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1 Einleitung

Deutschland befindet sich in der Krise; die Arbeitslosenzahlen haben ein Rekordniveau er-
reicht, die Haushaltslage ist bis aufs AuBerste angespannt. Reformen des derzeitigen Arbeits-
marktsystems sind dringend erforderlich, was auch die zahlreichen Vorschldge unterschied-
licher Kommissionen und Gremien zeigen. Doch welche dieser Vorschldge konnen in der
volkswirtschaftlichen Praxis erfolgreich umgesetzt werden? Hier lohnt ein Blick in andere
Lander, die mit dhnlichen Problemen konfrontiert sind bzw. waren, um bei allen Vorbehalten

gegeniiber direkten Vergleichen dennoch erfolgreiche Rezepte zu erkennen.

Dianemark war Anfang der 1990er Jahre in einer dhnlich schwierigen Situation wie Deutsch-
land und hat durch ein umfassendes Reformprogramm sowohl die Beschiftigungs- als auch
die Haushaltssituation in beachtlichem Malle verbessert. Deshalb soll im Rahmen dieser Ar-
beit — nach einem kurzen Grundlagenabschnitt - die jlingere Arbeitsmarktpolitik in Danemark
prasentiert und untersucht werden. Im speziellen werden dabei die Aspekte Flexibilitdt des
Arbeitsmarktes, Finanzierung und Ausgestaltung der sozialen Sicherung und aktive arbeits-
marktpolitische Maflnahmen vertieft. Aus einem Vergleich mit der Situation in Deutschland

werden anschlieBend Handlungsempfehlungen fiir Deutschland abgeleitet.

2 Grundlagen
2.1 Wohlfahrtssysteme

Arbeitsmarktpolitik ist immer eingebettet in das jeweilige nationale Wohlfahrtssystem. Um
dies besser verstehen und charakterisieren zu konnen, wird hier kurz eine Klassifikation nach

Esping-Andersen vorgestellt:'

= Kontinentales (korporatistisches oder konservatives) Modell. Im Vordergrund
steht hierbei das Subsidiaritétsprinzip. Die soziale Verantwortung liegt zunéchst bei
der Familie und dem sozialen Netzwerk. Als Erginzung werden Sozialversicherungen
geschaffen, die iiberwiegend an den Arbeitsmarkt gekoppelt sind. Typisches Beispiel
ist hier Deutschland.

= Atlantisches (liberales) Modell. Grundsétzlich wird hierbei alles dem Markt {iberlas-
sen; der Staat beschréinkt sich auf ein Minimum. Private Hilfsorganisationen iiberneh-

men einen grofen Teil der Fiirsorgeaufgaben. Die geringen staatlichen Sozialleis-

! vgl. Braun (2001), S.2-4
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2.2

tungen werden nicht in Form von Versicherungen gewéhrt, sondern nach dem ,,Ein-

wohnerprinzip“. Typische Beispiele sind hier GroBbritannien oder die USA.

Nordisches Modell. Auch hier gilt das ,,Einwohnerprinzip®, jedoch ist das Ziel staat-
licher Sozialpolitik die umfassende Sicherung der gesamten Bevdlkerung. Dabei
haben alle Biirger Anspriiche auf Leistungen, es tragen ebenso alle zu der Finanzie-

rung bei. Typische Beispiele sind die skandinavischen Staaten.

Aktive und passive Arbeitsmarktpolitik

Arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen lassen sich grob in zwei verschiedene Formen einteilen,

wobei die Abgrenzung im Einzelnen nicht klar getroffen werden kann:

Aktive Maflnahmen zielen darauf ab, die Funktionsweise des Arbeitsmarktes zu ver-
bessern und/oder mehr Chancengleichheit zu schaffen. Sie versuchen sog. ,,Mis-
match“-Probleme zwischen Arbeitskrifteangebot und -nachfrage zu beheben, indem
sie Arbeitslose wieder ins Arbeitsleben integrieren. Dazu gehdren Fortbildungs- und
Vermittlungsaktivititen, QualifikationsmaBBnahmen und nachfrageschaffende MaBBnah-

men wie Beschiftigungsprogramme oder Lohnkostenzuschiisse.”

Passive MaBlnahmen beschréinken sich darauf, die Folgen von Arbeitslosigkeit sozial-

vertriglich auszugleichen. Hierzu gehdren Arbeitslosengeld bzw. Arbeitslosenhilfe.’

Aktive Arbeitsmarktpolitik ist dabei kein grundsétzlich neues Konzept. Spitestens seit der

Weltwirtschaftskrise haben Staaten durch 6ffentliche Beschiftigungsprogramme der Massen-

Arbeitslosigkeit entgegenzuwirken versucht. Ebenso wurde kurz nach dem Zweiten Weltkrieg

bereits vorgeschlagen, das Problem der Langzeitarbeitslosen, deren Vermittlungschancen

durch die lang andauernde Arbeitslosigkeit immer mehr sinkt, mit Hilfe von aktiven Mal3nah-

men zu bekimpfen.*

3 Danische Arbeitsmarkpolitik

Im Folgenden soll die dénische Arbeitsmarktpolitik seit Beginn der 1990er Jahre ndher ana-

lysiert werden. In einem ersten Uberblick werden die politischen Reformen in ihrer Chrono-

logie dargestellt, bevor einzelne Bereiche néher betrachtet werden.

vgl. Braun (2003), S.96; Kroger & van Suntum (1999), S.9f, S.17; Greve (2000), S.322; Werner &
Winker (2003), S.8

vgl. Kroger & van Suntum (1999), S.10

vgl. Greve (2000), S.323
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3.1 Uberblick iiber die diinische Arbeitsmarktpolitik
3.1.1 Chronologie’

Die wirtschaftliche Entwicklung in Danemark nach dem Zweiten Weltkrieg unterschied sich
kaum von der anderen europidischer Staaten. Nachdem die 1950er Jahre durch ihr rasantes
Wirtschaftswachstum Quasi-Vollbeschiftigung brachten, fiihrten die Olkrisen zu einem An-
stieg der Arbeitslosigkeit auf tiber 10%, die sich auch in den Folgejahren kaum abbauen lieB3.

Sie erreichte 1993 mit 12,4% ihren Hohepunkt.®

Ende der 1970er und 1980er versuchte man, die Arbeitslosigkeit angebotsseitig durch Vor-
ruhestandsregelungen und nachfrageseitig durch Beschéftigungsmafinahnahmen im Rahmen
von Infrastrukturinvestitionen zu bekdmpfen, was auch teilweise gelang. Allerdings wurde die

Vorruhestandsregelung im weiteren Verlauf immer mehr zu einem Wohlfahrtsangebot.’

Im Jahre 1993 kam eine sozialdemokratische Regierung an die Macht, die mit einem weit-
reichenden Reformpaket fiir den Arbeitsmarkt die wirtschaftlichen Probleme, insbesondere
die auf ein Rekordniveau angestiegene Arbeitslosigkeit, bekimpfen wollte. Die zentralen
Punkte der ersten Stufe der Reform waren die Einfiihrung von Freistellungsregelungen, ver-
pflichtende und individualisierte Mallnahmen fiir Arbeitslose und die Dezentralisierung der

Verantwortung der Arbeitsverwaltung.

In der zweiten Phase ab 1995 wurde der Druck auf Arbeitslose erhdht, an entsprechenden
MaBnahmen der Arbeitsverwaltung teilzunehmen und auch Stellen in anderen Berufen oder
Regionen anzunehmen. Gleichzeitig wurden die Freistellungsregelungen wieder einge-
schriankt, um der Verknappung des Arbeitskrifteangebots in einzelnen Bereichen entgegenzu-

wirken.

In der dritten Phase ab 1999 wurden MaBnahmen fiir spezielle Problemgruppen wie Einwan-
derer und Fliichtlinge beschlossen. Die neusten Entwicklungen gehen in die Richtung einer
immer stirker auf den individuellen Bedarf abgestimmten Kompetenzentwicklung, um der

strukturellen Arbeitslosigkeit entgegenzuwirken.®

vgl. die ausfiihrliche Darstellung in Anlage 1

vgl. Greve (2000), S.324f und Blomkvist (1999), S.2-5
vgl. Greve (2000), S.324f

vgl. Greve (2000), S.325

© N N W»n
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3.1.2 Wesentliche Elemente

Die drei wesentlichen Elemente des ddnischen Wirtschaftssystems sind in Abbildung 1 darge-

stellt und werden im Folgenden ndher beschrieben.

Flexibler
Arbeitsmarkt

GroBziigige Aktivierende
soziale Sicherung Arbeitsmarktpolitik

Abbildung 1

Dieses System wird gerne mit der Wortschopfung ,,Flexicurity* bezeichnet, die eine Kombi-
nation aus Flexibilitdt am Arbeitsmarkt bei gleichzeitigem hohem Grad an sozialer Sicherheit

bezeichnet.’

3.2 Flexibler Arbeitsmarkt

3.2.1 Staatliche Regulierung des Arbeitsmarktes

Die Flexibilitdt des dédnischen Arbeitsmarktes zeigt sich darin, dass Unternehmen Mitarbeiter
relativ leicht freisetzen konnen und ihnen dabei nur geringe Kosten entstehen; sie beschrin-
ken sich auf die Kosten der ersten beiden Tage der Arbeitslosigkeit. Ein Kiindigungsschutz

existiert praktisch nicht.'

Arbeitgeber haben dariiber hinaus die Moglichkeit der voriibergehenden Entlassung, aus der
sich eine Kurzzeitarbeitslosigkeit ergibt, die 40% der Zu- und Abgénge bei den Arbeitslosen
und 16% der gesamten Arbeitslosenzahlen ausmacht.'' Dies fiihrt dazu, dass der Umschlag
auf dem Arbeitsmarkt sehr hoch ist; ein Viertel der Erwerbstdtigen ist mindestens einmal im

Jahr arbeitslos.'> Auch die durchschnittliche Dauer eines Beschiftigungsverhiltnisses liegt

! vgl. Madsen (2003), S.2

10 vgl. Braun (2003), S.93

! vgl. Emmerich & Werner (1998), S.6; Madsen (2002), S.54
12 vgl. Kroger & van Suntum (1999), S.143
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mit 7,9 Jahren deutlich niedriger als in Deutschland (9,7) und damit in der Nidhe der USA
(7.4)."

Insgesamt gehort Danemark zusammen mit Grofbritannien und Irland zu den flexibelsten Ar-
beitsmirkten der Europiischen Union.'* Die Begriindung dieser liberalen Arbeitsvorschriften
liegt in der Tatsache, dass die dénische Wirtschaft von Klein- und mittelstdndischen Unter-

nehmen geprigt ist, die die Flexibilitit als iiberlebensnotwendig betrachtet."”

Von den dénischen Arbeitnehmern wird das geringe Kiindigungsschutzniveau nicht als nega-
tiv empfunden; das Sicherheitsgefiihl der Arbeitnehmer liegt mit 58% deutlich hoher als in
Deutschland (48%).'

3.2.2 Rolle der Tarifparteien

Allerdings hei3t dies nicht, dass die dénische Arbeitswelt kaum Regelungen kennt. Diese wer-
den zwischen starken Arbeitgeber- und Arbeitnehmerorganisationen (80% der dénischen Er-
werbstitigen sind Gewerkschaftsmitglieder) im Rahmen von Tarifvertrigen ausgehandelt, die
die wichtigste Rechtsquelle im déinischen Arbeitsrecht darstellen.!” So gibt es beispielsweise
keine gesetzlichen Arbeitszeitvorschriften,'® aber aufgrund der tariflichen Regelungen arbei-

ten 70% der Vollbeschiftigten 37 Wochenstunden. "

Was die Lohnpolitik der Tarifpartner anbelangt, so waren die 1980er Jahre gekennzeichnet
durch ein rigides Lohnsystem, das sich unempfindlich gegeniiber konjunkturellen Entwick-
lungen und regionalen Besonderheiten zeigte. Dies hat sich im Laufe der 1990er jedoch ge-
andert; die tariflichen Regelungen werden zwar immer noch zentral ausgehandelt, rdumen
aber groBe Spielrdume auf regionaler und lokaler Ebene ein.”’ Hierbei ist auch zu beachten,
dass eine staatliche Schlichtungsstelle existiert, die notfalls auch Entscheidungen herbeifiihren

und Streiks per Dekret beenden kann.”'

13 vgl. Braun (2003), S.94

14 vgl. Emmerich et al. (2000), S.10f

15 vgl. Emmerich & Werner (1998), S.7; Emmerich et al. (2000), S.11
e vgl. Braun (2003), S.93; Madsen (2002), S.5

17 vgl. Dénisches Arbeitsministerium (2001b), S.4

18 vgl. Emmerich & Werner (1998), S.6

1 vgl. Emmerich & Werner (1998), S.6

vgl. Dénisches Arbeitsministerium (2001a), S.8
vgl. Emmerich & Werner (1998), S.5f
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Insgesamt ist der dénische Arbeitsmarkt dadurch gekennzeichnet, dass der Arbeitsmarkt durch
die drei Akteure Staat, Arbeitgeber und Arbeitnehmer in der Regel im Konsens bestimmt

wird.?

33 Soziale Sicherung

Das dénische Sozialversicherungssystem entspricht dem eingangs vorgestellten ,,nordischen
Wohlfahrtstaat®. Dies bedeutet, dass zum einen alle Einwohner mit Wohnsitz in Ddnemark
Anspruch auf soziale Leistungen wie Alterssicherung oder Gesundheitsleistungen haben und
zum anderen das Sozialsystem auf eine umfassende Fiirsorge abzielt. Anders als in Deutsch-
land wird das Sozialsystem im Wesentlichen steuerfinanziert, was zu geringeren Lohnneben-

kosten fiihrt.?

Die Absicherung gegen Arbeitslosigkeit erfolgt iiber eine freiwillige Arbeitslosenversich-
erung, in der fast 80% der Erwerbstitigen Mitglied sind.** Die Versicherung steht dabei nicht
nur Arbeitnehmern, sondern auch Selbstidndigen offen. Das Versicherungssystem ist privat or-
ganisiert; die meisten der insgesamt 35 Kassen werden von den fiir die jeweiligen Berufszwei-
ge zustindigen Gewerkschaften gefiihrt.> Sie sind fiir die Zahlung von Arbeitslosengeld und

Vorruhe- bzw. Teilvorruhestandsgeld zustindig.*®

Die Leistungen der Arbeitslosenversicherung werden durch unterschiedliche Mittel finan-

ziert:?’

= aus Arbeitsmarktbeitrigen von Arbeitnehmern, Selbstindigen und Arbeitgebern
(8% vom Einkommen bzw. Gewinn fiir den sog. Arbeitsmarktfonds, aus dem neben
der Arbeitslosenversicherung auch die Kranken- und die Invalidititsversicherung be-

zahlt werden),”®

= aus Mitgliedsbeitrigen, die nicht nach Einkommen, sondern nach Erwerbsstatus

(Vollzeit, Teilzeit, Arbeitsloser) gestaftelt sind,

= aus Arbeitgeberbeitrigen im Rahmen einer Sondermehrwertsteuer von 3%

2 vgl. Dénisches Arbeitsministerium (2001b), S.4f

3 vgl. Braun (2001), S. 2-4; Emmerich & Werner (1998)

2 vgl. Dénisches Arbeitsministerium (2001b), S.11

3 vgl. Braun (2003), S.95; Dénisches Arbeitsministerium (2001d), S.3;
nach Werner & Winkler (2003), S.21 sind es allerdings 37 Kassen

2 vgl. Braun (2003), S.95

27 vgl. Dénisches Arbeitsministerium (2001d), S.4

2 vgl. Werner & Winkler (2003), S.21
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= und aus Transferleistungen der Staates.

Mit den Reformen wurde die Gewdhrung von Arbeitslosengeld an die Teilnahme bei aktivier-
enden Mallnahmen gekoppelt. Bei der Reform von 1993 wurde die Bezugsdauer auf sieben
Jahre (mit Auflagen zur Teilnahme an AktivierungsmaBnahmen) festgesetzt.” Seit 2001 be-
tragt die Anspruchsdauer vier Jahre, die aufgeteilt ist in eine Leistungsperiode von einem Jahr
und eine Aktivperiode von drei Jahren.’® Die Aktivperiode verpflichtet zur Teilnahme an Ak-

tivierungsmafnahmen.”'

Die Hohe der Leistungen betrdagt im Regelfall 90% des vorherigen Arbeitsentgeltes. Sie sind
allerdings auf max. 394 € pro Woche beschrinkt, was in etwa dem Durchschnittslohn der un-
teren Einkommensgruppen entspricht.*> Bei einem Durchschnittseinkommen ergeben sich

63% des vorherigen Einkommens.*®

Die Altervorsorge ist in zwei Zweige gegliedert. Die ,,Volksrente* wird vollstindig aus Steu-
ern finanziert und bemisst sich nicht nach dem fritheren Einkommen, sondern als eine Pau-
schale, die von der Dauer des Aufenthaltes in Ddnemark abhéngt. Die Zusatzrente bemisst
sich nach den Beschiftigungsjahren; fiir sie miissen Beitragszahlungen erfolgen, die sich nach
dem Erwerbsstatus richten, nicht nach dem Einkommen. Die Mindestrente betrdgt 778 € pro
Jahr; die Hochstrente 10.425 €, wobei die bei evtl. Einkiinften des Rentners gekiirzt werden
kann. Dariiber hinaus gibt es auch betriebliche Altersvorsorgesysteme, die zwischen den

Tarifparteien ausgehandelt werden.”*

Die Krankenversicherung ist komplett steuerfinanziert {iber die oben bereits erwdhnten Bei-
trige zum Arbeitsmarktfonds durch Arbeitnehmer und Arbeitgeber (einkommens- bzw. ge-

winnabhéngig).”

Insgesamt fiihrt dieses Sozialsicherungssystem dazu, dass Danemark sehr geringe Lohnneben-
kosten, aber eine der hochsten Steuerbelastungen (fiir Privatpersonen) aufweist; *° fiir Unter-

nehmen ist die Besteuerung allerdings im internationalen Vergleich niedrig.’’

» vgl. Greve (2000), S.326

30 vgl. Dénisches Arbeitsministerium (2001d), S.8

3 vgl. Werner & Winkler (2003), S.22

32 vgl. Werner & Winkler (2003), S.21; Wehner & Abrahamson (2003)
3 vgl. Braun (2003), S.95

3 vgl. Europdische Kommission, MISSOC (2002)

3 vgl. Europdische Kommission, MISSOC (2002)

36 vgl. Emmerich (1999)

3 vgl. Emmerich et al. (2000). S.13
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34 Arbeitsmarktpolitische Mafinahmen

Déanemark hat seit den Reformen von 1993 ein Maflnahmenbiindel geschaffen, um die unter-
schiedlichen Arten der Arbeitslosigkeit (strukturell wie konjunkturell) zu bekdmpfen. Sie sol-
len im Folgenden nach den unterschiedlichen Personengruppen dargestellt werden: Freistel-
lungsregelungen fiir Beschiftigte, allgemeine AktivierungsmaB3nahmen fiir Arbeitslose sowie
spezielle MaBBnahmen fiir besondere Gruppen. AbschlieBend wird noch die organisatorische

Dezentralisierung vorgestellt.
3.4.1 Freistellungs- oder Urlaubsregelungen

Ein wichtiges Element der ddnischen Arbeitsmarktpolitik ist die Einfiihrung von Freistel-
lungs- oder Urlaubsregelungen, die Arbeitnehmern eine zeitlich befristete Freistellung gewéh-
ren und im Gegenzug meist das Nachriicken eines Arbeitslosen mit sich ziehen (Job-Rotation-

Prinzip). Hierzu zihlen:

= Bildungsurlaub. Der Arbeitnehmer wird dabei fiir Ausbildungs- oder Weiterbil-
dungsmalinahmen fiir bis zu 52 Wochen freigestellt und erhélt das volle Arbeitslosen-
entgelt.’® Im Rahmen eines Arbeitsplatz-Rotations-Programmes wird dafiir ein Ar-
beitsloser eingestellt.*® Seit 1999 stehen staatlich finanzierte BildungsmaBnahmen nur

noch Arbeitslosen offen.*

* Erziehungsurlaub. Fiir die Erziehung von Kindern werden Arbeitnehmer fiir Kinder
unter 12 Monaten 26 Wochen, fiir Kinder iiber 1 Jahr fiir 13 Wochen freigestellt.41
Stimmt der Arbeitgeber zu, so kann der Arbeitnehmer insgesamt maximal 1 Jahr frei-

gestellt werden*” und erhilt seit 1997 60% des Arbeitslosengeldes.*

= Sabbaturlaub. Hierbei wird dem Arbeitnehmer die Moglichkeit eingerdumt, sich fiir
personliche Ziele bis zu 52 Wochen freistellen zu lassen (sofern der Arbeitgeber zu-
stimmt). Anfangs wurden dem Arbeitnehmer 80% des Arbeitslosengeldes, spéter 60%

gewihrt.** Allerdings wurde diese Moglichkeit 1996 vorzeitig wieder abgeschafft.*’

38 vgl. Emmerich et al. (2000), S.14

39 vgl. Emmerich & Werner (1998), S.7
40 vgl. Emmerich et al. (2000), S.14

4 vgl. Hygum (1999), S.13f

2 vgl. Emmerich & Werner (1998), S.6
“ vgl. Emmerich et al. (2000), S.14

“ vgl. Emmerich et al. (2000), S.14

3 vgl. Emmerich & Werner (1998), S.7
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Wie man an der teilweisen Abschaffung der Regelungen nach wenigen Jahren erkennen kann,
waren diese Regelungen im Wesentlichen MaBBnahmen, die akut in Zeiten der Krise das Ar-
beitskrifteangebot zu verknappen suchten. Die Bewertung dieser MaBnahmen ist nicht ein-
deutig. Zum einen konnen sie die Arbeitslosenzahlen senken und auch die Ausgaben fiir Ar-
beitslosengeld senken (da die Freistellungsleistungen unter den Arbeitslosengeldzahlungen
liegen). Ebenso besteht durch das Job-Rotation-Prinzip eine Chance, die Gesamtqualifikation
der Erwerbsbevolkerung zu steigern. Zum anderen kann diese Angebotsverknappung zu einer
Steigerung von Lohnen und durch die Freistellung qualifizierter Arbeitnehmer zu einem Ab-

sinken der Produktivitit fithren.*®
3.4.2 Aktivierungsmafinahmen fiir Arbeitslose”’

Der grofite Anteil der Reformen der sozialdemokratischen Regierung seit 1993 betrifft aktive
arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen fiir Arbeitslose. Die Maflnahmen sind dabei zum einen auf
ein verbessertes Angebot an die Arbeitslosen ausgerichtet, zum anderen nehmen sie den Ar-
beitslosen stirker in die Pflicht, entsprechende Angebote auch wahrzunehmen, und verlangen

dem Arbeitslosen mehr Flexibilitét ab.

Das zentrale Element der staatlichen Angebote an Arbeitslose ist der sog. ,,individuelle Hand-
lungsplan®, auf den ein Arbeitsloser nach sechs Monaten Arbeitslosigkeit ein Anrecht hat.
Unter Einbeziehung der Bediirfnisse des Arbeitslosen und der Erfordernisse des Arbeitsmark-
tes wird gemeinsam mit dem Betroffenen ein Plan mit abgestimmten Mallnahmen erarbeitet,

der die Reintegration in den Arbeitsmarkt verbessern soll.**

Mbgliche MaBnahmen sind dabei:*’

= Arbeitspraktikum. Hierbei wird im Rahmen einer zwei- bis vierwdchigen Anstellung
in einem Betrieb ermittelt, ob der Betroffene fiir die Weiterbeschéftigung weiterquali-

fiziert werden muss oder im Betrieb ein sog. Job-Training durchlaufen soll.

= Ausbildung. Hier werden Arbeitslose im Rahmen des gewdhnlichen Bildungssystems

oder in speziell eingerichteten Ausbildungsgingen weiterqualifiziert.

46 vgl. Madsen (1996)
47 vgl. Kroger & van Suntum (1999), S.154ff
48 vgl. Emmerich et al. (2000). S.15

9 vgl. Emmerich et al. (2000), S.15; Dénisches Arbeitsministerium (2001¢e), S.5-7
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= Job-Training. Eine Weiterqualifikation kann auch in Betrieben erfolgen. Dabei erhal-
ten die Betroffenen den tariflichen Lohn; der Arbeitgeber erhélt einen staatlichen

Lohnzuschuss.

= Pool-Jobs. Dabei werden im 6ffentlichen Dienst in speziellen Bereichen, wie z.B.
Pflege, Arbeitsplétze zu Tarifbedingungen eingerichtet, wobei dem jeweiligen Arbeit-
geber ein Lohnzuschuss gewéhrt wird. Die Arbeitspldtze werden bis zu drei Jahren ge-

wahrt.

Im Gegenzug zu diesem Angebotsbiindel an Arbeitslose wurden auch die Pflichten von Ar-
beitslosen verschérft, was vor allem die Gruppe der Arbeitsunwilligen unter den Arbeitslosen

treffen soll.

= Pflicht zur Teilnahme an Aktivierungsmalinahmen. Arbeitslose miissen nach einer
gewissen Zeit an AktivierungsmafBnahmen teilnehmen. Diese Frist wurde systematisch
verringert: waren es bis 1996 noch vier Jahre, wurde dies zunichst auf 2 Jahre und

dann 1999 auf 1 Jahr verkiirzt.*°

= Verschirfung der Verfiigharkeitskriterien. Von Arbeitslosen wird eine erh6hte be-
rufliche und regionale Mobilitédt erwartet, d.h. sie miissen auch Arbeitsangebote in an-

deren Berufen und anderen Landesteilen akzeptieren.

» Verkiirzung der Bezugsdauer. Mit den Reformen von 1994 wurde die Gesamtbe-
zugsdauer von Arbeitslosengeld von 9 Jahren auf 4 Jahre reduziert, wobei die Teilnah-

me an AktivierungsmafBnahmen nicht dazu gerechnet wird.
3.4.3 Mafnahmen fiir besondere Gruppen

Fiir Gruppen, bei denen die Arbeitslosigkeit in der Regel deutlich hoher als im Durchschnitt

ist, wurden speziell abgestimmte Maflnahmen eingefiihrt:

= Jugendarbeitslosigkeit. Speziell fiir Jugendliche unter 25 ohne Ausbildung besteht ab
einer Arbeitslosigkeit von sechs Monaten das Recht und die Pflicht zur Teilnahme an
gezielten Ausbildungs- oder anderen Aktivierungsmafinahmen. Diese Regelung wurde
nach der erfolgreichen Senkung der Jugendarbeitslosigkeit 13,2% 1992 auf 4,2% 1998
im Jahre 1999 auch auf Jugendliche mit Ausbildung ausgedehnt.”’

30 vgl. Emmerich et al. (2000), S.15
3! vgl. Hygum (1999), S.11
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= Altere Arbeitnehmer. Bereits seit 1979 existiert eine Moglichkeit fiir ltere Arbeit-
nehmer, statt mit 67, bereits mit 60 in Vorruhestand zu gehen. 1992 fiihrte die dama-
lige konservative Regierung zudem die Moglichkeit ein, dass man sich bereits ab 50
vom Arbeitsmarkt zuriickziehen konnte. Im Rahmen der Reformen nach 1993 wurde
diese sog. ,,Ubergangsregelung® abgeschafft; ebenso wurde 1999 der Vorruhestand
stiarker begrenzt, um dem Arbeitskriftemangel in manchen Bereichen entgegenzuwir-
ken.” Fiir Arbeitlose in dieser Altersgruppe wurden sog. Service-Jobs im &ffentlichen

Dienst geschaffen, die oft keine besonderen Qualifikationen erfordern.”

* Problemgruppen. Fiir Einwanderer, Fliichtlinge, beschrinkt arbeitsfahige Personen,
entlassene Strafgefangene etc., die aus Arbeitsmarktsicht problematische Gruppen dar-
stellen, gibt es sog. ,.flexijobs* (oder ,,Schonarbeitsplédtze), bei denen dem Arbeit-

geber ein Lohnzuschuss von ein bis zwei Drittel gewihrt wird.™
3.4.4 Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik

Uber die reinen MaBnahmen, die im Wesentlichen Arbeitlose betreffen, wurde auch die Or-
ganisation der Arbeitsverwaltung reformiert und stirker dezentralisiert.”> Dabei wurden auch
die Tarifparteien mit in die Verantwortung fiir die konkrete Ausgestaltung gezogen, indem sie

in regionalen Ausschiissen mitwirken.”®

Parallel dazu haben auch die Tarifparteien sich in Richtung einer stirkeren Dezentralisierung
der Tarifverhandlungen entwickelt. Zentral werden fiir ganze Branchen nur noch Mindestloh-

ne ausgehandelt; die tatsichlich gezahlten Lohne werden auf Unternehmensebene festgelegt.”’

3.5 Bewertung

Die Abnahme der Arbeitslosenzahlen nach den Arbeitsmarktreformen ist beachtlich. Sie ist
von 10,2% im Jahre 1993 auf 5,2% im Jahre 2002 gesunken (vgl. Anlage 2). Man konnte ein-
wenden, dass durch die AktivierungsmaB3inahmen wie Pool-Jobs die Arbeitslosenstatistik ge-
schont wurde. Doch auch die Bruttoarbeitslosenquotenquote (mit Urlaubsregelungen und ak-

tiven ArbeitsmarktmafBnahmen) ist von 21% im Jahre 1994 auf 15% im Jahre 2000 merklich

32 vgl. Hygum (1999), S.14f

3 vgl. Ddnisches Arbeitsministerium (2001e), S.12
>4 vgl. Braun (2003), S.96

> vgl. Dinisches Arbeitsministerium (2001c), S.3
%6 vgl. Hygum (1999), S.14

3 vgl. Zaiser (2000), S.25
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gesunken.’® Ebenso ist die Beschiftigungsrate auf 76,5% (2000) gestiegen, so dass tatsichlich

eine hohere Beschiftigung erreicht wurde.”

Der Hauptgrund fiir die so rasche Abnahme der Arbeitslosenzahlen diirfte in der Freistel-
lungspolitik der Jahre 1993-1996 zu suchen sein, die auch zusétzlich den positiven Effekt
einer Verbesserung der Situation von Familien mit Kindern und Alleinerzichenden bewirkte.”
Auflerdem ist die Besserung auf dem Arbeitsmarkt auch auf das hohe (nachfragegetriebene)
Wirtschaftswachstum der Jahre 1994-96 zuriickzufiihren, das durch eine expansive Finanz-

politik stimuliert wurde. *!

Trotz der massiven Ausgaben fiir passive und aktive Arbeitsmarktpolitik hat Dédnemark eine

stabile Haushaltspolitik verfolgt mit einer langfristigen Reduktion der Staatsverschuldung.®

4 Vergleich Danemark vs. Deutschland

In diesem Abschnitt soll untersucht werden, was den dianischen Ansatz von der deutschen Ar-
beitsmarktpolitik, aber auch was die spezifische deutsche Situation von der dinischen unter-

scheidet. Daraus soll ermittelt werden, was sich auf Deutschland iibertragen ldsst.

4.1 Arbeitsmarkt

Wiéhrend Dianemark wie oben dargestellt eine sehr geringe Regulierung des Arbeitsmarktes
kennt, insbesondere einen gering ausgeprigten Kiindigungsschutz, ist es fiir deutsche Arbeit-
geber deutlich schwieriger, durch Entlassungen auf Konjunkturschwankungen zu reagieren
(vgl. Anlage 5).* Zwar wird im Rahmen der aktuellen Hartz-Reformen der Kiindigungsschutz
eingeschrinkt, mit dem Ziel mehr Rechtssicherheit fiir Unternehmen zu erreichen, doch be-
schrankt sich dies auf Modifikationen bei der Sozialauswahl bei betriebsbedingten Kiindi-

gungen.**

Auch in Deutschland bestimmen die Tarifparteien liber die meisten Regelungen des Arbeits-
verhiltnisses. Allerdings gestaltet sich die Beziehung zwischen den deutschen Tarifparteien
stirker konfliktorientiert als in Danemark.®> Durch den Flichentarifvertrag sind die kollektiv-

vertraglichen Regelungen weitaus zentralisierter als in Ddnemark. Anders als in Ddnemark

58 vgl. Kroger & van Suntum (1999), S.139
5 vgl. Madsen (2002), S.2

60 vgl. Wehner & Abrahamson (2003)

ol vgl. Madsen (2002), S.2

62 vgl. Emmerich et al. (2000), S.12

63
64

vgl. Indikatoren der OECD zur ,,Employment Protection Legislation*
vgl. Pressemitteilung des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Arbeit vom 18.6.2003
63 vgl. Zaiser (2000), S.45
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hat der Staat auch keinerlei Einflussmoglichkeiten in Tarifkonflikten (Tarifautonomie). Da-
durch hat sich in Deutschland auch kein Konsenssystem in der Arbeitsmarktpolitik gebildet.
Der Versuch der sozialdemokratisch gefiihrten Regierung unter Gerhard Schroder mit dem

sog. ,,Biindnis fiir Arbeit* ist letztlich gescheitert.*®

4.2 Soziale Sicherung

Wie schon in Kapitel 2 beschrieben, reprasentiert Deutschland einen anderen Typus von
Wohlfahrtsmodell als Ddnemark. Die soziale Sicherung wird in Deutschland nach dem Ver-
sicherungsmodell organisiert. Dabei werden die Beitrdge auf der Basis der Bruttoverdienste
der Arbeitnehmer berechnet und paritdtisch durch Arbeitgeber und Arbeitnehmer getragen.

Dies fiihrt zu einer direkten Kopplung der Sozialkosten an die Lohnnebenkosten.

Allerdings hat Deutschland im Vergleich zu Dénemark nur unwesentlich hohere Arbeitsko-
sten (2002: 25,73 € in Danemark, 26,36€ in West-Deutschland, 16,43€ in Ost-Deutschland
pro durchschnittlicher Arbeiterstunde).’” Dies liegt im Wesentlichen daran, dass in Deutsch-
land zwar die Lohnnebenkosten hoher ausfallen, in Danemark die direkten Léhne jedoch ho-
her liegen (fiir die ja hohere Steuern zu entrichten sind). Allerdings ist zu ergénzen, dass
Dénemark aufgrund seiner Produktivititszahlen deutlich giinstigere Lohnstiickkosten als Ge-
samt-Deutschland aufweist (2001 hat Danemark 86% der deutschen Lohnstiickkosten),” was
im Wesentlichen auf die geringere Produktivitit in den Neuen Bundesldndern zuriickzufiihren

ist.%

4.3 Arbeitsmarktpolitische Mafinahmen

Was die Freistellungsregelungen anbelangt, so kennt auch Deutschland den Erziehungsurlaub,
der bis zu drei Jahren betragen kann und wéhrend dessen staatliches Erziehungsgeld gewéhrt

werden kann.

Etliche der von Dinemark verfolgten Strategien zur Verbesserung der aktiven Arbeitsmarkt-
politik hat die Bundesregierung im Rahmen des Job-AQTIV-Gesetzes, das zum 1.1.2002 in

Kraft getreten ist, umgesetzt:”

* Profiling und Eingliederungsvereinbarung. Analog zum individuellen Handlungs-

plan wird hier versucht, ein moglichst genaues Profil des Arbeitslosen zu erstellen, um

66 vgl. Zaiser (2000), S.34
67 vgl. Schréder (2003), S.4
68 vgl. Schréder (2003b), S.13

6 vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (2002), S.6

70 vgl. Buchheit (2002), S.5-7
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ithm dann von Seiten des Arbeitsamtes eine Vereinbarung zu priasentieren, die sowohl

die Angebote des Arbeitsamtes, als auch die Verpflichtungen des Arbeitslosen enthilt.

* Qualifizierungsmafnahmen. Ahnlich zur Konzeption des Bildungsurlaubes wird Be-
trieben das Angebot gemacht, die fiir sich in Weiterbildung befindliche Mitarbeiter
Arbeitslose einstellen, mindestens 50% der Lohnkosten zu iibernehmen (,,Job-Rota-
tion®). Fiir dltere Arbeitnehmer und gering qualifizierte Jugendliche gibt es Zuschiisse

fiir WeiterbildungsmafBinahmen.

Ebenso gibt es vergleichbar zu den ,,Pool-Jobs* das Instrument der Arbeitsbeschaffungs-
malinahmen (ABM), die die Nachfrage nach Arbeitsplitzen entlasten und die Arbeitslosen
weiterqualifizieren sollen. Im Rahmen des ,,Ersten Gesetzes flir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt® (in Kraft getreten zum 1.1.2003) wurde zudem die Zeitarbeit von Arbeitslosen

im Rahmen von Personal-Service-Agenturen ermdoglicht.

Insgesamt sind die Ausgaben der ddnischen Regierung trotz des Riickgangs im Verlauf der
1990er Jahre sowohl fiir aktive als auch fiir passive Arbeitsmarktmafinahmen hoher als in

Deutschland gewesen (vgl. Anlage 4).

4.4 Grenzen der Ubertragbarkeit des dinischen Modells

Auf den ersten Blick erscheint der Vergleich Deutschlands mit Ddnemark ein vielverspre-
chender Ansatz zu sein, da beide Lidnder exportorientierte Hochlohnldnder sind. Ebenso ist
das dénische Sozialstaatsverstindnis mit der deutschen ,,Sozialen Marktwirtschaft™ kompatib-

ler als angelsdchsische, liberale Modelle.

Allerdings sind beim Vergleich der beiden Lénder zwei grundlegende Unterschiede zu beach-

ten, die ein einfaches Ubertragen verhindern:

* Die didnische Volkswirtschaft betrdgt — gemessen am Bruttoinlandsprodukt — nur 1/14
der deutschen Volkswirtschaft; das Bevolkerungsverhéltnis ist dhnlich. Ddnemark hat
eine Bevolkerung von etwas mehr als fiinf Millionen und hat somit nur halb so viele

Einwohner wie Baden-Wiirttemberg.”'

* Durch die Sondersituation der deutschen Volkswirtschaft in Folge der Vereinigung ist
der regionale Unterschied zwischen den unterschiedlichen Bundesldndern erheblich.

So liegt Dédnemark mit dem Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt in der GroBenordnung

n vgl. UNECE (2003); Daten des Statistisches Landesamtes Baden-Wiirttemberg
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von Baden-Wiirttemberg, Bayern oder Hessen, wéhrend beispielsweise in Mecklen-

burg-Vorpommern das Pro-Kopf-BIP nur rund halb so hoch ausfallt.”?

Sind die Unterschiede in der Arbeitslosenzahlenentwicklung in Déanemark im Vergleich zur
gesamtdeutschen Entwicklung dramatisch, sind sie im Vergleich zu den baden-wiirttember-
gischen Zahlen zwar immer noch besser, aber die Unterschiede fallen weit geringer aus (vgl.

Anlage 2).

Ebenso wurde im Abschnitt {iber die Organisation der sozialen Sicherung dargelegt, dass das
dénische System zwar ginzlich anders funktioniert, aber zu einer dhnlichen Kostensituation
fiihrt wie das deutsche. Hierbei wurde beobachtet, dass die fiir die Wettbewerbsposition
deutscher Unternehmen entscheidenden Lohnstiickkosten fiir Gesamt-Deutschland zwar deut-
lich hoher ausfallen, aber der Unterschied wieder auf die Ungleichheit der Bundeslédnder zu-

ruckzufihren ist.

5 Fazit

Bei ndherem Hinsehen entpuppt sich das dénische ,,Beschéftigungswunder* der sozialdemo-
kratischen Regierung der 1990er Jahre als ein Biindel aufeinander (auch zeitlich) abgestim-
mter MaBBnahmen, die einzeln betrachtet Danemark nicht einzigartig erscheinen lassen, aber in
threr Gesamtheit die dénische Beschiftigungssituation (und auch die Haushaltssituation)
nachhaltig gebessert haben. Dieses Maflnahmenbiindel passt in seiner Gesamtheit nur bedingt
auf die deutsche Situation; insofern muss Deutschland sein eigenes Biindel finden. Eines
jedoch lehrt das Beispiel Danemark in jedem Fall: erfolgreiche Arbeitsmarktpolitik kann nur
aus einer in sich logische und zusammenhéngenden Strategie entstehen, die auch gewisse Be-

sitzstdnde angreift.

Aus der Untersuchung der Organisation der Sozialsicherungssysteme hat sich ergeben, dass
zwar eine steuerfinanzierte soziale Sicherung durch die Entkopplung von Entlohnung und So-
zialversicherungsbeitragen gewisse Vorteile bieten konnte, jedoch das Beispiel Danemark
zeigt, dass die geringeren Lohnnebenkosten durch héhere Bruttolohne kompensiert werden,
was die Kostensituation der Unternehmen nicht verdndert. Hier ist also fraglich, ob sich der

Systemwechsel wirklich auszahlt.

s Zahlen von 2002 (Kaufkraftparitit), vgl. UNECE (2003); Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie (2002), S.5
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Im Bereich der aktiven arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen hat Deutschland in den letzten
beiden Jahren viele der erfolgreichen Ideen iibernommen, allerdings mit knapp 10 Jahren Ver-
spatung. Eine nachhaltige Senkung der Arbeitslosenzahlen in den nédchsten Jahren ist aller-
dings — wie das dédnische Beispiel der Jahre 1994-1997 auch lehrt — nicht ohne ein hohes
Wirtschaftswachstum zu erreichen. Hier hat Ddnemark durch eine expansive Finanzpolitik
unterstiitzend ,,nachgeholfen®. Mit der Steuerreform wird in Deutschland etwas Ahnliches
versucht; allerdings steht Deutschland mit seinem Haushaltsdefizit (nicht nur vor dem Hinter-

grund des europdischen Stabilititspaktes) mit dem Riicken zur Wand.

Es bleibt als groBer Unterschied zwischen Danemark und Deutschland der Bereich des Kiindi-
gungsschutzes. Wihrend man in Dénemark darauf setzt, das Risiko des Arbeitsplatzverlustes
durch relativ hohe Arbeitslosengeldzahlungen aufzufangen, geht man in Deutschland den
Weg, das Entlassen von Mitarbeitern nur unter strengen Auflagen zu erméglichen. Im ersten
Fall wird das konjunkturelle Risiko auf alle Steuerzahler und teilweise auf den Arbeitnehmer
verteilt, wihrend es im zweiten Fall das beschiftigende Unternehmen voll tragt. Hierdurch
mindert das dénische System Einstellungsbarrieren in Zeiten des Wachstums. Zwar sind ein-
zelne Reformen in Angriff genommen worden, den Kiindigungsschutz etwas zu lockern, je-
doch gibt es hier durchaus noch Potenzial. Allerdings ist dabei auch auf das Sicherheitsgefiihl

der Arbeitnehmer zu achten, das auch von einem Wandel in der Mentalitdt abhangt.

Auch die stirkere regionale Flexibilitdt des ddnischen Systems ist ein wichtiges Element, das
gerade aufgrund der groBen regionalen Unterschiede in Deutschland Erfolg versprechend ist.

Hierzu gehoren mehrere Faktoren:

= Die Zustdndigkeiten zwischen Bund, Lindern, Kreisen und Kommunen miissen klar
aufgeteilt sein. Dadurch lésst sich die Blockade von politischen Entscheidungen ent-
schérfen (zustimmungspflichtige Gesetze im Bundesrat). Soviel wie moglich sollte da-

bei in der Verantwortung vor Ort liegen.

* In die Arbeitsmarktpolitik miissen Staat, Arbeitnehmervertreter und Arbeitgeber ver-
antwortlich miteinbezogen werden. Dadurch sind die drei Parteien gezwungen, ge-

meinsame Entscheidungen zu treffen und sie mit zu tragen.

* Ahnlich zum dénischen Modell miissen die Tarifpartner zu einem Modell finden, das
regionale Spielrdume erdffnet. Das vorrangige Ziel sollte nicht die Nivellierung der
Unterschiede innerhalb Deutschlands sein, sondern auf die Bediirfnisse und Besonder-

heiten der jeweiligen Region abgestimmte Tarifbeschliisse.
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Insgesamt lehrt das Beispiel Danemark, dass Flexibilisierung in unterschiedlichen Bereichen
des Arbeitsmarktes zum einen eine Grundvoraussetzung fiir den Abbau von Arbeitslosigkeit

darstellt, zum anderen aber auch nicht zwangsldufig auf Kosten der sozialen Sicherung gehen

muss.
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Anlage 1  Chronologie der Arbeitsmarktreformen seit 1993

1. Stufe 1993

Abschaffung der Wiedererlangung des Anspruches auf Arbeitslosengeld durch Teil-

nahme an Beschiftigungsprojekten

Zeitlich vorgezogene praventive Aktivierung flir Problemgruppen
Individuelle Handlungspléne fiir Arbeitslose

Dezentralisierung des Arbeitsmarkteinsatzes

Einflihrung der Urlaubsregelungen: Erziehungs-, Ausbildungs- und Sabbaturlaub.

2. Stufe 1995-1998

Schrittweise Einfiihrung der Recht- und Pflichtaktivierung nach vierjdhriger Arbeits-
losigkeit (1995), spiter bereits nach 2- jahriger Arbeitslosigkeit (1996)

Stiarkung des Einsatzes fiir jugendliche Arbeitslose, Recht- und Pflichtausbildung nach

sechsmonatiger Arbeitslosigkeit

Verpflichtung zur Annahme einer vermittelten Stelle auch im Laufe einer Ausbildung

(1997)

Verpflichtung, nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit eine Stelle auBBerhalb des Fachbe-

reichs anzunehmen (1998)

Erweiterung des geographischen Gebietes, innerhalb dessen eine Pflicht zur Annahme

eines Jobs besteht (1998)

3. Stufe 1999

Schrittweise Einfiihrung der Recht- und Pflichtaktivierung nach einjdhriger Arbeits-

losigkeit (endgiiltige Einfithrung 2001)

Gesetz zur Integration von Einwanderern und Fliichtlingen (1999)

73

Braun (2001), S.9
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4. Stufe 2002/03

Ein neues Ziel der einzelnen Maflnahmen in enger Abstimmung mit dem individuellen

Bedarf wird angepeilt:
Einfiihrung der Recht- und Pflichtaktivierung nach 1-jéhriger Arbeitslosigkeit (2001).

Weitere Zielausrichtung der einzelnen MaBBnahmen in enger Abstimmung mit dem in-
dividuellen Bedarf ist geplant. Der Begriff »Aktivierung« soll durch den Begriff
»Kompetenzentwicklung« ersetzt werden und auf einen ressourcenorientierten Ansatz

in der Arbeitsmarktpolitik hinweisen.”

74

Braun (2003), S.96
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Anlage2  Arbeitslosenquote im Vergleich”
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eigene Darstellung nach Daten der UNECE und des Statistisches Landesamtes Baden-Wiirttemberg



Christine Kunzmann: Von Danemark lernen?

24

Anlage3 Wachstum Bruttoinlandsprodukt (real) im Vergleich”

Prozent

-2,0% A

-4,0%

-6,0%

Bruttoinlandsprodukt - Verdnderung zum Vorjahr

8,0%
6,0%
4,0%
2,0%

0,0% .\.

7Y T
19% 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Baden-Wirttemberg ~ —li—Deutschland ~ —#— Dédnemark

76

eigene Darstellung nach Daten der UNECE und des Statistischen Landesamtes Baden-Wiirttemberg



Christine Kunzmann: Von Danemark lernen?

25

Anlage 4  Arbeitsmarktpolitische Ausgaben im Vergleich”’

Arbeitsmarktpolitische Ausgaben als % von BSP

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

‘El D aktive MaBnahmen B D passive MaBnahmen O DK aktive MaBnahmen B DK passive MaBnahmen ‘

eigene Darstellung nach Daten der OECD
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Anlage 5

Daten zur Flexibilitit des Arbeitsmarktes’

Deutschland Danemark
Ende der Ende der Ende der Ende der
1980er 1990er 1980er 1990er

EPL”® version 1 3.2 2.5 2.1 1.2
EPL version 2 2.6 1.5
Voriibergehende 3.8 2.3 2.6 0.9
Arbeitsverhidltnisse

Normale 2.7 2.8 1.6 1.6
Arbeitsverhiltnisse

Massenentlassungen 3.1 3.1

8 Quelle: OECD
Employment Protection Legislation Indicator

79
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Anlage 6 Haushaltssituation im Vergleich®
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