigung umwandeln lassen.
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Junge Menschen sehen sich auf dem Arbeitsmarkt zwar besonderen Pro-
blemen gegeniiber, sie sind aber auch unmittelbar von der allgemeinen
Beschéftigungslage betroffen. MaBBnahmen zur Férderung der Jugendbeschéf-
tigung miissen daher in den gesamtstaatlichen Beschéftigungsstrategien und
beschéftigungspolitischen Rahmen verankert werden. In den neuen EU-
Mitgliedstaaten beispielsweise ist die Einbeziehung von Jugendbeschéfti-
gungsfragen in die Entwicklung der innerstaatlichen Beschéftigungspldne
fester Bestandteil des auf vier Pfeilern ruhenden Ansatzes der EU-Beschifti-
gungsstrategie. Dieser Ansatz konnte nutzbringend auf andere Lénder der
Region ausgeweitet werden.

Bildung und Ausbildung spielen auf jeden Fall eine Schliisselrolle bei der
Foérderung von mehr und besserer Arbeit fiir junge Menschen. Programme, bei
denen Ausbildung mit Arbeitserfahrung verbunden wird, haben sich bei ihrer
Eingliederung in den Arbeitsmarkt als besonders erfolgreich erwiesen. Bei-
spielsweise ist das ,,duale System® der Ausbildung, bei dem schulische Bil-
dung mit betrieblicher Ausbildung verbunden wird, auch wenn es sich nicht
leicht auf andere Lénder iibertragen 1dBt, ein bewdhrtes System des beruf-
lichen Lernens in einigen Lindern der Region. Die Beteiligung der Sozial-
partner an der Gestaltung und Durchfithrung der Programme sorgt dafiir, daf3
die Lehrlingsausbildungsprogramme den spezifischen Arbeitsmarktanforde-
rungen gerecht werden.

In vielen Léndern der Region werden zur Zeit Reformen durchgefiihrt
oder geplant mit dem Ziel, die Berufsbildungsprogramme und -einrichtungen
zu verbessern, insbesondere durch eine verbesserte Abstimmung der ver-
mittelten Qualifikationen auf die Arbeitsmarktbediirfnisse. Diese Reformen
sind aus verschiedenen Griinden, die in Kapitel 2 dargelegt werden, oft proble-
matisch. Wie im Fall der Lehrlingsausbildung ist auch hier ein Schliisselfaktor
zur Sicherstellung der Wirksamkeit der Berufsbildungssysteme ihre Steue-
rung, da die enge Beteiligung der Stakeholder, und insbesondere der Sozial-
partner, dazu beitragen kann sicherzustellen, daf3 sie die tatsdchlichen Bediirf-
nisse der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer erfiillen.

Aktive arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen sind ein weiteres bedeutendes
Mittel zur Verbesserung der Moglichkeiten fiir junge Arbeitsuchende. So
spielen die Offentlichen Arbeitsvermittlungsdienste in vielen Léndern seit
einiger Zeit eine proaktivere Rolle bei der Verbesserung der Funktionsweise
der Arbeitsmérkte, indem sie Berufsberatung bieten und Angebot und Nach-
frage zusammenfiihren. Obgleich die Erfahrungen gemischt sind, sind die
effektivsten aktiven arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen fiir junge Menschen
wiederum Programme, die Arbeitserfahrung mit Ausbildung verbinden, durch
die sich die Chancen der Teilnehmer, cine Arbeit zu finden, offenbar ver-
bessern. Unterstiitzung fiir eine selbstindige Erwerbstitigkeit und die Griin-
dung von Kleinbetrieben, die oft auf einer Ausbildung in unternehmerischen
Fertigkeiten und Kleinkreditprogrammen beruht, hat ebenfalls erfolgreich
dazu beigetragen, jungen Menschen eine groflere Vielfalt von Arbeitsmarkt-
chancen zu erdffnen.

Es wird zwar oft davon ausgegangen, da3 eine strenge Beschiftigungs-
schutzgesetzgebung von der Einstellung junger Arbeitnehmer abhailt, dies wird
aber durch die Erfahrungen auf innerstaatlicher Ebene nicht unbedingt besta-
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tigt. AuBlerdem haben viele staatliche Maflnahmen, wie Anreize fiir Arbeit-
geber, junge Arbeitnehmer einzustellen (dadurch, daB sich die Arbeitgeber
und der Staat die Ersteinstellungskosten teilen), erfolgreich dazu beigetragen,
den Sprung von der Schule ins Erwerbsleben zu erleichtern.

In Anerkennung der Bedeutung, die einer Forderung der Jugendbeschaf-
tigung zukommt, sind in den letzten Jahren mehrere grofere internationale
Initiativen auf den Weg gebracht worden. Die bedeutendste ist das Jugendbe-
schiftigungsnetzwerk (YEN), das unter der Schirmherrschaft des General-
sekretdrs der Vereinten Nationen in Zusammenarbeit mit der Weltbank errich-
tet worden ist, wobei die TAO im YEN-Sekretariat federfithrend ist. Eine
weitere internationale Initiative, die fiir viele Lander der Region von unmit-
telbarer Bedeutung ist, ist die auf dem Luxemburger Gipfel im Jahr 1997 in
die Wege geleitete Europidische Beschiftigungsstrategie (EBS) der EU. Viele
allgemeine Ziele der EBS sind auch fiir junge Arbeitnehmer relevant und drei
ihrer Zielvorgaben betreffen speziell junge Menschen:

(1) jedem arbeitslosen Jugendlichen sollte ein neuer Start in Form von
Ausbildung, Umschulung, einer Tatigkeit oder einer sonstigen MaB-
nahme der Beschaftigungsfahigkeit geboten werden, bevor die Dauer der
Arbeitslosigkeit sechs Monate erreicht;

(2) bis 2010 sollten mindestens 85 Prozent der 22jdhrigen in der Europii-
schen Union die Sekundarstufe II absolviert haben;

(3) die Politiken werden darauf abzielen, bis zum Jahr 2010 eine durch-
schnittliche EU-Arbeitslosenquote unter vorzeitigen Schulabgdngern von
hochstens 10 Prozent zu erreichen.

(1) Inwieweit lassen sich die riickldufigen Erwerbsquoten der Jugendlichen
auf die verstiarkte Inanspruchnahme von Bildungsangeboten oder auf
andere Faktoren zuriickfiihren, wie entmutigte Arbeitnehmer, die auf-
grund der fehlenden Beschiftigungsmdoglichkeiten aus dem Erwerbsleben
ausscheiden?

(2) In welchem Umfang (wenn iiberhaupt) erleichtern nach den Erfahrungen
der Teilnehmer flexible Beschéftigungsformen und voriibergehende
Arbeitsvorkehrungen den Zugang junger Menschen zu einer dauerhafte-
ren Beschéaftigung?

(3) Ist das Modell der lebenslangen Vollzeitbeschéftigung fiir Jugendliche
immer noch interessant oder lassen sich ihre Kreativitit und ihr Engage-
ment besser durch andere Beschiftigungs- und Ausbildungsformen
nutzbar machen, einschlieBlich Optionen wie freiwillige Arbeit und
Arbeitserfahrung in anderen Léndern?

(4) Verfiigen die Teilnehmer iiber unmittelbare Erfahrung mit innovativen
Programmen und Mafinahmen, insbesondere solchen, die Ausbildung mit
Arbeitserfahren verbinden, welche sich bei der Forderung positiver
Ergebnisse des Jugendarbeitsmarkts als wirksam erwiesen haben?
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(5) Wie konnte die Beteiligung der Sozialpartner am ProzeB3 der Politik-
gestaltung (auf nationaler und lokaler Ebene) im allgemeinen und an der
Gestaltung und Verwirklichung von Berufsbildungssystemen und aktiven
Arbeitsmarktpolitiken im besonderen verbessert werden?

(6) Wie effektiv sind staatliche Maflnahmen, wie beispielsweise Programme
zur Aufteilung der Ersteinstellungskosten zwischen Arbeitgebern und
dem Staat, bei der Erleichterung des Ubergangs von der Schule ins
Erwerbsleben?

(7) Was sollte die IAO tun, um die Jugendbeschéftigung auf nationaler und
internationaler Ebene weiter zu fordern?

Entscheidungstrager, einschlieBlich Stakeholder, die an Diskussionen
und der Vertretung von Interessen in Wirtschafts- und Sozialangelegenheiten
beteiligt sind, stehen vor der entscheidenden Herausforderung, die Formen der
Regulierung zu bestimmen, die einen sich rasch wandelnden Arbeitsmarkt im
Kontext der globalisierten Wirtschaft begleiten sollten.

Sollen sie sich die insbesondere in den 1980er und den frithen neunziger
Jahren laut gewordenen Forderungen nach groBerer Flexibilitit zur Uberwin-
dung der Arbeitsmarkt-Rigidititen der Region (Beschiftigungsschutzgesetz-
gebung, Verhandlungsstirke der Gewerkschaften, groflziigige Sozialsysteme
und hohe Arbeitssteuern), wie sie oft bezeichnet worden sind, zu Herzen
nehmen? Oder konnen sie dem in letzter Zeit in Europa verfolgten neuen
Ansatz vertrauen, der die Reform der Arbeitsmarktinstitutionen verlangt, um
neue Wege des Ausgleichs zwischen Flexibilitdt und Sicherheit in bezug auf
Beschéftigung, Einkommen und sozialen Schutz zu entwickeln?

In Kapitel 3, das auf den Erfahrungen von zwei Léndergruppen beruht,
ndmlich Westeuropa und die fritheren Transformationswirtschaften Mittel-
und Osteuropas und Zentralasiens (MOEZA), werden die Ergebnisse neuerer
Forschungen zusammengestellt, die sich auf wirksame Beispiele fiir die Ver-
bindung von gréBerer Flexibilitdit mit Formen der Sicherheit (,,Flexicurity*)
konzentrieren, die den Anforderungen der heutigen Arbeitsmirkte angepal3t
sind. Diese betonen, wie wichtig es ist, den Arbeitnehmern in der Ubergangs-
zeit zwischen Stellen groBere Sicherheit zu verschaffen, und umfassen
Einkommenssicherheit durch wirksame Systeme fiir Leistungen bei Arbeits-
losigkeit sowie eine groflere Unterstiitzung, um den Arbeitnehmern dabei zu
helfen, ihre Qualifikationen zu verbessern und einen neuen Arbeitsplatz zu
finden.

Das Kapitel beginnt mit einer Widerlegung der Behauptung, dal3 auf-
grund der immer flexibler werdenden Arbeitsmérkte dauerhafte Arbeitsplétze
bald der Vergangenheit angehdren werden. Unter Berufung auf seit Mitte der
neunziger Jahre durchgefiihrte Untersuchungen, die ergeben haben, dal ein
GroBteil der Arbeitskrifte immer noch dauerhafte und sichere Arbeitsplétze
innehat, wenngleich Instabilitdt und Unsicherheit in Teilen des Arbeitsmarkts
zugenommen haben (IAA, 1996), wird festgestellt, dal das Arbeitsverhéltnis
in den Industrieldndern stabiler ist, als gemeinhin angenommen wird. Tatséch-
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lich hat sich die Arbeitsplatzsicherheit, gemessen an der Dauer der Betriebszu-
gehorigkeit und unter Beriicksichtigung der Zahlen fiir diese Léander als Gan-
zes, in den letzten Jahren kaum geédndert, trotz der groBen Unterschiede
zwischen den einzelnen Landern und trotz der nahezu iiberall bestehenden
Trennung zwischen gut geschiitzten Kerngruppen von Arbeitnehmern in
standiger Beschéftigung und jenen in flexiblen Formen der Beschéftigung, die
nicht so gut geschiitzt sind.

Dagegen haben die MOEZA-Liander starke Verdnderungen auf ihren
Arbeitsmérkten erfahren, die auf das beschleunigte Tempo der Arbeitsplatz-
vernichtung als Folge der Transformation und den begrenzten Umfang der
Schaffung von Arbeitspldtzen in der formellen Wirtschaft zuriickzufiihren
waren. Wihrend der Anteil der traditionellen Formen einer flexiblen Beschéf-
tigung, wie Zeit- und Teilzeitarbeitspldtze und sogar selbstindige Erwerbs-
titigkeit (nach einem anfanglichen Anstieg), relativ stabil geblieben ist, war
ein Anstieg der Beschéftigung auf der Grundlage von Nichtarbeitsvertrigen
oder der ohne Vertrag geleisteten Arbeit zu verzeichnen. Dennoch haben diese
Formen der Flexibilisierung des Arbeitsmarkts im allgemeinen nicht zu einer
grofleren Mobilitidt auf dem formellen Arbeitsmarkt beigetragen. Ein akutes
Gefiihl der Unsicherheit des Arbeitsplatzes im Rahmen einer allgemein
schwachen Nachfrage nach Arbeitskriften und eines geringen Schutzes vor
Arbeitslosigkeit 146t die Arbeitnehmer zogern, weniger produktive Arbeits-
plétze freiwillig aufzugeben und sich produktivere zu suchen.

Eine Analyse der Situation in den westeuropédischen Léndern zeigt eben-
falls, daB3 das Niveau der Beschiftigungssicherheit in ihnen zwar immer noch
recht hoch ist, da} die Dauer der Betriebszugehdrigkeit aber nicht unbedingt
gleichbedeutend ist mit einem wahrgenommenen Gefiihl der Beschaftigungs-
sicherheit. Tatsdchlich sind viele der Lander mit der ldngsten durchschnitt-
lichen Dauer der Betriebszugehorigkeit nicht diejenigen, die hinsichtlich
menschenwiirdiger Arbeit die besten Ergebnisse aufzuweisen haben. Es ergibt
sich die interessante Tatsache, dall es einer Gruppe von Lindern in West-
europa gelungen ist, einen hohen Beschéftigungsstand zu erreichen, ohne
dabei die Beschiftigungsqualitdt zu opfern. Diese Lander weisen die hdchsten
Beschéftigungsraten (einschlieBlich der Jugendbeschéftigung), eine niedrige
Arbeitslosigkeit, eine hohe Frauenerwerbsbeteiligung, eine gute Bilanz bei der
Umwandlung von Zeit- in Dauerarbeitspldtze und mit die beste Bilanz bei der
Arbeitsplatzqualitit und der wahrgenommenen Arbeitsplatzsicherheit auf.

Das Beweismaterial ist zwar noch recht spérlich, allem Anschein nach ist
es aber so, dall, wenn Arbeitnehmer sich trauen, ihren Arbeitsplatz aufzu-
geben, und sie wihrend ihrer Suche nach einem anderen Arbeitsplatz einen
hohen Schutz genieBlen, sie sich weniger ,,eingesperrt* fithlen und mehr Wahl-
moglichkeiten haben, was wiederum zu einem besseren Ausgleich von
Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt fithrt. Daraus folgt, daf es
mehr als bloBer Arbeitsplatzsicherheit bedarf, um eine gute Beschiftigungs-
qualitdt und -quantitédt zu erzielen. Eine verniinftige Kombination von lénger-
und kurzfristigen Tétigkeiten im Verein mit Arbeitsmarktinstitutionen, die
Einkommens-, Sozial- und Beschiftigungsschutz wéhrend der Stellenwechsel
bieten, dirfte daher zu einem stirkeren Gefiihl der Arbeitsmarktsicherheit
fithren als nominell ,,dauerhafte” Arbeitsplitze in einem unsicheren Umfeld.

10
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Wenn jedoch ein System zur Gewdhrleistung von Arbeitsmarktsicherheit
wiahrend der Stellenwechsel aufrechterhalten werden soll, bedarf es hoher
Beschéftigungsraten, und das System mufl auf Arbeit statt auf Wohlfahrt
beruhen. Ein solches System ist mit Kosten verbunden, und es setzt vor allem
auf die Verantwortung des einzelnen, wie die Verpflichtung, sich an ,,Aktivie-
rungs‘“-Malinahmen zu beteiligen, die in einem Grof3teil der Region nach und
nach zur Norm geworden sind. Wenn der offentliche Nutzen eines solchen
Systems der ,,geschiitzten Flexibilitit vielen zugute kommt, dann diirften die
Kosten aber akzeptabel sein.

Untersuchungen der IAO kommen zu &dhnlichen Ergebnissen fiir die
MOEZA-Linder, wo die Deregulierung des Arbeitsrechts die Arbeitsmarkt-
leistung offenbar nicht verbessert und oft zu nachteiligen Auswirkungen auf
die Beschiftigung und die Umverteilung der Arbeitskréfte gefiihrt hat. Dies
gilt insbesondere fiir die verwundbaren Bevolkerungsgruppen, bei denen die
Wabhrscheinlichkeit grof3 ist, daB3 sie in die informelle Wirtschaft abgedriangt
werden. Die Haupterkenntnis ist die, dal Arbeitsmarktinstitutionen und
Arbeitsmarktpolitiken wirklich eine groe Rolle spielen. Sémtliche Arbeits-
marktindikatoren werden durch aktive Arbeitsmarktpolitiken und intensivere
Kollektivverhandlungen anscheinend positiv beeinfluflit. Mafinahmen zur For-
derung des Beschéftigungsschutzes und zur Verringerung der Arbeitslosigkeit
statt einfacher Deregulierung sollten daher auf jeden Fall auf der Agenda der
fritheren Ubergangslinder stehen und sollten darauf abzielen, in der Zeit des
Wechsels auf neue Arbeitsplitze Schutz zu bieten.

SchlieBlich sollte hervorgehoben werden, dal} es kein einziges optimales
institutionelles Umfeld fiir ein bestimmtes Land gibt, da sich alle Lander nach
innerstaatlicher Erfahrung, Kultur und Gegebenheiten unterscheiden. Daher
mul} jedes Land ein breites Spektrum mdoglicher politischer Optionen im
Hinblick auf die Schaffung von Arbeitsmérkten in Betracht ziehen, die sowohl
Flexibilitit als auch Sicherheit bieten. Diesbeziiglich ist der soziale Dialog
zweifellos das beste Instrument, um die Akzeptanz und Effizienz der vorge-
schlagenen Verdnderungen zu testen und breite Unterstlitzung flir sie zu
gewinnen.

(1) Verfiigen die Teilnehmer iiber unmittelbare Erfahrung mit Verbindungen
von Flexibilitdts- und Sicherheits-(,,Flexicurity*“-)Maflnahmen, die sich
bei der Forderung positiver Arbeitsmarktergebnisse in bezug auf die
Quantitdt und Qualitdt der Beschiftigung und die Wirtschaftsleistung als
wirksam erwiesen haben?

(2) Inwieweit sind die Sozialpartner am Dialog auf der innerstaatlichen
Ebene iiber die Einfiihrung von Flexicurity- oder anderen Arten von
Arbeitsmarktreformmalnahmen beteiligt?

(3) Sind die Teilnehmer im Prinzip mit den drei Punkten einverstanden, die
in dem Kapitel herausgestellt werden, ndmlich:

— daB ein gewisses Mall an Arbeitsmarktflexibilitdt (,,geschiitzte
Uberginge*) annehmbar ist, wenn sie in die Arbeitsmarktsicherheit
und die Anerkennung der Bedeutung des Arbeitsverhéltnisses ein-
gebettet ist;

VERANDERUNG BEWALTIGEN
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— daB ein gewisses Mall an Beschiftigungsstabilitit der Erwerbs-
tatigen flir die Firmen gut ist, da sie fiir die Produktivitit, die
Investitionen in Humankapital und die Motivierung bendtigt wird;
und

— daB die Regierungen ein effizientes System der Arbeitsmarkt-
sicherheit vorsehen sollten, das auf Arbeitsmarktpolitiken beruht, in
deren Mittelpunkt die Arbeit und nicht die Fiirsorge steht?

(4) Inwieweit konnen Flexicurity-MaBBnahmen den verwundbareren
Erwerbstatigengruppen, einschlielich Jugendlichen, ethnischen Minder-
heiten und Wanderarbeitnehmern, zugute kommen?

(5) Welche Mallnahmen (falls iiberhaupt) sollte die IAO ergreifen, um das
Konzept der Flexicurity auf nationaler und regionaler Ebene weiter zu
fordern?

Die Migration hat sich in nahezu allen Liandern der Region zu einem
akuten Problem entwickelt, und die Frage, wie darauf reagiert werden soll,
beschéftigt die Entscheidungstrager auf allen Ebenen und in fast jedem
Politikbereich. Die Zahl der erwerbstitigen Migranten in der Region wird auf
rund 26,5 Millionen oder rund 4 Prozent der Gesamterwerbsbevolkerung
geschitzt. Thre Bedeutung fiir die Zukunft der Volkswirtschaften und der
Gesellschaften in der Region diirfte ihre derzeitige Zahl aber weit libersteigen.

Wihrend in Osteuropa die Richtung der Migrationsstrome iiberwiegend
von anderen GUS-Lindern nach der Russischen Foderation verlduft, ist das
Migrationsmuster in Westeuropa vielfaltiger. Obwohl beispielsweise Migran-
ten aus anderen EU-Léndern in Deutschland (nahezu ein Viertel der Auslander
im Land), Italien (11 Prozent) und dem Vereinigten Konigreich (ein Drittel)
zahlreich sind, stammt der groB3te Teil der Einwanderer in Deutschland aus der
Tiirkei, und 30 Prozent der Ausldnder kommen aus nordafrikanischen Landern
und aus Albanien.

Die demographischen Tendenzen geben fast iliberall Anlal zu einer
Uberpriifung der Migrationspolitik. Im Jahr 2003 hatten schon zehn west-
europdische Lander hohere Sterblichkeitsraten als Geburtsraten zu verzeich-
nen. Die groBe Mehrheit dieser Lander wies eine Nettozuwanderung auf.
Schétzungen zufolge wird im Jahr 2050 in Armenien, Estland, Griechenland,
Italien, Litauen, Slowenien, Spanien und der Tschechischen Republik das
mittlere Alter {iber 51 Jahre betragen.

Der Riickgang der Bevolkerung der Russischen Foderation (derzeit
0,57 Prozent pro Jahr, Schiatzungen zufolge 0,73 bis 2020 und 0,86 bis 2050)
wird voraussichtlich auch zu einem Arbeitskriaftemangel und zu erhdohten
Abhiéngigenquoten fiihren. Obgleich die Wirtschaftskommission der Vereinten
Nationen fiir Europa (UNECE) der Auffassung ist, daf} die Russische Volks-
wirtschaft das Potential zu raschem Wachstum besitzt, sofern ihre Ressourcen
effizienter genutzt werden, weist sie darauf hin, dal es ihr aufgrund der

12
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sinkenden Bevolkerungszahlen sehr schwer fallen konnte, ihr ehrgeiziges
Wachstumsziel einer Verdoppelung des BIP wéhrend der nichsten zehn Jahre
zu erreichen (UNECE, 2004).

Diese Tendenzen legen den Schlul nahe, dafl eine geregelte Einwan-
derung wahrscheinlich ein Element der sorgfiltig gewidhlten Mittelkombina-
tion ist, die in vielen Landern bendtigt wird, um die Zahl der Erwerbstitigen,
die Produktivitétsraten und die Wirtschaftstitigkeit auf dem Niveau zu halten,
das erforderlich ist, um den derzeitigen Stand der sozialen und wirtschaft-
lichen Wohlfahrt fiir die Wohnbevoélkerung auch in der Zukunft zu gewihr-
leisten. Wenn die positiven Wirtschaftswachstumsraten beibehalten werden
sollen, dann wird zu den Schliisselfaktoren einer solchen Mittelkombination
hochstwahrscheinlich die Ersatzmigration und die Steigerung der Erwerbs-
quoten gehdren, beispielsweise indem das Erwerbsleben élterer Arbeitnehmer
verldngert und ihre Qualifikationen verbessert werden.

Wenn die Migration aber nicht ordnungsgemél gesteuert wird, kann sie
dazu fiihren und fiihrt auch oft dazu, dal den Arbeitnehmern die grundlegen-
den Rechte und Anspriiche vorenthalten werden.

Von den vielen Besorgnissen, die im Zusammenhang mit der Migration
in der Region entstanden sind, verdienen die folgenden groe Aufmerksam-
keit:

— die Zunahme der heimlichen Migration, einschlielich des Menschen-
handels, die eine Unterklasse von Arbeitnehmern schafft, deren
Menschen- und Arbeitsrechte oft verletzt werden;

— die Beschiftigungsbedingungen einer erheblichen Anzahl von Auslén-
dern, deren Status aus den verschiedensten Griinden irregulér ist (dar-
unter beispielsweise die politischen Veranderungen in Osteuropa und die
Nichtanerkennung als Fliichtlinge);

—  die Auswirkungen der Migration auf die Beschiftigung und die Lohne
ungelernter Arbeitskrifte, zu denen nicht nur éltere einheimische Arbeit-
nehmer, sondern auch frithe Einwanderer gehoren, da Wanderarbeitneh-
mer oft in geringe Qualifikationen erfordernden Beschéftigungen kon-
zentriert sind, vielfach in Tatigkeiten mit langen oder unregelméfigen
Arbeitszeiten, die von einheimischen Arbeitnehmern normalerweise
gemieden werden;

—  Probleme der sozialen Eingliederung und die hohen Arbeitslosenraten
unter jugendlichen Einwanderern;

— der Auswanderungsdruck in manchen Léandern aufgrund der hohen
Arbeitslosigkeit, insbesondere unter gebildeten Jugendlichen;

—  geographische Unausgewogenheiten bei der Beschiftigung, die u.a. auf
die geringe innerregionale Mobilitdit der europidischen Arbeitnehmer
zurlickzufiihren ist, selbst in der EU, trotz der garantierten Freiziigigkeit
zwischen EU-Lindern; und

—  die mittel- bis langfristigen Auswirkungen des Alterns der Bevolkerung
auf die Produktivitit und die Finanzierbarkeit der Systeme der Sozialen
Sicherheit in Verbindung mit der Notwendigkeit, die Erwerbsquoten zu
erh6hen, u.a. durch Immigration.

VERANDERUNG BEWALTIGEN
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Informationen aus Legalisierungsprogrammen und anderen Quellen
legen den Schluf3 nahe, dafl zwischen 10 und 15 Prozent der Migranten in den
Hauptaufnahmelidndern sich in einer irreguldren Situation befinden. Das
Wachstum der informellen Markte fiir nicht zugelassene Arbeitsmigranten
treibt die Zunahme der irreguliren Wanderungen. Es liegen auch viele Anzei-
chen dafiir vor, daB die irregulire Migration durch die Ubernachfrage nach
ungelernten Arbeitskraften in Europa und die fehlenden gesetzlichen Moglich-
keiten zur Befriedigung dieser Nachfrage gefordert wird.

Die offiziellen Reaktionen auf die irregulidre Migration in der Region,
darunter die Verstirkung der Grenzkontrollen, Abschiebeverfahren und ver-
stirkte Uberwachung, haben im allgemeinen die unerwiinschte Folge gehabt,
daB sie den Menschenschmuggel profitabler gemacht haben. Im Gesamt-
bericht der IAO von 2001 wurde folgendes festgestellt: ,,Die in letzter Zeit zu
beobachtende Zunahme des Menschenhandels kann im wesentlichen darauf
zuriickgefiihrt werden, daB3 ein Ungleichgewicht besteht zwischen dem Ange-
bot an Arbeitskriften und der Verfiigbarkeit von legalen Beschiftigungs-
moglichkeiten dort, wo Arbeitsuchende ein Wohnrecht haben® (IAA, 2001a,
Seite 58 bis 59).

In Kapitel 4 wird betont, dal die wirksame, auf Rechten beruhende
Steuerung der Arbeitsmigration der Schliissel zu einem besseren Schutz der
Wanderarbeitnehmerrechte ist. Es wird auch die These vertreten, dal3 die
vielfach bestehenden Befiirchtungen in den Aufnahmeldndern, daB3 ein
Zustrom von gering qualifizierten Wanderarbeitnehmern die Lohne und die
Beschéftigungsstinde driicken wird, nachweislich praktisch jeder empirischen
Grundlage entbehren. Tatsdchlich haben Wanderarbeitnehmer sowie die von
Migranten gegriindeten Betriebe in den meisten Fillen positive Auswirkungen
auf die Volkswirtschaft des Gastlandes.

Erfahrungen und Forschungen zeigen, da3 die wirksame Steuerung der
Arbeitsmigration eine Reihe von Schliisselelementen umfassen muf. Erstens
muf} die Migrationspolitik mit den Arbeitsmarktverhédltnissen und -realititen
in Einklang stehen. Ferner muf} die Zusammenarbeit zwischen Aufnahme- und
Entsendeldndern durch Vereinbarungen erreicht werden. Die Migrationspolitik
mul} auf breiter 6ffentlicher Unterstiitzung beruhen, die sich am besten durch
einen umfassenden sozialen Dialog erreichen ldBt. Die Ubereinkommen der
IAO iiber Wanderarbeitnehmer sollten ratifiziert und ihre Grundsétze ange-
wendet werden. AuBlerdem sind MaBnahmen erforderlich, um die Anwerbung
zu regeln und den Menschenhandel zu verhindern, wéhrend gleichzeitig men-
schenwiirdige Arbeit gefordert und sichergestellt werden muf3, da3 Wander-
arbeitnehmer den innerstaatlichen Arbeitsgesetzen und Systemen der Sozialen
Sicherheit unterliegen. Es miissen auch MaBBnahmen getroffen werden, um die
Eingliederung von eingewanderten Arbeitnehmern zu erleichtern und Diskri-
minierung zu bekampfen.

14
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Wenn es darum geht, den Auswanderungsdruck zu verringern und Inlén-
der, die eine Beschiftigung im Ausland suchen, zu schiitzen, kommt den
Herkunftsldndern ebenfalls eine wichtige Rolle zu. Einerseits kdnnen sie die
Beschéftigungsaussichten in ihren eigenen Landern verbessern, indem sie der
Beschéftigungsforderung und menschenwiirdiger Arbeit in ihren Entwick-
lungsstrategien groen Vorrang einrdumen. Andererseits konnen sie die
Rekrutierung iiberwachen, Uberweisungen erleichtern, die produktive Anlage
der Ersparnisse von Wanderarbeitnehmern fordern und die Riickkehr und den
Wissenstransfer ermutigen.

In dem Kapitel werden auch die Bereiche beschrieben, in denen die IAO
durch Projekte und grundsatzpolitischen Dialog in einer Reihe von Léndern
der Region Unterstiitzung leistet im Hinblick auf die Entwicklung von
Migrationspolitiken, die den Bediirfnissen sowohl der Aufnahme- als auch der
Entsendelidnder und der Wanderarbeitnehmer selbst angepalit sind.

(1) Sind die europdischen und zentralasiatischen Lander mit ihrer derzeitigen
Politik im Bereich der Arbeitsmigration zufrieden? Wenn nicht, welche
Veranderungen halten sie fiir erforderlich?

(2) Wie kann in Anbetracht der Folgerung, daBl der Menschenhandel
zumindest teilweise auf Ungleichgewichten zwischen dem Angebot an
Arbeitskriaften und der Verfiigbarkeit von legalen Beschiftigungsmdog-
lichkeiten zuriickzufiihren ist, ein geeignetes Verhéltnis zwischen repres-
siven MaBnahmen und grundsatzpolitischen Ansidtzen erreicht werden,
um die dem Menschenhandel innerhalb der Region zugrundeliegenden
Ursachen zu bekdmpfen?

(3) Stimmen die Teilnehmer der These zu, daB mehr Migration eine der
Antworten auf die Finanzierbarkeit der Rentensysteme in vielen Léndern
der Region ist?

(4) Welches sind nach den Erfahrungen der Teilnehmer die wirksamsten
Ansitze zur Forderung der Eingliederung von Immigranten und zur
Uberwindung der hohen Jugendarbeitslosigkeit unter Immigranten der
zweiten Generation?

(5) Was kann getan werden, damit die dreigliedrigen Parteien eine grofere
Rolle bei der Gestaltung der Arbeitsmigrationspolitik spielen? Welche
Strukturen sollten zu diesem Zweck geschaffen werden?

(6) Welches sind die wirksamsten Ansdtze zur Vermeidung oder Verringe-
rung der negativen Auswirkungen der Auswanderung, insbesondere von
Fachkriften, auf die Entsendeldnder?

(7) Welche Rolle sollte die IAO bei der Unterstiitzung der Mitgliedsgruppen
in der Region im Bereich der Migrationspolitik spielen?

VERANDERUNG BEWALTIGEN
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Rentenreformen stehen auf der sozialen Agenda jetzt ganz oben. Trotz
weitreichender Unterschiede stehen die Rentensysteme in der Region vor zwei
gemeinsamen Herausforderungen: das Altern der Bevolkerung und seiner
Auswirkungen auf die Rentenfinanzierung; und die Notwendigkeit, das
Leistungspaket neu zu schniiren, um den sich wandelnden Anforderungen
gerecht zu werden.

Zwar gehort die Einrichtung nationaler Rentensysteme in den Industrie-
landern der Welt zu den grofSten Errungenschaften des 20. Jahrhunderts und
haben sich diese Systeme bei der Linderung der Armut unter dlteren Men-
schen als wirksam erwiesen, es sind jedoch Anpassungen erforderlich, wenn
das derzeitige Wohlfahrtsniveau beibehalten werden soll. In den mittel- und
osteuropdischen Léndern, wo eine umfassende Altersversorgung erreicht
worden war und diese Systeme dazu dienten, Anfang der 1990er Jahre die
wirtschaftlichen Erschiitterungen abzufedern, nahmen viele Lénder radikale
Reformen vor, einschlieBlich MaBnahmen zur Reduzierung der Sozialver-
sicherung zugunsten privat gefiihrter individueller Sparkonten. In der GUS
wurde der Realwert der Renten durch die Hyperinflation bis Mitte der 1990er
Jahre zwar geschmailert, doch gehorten die Rentensysteme zu den zuverlis-
sigsten Mitteln zu Verhinderung von Armut in den frithen Ubergangsjahren. In
Stidosteuropa lieB die finanzielle Belastung der staatlichen Rentensysteme
infolge einer Reihe von Faktoren Millionen von Menschen verarmen, darunter
politischer Aufruhr, bewaffnete Konflikte, der Verlust der subventionierten
Beschéftigung, massive Auslandsschulden und hohe Inflation, das Wachstum
der informellen Wirtschaft und die Nichtzahlung von Beitrdgen.

Die éltere Bevolkerung wichst rasch. Wihrend der vergangenen 50 Jahre
ist die Lebenserwartung in der Region von 63 auf 73 Jahre gestiegen und wird
bis 2050 voraussichtlich 80 Jahre erreichen. Obgleich die Bevolkerung in den
westeuropdischen Landern die édlteste ist, altert die der anderen Subregionen
schneller, mit Ausnahme der GUS, wo die Lebenserwartung die niedrigste in
der Region ist und in letzter Zeit weiter zuriickgegangen ist.

Eine hohere Lebenserwartung ist zwar eine grofle Errungenschaft, sie ist
aber nicht Hand in Hand mit einem ldngeren Erwerbsleben gegangen. Die
Konzentration auf das Altern der Bevolkerung und dessen Auswirkung auf die
Finanzierung der Sozialen Sicherheit hat von der Schliisselfrage der Beschéfti-
gungsforderung und der Notwendigkeit einer Steigerung der Erwerbsbeteili-
gung abgelenkt. Viele Menschen sind inaktiv oder in der informellen Wirt-
schaft titig und zahlen keine Beitrdge in die Rentensysteme ein. Wenn die
Gesamterwerbsquote, insbesondere der Jugendlichen, der Frauen, der Migran-
ten und der dlteren Arbeitnehmer, nicht verbessert werden kann, wird der
Altenquotient moglicherweise dramatisch ansteigen.
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Es sind mehrere Arten von MalBnahmen getroffen worden, um die
Erwerbsquoten zu erhdhen, darunter die Festsetzung von Zielvorgaben durch
den Europdischen Rat. Ein Ziel besteht darin, das Erwerbsleben der élteren
Menschen zu verldngern. Dies ist zwar wichtig, es gilt aber, die Beschéfti-
gungs- und Erwerbsquoten aller Bevolkerungsgruppen zu erhohen, insbeson-
dere durch MaBnahmen wie die Bereitstellung von Kinderbetreuungsmoglich-
keiten, um Arbeit und Familienpflichten vereinbaren zu konnen, und durch die
Forderung legaler Migrationskanile.

Die Bedeutung der Forderung einer produktiven und menschenwiirdigen
Beschiftigung zieht sich wie ein roter Faden durch diese Analyse. Renten-
reformen wird zwar groBe Aufmerksamkeit geschenkt, man muf} sich jedoch
unbedingt vor Augen halten, da3 diese bei der Bewiltigung des demographi-
schen Drucks nur dann erfolgreich sein konnen, wenn der Beschéftigungs-
stand zunimmt und &dlteren Menschen lohnende Mdoglichkeiten zum Weiter-
arbeiten geboten werden. Die Globale Beschiftigungsagenda der IAO stellt
eine Antwort auf diese Notwendigkeit dar und liefert gleichzeitig einen
Schliisselbeitrag zu der Agenda der IAO fiir menschenwiirdige Arbeit. Was
die Verldngerung des Erwerbslebens angeht, so sollten neben der Herauf-
setzung des Rentenalters und der Beschneidung der Vorruhestandsregelungen
MaBnahmen erwogen werden zur Schaffung stirkerer Anreize innerhalb der
Rentensysteme fiir ein Hinausschieben der Pensionierung, zur Festlegung von
Regeln, die einen gleitenden Eintritt in den Ruhestand erleichtern, zur Schaf-
fung von Anreizen fiir die Arbeitnehmer, im Hinblick auf ihre Pensionierung
Ersparnisse anzusammeln, und zur Schérfung des offentlichen BewuBtseins
fiir die zur Verfligung stehenden Optionen.

Bei der Neugestaltung der Leistungspakete mufl insbesondere
geschlechtsspezifischen Fragen Beachtung geschenkt werden, da Frauen bei
den derzeitigen Rentenreformen oft zu den groBen Verlierern gehdren. In
vielen Landern wird auerdem nachdriicklich die Einfithrung einer angemes-
senen Mindestrente und die verbesserte Ubertragbarkeit von Rentenansprii-
chen gefordert, um den Folgen der Arbeitsplatzmobilitét, der atypischen For-
men der Beschéftigung und der internationalen Migration zur Beschéfti-
gungsaufnahme fiir die kiinftige Altersversorgung Rechnung zu tragen.

Vor allem in Mitteleuropa muf3 die Leistungsfahigkeit der Rentensysteme
verbessert werden, indem die Locher gestopft werden, durch die Mittel
verlorengehen, insbesondere im Zusammenhang mit dem Einzug von Bei-
tragen. Zu diesem Zweck sind Initiativen auf der hochsten Ebene erforderlich,
um die Hauptprobleme anzugehen, ndmlich die chronische Untererfassung der
Lohne der Arbeitnehmer, die Grofie der informellen Wirtschaft und die staat-
liche Tolerierung der Nichtbeachtung von Vorschriften durch bestimmte
Groflunternehmen.

VERANDERUNG BEWALTIGEN
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Durch die private Altersvorsorge werden Ungleichheiten tendenziell
verstirkt, und die hohen Kosten eines Ubergangs von umlage- zu vorfinan-
zierten Rentensystemen geben Anlal3 zu Besorgnis iiber die Angemessenheit
kiinftiger Renten. Eine (beispielsweise in Dédnemark, den Niederlanden und
Schweden gewéhlte) Moglichkeit ist die Entwicklung branchenweiter, von den
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbdnden gemeinsam verwalteter Systeme.
Durch diese wird ein hoher Erfassungsgrad sichergestellt, da sie auf alle
Arbeitnehmer in den betreffenden Sektoren Anwendung finden.

Obgleich die urspriingliche Uberlegung, daB die Privatisierung der
Altersvorsorge eine durch das Altern der Bevolkerung verursachte Renten-
krise abwenden konnte, mittlerweile von allen Analysten aufgegeben worden
ist, hat der Gedanke der Privatisierung in vielen mittel-, siid- und ost-
europdischen sowie GUS-Landern grofen Anklang gefunden. Sie hat jedoch
eine Reihe von Problemen mit sich gebracht, die noch geldst werden miissen.
Dazu gehoren: das dadurch entstehende ,,Loch® in der Finanzierung der
staatlichen Rentensysteme, da Beitrdge in die private Vorsorge flieBen; Fragen
der Gerechtigkeit, insbesondere im Zusammenhang mit Frauen und gering
bezahlten Arbeitnehmern, vor allem jener in der informellen Wirtschaft, die
geringe oder keine Beitrdge eingezahlt haben; Verwaltungsfragen, wie die
Fiihrung individueller Unterlagen; und MaBBnahmen, um sicherzustellen, daf3
die (derzeit sehr hohen) Verwaltungsgebiihren in vertretbaren Grenzen gehal-
ten werden, damit die Ersparnisse nicht aufgezehrt werden.

Wenn die Rentensysteme die Bediirfnisse und Erwartungen der Gesellschaft
erfillen und ihrem Zweck, finanzielle und Soziale Sicherheit zu bieten,
gerecht werden sollen, dann bedarf es in allen diesen Fragen nachdriicklichen
staatlichen Handelns und der Entwicklung eines sozialen Konsenses durch die
enge Einbindung der Sozialpartner und anderer Stakeholder. Diesbeziiglich
kommt der IAO durch Beratung, die Uberwachung der Einhaltung verein-
barter Mindestnormen und die Férderung des sozialen Dialogs auf der natio-
nalen und regionalen Ebene eine bedeutende Rolle zu, insbesondere durch ihre
vor kurzem ins Leben gerufene Globale Kampagne fiir Soziale Sicherheit und
sozialen Schutz fiir alle.

(1) Was kann getan werden, um das BewulBtsein fiir das Altern als soziale
Frage zu schérfen und einen Konsens iiber eine Reihe von Politiken
herbeizufiihren mit dem Ziel, die davon ausgehende Gefdhrdung der
Rentenfinanzierung zu vermeiden?

(2) Stehen éltere Arbeitnehmer und insbesondere éltere weibliche Arbeit-
nehmer vor besonderen Problemen im Zusammenhang mit der Beendi-
gung ihres Arbeitsverhiltnisses (durch Entlassung oder Vorruhestand,
einschlieBlich Frithpensionierung aufgrund von Erwerbsunféhigkeit) bei
einer Umstrukturierung und bei der Suche nach einem neuen Arbeits-
platz? Wenn ja, was kann getan werden, um die Hindernisse zu iiber
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3)

(4)

)

(6)

(7

(8)

ZUSAMMENFASSUNGEN UND DISKUSSIONSPUNKTE

winden, mit denen &ltere Menschen auf dem Arbeitsmarkt konfrontiert
sind (aktive Arbeitsmarktpolitiken, Gesetzgebung zur Bekdmpfung der
Altersdiskriminierung) usw.?

Welches sind die vielversprechendsten arbeitsmarktpolitischen Malinah-
men (wie die Anpassung der Ausbildung an die besonderen Bediirfnisse
alterer Arbeitnehmer und die Forderung von Teilzeitbeschéftigung im
Verein mit Altersteilzeitregelungen), die zu einer Steigerung der
Erwerbsquoten &lterer Arbeitnehmer beitragen konnen? Konnen solche
MafBnahmen in Threm Land in die Praxis umgesetzt werden und falls ja,
unter welchen Bedingungen?

Was kann in Landern, die sich fiir eine private Altersvorsorge entschie-
den haben, getan werden, um das BewuBtsein fiir die noch zu l6senden
Probleme zu schérfen?

Welche Maflnahmen koénnen getroffen werden, um Fragen der Gerech-
tigkeit, insbesondere in privaten Rentensystemen, im Hinblick auf Frauen
und Gruppen mit niedrigem Einkommen anzugehen?

Welche Schritte kénnen unternommen werden, um die Ubertragbarkeit
von Rentenanspriichen fiir Arbeitnehmer zu verbessern, die héufig den
Arbeitsplatz wechseln, und auf regionaler Ebene fiir Wanderarbeit-
nehmer?

Welche Mallnahmen koénnen getroffen werden, um sicherzustellen, daf3
wesentliche Beschliisse liber Rentenreformen die breite Unterstiitzung
finden, die fiir ihre umfassende Akzeptanz in der Gesellschaft unerldBlich
ist?

Wie kann die IAO eine effektivere Rolle auf der nationalen und
regionalen Ebene bei der Férderung von Diskussionen und MaBBnahmen
zu Rentenreformfragen spielen?

VERANDERUNG BEWALTIGEN
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Die Tatsache, dafl die Siebte Europidische Regionaltagung der IAO in
Ungarn veranstaltet wird, einem Land, das die Begegnung von Ost und West
und die Uberbriickung der Spaltungen symbolisiert, die so lange fiir die
Region kennzeichnend gewesen sind, verleiht ihr eine besondere Resonanz.
Die Bedeutung der Tagung wird auch durch ihre Aufnahme in die Tagesord-
nung der Luxemburger Prisidentschaft der Europédischen Union (EU) aner-
kannt.

Es trifft sich besonders gut, dal diese Regionaltagung der TAO in
Budapest um einen Bericht iiber Ubergiinge herum stattfindet, nicht nur im
Sinne von politischen Umgestaltungen, sondern auch im Sinne der Ubergiinge,
denen sich jeder von uns in jedem Stadium des Lebenszyklus gegeniibersieht.
Die Mitgliedsgruppen brauchen wohl kaum an den historischen Ubergang, der
Ende der achtziger Jahre einsetzte, oder an die derzeitigen Umgestaltungen im
Zusammenhang mit der Erweiterung der EU erinnert zu werden. Auch
brauchen sie in einem Klima trigen Wirtschaftswachstums in vielen Lindern
der Region und anhaltender Armut und sozialer Ausgrenzung in vielen
anderen keinen Anstofl, um die iiberragende Bedeutung menschenwiirdiger
Arbeit anzuerkennen.

Uberginge konnen durch eine gute Regierungsfithrung erfolgreich
bewiltigt werden. Wenn Uberginge auf nachhaltiges Wirtschaftswachstum
und Vollbeschéftigung unter Bedingungen menschenwiirdiger Arbeit abzielen,
ist staatliches Handeln unerlaBlich. Das Ziel der menschenwiirdigen Arbeit fiir
alle kann ohne groBere Kohédrenz in der Wirtschafts- und Sozialpolitik auf
nationaler, subregionaler und regionaler sowie globaler Ebene nicht erreicht
werden. Menschenwiirdige Arbeit liegt im Schnittpunkt von Geld- und Fiskal-
politik und Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik. Die Schaffung von Kohérenz
zwischen diesen politischen Zielen und Instrumenten ist die Aufgabe einer
guten Regierungsfiihrung. Die Achtung gemeinsamer Werte und Grundsitze
und umfassende Konsultationen und die aktive Beteiligung von Regie-
rungsressorts, Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbédnden und anderen bedeu-
tenden Vertretungsorganen sind von entscheidender Bedeutung fiir politische
Kohérenz, die ihrerseits fiir menschenwiirdige Arbeit von zentraler Bedeutung
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EINLEITUNG

ist. Nur ein so verstandenes staatliches Handeln kann das Funktionieren einer
Marktwirtschaft durch die Einfiihrung einer Reihe von marktfremden Faktoren
sicherstellen.

Die europdische und zentralasiatische Region spielt in der wirtschaft-
lichen Globalisierung eine wesentliche Rolle. Die Region ist auch weltweit
fithrend bei der wirtschaftlichen, monetiren und politischen Integration, nicht
nur in der EU, sondern auch in der Gemeinschaft Unabhingiger Staaten
(GUS) und anderen Teilen der Region. Wie die européische Geschichte nach
dem Zweiten Weltkrieg gezeigt hat, {ibt die Integration einen starken Einfluf3
auf politische Stabilitdit und Demokratie aus, zwei Voraussetzungen fiir
wirtschaftlichen Wohlstand und soziale Einbindung.

Es wird oft behauptet, dal der Spielraum fiir staatliche Politik aufgrund
der Globalisierung immer enger wird. Diesbeziiglich hat die von der IAO ein-
gesetzte Weltkommission fiir die soziale Dimension der Globalisierung jedoch
folgendes festgestellt: ,,Unserer Ansicht nach sind die von uns ermittelten
Probleme nicht auf die Globalisierung selbst, sondern auf Méngel des Ord-
nungsrahmens zurlickzufiihren.*

Dieser Bericht untersucht gute Regierungsfiihrung im Hinblick auf den
Ubergang zu menschenwiirdiger Arbeit in fiinf Kapiteln, die miteinander ver-
kniipfte, nach umfassenden Konsultationen mit den Mitgliedsgruppen als
vorrangig ermittelte Themen behandeln. Das erste Kapitel beschéftigt sich mit
Regierungsfiihrung als Mittel zur Erzielung von Vollbeschiftigung in einem
Kontext der wirtschaftlichen Globalisierung, wobei das Schwergewicht u.a.
insbesondere auf der wirtschaftlichen Integration, Arbeitsmarktreformen,
Lohnverhandlungen, Wirtschaftsleistung und Langzeitarbeitslosigkeit liegt.
Die nachfolgenden Kapitel behandeln:

—  Jugendarbeitslosigkeit und der Ubergang von der Schule zur Arbeit;

—  Ausgleich zwischen Flexibilitit, Stabilitdt und Sicherheit (,,Flexicurity*);
—  Migration;

—  Altern, Erwerbsbeteiligung und Rentenreform.

Die Sozialschutzsysteme, um mit dem letzten dieser Themen zu
beginnen, sind dem doppelten Druck des Alterns der Bevdlkerung und des
Zwangs zur Anpassung an sich wandelnde Anforderungen ausgesetzt. Der
Weg zu Reformen mufl den Grundsétzen einer guten Regierungsfiihrung und
der Gerechtigkeit folgen. Umfassende Konsultationen, 6ffentliche Unterstiit-
zung und Vertrauen sind daher fiir die Tragfahigkeit von Reformmafnahmen
von entscheidender Bedeutung.

Mit welchen Politiken und MaBinahmen konnte im Bereich der Migration
die breite Akzeptanz der internationalen Mobilitdt der Arbeitskrifte, parallel
zu der grenziiberschreitenden Mobilitdt des Kapitals, der Waren und der
Dienstleistungen, durch Arbeitnehmer, Arbeitgeber und Biirger sowohl in
Aufnahme- als auch in Entsendelédndern sichergestellt werden? Diese Politiken
und MaBnahmen koénnen nur im Rahmen einer guten Regierungsfiihrung
ausgearbeitet werden.

Ebenso kann eine ausgewogene Antwort auf die gegenséitzlichen Forde-
rungen nach Arbeitsmarktflexibilitdt und -sicherheit (,,Flexicurity) anstelle
der nun weitgehend diskreditierten Doktrin einer einfachen Deregulierung nur
von einer Regierungsfiihrung herriihren, die alle einschlief3t.
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Die Verfiigbarkeit von angemessenen und fairen Beschéftigungsmoglich-
keiten fiir junge Arbeitnehmer schlieBlich beruht auf Lenkungsmechanismen,
die die Bildungs- und Ausbildungspolitik, die Lohnpolitik und die Einstel-
lungspolitik wirksam in Einklang bringen.

Zwei Themen sind diesen Kapiteln gemeinsam: sozialer Dialog und
Vollbeschéftigung.

Die unbestreitbare Bedeutung des sozialen Dialogs 148t sich am besten
anhand von zwei Beispielen veranschaulichen. Erstens stiitzt die technische
Zusammenarbeit der IAO in Mitteleuropa die Auffassung, da3 erfolgreiche
Rentenreformen von der Tiefe der dreigliedrigen Konsultationen abhingen.
Viele Fehlschldge konnen auf einen unzulénglichen sozialen Dialog zuriick-
geflihrt werden. Zweitens kann die dramatische Verbesserung in der Rang-
folge des Indexes der menschlichen Entwicklung in Irland auf eine Reihe von
Faktoren zuriickgefiihrt werden, darunter die Sozialpartnerschaft, die einen
soliden Rahmen fiir eine ausgewogene soziale und wirtschaftliche Entwick-
lung auf der Grundlage von Konsens und gemeinsamer Vision geschaffen hat.
Dies hat das Wirtschafts- und Beschéftigungswachstum befliigelt und die
Armut verringert.

Hinsichtlich der Vollbeschiftigung ist es sehr ermutigend festzustellen,
daB es mehreren Lindern der Region offenbar gelungen ist, niedrige Arbeits-
losenraten und hohe Erwerbsquoten aufrechtzuerhalten, ohne dafl sich die
Inflation beschleunigt oder die Einkommensungleichheit verschlimmert hat.
Auch hier hat der soziale Dialog eine entscheidende Rolle beim Ausgleich von
sozialem Druck und wirtschaftlichen Zwingen gespielt. In den meisten
Lindern der Region ist man davon aber noch weit entfernt. Daher kann kaum
iiberraschen, dafl die EU-Taskforce Beschiftigung unter dem Vorsitz von
Wim Kok eine Reihe von Empfehlungen unter dem Titel Jobs, Jobs, Jobs —
Mehr Beschidftigung in Europa schaffen unterbreitet hat, die parallel zu den in
diesem Bericht zur Sprache gebrachten Fragen verlaufen: die zunehmende
Anpassungsfahigkeit von Arbeitnehmern und Unternehmen; mehr Menschen
fiir den Arbeitsmarkt gewinnen; mehr und wirksamer in Humankapital inve-
stieren; und die effektive Verwirklichung von Reformen durch eine bessere
Regierungsfiihrung sicherstellen.

Um eine groBere Komplementaritit zwischen globalem Wachstum,
Investitionen und Beschiftigungsschaffung zu fordern, hat die Weltkommis-
sion der IAO die in Frage kommenden Gremien der Vereinten Nationen, die
Weltbank, den Internationalen Wéhrungsfonds (IWF), die Welthandelsorgani-
sation (WTO) und die IAO aufgefordert, sich in einer Initiative flir grund-
satzpolitische Kohédrenz zusammenzuschlieBen. Diese Tagung konnte den
Mitgliedsgruppen eine Gelegenheit bieten, sich entsprechend auf regionaler
Ebene zu engagieren. Zu diesem Zweck konnte eine Wirkungsanalyse der
Auswirkungen der internationalen Wirtschafts-, Finanz- und Handelspolitiken
auf menschenwiirdige Arbeit durchgefiihrt werden, um nationale, regionale
und globale Politiken zu priifen und die Rolle zu bestimmen, die die IAO in
diesem Zusammenhang iibernehmen konnte.

Um die Erorterung der ausgewihlten Themen zu erleichtern, sind Zusam-
menfassungen der Kapitel ausgearbeitet worden zusammen mit vorgeschlage-
nen Diskussionspunkten fiir die Kapitel 2 bis 5, die in parallel verlaufenden
Sitzungen erortert werden. Das Thema Regierungsfithrung (Kapitel 1) soll als
Bindeglied in bezug auf die {ibrigen vier Themen dienen.
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Die europdische und zentralasiatische Region spielt eine wesentliche Rolle
bei der Globalisierung der Volkswirtschaften, die zu engeren wirtschaftlichen
und sozialen Bindungen zwischen Regionen, Léndern, Unternehmen und
Gemeinwesen flihrt. Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung ist heutzutage
mehr denn je abhéngig von Entscheidungen, die von vielfiltigen Akteuren und
Institutionen aufBlerhalb des Nationalstaats getroffen werden. Daher sind Kon-
sultationen und die Harmonisierung der Politiken in supranationalen, regio-
nalen, globalen sowie lokalen Gremien erforderlich. Hierzu hat die Welt-
kommission der IAO fiir die soziale Dimension der Globalisierung (WCSDG)
folgendes festgestellt: ,,Die Weltmérkte sind rasch gewachsenen, ohne daf3
parallel dazu die wirtschaftlichen und sozialen Institutionen aufgebaut wurden,
die fiir ihre reibungslose und gerechte Funktionsweise erforderlich sind* (IAA,
2004a). Die Weltkommission hat daher einen ,,besseren globalen Ordnungsrah-
men* auf der Grundlage von Demokratie, sozialer Gerechtigkeit, Achtung der
Menschenrechte und Rechtstaatlichkeit verlangt.

Die Hauptaufgabe besteht darin, die hohen Arbeitslosen- und niedrigen
Beschéftigungsraten umzukehren, von denen sowohl Ost- und Westeuropa als
auch Zentralasien weiterhin betroffen sind. Dies verlangt eine starke Regie-
rungsfithrung, um eine ausgewogene wirtschaftliche und soziale Entwicklung
zu tragen. Dieses Kapitel beschiftigt sich mit Mitteln und Wegen, wie alle
einbeziechende Formen der Regierungsfiihrung dazu beitragen konnen, eine
niedrigere Arbeitslosigkeit und eine hohere Beschiftigung zu erreichen. So
gesehen stellt das Kapitel eine Einfiihrung in die anschlieBenden Kapitel {iber
Jugendbeschiftigung, Arbeitsmarktpolitiken im Hinblick auf , Flexicurity®,
Migration sowie sozialen Schutz und das Altern dar.
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Die Institutionen fiir einen guten regionalen und globalen Ordnungs-
rahmen basieren auf gemeinsamen Werten und Grundsédtzen, wie sie in dem
Ziel der menschenwiirdigen Arbeit fiir alle impliziert sind und in der Verfas-
sung der IAO und der Erklirung von Philadelphia (1944) zum Ausdruck
kommen:

»alle Menschen, ungeachtet ihrer Rasse, ihres Glaubens und ihres
Geschlechts, haben das Recht, materiellen Wohlstand und geistige Entwicklung
in Freiheit und Wiirde, in wirtschaftlicher Sicherheit und unter gleich giinstigen
Bedingungen zu erstreben®.

Gleichzeitige wirtschaftliche und soziale Fortschritte sind ein Eckpfeiler
der EU und ihres Sozialmodells. In Grundsatzerkldrungen der EU ist das Ziel
der ,,Aufrechterhaltung des Wirtschaftswachstums mit mehr und besseren
Arbeitspldtzen und groferem sozialem Zusammenhalt® wiederholt bekréftigt
worden.

Auf dieser Linie liegt auch das vom Présidenten der Russischen Fodera-
tion im Mai 2004 vorgegebene Ziel, das Pro-Kopf-BIP innerhalb eines Jahr-
zehnts zu verdoppeln (was eine durchschnittliche jdhrliche Wachstumsrate von
7,1 Prozent voraussetzt) und die Armut zu verringern (Jack, 2004).

Die umfassende Unterstiitzung der Lander Europas und Zentralasiens ' fiir
die grundlegenden internationalen Arbeitsnormen ist ein weiteres Zeugnis fiir
gemeinsame Werte.

Diese Gemeinsamkeit der Werte zeigt sich auch in von der EU durchge-
filhrten Meinungsumfragen, in denen die Beschéftigung und die Wirtschaft als
die beiden wichtigsten Fragen fiir die Biirger der EU-25 genannt werden,

gefolgt von Kriminalitidt, Gesundheitsfiirsorgesystemen und Einwanderung
(Tabelle 1.1).

EU-28 EU-25 EU-15 EU-10
Arbeitslosigkeit 49 47 44 61
Wirtschaftslage 30 27 25 35
Kriminalitat 24 25 26 23
Gesundheitsfursorgesystem 16 17 15 25
Einwanderung 12 13 16 2

Quelle: Eurobarometer (2004).

' Im Juli 2004 betrug die Ratifikationsrate der acht grundlegenden Ubereinkommen 95,5 Prozent der
moglichen Gesamtratifikationsrate (siche Bd. 1 dieses Berichts, Kapitel 3).
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Das trige Wachstum in der EU kommt in zahlreichen Berichten und
Kommentaren iiber das ,hinterherhinkende Europa* zum Ausdruck. In Mittel-
europa erzielten fiinf Linder im Jahr 2002 ein hoheres Pro-Kopf-BIP als im
Jahr 1989. Dies steht in scharfem Gegensatz zu den GUS-Landern und Stidost-
europa, wo die Durchschnittseinkommen nach wie vor unter ihrem Stand von
1989 liegen. Anhaltende Armut und wachsende Ungleichheit tragen zu dem
langsamen Fortschritt bei der Verbesserung des Lebensstandards bei.

Im Jahr 2001 lag die Einkommensungleichheit in sechs der acht mittel-
und osteuropdischen Lander hoher als der durchschnittliche Gini-Koeffizient
von 0,30 fiir die Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung (OECD) %. In der GUS iibertrafen acht der neun Linder den OECD-
Durchschnitt, wihrend fiinf Linder einen Gini-Koeffizienten von iiber 0,40
verzeichneten (UNECE, 2004). Der durchschnittliche Gini-Koeffizient fiir die
EU-15 betrug 1999 0,29 und reichte von 0,23 (Dénemark) bis zu 0,36
(Portugal) (Eurostat, 2004). Auch die Tiirkei weist mit einem Gini-Koeffi-
zienten von 0,49 hohe Ungleichheiten auf.

In Mittel- und Osteuropa betrigt die relative Armut (Haushaltsausgaben
pro Kopf unter dem halben Medianwert) im Durchschnitt 12,3 Prozent (von
hohen 19,9 Prozent in der ehemaligen jugoslawischen Republik Mazedonien
und 16,9 Prozent in Polen bis zu niedrigen 7,9 Prozent in Ungarn und 5 Prozent
in der Tschechischen Republik). In den GUS-Léndern ist die extreme Armut
(mit 2,15 US-Dollar PPP pro Tag) immer noch sehr hoch in Armenien, Aser-
baidschan, Kirgistan, Tadschikistan und der Republik Moldau (im Durchschnitt
fast 48 Prozent der Bevolkerung), hoch in Georgien und der Russischen Fode-
ration (18,8 Prozent), aber niedrig in Belarus, Kasachstan und Ukraine (3,2 Pro-
zent im Durchschnitt) (UNECE, 2004). In den EU-15 belief sich der Anteil der
Personen mit einem Einkommen von weniger als 60 Prozent des jeweiligen
nationalen Medianwerts im Jahr 1999 auf 15 Prozent, aber 24 Prozent vor
Sozialtransfers) (Europdische Kommission, 2003c¢, Seite 151).

,Die sich vergroBernde Kluft zwischen denjenigen am oberen und am
unteren Ende der Einkommens- und Wohlstandsverteilung hat zu einem akuten
Gefiihl der relativen Deprivation der Zuriickgebliebenen gefiihrt* (UNECE,
Seite 165).

Die regionale Zusammenarbeit ist ein wichtiges Instrument fiir eine starke
Regierungsfiihrung als Antwort auf die Globalisierung.

,Ich bin der Uberzeugung, daB die regionale Zusammenarbeit der Schliis-
sel dazu ist, es einzelnen Landern, insbesondere jenen mit begrenzten Ressour-
cen, zu ermoglichen, bei der Sicherstellung einer gerechten Verteilung der
Friichte der Globalisierung eine aktivere Rolle zu spielen* (Président Parvanov
von Bulgarien, TAA, 2004b).

Regionalvereinbarungen zielen darauf ab, engere wirtschaftliche und
finanzielle Bindungen sowie eine groflere soziale und politische Integration zu
fordern. Der Euro symbolisiert das Projekt der EU einer engen politischen,

2 Der Gini-Koeffizient ist ein MaB fiir die Einkommensungleichheit, wobei 0 der vollkommenen
Gleichheit und 1 der vollkommenen Ungleichheit entspricht.

VERANDERUNG BEWALTIGEN

27



GLOBALISIERUNG, REGIERUNGSFUHRUNG UND AUSGEWOGENE WIRTSCHAFTLICHE UND SOZIALE ENTWICKLUNG

28

wirtschaftlichen und sozialen Integration, wihrend die 1991 gegriindete GUS
eine Wirtschafts- und Zollunion sowie ein politisches Forum darstellt. Der
Stabilitétspakt bietet ebenfalls einen Rahmen fiir gemeinsame Maflnahmen im
Wirtschafts- und Sozialbereich fiir die Lander Siidosteuropas, desgleichen die
Europdische Sozialcharta des Europarats.

Mit der zunehmenden Aufmerksamkeit, die der ,,Regierungsfiithrung*
geschenkt wird, wird die Rolle der marktfremden Faktoren in einer Marktwirt-
schaft anerkannt *. Interessanterweise hat der Ubergang von Zentralplanungs-
zu Marktwirtschaften die Bedeutung von Institutionen aufgezeigt, die nicht
automatisch durch die Offnung der Mérkte geschaffen werden.

Eine starke wirtschaftliche und soziale Leistung wird oft mit guter
Regierungsfiilhrung in Zusammenhang gebracht. Institutionelle Vorkehrungen
miissen iiber die Grundprinzipien der Demokratie und der Vereinigungsfreiheit,
Eigentumsrechte, das Steuerregime und die Geld- und Wéhrungsordnung, die
Wettbewerbspolitik und Rechenschaftspflicht, den sozialen Schutz und den
Ausgleich zwischen gegensitzlichen sozialen und wirtschaftlichen Interessen
hinausgehen. Der Bedarf an staatlicher Regulierung in den Bereichen der Infor-
mation, der Anreize und der Koordinierung wird von den Entscheidungstragern
mehr und mehr anerkannt. Gemeinsame Werte, Vertrauen und gegenseitige
Erwartungen sind flir eine Senkung der Kosten wirtschaftlicher und sozialer
Transaktionen unerldfBlich.

,»-.. einer der Hauptwege, wie Entscheidungstriger die innerstaatliche
Wirtschaftsleistung verbessern konnen, besteht darin, bessere Formen der
Koordinierung zwischen den Akteuren des privaten Sektors sicherzustellen®
(Hall und Soskice, 2001, Seite 45).

Eine Form der Koordinierung, die bei der Aufrechterhaltung einer starken
Wirtschaftsleistung erfolgreich sein kann, sind sozialer Dialog und dreiglied-
rige Beratungen. Tatsdchlich leiten sich erfolgreiche Wirtschafts- und Sozial-
politiken tendenziell von allgemeinen Grundsétzen ab, die an lokale Umstinde
und Akteure angepalt sind. Der soziale Dialog kann sehr viel ausmachen, wenn
es darum geht, Situationen anzugehen, in denen zunehmend komplizierte Ent-
scheidungen immer ndher an die Ursprungsorte der Probleme verlagert werden.

,Die lokalen Bedingungen spielen nicht deshalb eine Rolle, weil sich die
wirtschaftlichen Grundsétze von Ort zu Ort dndern, sondern weil diese Grund-
sdtze institutionsfrei sind und ihr Ausfiillen lokale Kenntnisse erfordert™
(Rodrik, 2003).

Angesichts groflerer UngewiBBheit und Risiken im Rahmen der Globalisie-
rung und wirtschaftlicher und sozialer Reformen kann die Qualitét der Regie-
rungsfilhrung den Unterschied zwischen positiven und negativen Ergebnissen
ausmachen.

3 Der Begriff ,,Regierungsfithrung* (Staatsfithrung) wird hier verstanden als ,,das kontrollierende, lei-
tende und regelnde Wirken eines institutionellen und politischen Gefiiges, das fiir das Funktionieren
einer Wirtschaft und Gesellschaft entscheidend ist* (GB.286/WP/SDG/3, Mérz 2003).
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Durch die Zunahme des Giiteraustauschs als Folge der offeneren Grenzen
werden die Verbreitung neuer Technologien, die Produkt- und Dienstleistungs-
strome, die Effizienz in inldndischen und auslidndischen Miérkten und neue
Investitionen gefordert. Die wirtschaftliche Liberalisierung bringt aber auch
neue Risiken und eine gréBere Unsicherheit mit sich. Viele dieser Risiken
haben wirtschaftliche und soziale Auswirkungen in bezug auf die Existenz-
fahigkeit der Unternehmen, die Arbeitsplatz- und Einkommenssicherheit, die
Arbeitsbedingungen, die Migration und den sozialen Schutz.

Die globalen Mirkte sind sowohl eine Ursache als auch eine Folge der
Liberalisierung der Kapitalkonten und der starken Zunahme der Investitions-
und Kapitalstrome iiber die Grenzen hinweg. Das Volumen der tédglichen
Kapitalmarkttransaktionen verleiht Analysten enorme Macht iiber die finan-
zielle Situation von borsennotierten Unternehmen und von Landern. Die jiing-
sten Exzesse haben gezeigt, daB es einer verstirkten Regulierung und Uber-
wachung bedarf. Ein gutes Beispiel liefern die Anleihemérkte der Schwellen-
lander. Zwischen Juli und September 1998 vergroBerte sich die Renditespanne
bei russischen Anleihen aufgrund der Schuldenkrise um 60 Punkte, wodurch
der Zugang zu den internationalen Kapitalmérkten erheblich beeintrachtigt
wurde. Im Zeitraum 2000-01 verzeichnete die Tiirkei eine starke Abwertung
threr Wihrung, die durch massive Kapitalabfliisse, spekulative Attacken und
eine Beschleunigung der Inflation hervorgerufen wurde, was im Jahr 2001
einen steilen Anstieg der Arbeitslosenquote zur Folge hatte. Im Jahr 2003
wurde der ungarische Devisenmarkt von starker Volatilitdt betroffen, die durch
Spekulanten hervorgerufen wurde.

Ahnliche Krisen konnten jederzeit in jedem Land ausbrechen und in der
Wirtschaft ihre Spuren hinterlassen, indem Arbeitsplédtze, die Reallohne, die
Zahlungsfahigkeit der Unternehmen, die Investitionen und das kiinftige Wachs-
tum gefahrdet werden.

Der Zugang zu auslidndischen Direktinvestitionen (ADI) ist ein entschei-
dender Faktor des Wirtschaftswachstums der letzten Zeit in vielen Landern der
Region gewesen. Mittel- und Osteuropa, die Russische Foderation und Zentral-
asien gehdren seit 1995 zu den Hauptempfangern von ADI, insbesondere in den
Bereichen verarbeitendes Gewerbe, Energie und Dienstleistungen, wihrend
Westeuropa in grolem Umfang Investitionen erhdlt und exportiert
(Tabelle 1.2).

Eine vor kurzem von Ernst und Young durchgefiihrte Erhebung (2004)
bestitigt, dall Europa mit 52 Prozent des Gesamtzustroms an ADI im Jahr 2003
die attraktivste globale Zone fiir Direktinvestitionen ist. Innerhalb Europas wird
Westeuropa von den Entscheidungstrigern als das attraktivste Gebiet der Welt
eingestuft, gefolgt von Mittel- und Osteuropa. In Europa und Zentralasien tritt
eine neue Spezialisierung in Erscheinung, wobei Auslandsinvestitionen zu einer
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1995 2002

Europdische Union

intern 13,2 31,4

extern 15,1 41,0
Mittel-/Osteuropa

intern 53 20,8

extern 0,9 3,3

davon Russische Foderation

intern 1,6 6,5

extern 0,9 5,2
Zentralasien

intern 8,8 45,8

extern - 4.4

Quelle: UNCTAD, 2003; Anhang Tabelle B.6.

verstirkten Integration und Diversifizierung fiihren. Ein Beispiel ist der Auto-
mobil-Cluster in Mitteleuropa, vormals der geschiitzte Markt des ehemaligen
Trabant, das heutzutage durch eine ausgekliigelte Kombination von Zusammen-
arbeit und Wettbewerb gekennzeichnet ist (der Raum Budapest-Bratislava-
Prag-Warschau) und die grofiten Investitionen in der Automobilindustrie inner-
halb der Region anzieht (UNECE, 2004, Seite 88).

Niedrigere relative Lohne sind nur einer von mehreren Faktoren, die fiir
Investitionsstandorte bestimmend sind. Nach UNECE gibt es neun Haupt-
griinde, die fiir Auslandsinvestitionsentscheidungen mafigebend sind: das wahr-
genommene Wachstumspotential, die Ausstattung mit natiirlichen Ressourcen,
die Infrastruktur, der Spielraum fiir externe Ersparnisse, die internationale
Wettbewerbsfahigkeit der Arbeit, der Humankapitalstock, der Schutz der
Eigentumsrechte, die Qualitdt der Banken und sonstigen Finanzinstitute und
gegebenenfalls die Aussichten auf eine EU-Mitgliedschaft (UNECE, 2004,
Seite 87).

Die wirtschaftliche Integration wirkt sich auch auf die Arbeitsmérkte aus.
Ein zunehmender Teil der Erwerbstétigen ist in Bereichen tétig, die {iber den
Handel, die Mérkte und die Investitionen von Entscheidungen abhingen, die in
anderen Léandern getroffen werden. Beschiftigungsstand und Beschéftigungs-
bedingungen reagieren daher sowohl auf das Wirtschaftswachstum innerhalb
des Landes als auch auf die Entwicklungen und Entscheidungen in anderen
Lindern und Regionen. Beispielsweise haben mehrere Unternehmen in Deut-
schland und Frankreich angesichts der vorherrschenden wirtschaftlichen Bedin-
gungen im Jahr 2004 mit den Gewerkschaften Vereinbarungen tiber eine Erho-
hung der Wochenarbeitszeit ausgehandelt.

Diese Entwicklungen stellen die innerstaatlichen Arbeitsmarktpolitiken
und Kollektivverhandlungssysteme eindeutig vor Herausforderungen und zei-
gen daher, wie notwendig es ist, in Regionen, die einem beschleunigten Prozef3
der wirtschaftlichen Integration unterliegen, einen aktiven sozialen Dialog zu
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fithren. Obgleich supranationale Kollektivverhandlungen noch in den Anfingen
stecken und auf allgemeine Prinzipien in einigen wenigen Sektoren beschrinkt
sind, haben sich etliche GroBunternehmen 6ffentlich zu der Erklarung der IAO
iiber grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Arbeit (1998) bekannt. Auf
globaler Ebene sind rund 28 Rahmenvereinbarungen unterzeichnet worden,
hauptséchlich zwischen multinationalen Unternehmen mit Sitz in Europa und
globalen Gewerkschaftsbiinden.

Es gibt auch Unterschiede bei den natiirlichen und den Wettbewerbs-
vorteilen innerhalb der Lénder, die auf Faktoren wie Geographie, Geschichte,
Infrastruktur, Institutionen und Féhigkeiten beruhen. Innerhalb der EU-15
betriagt das Pro-Kopf-BIP in mehreren Gebieten in Ostdeutschland, Griechen-
land, Stdportugal, Italien und Spanien weniger als 75 Prozent des Durch-
schnitts (Europédische Kommission, 2004a). In den neuen Mitgliedstaaten leben
iiber 90 Prozent der Bevolkerung in Gebieten mit einem Pro-Kopf-BIP von
weniger als 75 Prozent des Durchschnitts der EU-25, wobei der Unterschied im
Durchschnittseinkommen pro Kopf zwischen den drmsten und den reichsten
Gebieten mehr als das Neunfache betrigt. Die Ungleichheit innerhalb der Lén-
der (die mehr als 90 Prozent der gesamten Ungleichheit ausmacht) nahm wéh-
rend der neunziger Jahre zu (Sapir, 2003).

GroBere Offenheit kann die Disparitdten innerhalb der Lénder verstirken,
da die Wirtschaftstitigkeit durch eine groflere Spezialisierung angespornt wird.
Ausléndische Direktinvestitionen, insbesondere im Dienstleistungsbereich und
im verarbeitenden Gewerbe, bevorzugen tendenziell Regionen, die iiber eine
bessere Ausstattung mit Infrastruktur und Facharbeitern verfligen, hiufig in den
Hauptstiddten oder deren Ndhe. Sterbende Industriezweige, die sich auf Erzeug-
nisse oder Mirkte spezialisiert haben, die durch neue Technologien verdringt
werden, finden sich dagegen oft in abgelegenen, weniger gut ausgestatteten
Gebieten. Dies diirfte den Schlufl nahe legen, dal Offenheit mehr flankierende
MaBnahmen erfordert, um die Entwicklung strukturschwicherer Gebiete zu
fordern.

Eine schwache Wirtschaftstitigkeit kommt normalerweise in hoéherer
Arbeitslosigkeit zum Ausdruck. Die durchschnittliche Arbeitslosenquote in den
EU-25 betrug im Juni 2004 9,1 Prozent. Eine Reihe von Gebieten wiesen
jedoch Arbeitslosenquoten von mehr als 15 Prozent auf, hauptsédchlich in Ost-
deutschland, Siiditalien, Siidspanien, Polen und Teilen der Slowakischen Repu-
blik. Die regionalen Disparitdten sind aber keineswegs statisch. Irland ist ein
gutes Beispiel fiir ein Land, das es innerhalb einer Generation von relativer
Armut zu einem liber dem EU-15-Durchschnitt liegenden Einkommen gebracht
hat, obgleich seine zentralen und westlichen Gebiete immer noch hinterher-
hinken. Dagegen hat es Siiditalien trotz jahrzehntelanger Sonderprogramme
nicht vermocht, den Abstand zum industrialisierten Norden auch nur zu stabili-
sieren (Sapir, 2003, Seite 62).

Regionale Disparititen haben nichts Natiirliches. Die Lehren aus den
Zusammenbhaltspolitiken und Regionalentwicklungsfonds der EU zeigen, dal3
die lokale Verwaltungskapazitit ein entscheidender Faktor der lokalen Ent-
wicklung ist, was die allgemeineren Lehren in bezug auf die Regierungs-
fithrung in Marktwirtschaften bekréftigt.
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,»Das Fortbestehen der hohen Arbeitslosigkeit in etlichen Industrieldandern
— vor allem in Kontinentaleuropa — gehort wohl zu den eklatantesten wirt-
schaftspolitischen Fehlschligen der beiden letzten Jahrzehnte* (IWF, 2003,
Seite 29).

(...) ,es gibt kein ,europdisches Arbeitslosenproblem. Das eigentliche
Problem ist hohe Arbeitslosigkeit in vier der fiinf groBen Lénder* (de Koning et
al., 2004, Seite 2).

(...) ,,Vollbeschéftigung wird erneut ernsthaft als Hauptziel der Politik in
Betracht gezogen. Kann sie ohne akute Inflation und zunehmende Ungleichheit
wiedererlangt werden?* (Meade, 1995, Seite 3).

In einer Zeit, da wirtschaftlichen Stabilitdtszielen oft Vorrang vor
Beschiftigungszielen eingerdumt worden ist, die als eine Folge des Wirt-
schaftswachstums betrachtet werden, stellt sich die Frage, ob das Ziel der
Vollbeschéiftigung der Vergangenheit angehort. Die Antwort darauf mufl nein
lauten, wie flinf Lander in Europa zeigen (Irland, Niederlande, Norwegen,
Osterreich und Schweiz), die mehrere Jahre lang Arbeitslosenraten unter 5 Pro-
zent verzeichneten, ohne dal dadurch die Preisstabilitét gefdhrdet oder die Ein-
kommensungleichheit verschérft wurde.

Angesichts hoher Arbeitslosigkeit werden die Verfechter von strukturellen
Arbeitsmarktreformen von den Befiirwortern einer expansiveren Geld- und
Fiskalpolitik herausgefordert (UNECE, 2001a). In einem Kommentar zu dem
trigen Wachstum in Deutschland stellte Robert Solow jedoch folgendes fest:

,Die Geld- und Fiskalpolitik mufl expansiv sein, damit die Menschen
mehr Jobs erwarten diirfen und damit sie Hirten der Arbeitsmarktreform bereit-
williger ertragen. Allein iiber Lohnsenkungen mehr Wachstum zu erwarten ist
ein langwieriger und unnétig schmerzvoller Proze3* (Die Zeit, 29. April 2004).

Nach Ansicht des IWF hat die Arbeitslosigkeit in Europa iiberwiegend
strukturelle statt konjunkturelle Ursachen und ist daher in den Arbeitsmarkt-
und Sozialschutzinstitutionen verwurzelt (IWF, 2003). Als Hiiter der Preis-
stabilitét fiirchten die Zentralbanken, daf das gleichzeitige Bestehen von hoher
Arbeitslosigkeit und eines groBen Stellenangebots zu Arbeitskréifteknappheit
und inflationdrem Lohndruck fithren wird. Sie befiirworten daher Reformen,
um die wahrgenommenen Engpisse bei Einstellungen und Entlassungen abzu-
schwichen. Die gleiche Debatte hat auch weitgehend die Reformen in mittel-
und osteuropiischen Léndern beherrscht (Blanchard, 2002).

Die Unterscheidung erscheint jedoch als kiinstlich. Makrodkonomische
und Arbeitsmarktpolitiken ergdnzen sich, wenn sie als geschlossenes Ganzes
betrachtet werden. Nur wenige behaupten noch, daB8 hohe Arbeitslosigkeit
allein durch eine makrodkonomische Nachfragestimulierung oder allein durch
Arbeitsmarktreformen verringert werden kann (Malinvaud, 2003). Beide Wege
miissen beschritten werden, um eine grofere Effizienz bei der Zuteilung von
Arbeitspldtzen, einen besseren Schutz wihrend der Stellensuche und eine
hohere Nachfrage nach Arbeitskréften sicherzustellen (siehe Kapitel 3).
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Arbeitsmarktinstitutionen werden wegen der mannigfaltigen Unvoll-
kommenheiten der Arbeitsmirkte bendtigt, die anders sind als andere Mérkte.
Allein haben sie nur geringen Einflu} auf die Gesamtbeschiftigung. Die Ange-
messenheit einer Mittelkombination und der Arbeitsmarktinstitutionen kann nur
durch die Wechselwirkung zwischen Institutionen und gesamtwirtschaftlichen
GroBen beurteilt werden.

Der Wirtschaftswissenschaftler Olivier Blanchard vom MIT sagt dazu
folgendes:

,»es bleibt noch viel zu tun, um den politischen Dialog iiber [Arbeits-
marktinstitutionen] zu verbessern. Es ist an der Zeit, iiber die Schlagworte
hinauszugehen, aufzuhoren, ,.die Arbeitsmarktrigiditdten® pauschal fiir die
Krankheiten unserer Volkswirtschaften verantwortlich zu machen (...). Wenn
man von dem Standpunkt ausgeht, daf} diese Institutionen in der Tat benotigt
werden, aber wahrscheinlich reformiert werden missen, dann diirfte dies den
Dialog unter den Sozialpartnern sowohl erleichtern als auch verbessern®
(2002).

Die Auffassungen aller Akteure, darunter Zentralbanken, Arbeits- und
Wirtschaftsministerien, Wirtschafts- und Gewerkschaftsvertreter, kommunale
und zivilgesellschaftliche Organisationen auf allen Ebenen, miissen besser ver-
standen werden, wenn Vollbeschiftigung ohne akute Inflation und verstirkte
Ungleichheit erreicht werden soll. Ein guter Anfang besteht in einer gemein-
samen Analyse der wahrscheinlichen Auswirkungen von bedeutenden grund-
satzpolitischen Beschliissen, Handelsliberalisierungsmallnahmen, Arbeits-
marktreformen und geldpolitischen MaBBnahmen auf die Beschiftigung und den
sozialen Schutz.

Die von der EU gewihlte Methode der offenen Koordinierung in bezug
auf Beschéftigung, Arbeitsmarktpolitik und Teile der Sozialpolitik (siche Kapi-
tel 5) ist ein gutes Beispiel fiir die Uberwachung der Arbeitsmarktleistung
durch Gleichrangige. Linderberichte iiber das Ubereinkommen (Nr. 122) der
TIAO iiber die Beschiftigungspolitik, 1964 *, konnten ebenfalls als ein Mittel zur
Uberpriifung der Leistung und zum Austausch von Erfahrungen verwendet
werden.

Die Lohne sind eine Schliisselkomponente der makrookonomischen
Stabilitdt. Die Lohnfestsetzung wirkt sich auf die Preise, die Gesamtnachfrage
und die Produktivitét aus, insbesondere wenn die lohnabhéngige Beschiftigung
die dominierende Beschiftigungsform ist.

Die Lohnfindung in Europa und Zentralasien unterscheidet sich erheblich
in bezug auf den Erfassungsbereich der Kollektivverhandlungen und den Grad
der Zentralisierung und Koordinierung der Verhandlungen auf nationaler, sek-
toraler oder betrieblicher Ebene. Die Anzahl der Arbeitnehmer, deren Beschéf-
tigungsbedingungen durch Gesamtarbeitsvertrige festgesetzt werden, ob sie
einer Gewerkschaft angehdren oder nicht, schwankt in der europédischen Region

* Von 42 der 50 Mitgliedstaaten der Region ratifiziert.
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zwischen unter 20 und iiber 80 Prozent. Die Zahl der Gewerkschaftsmitglieder
und die Regeln iiber den Erfassungsbereich von Kollektivverhandlungen sind
sehr unterschiedlich.

Uber die Auswirkungen der gewerkschaftlichen Organisierung und von
Kollektivverhandlungen auf die Arbeitskosten, die Arbeitslosigkeit und die
Wirtschaftsleistung gehen die Auffassungen auseinander. Eine Auffassung
besagt, da3 ein hoherer Grad der gewerkschaftlichen Organisierung mit hohe-
ren Arbeitskosten und hoherer Arbeitslosigkeit verbunden ist (IWF, 2003). Eine
detailliertere Analyse legt den Schlu3 nahe, da3 die Formen der Lohnverhand-
lungen (freiwillige und zentralisierte oder koordinierte im Vergleich zu nicht
koordinierten oder vom Staat erzwungenen Verhandlungen) besser dazu
taugen, Lohnergebnisse zu erkldren. Insbesondere zentralisierte (oder dezen-
tralisierte, aber koordinierte) Lohnverhandlungen mit starker Verhandlungs-
filhrung, einschlieBlich Vertretung, Verfahren und technischer Kompetenz, fiih-
ren am chesten dazu, dal die Lohne auf einem Niveau festgesetzt werden, das
mit der gesamtwirtschaftlichen Leistung vereinbar ist. Eine Reihe von Beob-
achtern fiihren die niedrige Arbeitslosigkeit in mehreren europdischen Léndern
konkret auf den starken sozialen Dialog und ein hohes Mal} an zentralisierten
(oder dezentralisierten, aber koordinierten) Lohnverhandlungen zuriick (Blan-
chard und Philippon, 2004; Traxler et al., 2001).

Lohnverhandlungen, ob auf gesamtstaatlicher Ebene oder auf Branchen-
oder Betriebsebene, werden durch die wirtschaftliche Integration grundlegend
in Frage gestellt. Der Wettbewerb fordert eine hohere Effizienz und eine hohere
Wertschopfung, libt aber auch Druck auf die Kosten aus, einschlieBlich der
Lohn- und Lohnnebenkosten. Die von vielen Gewerkschaften eingefiihrte
Lohnanpassungsformel (die Summe aus der erwarteten Inflation und dem
erwarteten Produktivitdtszuwachs) kann sich in einer Zeit verstirkten Wett-
bewerbs iiber die Landesgrenzen hinweg als unzureichend erweisen. Es bedarf
anderer Politiken, wie Mindestlohne, Ausbildung und fiskalpolitische Mafinah-
men, um den Anteil der Lohnnebenkosten an den Gesamtarbeitskosten zu
senken, insbesondere fiir die Geringqualifizierten, um Wettbewerb mit Fairnef3
Zu paaren.

In der Euro-Zone ist die Arbeitsproduktivitit in den letzten Jahren hinter
den Nominallohnerh6hungen zuriickgeblieben, so dal3 die Lohnstiickkosten um
mehr als 2 Prozent pro Jahr stiegen. In Mittel- und Osteuropa sind die Lohn-
stiickkosten dagegen nur moderat gestiegen, da die Arbeitsproduktivitét rascher
zunahm als die Nominallohnerh6hungen. Sollte dieses Gleichgewicht aufrecht-
erhalten werden, wiirde dies eine gute Basis fiir rasches Wirtschaftswachstum
und die Schaffung von Arbeitsplitzen bilden.

In den GUS-Lindern haben sich sowohl die Produktivitdt als auch die
Beschiftigung enttduschend entwickelt, was zu dem in einigen Lidndern beob-
achteten ,,Wachstum ohne Arbeitsplétze* gefiihrt hat. Dies wird weitere mikro-
0konomische Reformen erfordern, damit kleine und mittlere Unternehmen in
einem bestdndigeren institutionellen Umfeld operieren konnen. Der steile
Anstieg der Lohnstiickkosten wird nicht mehr durch eine unterbewertete Wéh-
rung kompensiert.

Produktivitdt, Lohnverhandlungen und fiskalpolitische MaBnahmen sind
Schliisseldeterminanten des Wirtschaftswachstums und der Beschéftigung in
ganz Europa und Zentralasien. Der grundsatzpolitischen Kohdrenz kommt
fundamentale Bedeutung zu. Dies verlangt ein hohes Mall an Kooperation und
Koordination zwischen den verschiedenen Parteien sowie FairneB bei der

VERANDERUNG BEWALTIGEN



GLOBALISIERUNG, REGIERUNGSFUHRUNG UND AUSGEWOGENE WIRTSCHAFTLICHE UND SOZIALE ENTWICKLUNG

Verteilung des Volkseinkommens und der Unternehmensgewinne. Es bedarf
eines Umfelds, das Beratungen und Verhandlungen zwischen Arbeitgeber- und
Arbeitnehmervertretern und Regierungsbeamten forderlich ist, um eine quali-
tativ gute Regierungsfiihrung zu erreichen.

In Analysen der wirtschaftlichen Entwicklung wird immer wieder darauf
hingewiesen, da} Innovation eine Quelle kiinftigen Wachstums ist. Die Globa-
lisierung hat im Verein mit der Informations- und Kommunikationstechnologie
den AnstoB3 zu einem Schumpeterschen Prozefl der ,,schopferischen Zersto-
rung® hin zu neuen Produkten, Produktionsmethoden und Mérkten gegeben, der
durch das anscheinend grenzenlose Potential des elektronischen ,,Chip* noch
beschleunigt worden ist. Ein dynamisches Wirtschaftswachstum findet oft in
Gebieten statt, wo mehrere Erfolgsfaktoren zusammentreffen. Viele weisen die
Eigenschaften von Tatigkeits-,,Clustern® auf mit gemeinsamen Merkmalen wie
eine hohe Konzentration von Wissen und Forschungseinrichtungen (mit Bil-
dung und Ausbildung), starke Spezialisierung um ein Produkt oder eine Sparte
herum, die Koexistenz vielféltiger Formen der Zusammenarbeit und des Wett-
bewerbs, starke Koordinierung zwischen lokalen Akteuren, starke Unterstiit-
zung fiir angehende Unternehmer sowie ausgedehnte Dezentralisierung und
lokale Autonomie. Infolgedessen hdngen diese mikrookonomischen Bedingun-
gen sehr von lokalen Einrichtungen und Akteuren ab. Mit den Worten von
Michael Porter:

“Wohlstand wird auf der mikrookonomischen Ebene der Volkswirtschaft
geschaffen und wurzelt in hochentwickelten Unternehmensstrategien und
Betriebsablaufen sowie in der Qualitidt des mikrodkonomischen Unternehmens-
umfelds, in dem die Firmen eines Staates konkurrieren® (Weltwirtschaftsforum,
2003, Kapitel 1.2).

Unter den ersten 30 Lidndern, die in dem vom Weltwirtschaftsforum
zusammengestellten Index der mikrookonomischen Wettbewerbsfahigkeit ver-
treten sind, sind 16 europiische Lénder, wobei Finnland, das Vereinigte Konig-
reich und Deutschland den zweiten, dritten und vierten Platz und Slowenien,
Ungarn und Estland den 27., 28. und 30. Platz einnehmen (Daten von 2003).

AulBerdem sind kleine Unternehmen bedeutende Innovations- und Regio-
nalentwicklungstriager, vor allem wenn sie in Clustern tétig sind. Schitzungen
zufolge hat sich in Mittel- und Osteuropa der Anteil der Beschiftigung in
KMUs sehr rasch erhoht, auf rund 45-55 Prozent heute gegeniiber weniger als
20 Prozent in den GUS-Léandern (UNECE, 2003a, Seite 136).

Viel kann aus erfolgreichen Erfahrungen in ganz Europa gelernt werden,
die anderswo entsprechend angepalt werden kénnten (Blanc, 2004). Mehrere
Beispiele veranschaulichen, wie die Sozialpartner aktiv am Kennenlernen und
an der Verbreitung solcher Ansitze beteiligt werden konnen (Biagi, 2002).

Es gibt viele Beispiele fiir Auslagerungen, Schliefungen und Standort-
verlagerungen in der Region, wobei die Globalisierung und neue Technologien
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die beiden Triebkréfte der wirtschaftlichen und industriellen Umstrukturierung
sind. Der Niedergang veralteter und unrentabler Téatigkeiten und die stindige
Umstrukturierung neuer Tétigkeiten sind ein Merkmal moderner Marktwirt-
schaften:

— die Kohleforderung in Kizel im westlichen Ural wurde als unrentabel
angesehen und ab 2000 nach und eingestellt: Rund 11.000 Arbeiter verlo-
ren ihren Arbeitsplatz, aber nur wenige haben eine andere Beschéftigung
gefunden (Moscow News, 2004, Nr. 24);

— im Jahr 2001 kiirzte ein finnischer Elektronik-Hersteller die Produktion in
Estland und verlagerte einen Teil seiner Kapazitit nach China, was
1.300 Freisetzungen zur Folge hatte (UNECE, 2001b, S. 22);

—  im Mai 2004 verlagerte ein Betrieb fiir optische Gerite in Traun, Oster-
reich, seine Produktion nach Italien, wodurch 480 Arbeitnehmer arbeitslos
wurden (diepresse.com, 7. November 2003);

— In Walbrzych in Siidwestpolen haben arbeitslose Arbeitnehmer den infor-
mellen Bergbau aufgenommen, um wirtschaftlich iiberleben zu konnen
(IAA, 2004c).

Allgemein wird geschétzt, daBl in den industrialisierten Volkswirtschaften
jedes Jahr jeder zehnte Arbeitsplatz vernichtet und jeder zehnte geschaffen
wird. Ein #hnliches Muster 148t sich jetzt auch in mehreren fritheren Uber-
gangswirtschaften beobachten. So erhohte sich die Arbeitsplatzvernichtungs-
und -schaffungsrate in Estland von weniger als 2 Prozent im Jahr 1989 auf iiber
10 Prozent im Jahr 1994 (Haltiwanger und Vodopivec, 1999). Ahnliche Schiit-
zungen sind fiir die Russische Foderation vorgenommen worden (Brown und
Earle, 2002).

Umstrukturierung ist fast immer mit der Verlagerung von Beschéftigung,
wenn nicht sogar von Arbeitnehmern verbunden. Es stellt sich die Frage, ob
ihre Folgen fiir die Arbeitsplétze, die Arbeitnehmer und die Familien gemildert
und die Umsetzung erleichtert werden konnen? Es gibt Beispiele fiir gute
Ansitze in dieser Hinsicht.

Im Jahr 2003 wurde in Frankreich eine interministerielle Mission fiir wirt-
schaftliche Umstrukturierung ins Leben gerufen, um ausgehandelte Aktions-
pline auf lokaler Ebene zu entwickeln. Im Vereinigten Konigreich wurde im
Jahr 2002 ein Sofortreaktionsdienst eingerichtet, um wirtschaftliche Notsitua-
tionen anzugehen und die Koordinierung der bestehenden Wirtschafts- und
Arbeitsvermittlungsdienste zu erleichtern. In Osterreich koordinieren soge-
nannte Arbeitsstiftungen Finanzierung und lokale Akteure, um es den Opfern
von Massenentlassungen zu ermdglichen, eine neue Stelle zu finden. Manche
Betriebe (z.B. in Schweden) helfen freigesetzten Arbeitnehmern mit Ausbil-
dung und Beratung bei der Suche nach einer neuen Stelle.

Die Griinde fiir Unternehmenszusammenbriiche sind vielfiltig, und es ist
nicht immer moglich, ihre sozialen Auswirkungen vorherzusehen. Antworten
sind aber moglich und notwendig, um die Arbeitnehmer in die Lage zu ver-
setzen, eine andere Beschiftigung unter angemessenen Bedingungen zu finden.
Die Erfahrung zeigt, wie wichtig die Mobilisierung lokaler Akteure in
bestimmten Umstrukturierungsfallen ist.
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»In meinem Leben habe ich die zerstorerischen Wirkungen der Arbeits-
losigkeit gesehen. Ich habe aber auch gelernt, da3 sie mit politischem Willen
und Fiihrungskraft iiberwunden werden kann* (Kok, 2003).

Die Zahl der Menschen, die seit mehr als 12 Monaten Arbeit suchen, hat
sich in etlichen Landern der Region hartnédckig auf einem hohen Niveau gehal-
ten. Im Jahr 2003 betrug die Langzeitarbeitslosenquote in den EU-25 3,5 Pro-
zent fiir Méanner und 4,8 Prozent fiir Frauen. In den EU-10 haben 46,5 Prozent
der Arbeitslosen seit mehr als einem Jahr eine Stelle gesucht, wobei die Pro-
zentsétze von einem sehr hohen Niveau in der Slowakei (65,2 Prozent) und
Polen (55,9 Prozent) bis zu einem niedrigeren Niveau in Litauen und Zypern
(unter 25 Prozent) reichen. In den EU-15 betrug der durchschnittliche Anteil
41,6 Prozent, wobei die Anteile in Schweden, Danemark und im Vereinigten
Konigreich niedrig (unter 22 Prozent) und in Deutschland, Griechenland und
Italien hoch (50 Prozent oder mehr) lagen (Eurostat, 2004).

Das Fortbestehen der Langzeitarbeitslosigkeit in Europa deutet auf echte
Schwierigkeiten bei der Arbeitsuche hin, zumindest fiir manche Alters-,
Geschlechter- und Berufsgruppen in bestimmten Gebieten. Thre verheerenden
Folgen fiir einzelne Menschen, Familien, Gemeinwesen und Volkswirtschaften
sind bekannt. Es ist Aufgabe der Gesellschaft, Personen zu helfen, die zeit-
weilig arbeitslos sind, gewdhnlich in Form von Einkommensersatz und Berufs-
beratung und Informationen iiber verfiigbare Stellen.

In einer Reihe von Léndern ist ein ,,Aktivititsprinzip* eingefiihrt worden
oder geplant, wobei der Staat Arbeitslosengeld und Vermittlungsdienste bereit-
stellt und die Arbeitslosen aktiv eine Arbeit suchen und nach einer bestimmten
Zeit eine angebotene Stelle annehmen — ,,... nach einem Jahr Arbeitslosigkeit
sollte einer Person irgendeine lohnende Vollzeittéitigkeit garantiert werden, und
sie sollte diese annehmen miissen® (Layard und Nickell, 2004).

Die Grundsitze, nach denen Arbeitslose einem Test ihrer ,,Arbeitsbereit-
schaft“ unterzogen und gezwungen werden konnten, eine angebotene
Beschiftigung anzunehmen, konnten mit den Sozialpartnern auf supranationa-
ler Ebene erortert und vereinbart werden. Diese Grundsitze sollten mit den
internationalen Arbeitsnormen in Einklang stehen.

Vorausschiatzungen des kiinftigen Wirtschaftswachstums héngen stark
vom Arbeitskrifteangebot ab. Das Beschiftigungswachstum wiederum ist vom
Bevolkerungswachstum und von der Sozial- und Arbeitspolitik abhéingig, die
ithrerseits die Entscheidungen der Erwachsenen beeinfluf3t, Kinder zu haben.

Schatzungen zufolge wird die Bevolkerung in Ost- und Westeuropa ab
2005 jahrlich um eine Million Menschen abnehmen. In der Tiirkei wird das
Bevolkerungswachstum zwischen 2005 und 2010 1,2 Prozent betragen, und in
den GUS-Liandern wird es etwas iiber 1 Prozent liegen, obgleich es in Kasach-
stan praktisch stagnieren wird (Vereinte Nationen, 2003).

Um den Auswirkungen des negativen oder langsamen Bevolkerungs-
wachstums auf den Lebensstandard entgegenzuwirken, einschlieBlich der
Finanzierbarkeit des sozialen Schutzes (siche Kapitel 3), miissen in vielen Lén-
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dern die Beschéftigungsraten erhoht werden. Tabelle 1.3 enthélt neuere Daten
zu der diesbeziiglichen Lage, die mit den EU-Zielen einer Gesamtbeschifti-
gungsrate von 70 Prozent und einer Rate von 60 Prozent fiir Frauen und von
50 Prozent fiir die Gruppe der 55 bis 64jdhrigen bis zum Jahr 2010 verglichen
werden konnen (sieche Band I dieses Berichts, Kapitel 1).

Insgesamt Frauen 55-64 Jahre Jahr
EU-10 55,9 50,2 30,5 2002
EU-15 64,8 56,1 42,3 2003
Bulgarien 40,6 37,6 27,0 2001/2
Georgien 58,8 52,0 - 2001
Kroatien 40,1 33,8 - 2001
Rumanien 58,1 52,4 37,3 2001/2
Russische Féderation 51,0 45,1 - 1999
Turkei 45,5 25,2 32,7 2003
Ukraine 50,3 447 - 2000

- nicht verflgbar.
Quelle: OECD, EU, IAA.

Die neueren Tendenzen sind zwar ermutigend in der EU, das Tempo des
Wandels muf} sich jedoch beschleunigen, wenn diese Zielvorgaben erreicht
werden sollen. In den neuen EU-Mitgliedstaaten sowie in den osteuropéischen
und den GUS-Landern sind die neueren Tendenzen negativ und niedrigere
Beschéftigungsraten, insbesondere fiir Frauen, als vor 10 Jahren zu verzeichnen
gewesen. Auflerdem werden grofle Schwankungen zwischen den Léndern beob-
achtet. Zwischen den Frauenerwerbsquoten in Slowenien (58,6 Prozent) und
Polen (46,2 Prozent) liegen mehr als 10 Prozentpunkte. Eine groBe Liicke klaftt
zwischen Schweden (72,2 Prozent) und Italien (42 Prozent). Wie in Kapitel 5
festgestellt wird, sind dhnliche Schwankungen bei den Beschiftigungsquoten
alterer Arbeitnehmer zu beobachten.

Die grundsatzpolitischen Empfehlungen zur Steigerung der Beschifti-
gungsquoten zielen normalerweise auf drei Gruppen: Frauen, Jugendliche und
altere Arbeitnehmer. In jedem Fall liegen Erfahrungen aus der Region vor, an
denen sich die grundsatzpolitischen Debatten auf den verschiedenen Ebenen
orientieren konnten. Die Frauenerwerbsquoten sind stark abhingig von den
Mutterschutzregelungen, der Verfiigbarkeit kostengiinstiger Kinderbetreuungs-
moglichkeiten, der Vereinbarkeit der Arbeitszeit mit den Familienpflichten und
den Besteuerungsregelungen. Auflerdem miissen bei der praktischen Verwirk-
lichung des Grundsatzes des gleichen Entgelts fiir gleichwertige Arbeit noch
erhebliche Fortschritte erzielt werden.

Die Jugendbeschéftigung héngt von der Gesamtnachfrage nach Arbeits-
kriften sowie von den Besonderheiten des Ubergangs von der Schule ins
Erwerbsleben ab, eine Frage, die in vielen Landern ausgiebig diskutiert wird.
Erfolgreichen Politiken (siehe Kapitel 2) liegen bildungs- und ausbildungspoli-
tische Maflnahmen zugrunde, die die Qualifikationen liefern, die der rasche
technologische Wandel erfordert, in Verbindung mit Maoglichkeiten zum
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Erwerb von Arbeitserfahrung. Eine Steigerung der Beschiftigungsquoten ilte-
rer Arbeitnehmer erfordert die Umkehr der finanziellen Anreize fiir einen vor-
zeitigen Eintritt in den Ruhestand, Umschulungsmdglichkeiten, die Anpassung
der Arbeitszeiten und Arbeitsbedingungen an ihr hoheres Alter und MaBnah-
men zur Erleichterung der Teilzeitarbeit und eines flexiblen Eintritts in den
Ruhestand. Niitzliche Vorschldge finden sich bei Kok (2003).

Hohere Beschiftigungsquoten fiihren zu einem grofleren sozialen Zusam-
menhalt und einem hoheren Lebensstandard. Die Beschiftigungsquoten liegen
im Schnittpunkt der Sozial-, Arbeitsmarkt-, Wirtschafts- und Fiskalpolitik, mit
mannigfaltigen Wechselwirkungen, die sich besonders gut fiir Analysen, Dis-
kussionen und Verhandlungen durch die Sozialpartner und andere Beteiligte
eignen.

Sowohl Ost- als auch Westeuropa sind einem starken Migrationsdruck
ausgesetzt. Aufgrund des Alterns und des langsamen oder negativen Bevdlke-
rungswachstums werden eingewanderte Arbeitskrifte eine immer bedeutendere
Rolle spielen. Durch eine hohere Arbeitsproduktivitét allein kann nicht das sin-
kende Arbeitskrafteangebot kompensiert und das Wirtschaftswachstum sicher-
gestellt werden, das erforderlich ist, um den Lebensstandard und den sozialen
Schutz zu wahren. Ein grofes Hindernis ist weiterhin die soziale und arbeits-
marktpolitische Eingliederung von Wanderarbeitnehmern, die insbesondere von
hoheren Arbeitslosenraten betroffen sind. Die Globalisierung hat ein eklatantes
Ungleichgewicht zwischen der Liberalisierung der Kapitalmarkte und der
finanziellen Integration bewirkt, im Vergleich zu den Einschrinkungen der
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer, was zu einer Zunahme der Schleusung und
Ausbeutung von Wanderarbeitnehmern gefiihrt hat. Mit den Worten der Welt-
kommission:

»Faire Regeln fiir Handel und Kapitalstrome miissen durch faire Regeln
fiir die grenziiberschreitende Mobilitdt von Menschen ergénzt werden (...). Es
miissen Schritte zum Aufbau eines multilateralen Rahmens eingeleitet werden,
der einheitliche transparente Vorschriften fiir die grenziiberschreitende Mobili-
tdt von Menschen bietet und ein Gleichgewicht zwischen den Interessen der
Migranten selbst und den Herkunfts- und Empfangslédndern herstellt (IAA,
2004e).

Das kiinftige Wirtschaftswachstum und der kiinftige Lebensstandard
héngen von einem geordneten Strom der Arbeitsmigration innerhalb der Region
und dariiber hinaus ab. Gleichzeitig hingt eine groBere Akzeptanz der Wan-
derarbeitnehmer von der besseren Eingliederung der gegenwirtigen Migranten
in bezug auf Beschiftigung, Bildung und Ausbildung, Wohnen, Unternehmens-
dienste und sozialen Schutz sowie von Informationskampagnen und Malnah-
men gegen die Diskriminierung ab (sieche Kapitel 4). Uberweisungen der
Migranten werden durch die finanzielle Globalisierung erleichtert, die rasche
Geldiiberweisungen an die zuriickgelassenen Familien ermdglicht, was einen
groBen sozialen Nutzen bewirkt (IAA, 2002). Arbeits- und Innenministerien,
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbidnde und andere Organisationen der Zivil-
gesellschaft, einschlieBlich Organisationen der Wanderarbeitnehmer, haben ein
starkes gemeinsames Interesse an einem umfassenden Dialog in diesen
Bereichen.
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Vollbeschiftigung unter Bedingungen menschenwiirdiger Arbeit, ohne
dal3 die Preisstabilitdt oder die soziale Gerechtigkeit gefahrdet wird, erfordert
umfangreiche Wirtschafts- und Sozialreformen. Diese stellen die Regierungs-
filhrung in Anbetracht der vielfaltigen Wechselwirkungen zwischen verschie-
denen Politikbereichen vor eine echte Herausforderung. Dadurch werden
Reformen erschwert, sie sind aber durchfiihrbar, wenn sie durch umfassende
Konsultationen unterstiitzt werden.

Die wirtschaftliche Integration hat eine grofere Interdependenz der
Agenden bewirkt. Fiir die wirtschaftlichen und sozialen Regelungen sind
unterschiedliche spezialisierte Einrichtungen maBgeblich, wobei die Grenzen
sich hdufig iiberschneiden. Die Europdische Zentralbank, deren Hauptziele die
Preisstabilitdt und der Wert des Euro sind, hat immer wieder strukturelle
Arbeitsmarktreformen als Mittel zur Steigerung des Wirtschaftswachstums bei
gleichzeitiger Eindimmung der Inflation angemahnt.

»otrukturreformen erlauben ein hoheres langfristiges Wirtschaftswachs-
tum, indem sie das Angebot an Produktionsfaktoren steigern und die Effizienz
ihres Einsatzes verbessern (...). Je flexibler die Arbeits-, Produkt- und Finanz-
mirkte sind, desto geringer werden die Beschiftigungs- und Einkommens-
verluste aufgrund nachteiliger inlédndischer und globaler wirtschaftlicher
Entwicklungen ausfallen* (Trichet, 2004).

Gleichzeitig haben die Sozialpartner Besorgnis iiber die Wirtschaftspolitik
in der Euro-Zone geduBlert. Die europdischen Arbeitgeber (die durch die Ver-
einigung der Industrie- und Arbeitgeberverbdnde Europas (UNICE) vertreten
werden) haben vor ,,UngewiBheiten im Zusammenhang mit der Finanzdisziplin
und bruchstiickhaften Renten- und Arbeitsmarktreformen* gewarnt (J. Strube,
Prasident der UNICE, 25. Mérz 2004). Die europdischen Gewerkschaften
haben eine ausgewogene makrodkonomische Mittelkombination und eine
vernilinftige Verwirklichung des Stabilitits- und Wachstumspakts verlangt (Ent-
schlieBung des Europdischen Gewerkschaftsbunds (EGB), 17. bis 18. Mirz
2004). Der Generalsekretar des EGB, J. Monks, hat erklart, die Geschichte der
EU zeige, dall der freie Handel Wachstum, Wohlstand und Arbeitsplitze
geschaffen hat. Aufgabe der Gewerkschaften ist es gewesen, flir eine gerechte
Teilhabe am Wachstum zu sorgen (Le Monde, 17. Juli 2004).

Bei der Uberpriifung ihrer ,Job-Strategie hat die Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) die wechselseitige
Abhéangigkeit der Politiken und die Notwendigkeit einer Harmonisierung
anerkannt. ,,Die Schaffung von mehr und besseren Arbeitsplédtzen ist zwar ein
zentrales Ziel, es muf3 aber mit anderen sozialen Zielen verbunden werden,
insbesondere angemessenem sozialen Schutz, einer besseren Vereinbarung von
Beruf und Familienleben und Ergebnissen im Bereich der Gerechtigkeit im
Einklang mit den nationalen Priaferenzen* (OECD, 2004, Seite 12).
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Die IAO bringt zwei seit langem bestehende Beitrdge in diese Debatte ein,
ndmlich die internationalen Arbeitsnormen und den sozialen Dialog. Die
internationalen Arbeitsnormen stellen eine Grund- und Schutzrechtesammlung
dar und bieten Orientierungshilfe fiir die Politik. Die Aufsichtsmechanismen
fordern ihre Anwendung durch Dialog und Zusammenarbeit.

Die Tugenden des dreigliedrigen Dialogs beruhen auf demokratischer
Vertretung, vielfachen Mitwirkungsebenen und soliden technischen Analysen.
Komplexe Reformen erfordern komplexe Formen des sozialen Dialogs, die
gegebenenfalls andere Akteure der Zivilgesellschaft einbeziehen. Die fiir den
Dialog aufgewandte Zeit stellt jedoch eine gute Investition dar, wenn die
Verhandlungsergebnisse erfolgreich umgesetzt werden konnen.

Reformen sind nicht nur heilsam, sondern in den meisten Fillen auch
schmerzhaft. Die gerechte Verteilung der Kosten und Nutzeffekte von Refor-
men auf die gesellschaftlichen Gruppen und iiber die Zeit ist ein Schliissel zu
ithrer politischen Tragfahigkeit. Reformen sind schwieriger, wenn die Last einer
einzigen Gruppe aufgebiirdet wird und der Nutzen nur ldngerfristig spiirbar
wird. Der IWF hat zwei bedeutende Lehren aus Strukturreformen in Industrie-
landern gezogen (IWF, 2004). Erstens sind umfassende Reformen statt Einzel-
reformen vielversprechender, wenn Kosten und Nutzeffekte breiter gestreut
werden konnen. Zweitens ist ,,fiskalische Flexibilitit wichtig, um die kurz-
fristigen Kosten abzufedern oder zu kompensieren. Dies legt den Schlul3 nahe,
daB fiskalische Anpassungen und Strukturreformen aufeinander folgen und
nicht gleichzeitig durchgefiihrt werden sollten.

Tempo und Zeitpunkt von Reformen sind zwangsléufig unterschiedlich je
nach den innerstaatlichen Institutionen, Merkmalen und politischen Koalitio-
nen. Das Reformtempo héngt oft von breiter sozialer und politischer Unter-
stiitzung ab. Reformen konnen sich wegen starken Widerstands lange hinziehen
oder sie konnen bei breiter Unterstiitzung rasch vonstatten gehen.

Polen und Estland werden beispielsweise oft als ,,Schnellreformer*
bezeichnet, wihrend Slowenien und die Ukraine als ,,Stufenreformer* betrach-
tet werden. Ahnliche Feststellungen lassen sich fiir das Vereinigte Konigreich
und Irland bzw. Deutschland und Italien treffen. Bei einer Uberpriifung der
wirtschaftlichen und sozialen Leistung dieser Lénder ergibt sich kein
Anscheinsbeweis, da} ein Ansatz bessere Ergebnisse zeitigt. Reformprozesse
miissen an die ortlichen Gegebenheiten angepalit werden, wenngleich der Aus-
tausch von Erfahrungen und vergleichende Analysen zu begriilen sind.

Ausgiebige Analysen und Erdrterungen der voraussichtlichen Nutzeffekte
und Kosten bestimmter Reformvorschlige sind ein wichtiges Mittel zur Steue-
rung von Reformen. Umfassende Konsultationen und ein umfassender Dialog
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iiber Reformen, insbesondere mit Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern,
sind entscheidend, nicht nur um die potentielle Akzeptanz zu ermessen,
sondern auch um die Vorschldge um die Standpunkte der einzelnen Akteure zu
bereichern. Rein formelle Konsultationen sind praktisch wertlos. Ein echter
Dialog griindet sich auf Kompromisse, die die Beitrdge der einzelnen Parteien
anerkennen und ihren Anliegen gerecht werden. Ausgewogene Reformprozesse
sind eher tragfihig als solche, die die Verteilung der Kosten und Nutzeffekte
aufler acht lassen.

Die Weltkommission hat diesbeziiglich zwei spezifische Vorschlige
unterbreitet. Der erste betrifft ,,regelmiBige Uberpriifungen der sozialen Aus-
wirkungen der Wirtschafts-, Finanz- und Handelspolitik auf nationaler Ebene*
(IAA, 2004a, Seite 148), die die IAO erleichtern konnte. Dies konnte in Form
von Uberpriifungen durch Gleichrangige erfolgen, um Erfahrungen und Lehren
auszutauschen. Ferner hat sie Initiativen fiir grundsatzpolitische Kohédrenz als
ein Mittel zur Priifung integrierter grundsatzpolitischer Vorschlige angeregt,
die den Wirtschafts-, Sozial- und Entwicklungsbelangen in spezifischen
Bereichen ausgewogen Rechnung tragen. Konkreter hat die Weltkommission
eine Initiative fiir grundsatzpolitische Kohédrenz in den Bereichen Wachstum,
Investitionen und Beschéftigung vorgeschlagen. Ein solcher Dialog konnte auf
regionaler Grundlage auf den Weg gebracht werden und in allen Landern Mittel
und Wege priifen, um die Anpassung an integrierte Mérkte und eine qualitativ
bessere Beschiftigung mit angemessenem sozialem Schutz und mit Rechten bei
der Arbeit zu erleichtern.

Diese Vorschldge und Ansitze zur Stirkung der Steuerungsmechanismen
konnten einen wirksamen Rahmen fiir die Anwendung der beiden oben
erwihnten [AO-Grundsitze auf der Grundlage eines umfassenden Reformdia-
logs und einer ausgewogenen wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung
bieten.

Kasten 1.1.
Das Europaische Sozialmodell als Steuerungsmechanismus

In diesem Zusammenhang ist es wichtig darauf hinzuweisen, dafl das Europai-
sche Sozialmodell (ESM) eine wertvolle konzeptionelle Basis flr einen neuen Steue-
rungsmechanismus zum Ausgleich der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung
liefert. Es verbindet eine Reihe gemeinsamer Merkmale (Werte, Institutionen, Dialog
und Grundsatze), die dem Status quo der EU-Mitgliedstaaten eigen sind, mit neuen
institutionellen Instrumenten (Verordnungen, Regeln und Praktiken) auf der EU-
Ebene.

Insbesondere gestattet es die offene Methode der Koordinierung den EU-
Mitgliedstaaten, gemeinsame grundsatzpolitische Ziele zu verfolgen in den Bereichen
Beschaftigung, Arbeitsmarkt und Teilen der Sozialpolitik durch fortlaufende Uber-
priifung und Erdrterung der Fortschritte auf dem Weg zu quantifizierten Zielen durch
Gleichrangige, was die Mitgliedstaaten in Richtung der notwendigen Reformen voran-
schreiten |1&4Rt und eine echte Kohéasion der grundsatzpolitischen Ziele fordert.
Obgleich das ESM ein sich weiterentwickelndes Modell ist, das durch innerstaatliche
und europaische Prozesse und Entwicklungen im Rahmen der Globalisierung beein-
fluit wird, und noch unklar ist, wie sich die Erweiterung der EU und die Europaische
Wahrungsunion darauf auswirken werden, ist es ein interessantes Beispiel fir
kollektive Flhrung und gemeinsames Lernen durch Versuch und Irrtum, was den
Generaldirektor des IAA zu der Bemerkung veranlaft hat: ,Die soziale Zukunft der
Welt liegt in Europa; wenn Europa an seinem Sozialmodell festhalten kann, so wird
dies ein Zeichen der Hoffnung fir den Rest der Welt sein“ (Juan Somavia).
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Es liegt eine tiefe Ironie in der Tatsache, dal} in einer Region mit alternder
Bevolkerung und steigender Abhidngigkeitsquote ausgerechnet jenes Segment
der Erwerbsbevolkerung, das fiir den Wohlstand und das Wohlergehen der
Zukunft ausschlaggebend ist, unverhiltnismédBig groBe Integrations- und
Anpassungsschwierigkeiten hat. Junge Frauen und Minner stellen mit ihrer
Vitalitdt und Kreativitdt Ressourcen von unschitzbarem Wert dar, die nicht
vergeudet werden sollten. Auf der anderen Seite sind junge Menschen auch
eine besonders verletzliche Gruppe, deren wirtschaftliche und soziale Situation
oft von einem hohen Mal} an Ungewilheit geprégt ist und die einer Arbeits-
losigkeit ausgesetzt ist, die hidufig doppelt so hoch liegt wie die der Erwerbs-
bevolkerung insgesamt.

Es ist daher einleuchtend, daB der Ubergang von der Schule in die
Arbeitswelt und die damit verbundenen Probleme in der letzten Zeit in den
Mittelpunkt der Diskussionen um die Beschéftigungspolitik auf nationaler und
internationaler Ebene geriickt sind. In der Européischen Union (EU) wird dieser
Sorge durch den besonderen Stellenwert Rechnung getragen, der der Europii-
schen Beschiftigungsstrategie fiir die Integration junger Menschen in die
Arbeitswelt beigemessen wird. Auch auf internationaler Ebene sind in jlingster
Zeit koordinierte Anstrengungen in dieser Hinsicht unternommen worden,
insbesondere im Rahmen des Netzwerks fiir Jugendbeschiftigung (YEN), das

' Dieses Kapitel stiitzt sich weitgehend auf die im Hintergrundpapier IAA: Starting right: Decent
work for young people enthaltenen Angaben, das der Dreigliedrigen Tagung fiir Jugendbeschiftigung:
Der Weg nach vorn (IAA, Genf, 13.-15. Okt. 2004) vorgelegt wurde.
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seit 2001 unter der Schirmherrschaft des Generalsekretirs der Vereinten Natio-
nen besteht und dessen Sekretariat von der IAO geleitet wird.

Die Jugendarbeitslosigkeit ist in den letzten zehn Jahren in vielen Regio-
nen gestiegen (IAA, 2004d) *. Von 1993 bis 2003 waren von diesem Anstieg
fast 19 Millionen Menschen weltweit betroffen (26,8 Prozent), und 2003
erreichte die globale Jugendarbeitslosigkeit mit 14,4 Prozent und 88,2 Mil-
lionen junger Menschen (52,4 Millionen Ménner und 35,8 Millionen Frauen)
ohne Beschiftigung ihren Hohepunkt. In den Léndern der Européischen Union
war die Entwicklung auf diesem Gebiet im letzten Jahrzehnt insgesamt
vergleichsweise positiv: Von allen Landergruppen (siche Tabelle 2.1) weisen
sie mit 14,5 Prozent die niedrigste Jugendarbeitslosenquote und mit 2,15 das
niedrigste Verhéltnis von Jugend- zu Erwachsenenarbeitslosigkeit auf. In den
Volkswirtschaften Mittel- und Osteuropas und der GUS ist die Entwicklung
allerdings weniger erfreulich. Dies schldgt sich in mehreren Jugendarbeits-
marktindikatoren nieder; u.a. in der sehr niedrigen Jugenderwerbsbeteiligung
und in der vergleichsweise hohen Jugendarbeitslosigkeit.

Jugenderwerbs-  Jugend- Jugend- Verhiltnis der
beteiligung (%) beschéftigungs- arbeitslosen- Jugend- zur
quote (%) quote (%) Erwachsenen-
arbeitslosigkeit

Region 1993 2003 1993 2003 1993 2003 1993 2003
EU-15 48,6 459 38,9 39,2 20,0 14,5 2,24 2,15
Neue EU-Mitglied- 47,3 36,8 36,6 25,5 22,5 30,7 2,54 2,43
staaten (EU-10)
EU-25 48,4 441 38,5 36,5 20,4 17,3 2,29 2,24
West-, Mittel- und 48,7 44,5 38,9 36,9 20,1 17,0 2,29 2,25
Osteuropa (28) *
Siidosteuropa (8) 51,3 40,3 39,5 31,2 23,0 22,4 2,91 2,45
GUS (12) 47,4 40,8 429 34,8 9,4 14,6 3,58 2,46
Europa und 48,6 42,3 40,3 35,1 17,2 17,0 2,63 2,36
Zentralasien
(49) *%k
Welt 58,8 54,9 51,9 47,0 11,7 14,4 3,1 35

* West-, Mittel- und Osteuropa (28): EU-25 + Island, Norwegen und Schweiz.
** Ohne San Marino.
Quelle: IAA.

2 Im System der Vereinten Nationen und in allen seinen Statistiken und Indikatoren bezeichnet
Jugend” die Altersgruppe von 15 bis 24 Jahren.
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Die Jugenderwerbsbeteiligung in Mittel- und Osteuropa ist im Verlauf der
neunziger Jahre im Zuge eines bereits vor der Wende erkennbaren, lédnger-
fristigen Trends gesunken (sieche Abbildung 2.1). Weltweit ist die Jugend-
erwerbsquote zwischen 1993 und 2003 gesunken. Die hochste Quote wird in
Ostasien mit 73 Prozent erreicht, die niedrigste im Nahen Osten und Nordafrika
mit 39,7 Prozent. Die Erwerbsquote in der Region liegt mit 42,3 Prozent am
unteren Ende dieser Scala, wobei die neuen Mitgliedstaaten der Europdischen

Union mit 36,8 Prozent eine sehr niedrige Erwerbsbeteiligung aufweisen (siche
Tabelle 2.1).

Die Jugenderwerbsquote wird durch eine Reihe von Faktoren nach unten
gedriickt. Dazu gehoren auch eine verstiarkte Teilnahme an Bildungsmalnah-
men, der Verzicht resignierter junger Menschen, die den Arbeitsmarkt aufgrund
mangelnder Beschiftigungsmoglichkeiten verlassen, sowie der Ubergang in
andere Formen der Aktivitit, wie etwa Auslandsreisen oder die Tatigkeit fiir
Freiwilligendienste. Es ist daher wichtig zu kldren, inwieweit der Riickgang der
Erwerbsbeteiligung auf eine verstérkte Teilnahme an Bildungsmafinahmen oder
auf andere Faktoren, wie etwa ein resigniertes Aufgeben, zuriickzufiihren ist.

Abbildung 2.1. Erwerbsbeteiligung junger Menschen (im Alter von
15 bis 24 Jahren) in Mittel- und Osteuropa, 1980-
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Quelle: IAA (2003b).
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In Abbildung 2.2 wird der Versuch unternommen, durch die Darstellung
der Verdanderungen in der Erwerbsbeteiligung und der Teilnahme an Bildungs-
mafBnahmen in Mittel- und Osteuropa und der GUS zwischen 1990 und 2001
diese Problematik nidher zu beleuchten. Es ergibt sich ein recht gemischtes Bild.
Mit Ausnahme Estlands 148t sich fiir die neuen EU-Mitgliedstaaten generell
sagen, daB} eine verstirkte Teilnahme an BildungsmaBBnahmen den Riickgang
der Erwerbsbeteiligung weitgehend ausgeglichen hat. Der Anstieg der Teil-
nahme an Hochschulbildungsangeboten scheint jedoch den Riickgang sowohl
der Erwerbsbeteiligung als auch der Schulbesuchsrate in der Sekundarschul-
bildung zu libersteigen, wobei im Fall Polens und Litauens die Abnahme der
Zahlen fiir die Sekundarschulbildung Anlal3 zu Sorge gibt.

Abbildung 2.2. Prozentuale Veranderung der Erwerbsbeteiligung und der
Bruttoschulbesuchsraten Jugendlicher (von 15 bis
24 Jahren), 1990-2001
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OVeréanderung der Erwerbsbeteiligung (15- bis 24jéhrige)
@ Verédnderung der Schulbesuchsrate, Sekundarschule (15- bis 18jahrige)
OVerédnderung der Schulbesuchsrate, Hochschule (19- bis 24jahrige)

Anmerkungen: 1) Die Grafik zeigt die prozentuale Verdnderung der Erwerbsbeteiligung fiir die gesamte Altersgruppe und analog dazu
die Veranderung der Bruttoschulbesuchsraten im Sekundar- und Hochschulbereich. 2) Im Fall Kroatiens ist der Bezugszeitraum fiir die
prozentuale Veranderung der Schulbesuchsraten im Sekundarbereich 1991-2001; im Fall Der ehemaligen jugoslawischen Republik
Mazedonien beziehen sich die Zahlen fiir die Veranderung der Erwerbsbeteiligung auf die Jahre 1990-1999 und die der Schulbesuchs-
raten im Sekundarbereich auf die Jahre 1992-2001; fir Belarus and die Russische Foderation ist der Bezugszeitraum fiir die Erwerbs-
beteiligung 1990-1999, und fiir die Ukraine beziehen sich die Zahlen fiir die Erwerbsbeteiligung und fiir die Sekundarschulbesuchsrate
auf die Jahre 1990-2000.

Quellen: 1AA (2003b) und Transmonee-Datenbank 2003.

In Stidosteuropa besteht eine deutliche Trennlinie zwischen den Léndern,
in denen die wachsende Teilnahme an BildungsmaB3nahmen den Riickgang der
Erwerbsbeteiligung mehr als ausg