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Vorbemerkung

Angesichts der Arbeitsmarktentwicklung in den neuen Bundesldn-
dern wird in der 6ffentlichen Diskussion zunehmend gefordert, neue
Ansitze in der Arbeitsmarktpolitik zu entwickeln. Der Kern dieser
Forderung besteht in der Aussage, der aktiven Arbeitsmarktpolitik
gegeniiber der passiven eine hohere Prioritit einzurdumen. Dies ist
einleuchtend, denn die bloe Zahlung von Arbeitslosengeld schaffte
keine neuen Arbeitspliatze. Neu wire ein Ansatz, durch den die frei-
gesetzten Arbeitskrifte moglichst wieder sofort in den ersten Ar-
beitsmarkt integriert werden.

Die Friedrich-Ebert-Stiftung hatte im Rahmen ihres Gespréchskrei-
ses Arbeit und Soziales maflgebliche Experten aus Wirtschaft, Politik
und Wissenschaft nach Halle/Saale eingeladen, um mit ihnen Vor-
schidge fir eine aktive Arbeitsmarktpolitik zu diskutieren. Die Ver-
anstaltung hatte aber nicht nur zum Ziel, einen Beitrag zur Verbesse-
rung der Arbeitsmarktsituation in den neuen Bundesldndern zu lei-
sten. Denn die gegenwirtigen Daten und Prognosen weisen darauf
hin, daB auch die Beschiftigungssituation in den alten Bundesldndern
fir viele Arbeitnehmer prekir werden kénnte. Deshalb sollte auf der
Veranstaltung in Halle auch gepriift werden, ob ein Gesamtkonzept
fir die alten und neuen Bundeslander entwickelt werden mu83. Dies,
ohne dabei die strukturellen Unterschiede in den 6stlichen und west-
lichen Regionen Deutschlands aus den Augen zu verlieren.

Ich moéchte mich nicht nur bei den Referenten, sondern bei allen
Teilnehmern fir ihre konstruktiven Beitrage bedanken. Die Refe-
rate, in denen auch deutliche Meinungsunterschiede sichtbar werden,
sind in diesem Band abgedruckt.

Meine Kollegin, Frau Juchems, hat die Veranstaltung organisiert; in
ihren Hénden lag auch die Erstellung der Broschiire. Ich méchte
mich an dieser Stelle fiir ihr Engagement bedanken.

Bonn, im Mai 1993 Peter Konig



Ottmar Schreiner

Einfilhrung

Das Kieler Weltwirtschafts-Institut prognostiziert fur 1993 ein Ar-
beitsplatzdefizit in Gesamtdeutschland von fiinf Millionen. Nun ist
vollig klar, daB das Arbeitsforderungsgesetz (AFG) hier nicht hinrei-
chend greifen kann, da es von vorneherein darauf angelegt war, Men-
schen durch individuelle Hilfen aufzubessern, die Riuckkehr in eine
reguldre Beschiftigung zu erleichtern.

Dies hat in unserer Fraktion zu Uberlegungen gefiihrt, das AFG
grundsétzlich zu novellieren und auf den neuen Sachverhalt enormer
Massenarbeitslosigkeit umzudisponieren.

Wir werden im Frihjahr — aufbauend auf unserem der 10. AFG-No-
velle gegeniibergestellten Antrag "Arbeit statt Arbeitslosigkeit” -
einen Antrag mit dem Titel "Schaffung eines Arbeits- und Struktur-
forderungsgesetzes” einbringen. Das ist der Versuch, Arbeitsférde-
rung mit regionaler Strukturpolitik, also Instrumenten der Wirt-
schaftsférderung, zu verbinden.

Es hat im wesentlichen folgende Eckpunkte:

1. Wir wollen einen Regelmechanismus ins AFG einbauen, der ge-
wihrleistet, daB der iiberwiegende Teil der von der BA verausgab-
ten Gelder in die Férderung aktiver Arbeitsmarktinstrumente
geht.

Das bedeutet einen Prioritatenwechsel, der von der bisher iiber-
wiegenden Finanzierung von Arbeitslosigkeit hin zur iberwiegen-
den Finanzierung aktiver Beschiftigungsmalnahmen fiihren soll.

Dadurch sollen zudem konjunkturelle Stabilisierungsfunktionen
bewirkt werden, indem bei rezessiver Wirtschaftsentwicklung mit
den entsprechenden Beschiftigungseinbriichen die Arbeitsmarkt-
politik eingreift und diese Beschaftigungsverluste abfedert.



Das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) schitzt fiir
1992 die fiskalischen Kosten der Unterbeschiftigung auf ca. 85
Milliarden DM. Nicht ganz 75% dieser Kosten entfallen auf reine
Lohnersatzleistungen, d.h. unproduktive Leistungen. Allein AB-
MaBnahmen nehmen teil an der gesellschaftlichen Wertschop-
fung, indirekt auch die QualifizierungsmaBnahmen.

Ein Priorititenwechsel ist auch unter rein fiskalischen Gesichts-
punkten interessant. In einer Ausfithrung des DIW heifit es:

"Die Auflistung der fiskalischen Kosten je Monat und Person
zeigt, dal die Kosten fiir AB-MaBnahmen nur durch die Kosten
bei Kurzarbeitern und Arbeitslosen ohne Leistungsbezug unterbo-
ten werden. Dies liegt im wesentlichen daran, daB die AB-Ma8-
nahmen infolge der Einbindung in Produktionszusammenhinge
zusitzlich positive Wirkungen entfalten, die bei Lohnersatzlei-
stungen fehlen. Die Forderung von AB-MaBinahmen wiirde da-
nach unter diesem Kostengesichtspunkt entlastend wirken. Positiv
zu Buche schligt auch der Wert des geschaffenen Produkts, dies
ist in dieser Rechnung noch nicht einmal beriicksichtigt. Griinde,
die zu dem hohen Anteil der Lohnersatzieistungen fiihren, sind
vor allem darin zu suchen, daB sich politisches Handeln in Katego-
rien der ausgabewirksamen KassengréBen und der Ressorts ab-
spielt. Institutionen, die die Mittel fur die aktive Arbeitsmarktpoli-
tik bereitstellen missen (Bund, Bundesanstalt fiir Arbeit), erfah-
ren die teilweisen Vorteile der Selbstfinanzierung dieser MaB-
nahmen nur mittelbar, verzdgert oder gar nicht. Die Entlastungen
machen sich in groBen Teilen in anderen Einzelhaushalten be-
merkbar.

Dieses Ressort- und Kassendenken muf} vor dem Hintergrund der
gesellschaftspolitischen Aufgabe iiberwunden werden. Aufgrund
der errechneten Kostenbelastungen kann es aus gesamtwirtschaft-
licher Sicht nur ein Plddoyer fiir einen starkeren Einsatz der Kurz-
arbeit und der AB-MaBnahmen ergeben."

Politiker aller Parteien beklagen den instabilen Zustand der Re-
publik. Dies héngt meiner Ansicht nach auch - aber nicht nur -

mit der iiber die gegenwirtige Arbeitsmarktpolitik vermittelten
Hoffnungslosigkeit, insbesondere fiir die Jiingeren, zusammen.

. Eine der wesentlichen Schwichen des AFG ist, daB es keine aus-

reichenden Instrumente zur Schaffung von Dauerarbeitsplitzen
gibt. Es macht keinen Sinn, aus Ostdeutschland eine Art ABM-
Gesellschaft zu machen. Es ist also zu prifen, inwieweit wirt-
schaftliche Forderinstrumente eingebaut werden konnten. Ge-
geniiber der Wirtschaftspolitik wire ein wesentliches Abgren-
zungskriterium die Zahl der geschaffenen Arbeitsplitze bzw. zu-
satzlich eingestellter Arbeitsloser.

Wir stellen uns dies folgendermafien vor:

"~ Projekte im offentlichen Interesse zur Strukturverbesserung,
insbesondere im Umweltbereich, konnen Lohn- und Sachko-
stenzuschiisse fur die Dauer von drei Jahren erhalten. Trager
dieser Projekte sollen prioritar private Unternehmen, Beschif-
tigungsgesellschaften aber auch Kommunen sein. Lohnkosten-
zuschiisse oder Liquidititshilfen bis zur H6he der voraussichtli-
chen Arbeitslosenunterstiitzung konnen fir die Beschaftigung
Arbeitsloser vorab kapitalisiert oder laufend gezahlt werden.

- Kleine und mittlere Betricbe sowie ExistenzgriinderInnen
koénnen Einarbeitungszuschiisse bei Einstellung von Ar-
beitslosen mit unbefristetem Arbeitsvertrag fir langstens ein
Jahr erhalten. Im Gegensatz zum geltenden AFG darf auch das
Interesse des Arbeitgebers, nicht nur des Arbeitnehmers,
Grundlage der Forderung sein. )

- Fir ExistenzgrinderInnen gibt es dariiber hinaus Uber-
briickungsgeld und einen SachkostenzuschuB als Starthilfe.

- Vom technologischen Wandel oder Strukturproblemen be-
sonders betroffene Betriebe konnen eine Forderung der in-
nerbetrieblichen Qualifizierung erhalten, soweit dic Qualifi-
kationen grundsitzlich auch in anderen Betrieben verwertbar
sind und damit die Beschaftigungsprobleme des Betriebes oder
bestimmter Zielgruppen bewiltigt werden."



3. Das Kernanliegen des AFG - die Forderung von arbeitsmarkt-
politischen Zielgruppen - soll, wenn auch in modifizierter Form,
erhalten bleiben. Nihere Ausfithrungen wiirden hier zu weit fiih-
ren.

4. Die Arbeitsmarktpolitik soll eine deutlich stéirkere regionale Aus-
richtung erhalten. Wir stellen uns darunter vor, da8 die 0.g. wirt-
schaftsnahen Forderinstrumente auf Regionen mit besonders
hoher oder strukturell bedingter Arbeitslosigkeit konzentriert
werden sollen und verkniipft werden mit der regionalen Struktur-
politik des jeweiligen Bundeslandes.

5. Dezentralisierung der Arbeit der Bundesanstalt fiir Arbeit.

6. Die Finanzierung soll zweigeteilt erfolgen - auf der einen Seite
die Finanzierung der Lohnersatzleistung, d.h. die passive Ar-
beitsmarktpolitik, auf der anderen Seite die Finanzierung der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik. Dort sollen zusitzliche Mittel von den
Berufsgruppen einflieBen, die bisher nicht an der Finanzierung
der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) beteiligt waren (Arbeitsmarkt-
abgabe).

7. Fir das Altersiibergangsgeld werden wir eine Verlingerung um
zwei Jahre beantragen, allerdings in abgemagerter Form. Die Ar-
beitslosen sollen die bestehenden Arbeitslosengeld-Anspriiche op-
timal ausschopfen, bevor dann Altersiibergangsgeld bis zum
Renteneintritt gezahlt wird.

Die Debatte um das Altersiibergangsgeld ist nicht frei von Wider-
spriichen.

Auf der cinen Seite ist das Altersiibergangsgeld die zweitschlechteste
Losung, um die schlechteste zu verhindern: die offen ausgewiesene
Arbeitlosigkeit. Es ist auch deshalb die zweitschlechteste Lésung,
weil ein groBer Teil der 55-58jahrigen subjektiv groBe Probleme mit

der Friihverrentung hat. Fiir andere, insbesondere im Bereich der In-
dustriearbeitnehmerschaft, die sich arbeitsmiBig verbraucht fiihlen,
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fillt die objektive gesetzliche Situation mit dem subjektiven Erwar-
tungshorizont zusammen.

Wir wissen aber auf der anderen Seite, dal wegen des demographi-
schen Wandels in wenigen Jahren bereits auf das erworbene Fachwis-
sen der ilteren ArbeitnehmerInnen tber 55 Jahren nicht mehr ver-
zichtet werden kann. Wir haben bereits gegenwirtig schon Fachar-
beitermangel in bestimmten Regionen.

Die paradoxe Situation ist also, daBl wir zwar augenblicklich der ge-
genwartigen und wahrscheinlich noch einige Jahre andauernden Lage
- Stichwort finf Millionen fehlende Arbeitsplitze — eine Verlinge-
rung des Altersiibergangsgeldes brauchen, gleichzeitig aber bereits
QualifizierungsmaBnahmen fir dltere Arbeitnehmer einleiten mifB-

ten.
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Jiirgen Kiihl

Echte Beschiftigungspolitik und aktivere Arbeits-
marktpolitik fiir Ost- und Westdeutschland

1. Gesamtdeutsche Beschiiftigungskonzepte

Konzeptionelle Uberlegungen! fiir die Weiterentwicklung der Ar-
beitsmarktpolitik laufen bei aller Ideenfiille und Kreativitiat? Gefahr,
die rezessive Beschiftigungslage im Westen und die katastrophale
Unterbeschiftigung im Osten hauptsichlich der Arbeitsmarktpolitik
zu liberantworten, statt das gesamtwirtschaftliche Beschaftigungsdefi-
zit zur Kernaufgabe staatlicher Politik und privater Betriebe zu ma-
chen.

1

Der Untertitel einer Gesamtdarstellung der Handlungsmoglichkeiten fiir Ost-
deutschland macht diese Akzentverlagerung deutlich. Ch. Brinkmann, K.
Emmerich, V. Gottsleben, M. Koller, J. Kiihl, G. Peters, B. Volkel: Neue Politik
fiir neue Arbeitsplitze. Zur Weiterentwicklung der Arbeitsmarkt- und Be-
schiftigungspolitik in den neuen Bundeslindern, IAB-Werkstattbericht Nr. 20
vom 30.10.1992.

Als Uberblick:
WSI-Mitteilungen: Schwerpunktheft Reform der Arbeitsmarktpolitik, 45. Jahr-
gang, Heft 7, 1992, Disseldorf Juli 1992.

Aktuelier Stand:

Christoph Jetter; Arbeitsmarktpolitik am Wendepunkt, in: Horst Schmitthenner
(Hrsg.): Zwischen Krise und Solidaritdt. Perspektiven gewerkschaftlicher Sozial-
politik, Hamburg 1992, S. 29-48.

DGB-Bundesvorstand: Gewerkschaftliche Anforderungen an ein problemge-
rechtes Arbeitsforderungsgesetz (AFG), Dusseldorf, 25.9.1992.

1G-Metall: EntschlieBung 6 "Sozialpolitik” vom 17. ordentlichen Gewerkschaftstag
am 17.10.1992 in der angenommenen Fassung.

SPD: Ablosung des Arbeitsforderungsgesetzes durch ein Arbeits- und Struk-
turforderungsgesetz (ASFG), EntschlieBungsantrag September 1992.

SPD: Vorschlag der Antragskommission "SPD-Sofortprogramm” vom 6.11.1992
fiir den Sonderparteitag 16./17.12.1992.

Freie und Hansestadt Hamburg: Eckpunkte fiir ein AFG 2000, Diskussions-
papier vom 9.11.1992.
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Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (SVR) prognostiziert fir 1993 ecinen Anstieg der
Arbeitslosigkeit in Deutschland um 15% auf 3,4 Millionen, so daB die
deutsche Arbeitslosenquote mit 10% der abhingigen Erwerbsperso-
nen den EG-Durchschnitt erreicht (Tabelle 1, siche S. 16). Die ost-
deutsche Arbeitslosenquote wird auf 18,5% geschitzt, noch 2%-
Punkte mehr als 1992. Hinzu kommen rund 2,3 Millionen Menschen
in den vier wichtigsten arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen: 680.000
Kurzarbeiter, mindestens 630.000 in Vorrente, 560.000 in Vollzeitbil-
dungsmaBnahmen und 450.000 in ABM. Der passive Einkommenser-
satz liberwiegt die aktiven MaBnahmen. Hinzu kommt eine stille Re-
serve in Millionenhdhe, die entmutigten Riickzug von Arbeitsmarkt
anzeigt. Das ostdeutsche Beschiftigungsdefizit hat auch die 390.000
Westpendler einzurechnen. Somit ergibt sich ein Gesamtbeschifti-
gungsdefizit von finf bis sechs Millionen in Deutschland, wahrschein-
lich zu viel fiir die Arbeitsmarktpolitik. Sie ist finanziell iiberfordert,
obwohl ihre Ausgaben 1993 mit 87,6 Milliarden DM Rekordhéhe er-
reichen. Sie kann es personell nicht bewiltigen, auch weil ihr 4.800
zusitzliche Stellen verweigert wurden. Sie hat zu wenig Beschifti-
gung schaffende und -erhaltende MaBnahmen. Und sie muB, zum
dritten Mal seit 1975/76 und 1981/82, im Jahre 1993 Einschnitte in
ihren Ausgaben hinnehmen. Méglicherweise schlieBt die SVR-Schiit-
zung des Anstiegs der Arbeitslosigkeit rund ein Drittel als Wirkung
der jungsten AFG-Anderung ein.

Westdeutsche Unternchmen im Verarbeitenden Gewerbe sind bei
83% Kapazititsauslastung (September 1992), fast ein Drittel klagt
iiber Auftragsmangel, der Kraftemangel ist verschwunden, Beschifti-
gungsabbau in Millionenhéhe ist angekiindigt. Die ostdeutsche Be-
schaftigung sinkt auch 1993 um 310.000 Erwerbstitige, die Beschifti-
gungsperspektiven privatisierter Firmen sind leicht negativ. Die 70
groBten Treuhandfirmen mit je 1.000 und mehr Beschiftigten ver-
trauen auf ihre Beschiftigungs- und Standortgarantie durch den
Bundeskanzler. Unsubventionierte Arbeitsplitze sind nunmehr weni-
ger als finf Millionen im Osten.
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Zur Uberwindung des gesamtdeutschen Beschiftigungsdefizits von
finf Millionen ist also dreierlei unerliBlich:

- echte Beschiftigungspolitik von Bund und Landern durch mehr-
jahrige Zukunftsinvestitionsprogramme, eingebaut in die ange-
kiindigten EG-Beschiftigungsprogramme fiir Investitionen und
Infrastruktur. Direktzuweisungen an Gemeinden sind nétig, in
denen steigende Langzeitarbeitslosigkeit und unzureichende
AFG-Leistungen zu mehr Sozialhilfe statt zu mehr Investitionen
fihren;

- eine Re-Industrialisierung der neuen Bundesldnder und eine Sa-
nierung der industriellen Kernbereiche und Standorte, da nur auf
einer produktiven Wertschopfungsbasis mehr Beschiftigung, auch
bei Zulieferern, Mittelstand und Unternehmensdienstleistungen
entsteht;

- die Fortsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf hohem Ni-
veau, zumal die jingsten Kirzungen als verfritht und kontrapro-
duktiv einzuschitzen sind.

Somit sind Beschiftigungspolitik, Struktur- und Arbeitsmarktpolitik
gleichermaBen und kooperativ gefordert, und zwar nicht nur im
Osten. Dieses Gesamtkonzept fiir Deutschland insgesamt ist nicht in
Sicht! Freilich konnte die Re-Industrialisierung des Ostens ein Be-
schaftigungsprogramm fiir den Westen sein, das Arbeitsplatzverlage-
rungen von West nach Ost akzeptabel macht.

2. Arbeit statt Arbeitslosigkeit finanzieren

Im Jahr 1992 und in 1993 werden in Deutschland jeweils gut 40 Mil-
liarden DM fiir Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe ausgegeben.
Von 1990-1993 werden es in vier Jahren rund 140 Milliarden DM
sein. Die Wachstums- und Wohlistandseinbuen der Millionenar-
beitslosigkeit, die fiskalischen Gesamtkosten, die Verluste an Ar-
beitsvermdgen, Humankapital und Motivation sind nicht berticksich-
tigt, die Folgekosten von Langzeitarbeitslosigkeit, sozialer Erosion

15



Tabelle 1: Die voraussichtliche Entwicklung am deutschen
Arbeitsmarkt!) (in Tausend)

Deutschland
1991 1992 1993
Erwerbspersonen (im Inland) 39.000 | 38.605 | 38.570
davon:
Registrierte Arbeitslose4) 2.602 2.985 3.420
Erwerbstétige 36.398 | 35.620 | 35.150
Selbstindige 3.531 3.630 3.665
Beschiftigte Arbeitnehmer 32.867 | 31.990 | 31.485
Nachrichtlich: PendlersaldoS) -60 -35 -25
Arbeitslosenquote (in %)
bezogen auf:
— alle Erwerbspersonens) 6,7 75 9
- die abhingigen Erwerbspersonen?) 73 85 10
Kurzarbeiter 1.761 630 680
Beschiftigte in Arbeitsbeschaffungs-
mafnahmen 266 470 450
Teilnehmer an VollzeitmaBnahmen
zur beruflichen Weiterbildungs) 395 585 560
Personen im vorzeitigen Ruhestand?) X X X

1) Jahresdurchschnitte; in der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen; 1992 eigene Schitzung; 1993 Prognose.

2) Einschlielich Berlin-West.

3) EinschlieBlich Berlin-Ost.

4) Quelle: Fiir 1991 BA.

5) Negatives Vorzeichen bedeutet, daB mehr beschiftigte Arbeitnehmer
auspendeln als einpendeln. Fir das frihere Bundesgebiet: Pendler-
saldo mit den neuen Bundesldndern und mit dem Ausland. Fiir die
neuen Bundeslidnder: Pendlersaldo mit dem fritheren Bundesgebiet
und dem Ausland.

Friitheres Bundesgebiet2) Neue Bundeslander3)

1991 1992 1993 1991 1992 1993
30.908 31.265 31.445 8.092 7.340 7.125
1.689 1.805 2.145 913 1.180 1.275
29.219 29.460 29.300 7.179 6.160 5.850
3.041 3.050 3.035 490 580 630
26.178 26.410 26.265 6.689 5.580 5.220
230 340 365 -290 -375 -390
55 6 7 109 155 17

6,1 6,5 7.5 11,6 165 185
145 250 370 1.616 380 310
83 80 70 183 390 380
189 205 190 206 380 370
X X X 523 810 630

6) Arbeitslose in % aller Erwerbspersonen (Inldnder).

7) Arbeitslose in % der abhangigen Erwerbspersonen (Inlénder).

8) Teilnehmer an VollzeitmaBnahmen; Berufliche Fortbildung. Um-
schulung und Einarbeitung. Eigene Schitzung.

9) Bezicher von Vorruhestandsgelt (Antragsfrist vom 8. Februar 1990
bis 2. Oktober 1990) und von Altersiibergangsgeld gemédB Art. 30
Abs. 2 Einigungsvertrag, :

Quelle: SVR-Jahresgutachten 1992/93, Ziffer 251, November 1992.
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und Desintegration auch nicht. Der Widerspruch, daB viel Arbeit
nicht getan wird, sondern Milliarden fiir Arbeitslose ausgegeben wer-
den, deren Beschiftigung in den Bedarfsfeldern per Saldo nicht we-
sentlich teuerer ist, bleibt politisch ungelost.

Fir einen fritheren Altersabgang wird 1992 und 1993 mit je 10 Mil-
liarden DM etwa soviel ausgegeben wie fiir ABM, die wiederum nur
gut ein Viertel des Osttransfers westdeutscher Beitragszahler zur BA
ausmachen, namlich rund 35 Milliarden DM jihrlich.

Somit kann von einer Umschichtung passiven Lohnersatzes in Be-
schaftigungsférderung ein mittelfristiges Beschaftigungsprogramm fi-
nanziert werden.

ABM sind eine unverzichtbare Aushilfe und stitzen regionale Ar-
beitsmirkte, bis geniigend unsubventionierte Arbeitsplitze zu beset-
zen sind. Sie verbessern die wirtschaftlichen Voraussetzungen fiir Ar-
beitgeber und férdern Dauerarbeitsplitze. Sie verbessern die wirt-
schaftsnahe Infrastruktur, die Umwelt und die Bauten, sie stiitzen die
Auftragslage von Handwerk und Mittelstand. Sie haben eine hohe in-
vestive Komponente, insbesondere in groBen MaBnahmen, und sie
finanzieren sich gesamtfiskalisch groBtenteils selbst. Nach einer
DIW-Berechnung der fiskalischen Kosten der Nicht-Beschaftigung
(fiir Ostdeutschland in 1992) gehoren ABM mit pro Kopf und Monat
nur 2.219 DM zu den "preiswertesten” Manahmen, vergleichbar den
noch etwas hoheren Gesamtkosten der Arbeitslosigkeit von 2.332
DM (Tabelle 2, siehe S. 19).

Nach Tabelle 2 bewertet das DIW nicht ganz drei Viertel der fiskali-
schen Kosten der Unterbeschéftigung als unproduktive, reine Lohn-
ersatzleistungen. ABM entfalten indirekte und zusitzlich nachfol-
gende Beschiftigungswirkungen und sind wertschaffend. Selbst wenn
ABM-Sachkosten gerade in GromaBnahmen héufig die genannten
Durchschnittswerte erhdhen, so werden sie durch hohere Zusatzef-
fekte und Wertschopfung wieder ausgeglichen.

Somit sind erstens Strukturforderungs- und Beschaftigungsprogram-
me nach dem Brandenburger Modell fiir eine halbe Million Ar-
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Tabelle 2: Fiskalische Kosten der Nichtbeschiiftigung (1992)

Jahresdurch-
Monatsbetrag | schnittsbe-
je Person stand in Tds. | Jahresbetrag
in DM Personen in Mrd. DM

Registrierte

Arbeitslosigkeitl)

mit Anspruch auf:

- Alo-Geld?2) 2.332 938 26,2

- Alo-Hilfe2) 2.256 100 2,7

~ Sozialhilfe2) 2.703 63 2,0

- Keine Leistung 1.303 63 1,0

Kurzarbeiter 1.879 280 6,3

FuU 3.423 295 12,1

ABM 2.219 400 10,7

Vorruhestand 2.559 294 9,0

Altersiibergangsgeld 2.689 450 14,5

Gesamt 845

1) Jahresdurchschnittlicher Bestand an gemeldeten Arbeitslosen nach
Schitzung des DIW; 1,25 Mio.

2) Quote fiir Empfanger von Arbeitslosengeld 75%, von Arbeitslosen-
hilfe 8%, von Sozialhilfe 5% und Arbeitslose ohne Bezug einer
Transferleistung 5%.

Quelle: DIW-Gutachten: Wirkungen der arbeitsmarktpolitischen In-

strumente auf die wirtschaftliche Entwicklung in Ostdeutsch-
land, Berlin, Juli 1992, S. 29.

beitnehmer iiber drei Jahre, bei denen der Bund die Lohnkosten voll,
die Sachkosten zur Halfte tibernimmt und Ausgaben an Arbeitslose
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spart, der richtige Ansatz. Die andere Hilfte sollen Linder und Ge-
meinden sowie andere Beschiftigungstrager ibernehmen, auch im
Benehmen mit der Treuhand.

Zweitens konnen Triger der Re-Industrialisierung, Umweltsanie-
rung, in den sozialen Diensten, in der Jugendhilfe, letztlich in allen
sinnvollen Aufgabenfeldern fiir die Beschiftigung von anderenfalls
Arbeitslosen pauschalierte Zuschiisse in Hohe der ersparten Zahlun-
gen an Arbeitslose erhalten. Da die gefdrderten Arbeitnehmer bei-
trags- und steuerpflichtig sind, kénnten Bund und BA zusitzlich die
induzierten Zusatzeinnahmen einbringen. Die neue Mitfinanzierung
nach § 249h AFG von rund 30% der Gesamtkosten in Hohe erspar-
ter Mittel fiir Arbeitslose — also rund 15.000 DM pro Kopf und Jahr
in den Bereichen Umwelt, soziale Dienste und Jugendhilfe gilt iiber
finf Jahre und erlaubt Beschiftigung von drei Jahren. Freilich sind
die Arbeitszeit- und Entgelteinschrinkungen Normalarbeitsverhilt-
nissen abtriglich. Die ibrigen Mittel bringen die Gebietskorperschaf-
ten, der Beschiftigungstriger und evtl. die Treuhand auf. Eine kon-
krete Projektférderung wire vorzuziehen.

Drittens kénnen Projekte von Unternehmen, Beschaftigungsgesell-
schaften oder Kommunen bis zu drei Jahre lang Lohn- und Sachko-
stenzuschiisse in Hohe der voraussichtlichen Arbeitslosenunterstiit-
zung vorab kapitalisiert oder laufend erhalten, wenn sie im 6ffentli-
chen Interesse zur Strukturverbesserung liegen.

Viertens konnen Kommunen mit hoher Unterbeschiftigungsquote
(Arbeitslose, AFG-Teilnehmer und Auspendler) Zuschiisse in Héhe
ersparter Arbeitslosenunterstiitzung erhalten, wenn sie ansonsten
Arbeitslose in Investitions- oder Infrastrukturprojekten beschaftigen.

Finftens sind stark individualisierte Modelle, also ohne strukturpoli-
tische Aspekte, in der Diskussion, die Arbeitslosen durch Kapitalisie-
rung ihres Lohnersatzanspruchs oder durch bundesgarantierte Bank-
kredite fiir Arbeitsplitze einen betrichtlichen Lohnkostenzuschufl
bei Einstellung oder bei Existenzgriindung einrdumen.

Eine haushaltsrechtlich zuldssige Verwendung von Passivleistungen
fiir Beschiftigungsférderung st68t wohl an die Grenzen von Haus-
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haltsklarheit und -wahrheit, konterkariert die Mittelaufteilung im
Haushaltsverfahren durch die zentrale Verwaltung und Selbstverwal-
tung der BA und unterliegt der Gefahr dezentraler Verteilungs-
kampfe um knappe Mittel. Freilich sind 40 Milliarden DM jahrlich
sehr groBe Finanzmittel, deren Umschichtung zur Arbeitsférderung
wichtige Beschaftigungseffekte hétte. Schon ein Viertel davon wiirde
die bisherige ABM-Forderung verdoppeln. Das Pladoyer fiir mehr
Beschiftigungspolitik will die Beschiftigungsaufgabe an die zustindi-
gen Stellen verweisen, statt mit ABM die Pflichtaufgaben der Ge-
bietskorperschaften ubernehmen und die erkennbaren Grenzen von
ABM immer weiter hinausschieben.

3. Stiirkung der Beitragsfinanzierung fiir die Arbeitsmarktpoli-
tik und der Steuerfinanzierung fiir die Beschiftigungspolitik

Die Beitragseinnahmen der BA haben sich von 40 Milliarden DM in
1990 auf 82 Milliarden DM fiir 1993 (so der Haushaltsplan) mehr als
verdoppelt (vgl. Tabelle 3, siehe S. 22). Dies weckte immer mehr Be-
gehrlichkeiten und stimulierte die konstruktive Debatte tiber konzep-
tionelle Fortentwicklungen, Verzahnung mit der Strukturpolitik der
Linder und Dezentralisierung der Politik vor Ort. Es alarmierte aber
auch Arbeitnehmer und Betriebe, die wegen hoherer Beitragssitze
und -bemessungsgrenzen LohneinbuBen und héhere Lohnzusatzko-
sten beklagten. Obendrein ist die "Gerechtigkeitsliicke" bei der unge-
rechten Verteilung der finanziellen Aufwendungen fiir die Neuord-
nung der ostdeutschen Wirtschaft zu schlieBen.3 Denn wihrend der
Bund z.B. 1992 netto lediglich 25 Milliarden DM in die neuen Léander
transferierte, sind es bei der BA 35 Milliarden DM, die zur Finanzie-
rung von gut 46 Milliarden DM in 1993 gebraucht werden.#

3 Vgl. RWI: Wer finanziert die deutsche Einheit? — Zur Diskussion um die "Ge-
rechtigkeitsliicke”, RWI-Konjunkturbrief, Nr. 3 vom Oktober 1992.

4 Von den Bundesausgaben in 1992 tiber 86 Milliarden DM brutto sind Osteinnah-
men von Steuern und Gebihren (41 Milliarden), Wegfall teilungsbedingter Ko-
sten (10 Milliarden), Steuermehreinnahmen durch den Einigungsboom (10 Mil-
liarden) abzuziehen, so daB netto 25 Milliarden DM Transfer bleiben.
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Tabelle 3: Finanzierungsseite der BA 1988 bis 1993

Plan
1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 |19932)

1. Beitrige
1.1 SV-Pflichtige Beitragszahler

- Mio. - 21,216] 21,3161 29,744| 29,504| 28,755] 29,050
1.2 Beitragsbemessungsgrenze

-DM- 6.000 6.100( 6300| 6.500| 6.800| 7.2005)
1.3 Beitragssiitze - % - 43 43 43| 6,31) 6,3 6,5)
1.4 Beitragseinnahmen - Mrd. - 33,716] 35,573| 39,606| 67,075] 75,998{ 81,961
2. Umlagen
2.1 Winterbau - Mio. - 5908 621,3| 6824| 8174} 1022,0] 11500
2.2 Konkursausfall - Mio. - 334,7| 376,5| 331,6] 3156| 430,0] 6200
3. SonstigeEinnahmcn3)-Mrd‘- 2,15 231 424 312 3,02 1,12
4. Riicklagen der BA4) - Mrd. - 0,13] o011 0797 497 0,07 -

5. Darlehen/Zuschiisse des Bundes
nach § 187 AFG - Mrd. - 1,02] 193] 0,71 1,03| 7bis9| 8,756)

1) 6,8% ab April 1991 bedeutet ca. 6,3% im Jahresdurchschnitt.

2) Festgesteliter BA-Haushalt vom 15.10.1992 ohne AFG-Anderungsgesetz; der Beitrags-
satz ist fiir 1993 mit 6,3% angesetzt.

3) Riicklagenertrige, Erstattung von Verwaltungskosten, iibrige Einnahmen.

4) Stand Jahresende, Bundesuweisung 1991.

5) 5.300 DM pro Monat im Osten, d.h. 73,6% der Grenze im Westen.

6) Die Bundesregierung erwartet vom AFG-Anderungsgesetz Einsparungen von knapp 7
Milliarden DM und hat angekiindigt, daB die BA 1993 keinen ZuschuB erhalten soli.

Quelle: ANBA und Arbeit und Beruf, Heft 11, 1992, S. 340.

Statt finanzieller Einschnitte bei der BA stimmen der Vorstand der
BA mit Arbeitgebervertretern und Gewerkschaften, die Arbeits- und
Sozialministerkonferenz, eine Bundestagsmehrheit, die SPD sowie
der DGB und Einzelgewerkschaften iiberein, durch einen Arbeits-
marktbeitrag aller Erwerbstitigen jéhrlich 5 bis 15 Milliarden zusitz-
lich einzunehmen. Mehr Mittel fiir aktive Arbeitsmarktpolitik er-
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brichte auch die BA-Abgabenpflicht der Einkommensteil oberhalb
der Beitragsbemessungsgrenze von 1993 monatlich 7.200 DM im We-
sten und 5.300 im Osten. Allein die Bemessungsgrenzen steigen von
1988 bis 1993 um ein Fiinftel. SchlieBlich werden auch die Beitrags-
satze zur BA auf 6,5% im Tausch mit der Rentenversicherung - an-
gehoben.

Abzulehnen wire der Vorschlag, die Arbeitslosenhilfe von 11 Mil-
liarden DM in 1993 vom Bund auf die BA zu verlagern und fiir diese
passive, bei Bediirftigkeit zeitlich unbegrenzte Leistung die Beitrige
weiter zu erhohen. Wenigstens das verbleibende Risiko der Langzeit-
arbeitslosigkeit bei Empfingern von Arbeitslosenhilfe muB steuerfi-
nanziert bleiben.

Zur SchlieBung der "Gerechtigkeitslicke" hat der SVR vorgeschla-
gen, die Beitrige zur BA von 6,3% auf den alten Wert von 4,3% zu
senken und das daraus folgendes Defizit von 25 Milliarden DM aus
einem 7% Zuschlag zur Einkommens- und Kérperschaftssteuer-
schuld zu decken. Das soll funf Jahre lang und degressiv geschehen.
Zwar belastete diese Finanzierung den héher verdienenden Steuer-
zahler stirker mit einigungsbedingten Kosten, doch werden die Mit-
tel besser fir die notigen Beschiftigungsprogramme verwendet,
zumal Niveau und Dynamik der Staatsverschuldung von einer Kredit-
finanzierung abhalten und Zinssenkungen erschweren.

Echte Beschiftigungspolitik und aktivere Arbeitsmarktpolitik brau-
chen also beides: eine Erginzungsabgabe und mehr Beitragseinnah-
men bei der BA, insbesondere durch einen Arbeitsmarktbeitrag aller
Erwerbstatigen. Freilich liegen dafiir konkrete Ausgestaltungen -
eingedenk der Beamtenbedenken - nicht vor.

4. Keine Trennung in steuerfinanzierte Aktivausgaben und
beitragsfinanzierte Passivausgaben der Arbeitsmarktpolitik
Die Einheit von subventionsfreier Vermittlung, aktiven MaBnahmen

und passivem Lohnersatz im AFG mit eindeutiger Prioritatenfolge ist
trotz der passiven Schieflage zu erhalten und nicht von der Finanzie-
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rung her zu iberwinden. Statt der Abhingigkeit vom jahrlichen
Haushaltsgerangel, von der Mittelaufteilung zwischen Bund und
Lindern sowie vom Linderfinanzausgleich ist eine Verstetigung und
moglichst antizyklische Gestaltung der Ausgaben zu erreichen. Zwar
ist die bestehende Finanzierung eher einzig in Europa, eine Zweitei-
lung also europaintegrativ, doch ist die Steuerfinanzierung zu sank-
tionstrichtig, gerade antizyklische Steuerfinanzierung politisch kaum
mdglich. Moglicherweise kann die Zweiteilung die Verfassungsbe-
denken der Beamten gegen den Arbeitsmarktbeitrag iiberwinden hel-
fen. Zur Kombination der AFG-MaBnahmen und zur Umschichtung
fir aktive MaBnahmen erscheint die Trennung nachteilig zu sein.
Wichtige Arbeitsvermittlungen gelingen nur mit Hilfen fiir die be-
sonderen Zielgruppen.

Wenn aber Steuerfinanzierungen zur Vermeidung tiefer Einschnitte
ungeeignet sind, da der Gesetzgeber wohl kaum mehr Steuermittel
zugeben wird, wenn er iiberbordende Kosten der Arbeitslosigkeit
durch weniger aktive Ausgaben senken will, bleibt nur noch ein Re-
gelmechanismus, der eine feste Koppelung BA-fremder Mittel an
eine vorher bestimmte Arbeitslosenzahl vorgibt (Plafondierung), die
in der konkreten Haushaltssituation nicht mehr disponibel ist.

Der Aufbau einer Riicklage als Schwankungsreserve ist nach deren
Abschmelzen auf einige wenige Millionen unrealistisch. Gleiches gilt
wohl fiir Verschuldungsméglichkeiten der BA fiir aktive, investive
Ausgaben, die sich aus vermiedenen Arbeitslosenausgaben und Bei-
tragsmehreinnahmen tilgen lieBen.

So bleiben i.S. gesamtfiskalischen Denkens konkrete Mischfinanzie-
rungen von Beschiftigungsvorhaben wie erwihnt. Denkbar sind auch
beiderseitige Eventualhaushalte nach dem Prinzip "Zug um Zug", so
daB8 sich Landes- und BA-Mittel ergénzen. Erwigenswert ist der
Hamburger Vorschlag einer drittelparititischen BA-Finanzierung,
also dem Aufbau der Selbstverwaltung entsprechend, so daB ein Drit-
tel aller MaBnahmekosten von allen Erwerbstitigen (also Arbeits-
marktbeitrag), ein Drittel von Betrieben mit sozialversicherungs-
pflichtigen Arbeitnehmern und das letzte Drittel vom Staat (also
Steuerfinanzierung) finanziert wird.
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5. Keine Aufsplitterung der AFG-Politik auf die Linder - aber
Dezentralisierung und Aktivierung vor Ort

Entgegen dem Zugriffsinteresse einiger Bundeslidnder auf das dort
erzielte Beitragsaufkommen der BA sollen die Beitragssitze regional
einheitlich bleiben, die aktiven und passiven Leistungen auch. Die
bestehende regionale Lohndifferenzierung setzt sich im Beitragsauf-
kommen und in den Leistungsunterschieden fort. So lag 1991 das
durchschnittliche Bruttojahresentgelt in Freyung-Grafenau (Bayr.
Wald) bei 28.000 DM, in Wolfsburg bei 50.000 DM. Diese Jahresein-
kommensdifferenzen hiingen stark von den Wirtschaftszweigen, der
BetriebsgroBe, der Qualifikation der Arbeitnehmer und der Zugeho-
rigkeit des Gebiets zur Regionalférderung ab. Selbst nach Beriick-
sichtigung der unterschiedlichen Lebenshaltungskosten bleiben stark
uneinheitliche Lebensverhiltnisse.

Bestehen bleiben sollte auch der BA-Finanzausgleich zwischen auf-
kommensstarken und -schwachen Lindern, der schon in West-
deutschland mit jdhrlich 4 Milliarden DM, 1992 und 1993 mit je 35
Milliarden DM fiir die neuen Linder den Lianderfinanzausgleich
oder Vorformen deutlich iberwog,.

Wenn die Linder mehr Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik
wollen und auf den féderalen Staatsaufbau verweisen, sollen sie mit
eigenen Mitteln mehr und bessere Arbeitsmarktpolitik machen:’

- Komplementirprogramme, vollstindige Ausfinanzierung, Uber-
nahme von Personal- und Sachkosten;

- FEinbau der im Land verausgabten BA-Mittel in die Struktur-, In-
dustrie- und (Weiter)bildungspolitik des Landes;

5 Die BA erstellt jahrlich nach Angaben der Linder Ubersichten iiber deren ar-
beitsmarktpolitische MaBnahmen, die AFG-Leistungen aufstocken oder voll-
standig/erganzend aus Landes- und/oder Mitteln des Europdischen Sozialfonds ge-
fordert werden. Die letzte Ubersicht stammt vom 4.11.1992 und kann von den zu-
stindigen Linderministerien bezogen werden. Ergénzend sind die Forderpro-
gramme aufgelistet, die die BA im Rahmen von Verwaltungsvereinbarungen
durchfiihrt.
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- Aufbau und Pflege eines flaichendeckenden Netzes von Bildungs-
und Beschiftigungstragern; Beratungsstellen, Initiativkreise;

- Hilfen zur Professionalisierung der Akteure;
— Aufbau eines zweiten Arbeitsmarktes;

- mehr LandeseinfluB auf die regionale Verteilung von Mitteln,
Personal und Diensten der BA durch zusitzliche Landesvertreter
in der BA-Selbstverwaltung. Eine Uberpriifung der Eignung der
bislang angewendeten Verteilungskriterien (Anteile der Landes-
arbeitsimter an den Langzeitarbeitslosen plus ABM-Beschiftig-
ten, gewichtet mit einer prognostizierten Arbeitslosenquote) ist
denkbar.

Dies sind Mdglichkeiten einer stirker foderalistischen Arbeitsmarkt-
politik auf Landerebene. Entscheidend ist aber mehr Dezentralisie-
rung, mehr Aktivierung vor Ort, mehr Entscheidungsfreiheit im Ar-
beitsamt. Dort konnte vorhandene Kompetenz besser genutzt und
mehr eigenverantwortliche Entscheidungsfreiheit eingerdumt wer-
den. Auch Experimentiermittel wiren hilfreich. Wenn schon keine
formalen Strukturen (Tragernetze, Entwicklungsagenturen, Auf-
baustibe etc.) gewiinscht sind, so sind doch sinnvolle Vorgehenswei-
sen aller Beteiligten vorab festlegbar und wirksame Infrastrukturen
zur Verkniipfung von Mitteln, Personal und Ansatzen nétig. Fraglich
ist, ob das Arbeitsamt trotz seines hohen Mitteleinsatzes die Ver-
kniipfungsinstanz von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik vor Ort sein
kann und soll. Statt hauptverantwortlicher Entscheidungen oder gar
Federfiihrung sollten Arbeitsamt und Selbstverwaltung Information,
Beratung, Arbeitgeberkontakte, Initiative und finanzielle Beteiligung
anbieten.

Bei mehr Dezentralisierung bietet die Forderung konkreter Projekte
oder Betriecbe die Mdoglichkeit, in Verbindung mehrerer Instrumente
auch Sachmittelzuschiisse zu zahlen, ohne an Investitionssummen an-
zukniipfen, und eine wirtschaftsnahe Personenforderung zu betrei-
ben. Dabei werden Lohnkostenzuschiisse, kapitalisierte AFG-Lei-
stungen, Starthilfen sowie laufende und nachbetreute Existenzgriin-
dungen von Arbeitslosen und Frauen eine groBe Rolle spielen. Teil-
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ausgriindungen, Vergabe-ABM, die stirkere Verbindung von ABM
mit Qualifizierung, die Uberlassung von (ABM-)Sachmitteln sowie
die Eingliederungsbeihilfen und Einarbeitungszuschiisse gehdren zu
den wirksamen Instrumenten. Starkere Existenzgriindungs- und Be-
treibungshilfen fir Betriebe, die von Arbeitslosen und Frauen ge-
griindet wurden, wiirden auch den Arbeitsmarktbeitrag rechtfertigen.

6. Mehr Individualanspriiche auf Arbeitsforderung und neue
Instrumente kollektiver Beschéiftigungsforderung

Individualanspriiche auf Arbeitsforderung sind fiir die Zielgruppen -
Frauen, Langzeitarbeitslose, Jugendliche, Altere, Behinderte und
Auslinder - bei immer mehr MaBnahmen und erfiillten Vorausset-
zungen zu obligatorischen Leistungen fort zu entwickeln, so daf§
diese Gruppen Pflichtleistungen statt Einschrankungen ihrer Forde-
rung erhalten.

Wegen des gesamtwirtschaftlichen Beschiftigungsdefizits und wegen
der kleinregionalen Zuspitzung und Verfestigung von Arbeitsmarkt-
problemen reicht jedoch die Fortentwicklung zu mehr Pflichtleistun-
gen fiir Zielgruppen nicht hin. Vielmehr sind kollektive Beschafti-
gungsforderungen fiir ganze Gruppen, Teile von Belegschaften oder
Betriebe vorzusehen, wenn bestimmte Warnindikatoren iiberschrit-
ten sind oder Massenentlassungen angezeigt wurden. Dabei ist an der
betrieblichen Beschiftigungspolitik® und zur Finanzierung der ortli-
chen Losung auch bei betrieblichen Mitteln anzukniipfen.

Erste Hilfe sollte schon im Betricb ansetzen, wenn keine Alternati-
ven zur Arbeitslosigkeit geboten werden: Forderung der innerbe-
trieblichen Qualifizierung, auch zur Pravention und auf Vorrat, Ver-
bindung von Kurzarbeit und Qualifizierung, Arbeit und Lernen. Vor-
abkapitalisierungen oder laufende Zahlungen der genannten Lei-
stungen oder mindestens in Hohe ersparter Arbeitslosenunterstiit-
zung sind denkbar. Spitere Wiederbeschaftigung dauert héufig lange,

6 Vgl Jirgen Kahl: Betriebliche Beschaftigungspolitik, Mitteilungen aus der Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung, Heft 3, 1992, im Erscheinen.
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geht Umwege und wird teurer als erste HilfsmaBnahmen im Betrieb.
Betriebliche Mittel kénnen genutzt werden.

Zu den betrieblichen Mafnahmen geh6ren auch Personaleinsatzbe-
triecbe und Arbeitskriftepools. Zu bedenken sind auch arbeits- und
betriebszeitpolitische MaBnahmen zur Arbeitsmarktentlastung.

Zweitens konnen bei groBem Beschiaftigungsabbau - durch einen
GrofBbetrieb oder mehrere kleine - Beschaftigungs- und Qualifizie-
rungsgeselischaften eingerichtet und auf Dauer, wenn auch befristet,
unterhalten werden. Als 6ffentliche oder private Unternehmen fiih-
ren sie mit 6ffentlichen Mitteln Qualifizierung, ABM usw. durch und
unterhalten fiir einen Teil der Beteiligten reguliare Dauerarbeitsver-
hiltnisse. Sie miissen eine bestimmte GroBe erreichen und Eigenmit-
tel zur Beteiligung an Programmen erwirtschaften kénnen, ohne Ge-
winne zu erzielen:

- der urspriingliche Betrieb ist in die Beschéftigungslosung einzube-
ziehen;

- Ziele sind die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,
die Pflege des Entwicklungspotentials und des Standortes sowie
die Qualifizierung des Arbeitsvermogens;

~ Ausgriindungen sind jederzeit moglich, Uberginge in andere Be-
schiftigungsverhiltnisse auch.

Drittens wird notfalls ein 6ffentlich finanzierter, eigenstindiger Ar-
beitsmarkt auf Zeit einzurichten und zu unterhalten sein, auf dem
alle MaBnahmen und Projekte wie "Arbeit statt Sozialhilfe", Hilfen
fiir Langzeitarbeitslose, besondere Behindertenwerkstiatten und so-
ziale Betriebe zusammengefaBt werden. Ein solcher Ersatzarbeits-
markt kann auch mit der Personalwirtschaft, Aus- und Weiterbildung
offentlicher Arbeitgeber verkniipft werden.

7. Verstetigung des MafBnahmeeinsatzes und Instrumenten-
verkettung

In der Durchfiilhrung der Arbeitsmarktpolitik wird Kontinuitit der
Mittel und des Instrumentariums am meisten vermifit. Entscheidun-
gen des Gesetzgebers "auf den letzten Driicker”, wiederholte tiefe
Einschnitte, zehn grundlegende AFG-Anderungen in 13 Jahren,
Spar- und Qualitétserlasse usw. beférdern den Aufbau leistungsfahi-
ger Bildungs- und Beschiftigungstrager nicht gerade. Es entstehen
keine flichendeckenden Netze, die MaBnahmequalitit leidet, die
Nachbetreuung der Teilnehmer fehlt, erkanntem MiBbrauch und
Mitnahme kann nicht nachgegangen werden. Statt jeweils kurzfristig
auf prekire Finanzlagen zu reagieren, wire "die Arbeitsmarktpolitik
zu verstetigen und sie mittelfristig auszurichten, um bei der Verwal-
tung, den Leistungsempfangern und den MaBnahmetrigern keine
Unsicherheit zu erzeugen, ihr Engagement nicht zu entmutigen, ihre
Erwartungen zu stabilisieren und der lokalen wie der regionalen Be-
schaftigungspolitik stabilere Planungsgrundlagen zu verschaffen.
Mehr Kontinuitit in der Arbeitsmarktpolitik wire gleichbedeutend
mit hoherer Effektivitat".

Zur Verstetigung aktiver Ausgaben braucht es nicht nur mehr Ver-
pflichtungsermichtigungen, sondern mittelfristige Programmhaus-
halte, z.B. tiber fiinf Jahre wie bei der Finanzplanung. Sie dienen den
lokalen Akteuren, den Tragern und Betrieben als Richtschnur. Fer-
ner ist zu denken an

- Eventualhaushalte fiir vorher bestimmte Zielgruppen oder vorde-
finierte Beschéftigungsrisiken von Branchen oder Regionen;

- mehrjihrige ABM, deren Finanzierung bei 100% beginnt und mit
zunchmend hoherem Eigenanteil degressiv gestaltet ist, um An-
reize zur Wertschopfung zu setzen;

7 Heinz Lampert: 20 Jahre Arbeitsforderungsgesetz, Mitteilungen aus der Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung, Heft 2, 1989, S. 186.
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~ Phasen von Fortbildung und Umschulung nach dem Baukasten-
system, die sich mit Arbeitsphasen zur Anwendung des Erlernten
abwechseln;

~ mehrjdhrige Phasen von aufeinander abgestimmtem Arbeiten und
Lernen, etwa zur Losung der Qualifizierungsprobleme einer all-
mihlich tiberalternden Erwerbsbevolkerung;

- dauverhafte Reintegrationsketten in Richtung regulire Arbeit;
Forderketten mit individuellem Zuschnitt: soziale Stabilisierung,
Entschuldung, Betreuung, Kooperation zustidndiger Stellen und
Triger, AFG-Hilfen im zweiten und ersten Arbeitsmarkt;

- Verbindungen von AFG-MaBnahmen und AnschluBBbeschifti-
gung.

Die Verstetigung ist in letzter Zeit dadurch erleichtert worden, dal

Arbeitsmarktstatistik und -forschung mittelfristig Eventualrechnun-

gen ermdglichen und Simulationsmodelle der Wirtschaft und der BA-

Finanzen zufriedenstellend eingesetzt werden.

8. Ausblick: AFG 2000

Der Beitrag halt wegen des gesamtwirtschaftlichen Beschéftigungsde-
fizits von fiinf Millionen ein Gesamtkonzept der Beschiftigungs- und
Arbeitsmarktpolitik in Ost und West fiir erforderlich.8 Er liefert
einige Anregungen, die fir die Reform in Richtung "AFG 2000"
niitzlich sind. Neu ist vor allem eine starkere Beschaftigungsorientie-
rung und die Dezentralisierung der Politikdurchfiilhrung. Die er-
reichte Dimension und Dynamik der BA-Ausgaben gebietet eine
Neukonzeption der Arbeitspolitik auf der Nachfrage- und der Ange-
botsseite. Dabei verbieten sich Ansitze, die iiber Lohnsenkung, star-
kere Lohndifferenzierung mit im Ergebnis geringerer Lohnsumme,
starkere Abstidnde zwischen Effektivibhnen und ABM sowie zwi-
schen diesen und Lohnersatzleistungen, bedirftigkeitsgepriifter Ar-

8 Vgl Bundesanstalt filr Arbeit: Uberlegungen 11 zu einer vorausschauenden Ar-
beitsmarktpolitik, Niirnberg 1978.
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beitslosenhilfe und Sozialhilfe arbeiten. Anreize iiber bessere Ent-
lohnung in aktiven Mafinahmen kénnten mit 90%-Lohnersatzraten
gesetzt werden.

Bei allem macht es Sinn, angesichts der gesamtdeutschen Arbeits-
marktlage entsprechende Gegenstrategien zu verfolgen, bei deren
Konzipierung die ostdeutschen Erfahrungen sehr hilfreich sind.

9 Vgl IG-Metall: Gegen eine Revision der Tarifvertrdge in der ostdeutschen Me-
tallindustrie. Wirtschaftliche und soziale Griinde, Frankfurt, im November 1992.
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Horst Fohr

Regionale Strukturpolitik - Saniert die Treuhand
nicht genug?!

Gestatten Sie mir zunichst cinige Ausfiihrungen zur Ausgangslage,
die die Treuhandanstalt vorgefunden hat. Denn wenn man tber die
heutigen Probleme der Sanierung und Privatisierung der ostdeut-
schen Wirtschaft spricht, muB man sich die Ausgangslage verge-
genwirtigen, die 1989 vorgefunden wurde.

Die Produktionsanlagen waren durch substanzverzehrende MiBwirt-
schaft technologisch total veraltet, der Kapitalstock weitgehend ver-
schlissen. Frithere Schitzungen des Wertes der Produktionsanlagen
(bis zu 600 Milliarden) muBten immer weiter nach unten korrigiert
werden. Wir werden in den nichsten Wochen unsere Er6ffnungsbi-
lanz vorlegen, die von einem Negativsaldo von dreistelligen Milliar-
denbetrigen ausgehen wird.

Die Produktivitdt der ostdeutschen Arbeitnehmer lag bei nicht ein-
mal einem Drittel derjenigen ihrer westdeutschen Kollegen. Die ver-
deckte Arbeitslosigkeit war erheblich, Schitzungen liegen bei einem
Drittel der 1989 Erwerbstitigen, also bei etwa 3 Millionen. Und dann
wurde 1990 die Mark der DDR mit der Wahrungsunion um das Vier-
fache aufgewertet.

Natiirlich war und ist der Systemwechsel auch fir die Treuhandan-
stalt ein LernprozeB, der auch Fehleinschitzungen und daraus resul-
tierende Fehler nicht ausschlieBen konnte und nicht ausschlieBen
wird. Dennoch konnte die Treuhandanstalt eine ganze Menge bewir-
ken.

Derzeit (Stand Anfang Oktober 1992) triagt die Treuhandanstalt
noch fir 3.500 Unternehmen mit etwa 640.000 Mitarbeitern Verant-

1 Das in Gera auf der Veranstaltung der Friedrich-Ebert-Stiftung gehaltene Referat
wurde bereits abgedruckt in: Haltener Gesprdche 1992.
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wortung, dazu kommen 86.000 Beschiftigte in denjenigen Unter-
nehmen, die in der Abwicklung sind. Uber 2.000 unserer Unterneh-
men sind kleine Betriebe oder sogenannte Restgesellschaften mit bis
zu 50 Beschiftigen. Und wir gehen davon aus, daB wir bei anhalten-
dem Privatisierungstempo Ende 1992 insgesamt noch etwa 2.000 Un-
ternehmen in der Treuhand haben werden mit etwa 500.000 Beschaf-

tigten.

Bis heute konnten wir etwa 9.300 Unternehmen und Unternehmens-
teile privatisieren. Dabei sind Investitionszusagen in Hohe von tber
150 Milliarden gemacht worden (die allerdings iiberwiegend in den
nichsten Jahren erst wirken werden) und Beschiftigungszusagen in
Hohe von 1,3 Millionen Mitarbeitern. Wir erzielten auBerdem Erlose
von etwa 34 Milliarden DM. In 462 Fillen konnten wir auslandische
Investoren gewinnen, die dabei Beschaftigungszusagen fir etwa
200.000 Beschiftigte gaben und Investitionszusagen von etwa einem
Zehntel der Gesamtinvestition, also etwa 13 Milliarden. Etwa 5.000
Unternehmen, Betriebsteile und Vermogensgegenstande gingen im
Rahmen der Reprivatisierung an die friheren Eigentumer. In 1.7000
Unternehmen wurden Management-Bay-Outs an Mitarbeiter und
Geschiiftsfithrer durchgefiihrt, teilweise verbunden mit sogenannten
Management-Bay-Ins, also mit West-Know-how und West-Kapital.
Uber 5.500 Objekte konnten durch Zuordnungsbescheide ibertragen
und mehrere 100 Betriebe kommunalisiert werden. Wir muBlten al-
lerdings auch in etwa 1.800 Fillen die Unternehmen als nicht sanie-
rungsfihig einstufen und stillegen. Die notwendigen Stillegungen ver-
suchen wir aber iiberwiegend nicht durch Gesamtvollstreckungen,
sondern durch sogenannte stille Liquidationen durchzufihren, um
den Beschiftigungsabbau zeitlich zu strecken und moglichst viele Ar-
beitsplatze zu erhalten.

Dieses Zwischenergebnis stellt aus unserer Sicht eine gute Grundlage
fiir die Modernisierung und Sanierung der ostdeutschen Wirtschaft
dar. Allerdings drohen auch Gefahren fiir den Neuvaufbau der indu-
striellen Strukturen. Insbesondere der fast vollstindige Zusammen-
bruch des Handels mit den Staaten Ost- und Sid-Ost-Europas stellt
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fiir viele ostdeutsche Unternehmen eine enorme Existenzbedrohung
dar. Die industrielle Produktion ist seit 1989 auf etwa 30% gesunken.

Die Beschiftigung im Verarbeitenden Gewerbe betrug im Juli dieses
Jahres nur noch 900.000 Arbeitnehmer, davon etwa 460.000 noch in
Treuhandunternehmen, gegeniiber etwa 3 Millionen Anfang 1990.
Dies ist gemessen an der von mir beschriebenen Ausgangssituation
zwar nicht besonders tiberraschend, aber doch gefihrlich fiir eine zu-
kiinftige eigenstindige Entwicklung in den neuen Bundeslindern.
Denn mit einem industriellen Kern steht und fillt auch der Mittel-
stand, das Handwerk und Dienstleistungsgewerbe. Und hier setzt
auch die Kritik vieler Beobachter der Entwicklung in den neuen Lian-
dern an, die behaupten, die Treuhandanstalt wiirde zuwenig fir den
Erhalt der industriellen Unternehmen in Ostdeutschland tun, es wiir-
den zuwenig Anstrengungen fiir eine Sanierung der betroffenen Be-
triebe unternommen.

Ich méchte versuchen, diesem Vorwurf im folgenden entgegenzutre-
ten. Mit der Wihrungsunion von 1990 wurde die ostdeutsche Wirt-
schaft schockartig dem freien Wettbewerb ausgesetzt. Die Treuhand-
anstalt aber hat dabei den vélligen Zusammenbruch verhindert, in-
dem sie mit Liquidititskrediten, Biirgschaften und mit der Uberfiih-
rung der Unternehmen in eine Rechtsform unabhéngiger Unterneh-
men sowie mit der Beratung bei Unternchmenskonzeptionen den
Ubergang iiberhaupt erst ermdglicht hat. Die Treuhandanstalt muBte
und muB 40 Jahre MiBwirtschaft aufarbeiten, das kann und wird nicht
in zwei bis drei Jahren geschehen kénnen.

Es wire unmoglich gewesen, die Steuerung und Sanierung dieser
mehr als 10.000 Unternehmen von der Treuhandanstalt "von oben"
mit der notigen Qualitdt durchzufithren, deshalb wurden ziigig Ma-
nagement und Aufsichtsrite fir die Unternehmen eingesetzt, die die
industrielle Fithrung tibernommen haben. Dieser neuen Unterneh-
mensfihrung ist von der Treuhandanstalt ein Beratungs- und
Controlling-Instrument beiseite gestellt worden, das den Sanierungs-
prozeB begleitet und das laufend verbessert wird.
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Die Treuhandanstalt hat sich nie an der Diskussion tber einen Vor-
rang von Privatisierung oder Sanicrung beteiligt, denn aus unserer
tiglichen Arbeit wissen wir, daB3 nur ein flexibles organisches Mitein-
ander von Privatisierung und Sanierung erfolgversprechend sein
kann. Sanierung bedeutet niamlich die Umstrukturierung von Unter-
nehmen in wettbewerbsfihige Einheiten, die sich dann mit eigener
Kraft im Wettbewerb behaupten kénnen. Und Privatisierung heif3t
fiir uns die Suche nach Investoren, die die Fahigkeit und das Kapital
einbringen, eines unserer Unternchmen erfolgreich im Markt zu eta-
blieren. Wenn wir privatisieren, kaufen wir also ein fiir unserer Un-
ternehmen: und zwar Vertriebswege und Mirkte, und das ist das
wichtigste, was sie zur Zeit brauchen. Wir priferieren also den Kéu-
fer, der Vertriebswege mitbringt und der die Innovations- und Tech-
nologieliicken der ostdeutschen Unternehmen moglichst schnell
schlieBen kann, der den Unternehmen Mirkte erschlieft und da-
durch das Uberleben der Unternehmen sichert. Insoweit bleiben wir
dabei, Privatisierung ist die beste Form der Sanierung.

Aber auch dort, wo zunichst kein Investor zu finden ist, versucht die
Treuhandanstalt mit vielfiltigen Bemiihungen, eine Sanierung der
Unternehmen zu ermdglichen. Dies bedeutete angesichts der friihe-
ren Kombinatsstrukturen zunichst die Zergliederung in flexible,
wettbewerbsfahige Einheiten und die Konzentration auf wenige
Standorte, und dieser ProzeB ist noch lingst nicht abgeschlossen.
Damit verbunden ist auch die Verringerung der Fertigungstiefe und
eine laufende Steigerung der Produktivitit. Dies fiihrt meist zu Ent-
lassungen einer Vielzahl von Beschiftigten. Wir versuchen, diese
Entlassungen zeitlich zu strecken und sorgen in enger Abstimmung
mit den Gewerkschaften tber die Sicherstellung von Sozialplanen
und die Unterstiitzung von Beschiftigungs- und Qualifizierungsge-
sellschaften, daB ein groBer Teil der Arbeitnehmer aufgefangen wird.
Uber 150 dieser Gesellschaften zur Arbeitsforderung, Beschaftigung
und Strukturentwicklung haben in der Ausfithrung der Rahmenver-
einbarung zwischen Gewerkschaften, Arbeitgeberverbanden, ost-
deutschen Bundeslindern und Treuhand iiber Kooperationsvertrage
Riumlichkeiten, Sachmittel und finanzielle Unterstiitzung erhalten,
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damit ABM-MaBnahmen sowie Umschulung und Weiterbildung
durchgefiihrt werden kénnen.

Wir méchten aber auch, daB3 durch Sanierungsanstrengungen und
durch Aufteilung der Kombinate effiziente Wirtschaftsstrukturen
entstehen, die den Aufbau des dringend notwendigen Mittelstandes
in den ostdeutschen Bundeslindern fordern. Fiir etwa dreiviertel
ihrer Unternehmen hat die Treuhand neue mittelstindische Unter-
nehmen gefunden (Industrie bis zu 500 Beschaftigten, Gewerbe bis
zu 200 und Handwerk bis zu 50 Mitarbeitern). In 1.700 Fillen haben
wir Management-Bay-Outs durchgefiihrt, in etwa 10% inklusive Mit-
arbeiterkapitalbeteiligungen. Hier, bei der Strukturierung dieser
MBO- und MBI-Modelle mit Mitarbeiterkapitalbeteiligung, das
mdochte ich auch ganz offen sagen, wiirde ich mir mehr Unterstiitzung
der Gewerkschaften wiinschen.

Impulse erhalten die Unternehmen in den neuen Lindern auBerdem
durch die Gewinnung von qualifiziertem Management. Fir die Treu-
handunternehmen sind allein 4.000 Fiihrungskrifte aus dem Westen
gewonnen worden, angesichts von urspriinglich etwa 100.000 Fih-
rungspositionen allerdings immer noch viel zu wenig.

Weiterhin gelten 70% unserer Unternehmen, und dieser Prozentsatz
hat sich etwa gehalten, als sanierungsféhig. Das ist jedoch keine Ga-
rantie, und der Weg zu einem wettbewerbsfiahigen Unternehmen ist
noch lang, aber wir helfen dabei sehr. Wir entschulden und statten
die Unternechmen mit einem angemessenen Eigenkapital aus
(vergleichbar mit westdeutschen Wettbewerbern).

Mit Biirgschaften wollen wir die Liquiditatsprobleme der Unterneh-
men lésen helfen; und wir geben Investitions- und Sachkostenunter-
stiitzung, beispielsweise auch dort, wo Sozialpléne nicht von den Un-
ternehmen erfiillt werden kénnen.

Dabei haben wir in den letzten Tagen Grundsitze der neuen Verein-
barungen verabschiedet und werden auch weiterhin mit Sozialplanlei-
stungen helfen. Wir werden versuchen, dies in Zukunft stirker als es
bei der letzten Sozialplanvereinbarung der Fall war mit Beschafti-
gungsinstrumentarien zu verbinden.
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Die Treuhandanstalt wird bis Ende 1992 Gesamtleistungen fiir Sanie-
rung und Restrukturierung von etwa 110 Milliarden DM aufgebracht
haben. Zwar ist ein GroBteil der Sanierungsaufwendung zunichst in
Entschuldung und Liquiditétshilfen geflossen, aber dies war die Vor-
aussetzung, quasi die Briicke fiir die Unternehmen, ohne die eine be-
triebswirtschaftliche Sanierung vollig ausgeschlossen gewesen wire.
Die aktive Sanierung ist nunmehr dort zu verstiarken, wo realistische
Chancen fiir die jeweiligen Unternchmen bestehen, sich am Markt
behaupten zu kénnen.

In einigen Fillen werden die Sanierungsanstrengungen allerdings
nicht zum Ziel fiihren. Die Erhaltung von Unternehmen ist aus unse-
rer Sicht nur dann sinnvoll, wenn mittelfristig auch eine Perspektive
fiir dieses Unternehmen erkennbar ist. Ansonsten wiren es steuerfi-
nanzierte Milliardengraber. Die Treuhandanstalt trigt auch eine
Verantwortung gegeniiber den Steuerzahlern. Deshalb muBl die Sa-
nierung nach strengsten MaBstiben vorgenommen werden und Kon-
zepte, die hohe Vorleistungen beanspruchen, ohne dabei in einem
verniinftigen Verhiltnis zu den geplanten Investitionen und Ar-
beitsplatzen zu stehen und bei denen Zweifel an der Durchfiihrbar-
keit aufkommen, werden von der Treuhandanstalt nicht begleitet.
Wir miissen die benétigten Mittel fiir die zukunftstrichtigen Unter-
nehmen sichern; der notwendige Strukturwandel darf nicht gebremst
werden.

Die Treuhandanstalt tut also im Rahmen ihrer Moglichkeiten viel,
um die Unternehmen zu sanieren. Dennoch scheint die wirtschaftli-
che Entwicklung gegenwirtig eher von gegenldufigen Faktoren ge-
pragt zu sein. Dies sind allerdings Entwicklungen, die die Treuhand-
anstalt nicht zu verantworten hat, und auf die sie, wenn iiberhaupt,
nur begrenzt Einflufl nehmen kann. Ich nenne einige Beispiele:

- Das Wegbrechen der friiheren Absatzmérkte in Ost- und Siid-Ost-
Europa ist wesentlich stirker eingetreten, als viele, auch Fach-
leute in den wirtschaftswissenschaftlichen Instituten, es befiirchtet
hatten.
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- Die heimischen Mirkte in den neuen Bundeslindern sind von
Westproduzenten uberflutet worden, und ich wiirde mir bei man-
chen Statistiken Gber die Transferleistungen von West nach Ost
auch Gegenrechnungen hinsichtlich der dabei realisierten Riick-
fliisse der Unternehmen wiinschen. Leider nicht nur die Konsum-
giiter, sondern auch ein Grofteil der Investitionsgiiter, die in den
neuen Lindern installiert werden, stammen aus westdeutschen
Unternechmen.

- Die Absatzmirkte im Westen sind dagegen von angestammter
Konkurrenz aus den alten Bundeslindern oder anderen westli-
chen Unternehmen besetzt. Gerade in der gegenwirtigen Zeit
des, gelinde gesagt, konjunkturellen Abschwungs wire eine Er-
oberung dieser Mirkte, beispielsweise wohl auch fiir wettbe-
werbsfahige japanische Unternehmen, duflerst schwierig.

- Die Lohne in den neuen Bundesldndern befinden sich in einem
rasanten Aufwirtstrend. Steigerungen von bis zu 25% jéhrlich sind
teilweise verabredet oder beabsichtigt. Die Lohnstiickkosten sind
im verarbeitenden Gewerbe der neuen Lander mehr als doppelt
so hoch wie in den alten Bundeslindern. Und um Ihnen eine Zahl
iiber die Auswirkungen fiir die Treuhandanstalt zu nennen. Allein
1% Lohnsteigerung bedeutet fir die Treuhandanstalt und ihre
Beteiligungsunternchmen einen jahrlichen zusétzlichen Personal-
aufwand von mehr als 300 Millionen DM.

- Inden Unternehmen der Treuhandanstalt fehlt es auch weiterhin
an qualifizierten Managern. Die Treuhandanstalt konnte zwar
viele gestandene und dynamische Unternehmer finden und fiir die
Arbeit in den ostdeutschen Unternchmen begeistern, dennoch
fehlen weiterhin viele, die die Restrukturierung und Neuorientie-
rung unserer Unternehmen organisieren. Und ich moéchte in die-
sem Zusammenhang feststellen, daB die Risikobereitschaft bei den
Menschen, die 40 Jahre Kommunismus ertragen muBten, oft gro-
Ber ist als bei denjenigen, die in 40 Jahren Marktwirtschaft dieses
doch eigentlich verinnerlicht haben sollten.
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Insbesondere im Zusammenhang mit der Kritik an der Treuhandan-
stalt wird immer wieder der Ruf nach einer oder mehreren Industrie-
holdinggesellschaften laut. Ob nun das von der IG Metall priferierte
Modell einer Treuhand-Industricholding AG oder die Modelle meh-
rerer branchen- oder linderbezogener Holdinggesellschaften, es mufl
die Frage gestellt werden, welche Instrumente diesen Gesellschaften
mit Staatsbeteiligung zusatzlich zur Verfiigung stiinden und was sie
besser machen konnten, als es gegenwirtig die Treuhandanstalt, ihre
Niederlassungen und ihre Managementgesellschaften tun. An der Si-
tuation im Osten Europas und den damit verbundenen schiechten
Absatzbedingungen werden auch die Holdings nichts dndern kénnen.
Die Mirkte im Westen miiiten ebenso erkdmpft werden wie von un-
seren Unternehmen. Die Auftragslage wiirde sich auch bei einem
Holdingkonzept nicht dndern.

Auch das Problem der erh6hten Lohnsteigerung wiirde nicht gelost
werden, nicht das des Managementdefizits. Die Holdings wiirden, wie
es die Treuhandanstalt bereits heute tut, mit hohen finanziellen
Eigentiimerbeitriagen erhaltenswerte Unternehmen sanieren helfen,
Biirgschaften ausreichen und Investitionen finanzieren. All dies tun
wir auch. Fiir mittelfristig privatisierungsfahige Unternehmen, die
eine besondere Sanierungsbegleitung bendtigen, haben wir das Kon-
zept der sogenannten Managementkommanditgesellschaften ent-
wickelt. In diesen Gesellschaften werden - allerdings nicht unter
staatlicher Fiihrung, sondern unter Fithrung streng ausgewihlter sa-
nierungserfahrener Manager - die Unternehmen ziigig saniert und
anschlieBend privatisiert. Es ist also abzusehen, daB die Uberfiihrung
von Unternehmen in staatliche Industricholdinggesellschaften keines
der Probleme der ostdeutschen Industrie 16sen wiirde.

Was kann die Trevhand zukinftig tun? Wir werden versuchen, das
gegenwirtige Privatisierungstempo zu halten. Hierzu ist es notwen-
dig, die Formen von Privatisierungen kreativ weiterzuentwickeln und
die Wege in Richtung auf eine verstarkte Einbeziehung von Invest-
mentbanken und sonstigen Beteiligungslosungen weiter zu ent-
wickeln. Auch Minderheitsbeteiligungsmodelle kénnen dabei in Be-
tracht kommen und die Managementkommanditgesellschaften (wir
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sind dabei, weitere zu griinden) sollten tendenziell stirker bran-
chenorientiert zusammengesetzt sein, aber keine Konkurrenzsitua-
tion innerhalb des Portefeuille zulassen. Wir werden weiterhin alle
sanierungsfihigen Unternehmen mit angemessenem Eigenkapital
ausstatten, ausreichend entschulden und mit Liquiditdt versorgen.
Wir sind dabei, in einer Investitionskampagne die Unternehmen dazu
zu ermuntern, die dringend notwendigen Investitionen vorzunehmen.
Gerade die schwieriger werdende wirtschaftliche Situation darf nicht
dazu veranlassen, in einer abwartenden Haltung auf den méglicher-
weise erst in einem oder zwei Jahren kommenden Investor zu waren.
Investitionsattentismus wiire eine fatale Folge.

Wir haben wiederholt unsere Unternehmen aufgefordert, diese Inve-
stitionen zu beschleunigen. Besonderes Augenmerk soll dabei auf In-
vestitionen in Forschungs- und Entwicklungsabteilungen wie auch in
Personalentwicklungsprogramme gelegt werden. Um international
wettbewerbsfahig zu werden, bendtigen wir insbesondere moderne
Technologie und Produktion.

Wir versuchen, an moglichst vielen Orten und in méglichst vielen
Branchen die industriellen Kerne zu erhalten, wo immer dies wirt-
schaftlich einigermaBen vertretbar ist. Dies gilt fiir Chemie, Stahl,
Schiffbau, Teile des Maschinenbaus, insbesondere Fahrzeugbau,
Werkzeugmaschinenbau, aber auch fir den Braunkohletagebau.
Wenn die monostrukturell geprigten Regionen, in denen oft nur we-
nige Betriebe den industriellen Kern bilden, ohne Industrie auskom-
men miiBten, wiirde es sehr schwer werden, lange, vielleicht zu lange
dauern und noch viel teurer werden, ehe sich wieder neue Industrien
ansiedeln wiirden. Ohne industrielle Arbeitsplatze kann keine Re-
gion aus eigener Kraft iiberleben. Die Sanierungsanstrengungen der
Treuhand werden sich deshalb zukiinftig insbesondere den zentralen
zukunftstrichtigen Industrieunternehmen widmen. Nicht alle Struk-
turen kénnen dabei erhalten werden, sondern neue wettbewerbsfa-
hige Produktionsstitten miissen aus ihnen erwachsen. Und die Dis-
kussion, welche Bereiche und Regionen dazugehoren, wird, siehe
Freital, in den nichsten Wochen sicherlich zunehmen. Dies gilt auch
fir Diskussionen iiber die Sicherung von Arbeitsplitzen in West-
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deutschland bei der Sanierung von ostdeutschen Unternehmen, da
der Absatz bestimmter Produktionen nicht beliebig vermehrt werden
kann.

Insbesondere die industriellen Unternehmen haben aber das Problem
der angesprochenen Lohnsteigerungen zu verkraften. Die Produkti-
vitdt liegt noch weit unter westdeutschem Niveau. Unsere Unter-
nchmen miissen ihre Waren aber auf nationalen und internationalen
Mirkten anbieten kénnen. Wir werden dies mit zum Teil doppelt so
hohen Lohnstiickkosten nicht mit Erfolg tun kdnnen, und wir missen
heute bereits feststellen, daB unsere Unternehmen nur wettbewerbs-
fahige Produkte anbieten kdnnen, wenn groBBe Teile der Fertigung in
Polen und der Tschechoslowakei von ihnen in Auftrag gegeben wer-
den. Wir miissen also nach meiner festen Uberzeugung die Lohnan-
passung zeitlich strecken. In diesem Zusammenhang sollte das
Thema Investiviohn aus meiner Sicht stidrker diskutiert werden.
Insbesondere in den neuen Bundeslindern, und auch dort in erster
Linie im Rahmen betrieblicher L&sungen.

In jedem Fall muf3 angesichts der steigenden Lohne auf die Qualifi-
zierung der Arbeitnehmer in den neuen Lindern gesetzt werden.
Hohe Lohne zwingen zur Orientierung auf qualitativ hochwertige
Produktionen. Lohne, die bei gut 60% des westdeutschen Lohnni-
veaus schon fast auf japanischem Niveau liegen und bis 1995 oder
spéter an die Spitze des internationalen Lohnniveaus klettern wer-
den, konnen nur mit hochwertigen Produktionen verdient werden.
Auch dieses verlangt die eben beschriebenen Investitionen. Wir bie-
ten auBerdem zur Qualifizierung als Impuls eigene Seminarveranstal-
tungen an. Wie positiv Mainahmen zur Fortbildung und Umschulung
zu beurteilen sind, zeigen auch Mitteilungen der Bundesanstalt fiir
Arbeit, wonach weit iiber 50% aller Absolventen solcher Mafinah-
men kurze Zeit nach deren AbschiuBl eine neue Tétigkeit gefunden
haben.

Aber wir benétigen auBerdem, denn alle SchulungsmaBnahmen wer-
den nicht kurzfristig genug greifen, einen weiteren Transfer von Ma-
nagementkenntnissen und technischem Know-how, da wir ansonsten
die strukturellen Umstellungen nicht bewiltigen werden. Wir brau-
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chen aber vor allem, und dies ist das entscheidende, Mirkte und
Nachfrage nach unseren Produkten. Sie entscheiden, nachdem die
notwendigen Personalanpassungen iiberwiegend bereits vorgenom-
men wurden, iber Existenz und Untergang der ostdeutschen Unter-
nehmen. Der Auftragseingang lag im ersten Halbjahr '92 gegeniiber
dem ersten Halbjahr 91 um 37% niedriger, zum Teil sogar bis zu
60% niedriger als im Vorjahr. Die Umsatzrendite fiel im Durch-
schnitt auf etwa 20%.

Es kann zwar nicht richtig sein, Handelsbeziehungen nur durch Sub-
ventionen in Gang bringen zu wollen, dennoch werden wir alle krea-
tiven Wege mitgehen, die geeignet sind, den Handel mit den GUS-
Staaten einigermafBen in Gang zu halten. 30 bis 60% der Exporte von
Treuhandunternehmen gingen in die GUS-Staaten. Zur Revitalisie-
rung des Handels gehért auch Hilfestellung bei der Restrukturierung
der Volkswirtschaften in diesen Lindern, und die Treuhand-Ost-
europa-Beratungsgesellschaft versucht hierbei unsere Erfahrungen
auch im eigenen Interesse einzubringen und bei der Umgestaltung
behilflich zu sein. Aber wir miissen unseren Unternehmen auch sa-
gen, daB in der gegenwirtigen Lage von den Ostmiarkten kaum Im-
pulse fiir eine tragfihige Unternehmensentwicklung ausgehen wer-
den. Dies ist bei den Unternehmensplanungen und damit Personal-
planungen zu beriicksichtigen.

Wir begriien alle Modelle fir weitere Stiitzung der Ostexporte, al-
lerdings werden Hermes-Biirgschaften das Problem nicht 16sen, hier
miussen Verrechnungsmoglichkeiten in Rubel oder mit Rohstoffen
vorangetrieben werden. Auch die Bindung von Hilfen an die mittel-
und osteuropéischen Staaten an Einkéufe in Ostdeutschland und Wa-
renlieferungen an die GUS-Staaten aus dem Entwicklungsetat
konnten helfen, allerdings muf hier die Bundesregierung Wege auf-
zeigen.

Noch wichtiger ist jedoch eine weitere und stirkere Orientierung auf
die westlichen Mirkte. Diese sind oft bereits besetzt und mittelfristig
kaum mit nennenswerten Marktanteilen zu erobern. Wir werden al-
lerdings kurzfristig auch mit entsprechender Preisgestaltung versu-
chen, Marktanteile fiir unsere Unternehmen zu erobern. Dies ma-
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chen alle anderen Unternehmen auch, wenn sie in neue Mairkte ein-
treten wollen. Man kann es nur befristete Zeit machen, aber wir mei-
nen, es im Interesse der Erhaltung unserer Unternchmen vortiberge-
hend auch machen zu miissen. Und es wird in den Unternehmen be-
reits auch praktiziert. Wir suchen aber insbesondere, und das ist
letztlich die Losung, Mitinvestoren, Partner, die uns Vertriebswege
und Absatzmérkte quasi mitbringen.

Offentliche Unternehmen und Gebietskorperschaften miissen stir-
ker als bisher dazu gebracht werden, fiir eine Ubergangszeit ostdeut-
schen Anbietern Priferenzen einzurdumen. Die bisher vorgeschenen
und bestehenden Regelungen von 5 bis 10% reichen unseres Erach-
tens nicht. Es ist aus unserer Sicht kaum verstiandlich, wenn die Post
lediglich 8 bis 10%, das Bundesinnenministerium 8% und das Bun-
desverteidigungsministerium lediglich 3% ihrer Auftrige an ostdeut-
sche Unternehmen vergeben.

Wir planen in den nichsten Wochen und Monaten eine Treuhand-
Tour fiir Ostdeutschland durch westdeutsche Bundesliander, um Auf-
trage bei privaten und 6ffentlichen Auftraggebern zu aquirieren. Und
wir werden mit Landesregierungen und Landtagen der alten Bun-
deslinder Informationsgespriache fithren, um fir unsere Firmen zu
werden.

Ich komme zum SchluB: Die Sanierung muf} weiter vorangetrieben
werden, der Strukturwandel weiter fortschreiten. Allerdings, ein wei-
terer Anstieg der Arbeitslosigkeit in den neuen Bundeslandern, die
jetzt schon, wenn man alle arbeitsmarktpolitischen Instrumente aus-
klammert, in vielen Regionen bei 40 bis 60% liegt, muB} verhindert
werden. Eine Forcierung unserer Sanierungsanstrengungen, das ist
unsere feste Uberzeugung, wird potentielle Investoren, die noch mit
dem Gedanken spielen, in den neuen Lindern zu investieren, ermu-
tigen. Wir konnen allerdings Sanierungen nur dort vornehmen, wo
wir an eine zukunftsorientierte wettbewerbsfahige Produktion glau-
ben kénnen. Und wo wir qualifizierte Arbeitskrafte mit entsprechen-
den technischen Méglichkeiten verbinden kénnen. Arbeitsmarktpoli-
tik und Strukturpolitik, Wohnungsbaupolitik und Infrastrukturinve-
stitionen sind nicht Aufgabe der Treuhand. Hier muB die Politik
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Wege zeigen. Wenn unsere Sanierungsanstrengungen nicht von ent-
sprechenden politischen Rahmenbedingungen begleitet werden,
miissen sie ins Leere laufen. Wir brauchen hier einen intensiveren
Dialog. Und auf eines mochte ich noch hinweisen: Die erfolgreiche
Sanierung von ostdeutschen Unternehmen ist im Einzelfall auch mit
der Erarbeitung eines Vorsprungs gegeniiber westdeutschen Konkur-
renten und entsprechenden EinbuBlen bei diesen westdeutschen Un-
ternchmen verbunden. Freital kann nur erhalten bleiben, wenn in
Siegen Arbeitsplitze abgebaut werden, und diese Fille werden zu-
nehmen. Ich bitte also auch bei diesen Konsequenzen um Versténd-
nis fiir unsere ostdeutschen Betriebe.
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Fritz Hohmann

Politik der Erneuerung und Erhaltung industrieller
Kerne - Aufgabe der Treuhandanstalt

Tiefe und Dauer des strukturellen Anpassungsprozesses in der ost-
deutschen Industrie sind generell unterschitzt worden. Der Umstand,
daB} heute in einer sehr schwierigen weltweiten konjunkturellen Si-
tuation noch Umstrukturierungsnotwendigkeiten gréeren Umfangs
vor uns liegen, bzw. z.T. noch nicht begonnen wurden, ist auch durch
den verspiteten ErkenntnisprozeB zu erkliren. Damit ist auch
gleichzeitig das hohe Gewicht der arbeitsmarktpolitischen Begleit-
maBnahmen erklirt, insbesondere auch gegeniiber der eigentlich
zentralen investiven Beschiftigungspolitik. Dabei zeigt sich auch, daf3
von der Politik moglicherweise das gegenwirtig wichtigste wirt-
schaftspolitische Instrument, die Treuhandanstalt (THA), mit ihren
verschiedenen wirtschaftspolitischen Aufgabenstellungen, zu gering
koordiniert wurde. Dabei diirfen Kritikpunkte an der Arbeit der
THA nicht iibersehen werden.

Im positiven Sinne hat ohne Zweifel die sehr gute Privatisierungsbi-
lanz der Treuhandanstalt wesentlich dazu beigetragen, Arbeitsplatze
zu erhalten und neue Arbeitsplitze zu schaffen. Wenn inzwischen
iber 11.000 Unternehmen bzw. Unternehmenseinheiten privatisiert
sind, und dabei Arbeitsplatzzusagen in Hohe von 1,4 Millionen ge-
macht wurden, so ist dies eine stolze Bilanz. Diesc Bilanz beinhaltet
noch eine zusitzliche Zukunftsperspektive durch die rund 170 Mil-
liarden DM Investitionszusagen, die zum groBten Teil in den néch-
sten Jahren schrittweise realisiert werden. Wenn man bedenkt, daf3
1992 im industriellen Bereich lediglich 18 Milliarden DM Investitio-
nen getitigt wurden, so ist der Hinweis auf die sehr hohen Zusagen
keine Trostformel, die von den aktuellen Problemen ablenken will,
sondern ein realer Zukunftswert. Insofern geht jegliche Kritik an der
schnellen Privatisierungspolitik der THA fehl, auch wenn man die
steigende Zahl in Schwierigkeiten geratener privatisierter Unter-
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nehmen sicht. Diese Probleme kénnen in Einzelfalldsungen nur in
konzentrierte Aktion aller Beteiligter ggf. gelost werden.

Diese gute Privatisierungsbilanz hat jedoch nicht verhindern kénnen,
daB der ProzeB des industriellen Abbaus in den neuen Bundeslin-
dern weitergeht. Wenn heute im verarbeitenden Gewerbe noch rund
900.000 Beschiftigte vorhanden sind gegeniiber weit iiber zwei Mil-
lionen zu Beginn des Jahres 1991 und die Produktion auf ein Drittel
abgesunken ist, miissen die Sorgen vor einem weiteren Wegbrechen
industrieller Kapazititen auch zu neuen Uberlegungen fithren. Wir
missen aufpassen, dal die neuen Bundesldnder nicht zu einem
Mezzogiorno werden. Sorgen bereitet insbesondere die Entwicklung
des Maschinenbausektors der THA-Unternehmen. Natiirlich kann
und will niemand die Uberbeschiftigung und Uberindustrialisierung
der alten DDR restaurieren.

Gleichwohl liegt hier ein wichtiger Kritikpunkt an der Arbeit der
Treuhandanstalt. Sie hat immer wieder betont, daB sie sanierungsfa-
hige Unternehmen als Eigentimer "fiirsorglich” begleitet. Die Um-
setzung dieses wichtigen Grundsatzes ist aber m.E. zumindest in 1992
nicht hinreichend geschehen. Ziel einer solchen Politik sollte es un-
strittig sein, den Unternehmen, die sie selbst als sanierungsfihig und -
wiirdig eingestuft hat und die kurzfristig nicht privatisierbar sind, eine
echte Perspektive der Umstrukturierung und Modernisierung zu ge-
ben. Dabei gibt es erhebliche Vollzugsdefizite. In Zahlen ausge-
driickt: die Investitionsquote der Treuhandunternchmen lag 1991
noch bei 11% des Umsatzes und damit zwar nicht auf einer zufrie-
denstellenden Hohe, aber einer angesichts der Anfangsschwierigkei-
ten akzeptablen GréBenordnung. 1992 hat sich dieser Prozentsatz
deutlich verringert auf voraussichtlich 7% und dies vor dem Hinter-
grund eines Umsatzriickganges von mind. 25%. D.h. also, die abso-
lute Hoéhe der Investitionen fiir jedes Unternehmen ist erheblich ge-
sunken. Dies hat zwei Konsequenzen: zum einen einen konjunktu-
rellen, der erstaunlicherweise in der wirtschaftspolitischen Debatte
iiberhaupt keine Rolle spielte. Die Treuhandunternehmen fielen als
Nachfrager von Investitionsgiitern fast véllig aus mit den entspre-
chenden Kontraktionswirkungen, auch auf die Nachfrage in den
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neuen Bundeslindern. Wichtiger ist der zweite Effekt, da§ die Un-
ternehmen durch die Begleitung der Treuhandanstalt nicht besser
wurden, sondern durch die Zuriickhaltung des Eigentiimers Treu-
handanstalt gegentiber Investitionsgenehmigungen ihr technischer
Wert stindig geringer wurden und damit natiirlich auch ihre Markt-
und Wettbewerbsfihigkeit. Da3 damit auch die Privatisierungschan-
cen sich verschlechterten, stellt die Treuhandanstalt heute selbst fest.
Wenn die Treuhandunternehmen - bei vielfach vollig iiberaltertem
Kapitalstock — im Durchschnitt gerade die Abschreibungen reinve-
stieren konnten, so zeigt dies deutlich den zu beméngelnden Tatbe-
stand.

Der Bundeswirtschaftsminister hat schon Anfang 1992 die aktive Sa-
nierungspolitik der Treuhandanstalt angemahnt. Der Hinweis, daB
die THA bis Ende 1992 ca. 120 Milliarden DM fiir die Sanierung
ihrer Unternehmen aufgewandt habe, lenkt von Fehlallokationen ab.
Der groBte Teil dieser Mittel wurde verbraucht fiir Liquiditétshilfen,
Verlustausgleich und Ubernahme von Altschulden, aber eben nicht
fiir zukunftsgerichtete Investitionen. Nun kann man einwenden, daf3
die Treuhandanstalt mit ihrer Politik genau richtig lag. Denn hétte sie
groBziigig Investitionen genehmigt, hitte die Gefahr bestanden, daf3
diese bei der Privatisierung und der Ubernahme durch den privaten
Investor sich als Fehlinvestitionen erwiesen hitten. Es ist anzuerken-
nen, daB die zukunftsorientierte Sanierungspolitik natiirlich nicht fiir
Unternehmen gelten kann, deren Privatisierungspartner im Grund-
satz feststeht bzw. deren Privatisierung unmittelbar bevorsteht. Hier
muB letztlich der Ubernehmer die Investitionen bestimmen. Fiir die
tibrigen Unternechmen war aber die Beschneidung auf sog. investor-
neutrale Investitionen in ihren Auswirkungen fatal, wobei die Frage
erlaubt sein muB, was dieser Begriff eigentlich beinhaltet.

Letztlich war es sicherlich den Abgeordneten aus den neuen Bun-
deslindern aus allen Parteien "zu verdanken”, daB das Thema der ak-
tiven Sanierungspolitik der Treuhandanstalt auch von den politisch
Handelnden aufgegriffen wurde. Ergebnis war ein Konzept zur Er-
haltung industrieller Kerne, das gemeinsam zwischen Bundeswirt-
schaftsministerium, Finanzministerium und Treuhandanstalt erarbei-
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tet wurde. Das Konzept ist inzwischen vielfach in die Kritik geraten;
allerdings scheinen oft die Kritiker etwas auBerhalb des Textes zu ar-
gumenticren. Das Konzept hat folgende Grundelemente:

- Die Privatisierung bleibt nach wie vor die beste Form der Sa-
nierung. Sie muB} daher priméir durch den privaten Erwerber er-
folgen. Insofern muB die Privatisierungspolitik der Treuhand-
anstalt mit voller Intensitét und zum Teil mit neuen Instrumenten
(z.B. Minderheitsbeteiligungen) fortgesetzt werden.

- In der Sanierungspolitik missen deutlichere Akzente gesetzt wer-
den, um den Gegebenheiten der schwieriger gewordenen Privati-
sierung Rechnung zu tragen und der Gefahr der Deindustrialisie-
rung zu begegnen:

o Es geht ausschlieBlich um Unternchmen, die nach betriebs-
wirtschaftlichen Kategorien sanierungsfahig sind (letztlich geht
es damit um eine GréBenordnung von etwa 300 bis 350 Unter-
nehmen mit tGber 250 Beschéftigten).

o Die Unternehmen miissen moglichst rasch aktuelle Unterneh-
menskonzepte vorlegen (insbesondere unter Ausschaltung der
hohen GUS-Abhingigkeit); diese miissen vom Eigentimer
Treuhandanstalt unverziiglich beurteilt und ggf. genehmigt
werden.

o Bei der Beurteilung der Sanierungsfahigkeit wird grundsatzlich
nicht von einer aktuellen konjunkturellen Lage ausgegangen,
sondern es werden die strukturellen Aussichten zugrundege-
legt.

o Die Betriebe erhalten die zur Umstrukturierung notwendige
Zeit, die im Regelfall mindestens ein Jahr betragen wird (Zeit
der Abklarung).

o Die Sanierung bzw. die Umsetzung der Sanierung wird seitens
der THA nicht an der Finanzierung scheitern.

o Auch wihrend der iiber mehrere Jahre gehenden Sanie-
rungsphase ist eine Privatisierung anzustreben, wenn dadurch
das Sanierungsziel nicht in Frage gestellt wird.
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o Die THA wird sich um geeignetes Management bemiihen, dem
moglichst viel Freiraum fiir eigenverantwortliches unternchme-
risches Handeln einzurdumen ist.

o Die THA gewihrleistet den fiir die Sanierung erforderlichen
Personalbestand; einen Entlassungsstopp kann es wahrend der
Sanierungsphase nicht geben.

Die aktuelle breite, sehr kritische Diskussion um dieses Konzept
zeigt zunichst auf, daB das Konzept offenbar zuwenig der Offentlich-
keit dargestellt und eher "verschamt” behandelt wurde. Natirlich
bewegt man sich auf einer ordnungspolitischen Grenzlinie. Insofern
waren die Stimmen der "Bedenkentriger” zu erwarten.

Es ist sicherlich richtig, mit dem ordnungspolitischen Zeigefinger auf
latente bzw. drohende Fehlentwicklungen hinzuweisen. Sorge vor
Dauersubventionen und Strukturkonservierung wird artikuliert. Dies
trifft aber nicht das vorgeschlagene Konzept, denn:

- Es geht nicht darum, alte iiberkommene Strukturen aufrecht-
zuerhalten, es geht darum, diese Strukturen aufzuldsen und daraus
wettbewerbsfihige Einheiten im betriebswirtschaftlichem Sinne zu
machen.

- Es geht nicht um eine pauschale Bestandsgarantie fiir industrielle
Kerne. Es geht um die Erarbeitung und Umsetzung einzelner Un-
ternehmenskonzepte mit entsprechender kritischer an betriebs-
wirtschaftlichen ZielgroBen orientierter Priifung im Einzelfall.

- Es geht nicht um Dauersubventionen, sondern um zeitlich be-
grenzte Begleitung der Sanierung zur Wettbewerbsfahigkeit, wo-
bei die vorzeitige Privatisierung oder auch Liquidation im Falle
des Nichterfolgs offen bleiben.

- Es geht nicht um Beschaftigungsgarantie und Entlassungsstopp.
Es geht um die fiir die Umstrukturierung notwendige Beschaf-
tigung. Insofern ist auch der Kritik des Bundesverbandes der
Deutschen Industrie zu widersprechen.

- Es gibt auch keine vorab definierte zeitliche Festlegung der Sa-
nierung. Es geht um die zeitliche Uberbriickung bis zur Klérung
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der Wettbewerbsfahigkeit im Einzelfall und der Implementierung
der notwendigen SanierungsmaBnahmen.

— Es geht nicht darum, den umfangreichen Wiinschen von Lindern
nach Erhalt regionalpolitisch wichtiger Unternehmen zu folgen.
Dies wiirde die Tiir fiir Erhaltungssubventionen 6ffnen. Die Letzt-
entscheidung des Eigentiimers Treuhandanstalt iiber die betriebs-
wirtschaftliche Sanierungsfahigkeit muBl uneingeschrinkt bewahrt
bleiben.

- Es geht nicht um einen Privatisierungsstopp, sondern um die Sa-
nierung wettbewerbsfahiger Einheiten zur moglichst schnellen
Privatisierung.

- Ein solches Konzept erscheint auch zielgerecht und insbesondere
sparsamer als Vorschlidge fiir pauschale "Starthilfen”, die letztlich
auf die Lohnsubventionen mit der GieBkanne hinauslaufen. Diese
sind m.E. auch vor dem Hintergrund der gravierenden Tarifpro-
bleme abzulehnen. Sicherlich differenziert zu beurteilen sind die
Uberlegungen einer "Wertschdpfungspriferenz’, die an einem
wichtigen Problembereich, der Absatzstabilisierung ansetzt. Noch
bestimmen ausschlieBlich Haushaltszwinge allerdings diese Dis-
kussion.

Gewichtige Kritik wurde auch von entgegengesetzter Richtung erho-
ben. Den Kritikern der Sanierungstitigkeit geht es insbesondere um
die zu geringe Umsetzung und das zu starke Hineinregieren der
Treuhandanstalt in die Unternehmenspolitik. Dies ist verstandlich,
denn die eigentliche Sanierungstitigkeit geschieht in den Unterneh-
men und nicht in der Treuhandanstalt. Nur in den Unternehmen ist
der unternehmerische Sachverstand vorhanden. Dieser kann nicht
von den Direktoren der Treuhandanstalt erwartet werden. Es ent-
spricht auch nicht der Unternehmensverfassung, dafl der Eigentiimer
in einem Konzern die unternehmerischen Entscheidungen in seinen
Tochtern selbst vornimmt. Letztlich wirkt dies auf das Management
demotivierend. Natiirlich mufl der Eigentiimer seine Kontrollfunk-
tionen, wie sie iblich sind, wahrnehmen. Er muf} bei Abweichungen
von genchmigten Plinen einschreiten konnen, er mufl die Moglich-
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keit haben, iiber Aufsichtsrite das Management zu kontrollieren.
Hier muB offenbar noch ein LernprozeB in die richtige Richtung in
der Treuhandanstalt stattfinden. DaB es anders gehen kann, zeigen
die Management-KG’s. Hier wird die unternehmerische Verantwor-
tung in die Hand erfahrener Manager gelegt. Hier wurde der richtige
Weg gegangen, qualifiziertes Management zu gewinnen und fiir die
Sanierungsaufgabe in mehreren Unternehmen zu biindeln und mit
entsprechenden Anreizen die Sanierung zu forcieren und gleichzeitig
das Privatisierungsziel moglichst schnell zu erreichen. Es miBite also
moglich sein, angesichts der nunmehr iiberschaubaren Zahl von sa-
nierungsfihigen Unternehmen auch auBerhalb der Konstruktion der
Management-KG’s die Anreizmdglichkeiten anzuwenden und damit
geniigend Unternehmensfithrungspotential anzusprechen.

Wenn auch hier Vollzugs- bzw. Umsetzungsdefizite behoben werden,
wird auch sehr schnell die Flut von insbesondere auf Organisations-
fragen abzielende Vorschlige verebben.

Ob es nun die Modelle Atlas, Anker oder Zeiss sind, letztlich geht es
den Lindern als Initiatoren immer um eine Zielrichtung: den Ver-
such, landereigene Aufgaben durch die Treuhandanstalt finanzieren
zu lassen bzw. die Entscheidung der Treuhandanstalt als Eigentiimer
tiber Sanierungsfahigkeit oder Nichtsanierungsfiahigkeit eines Unter-
nehmens in ihrem Sinne zu beeinflussen.

Die mit dem Atlas-Modell von Sachsen gefundene Organisation ist
akzeptabel. Die Lander konnen ihre Interesse definieren. Sie miissen
aber immer letztlich vor der Treuhandanstalt Bestand haben. Diese
hat die Letztentscheidung, da sie letztlich die Finanzlast triagt. Wollen
die Lander mehr, also etwa einen nicht sanierungsfahigen Betrieb aus
regionalpolitischen Griinden erhalten, miissen sie bereit sein, auch
die entsprechenden Mehrkosten (iiber die Liquidationskosten hin-
aus) selbst zu tragen. Das gilt auch fiir die deutlich regionalpolitisch
ausgeweiteten Ansitze von Brandenburg und Thiringen, die im Kern
richtig sind. Es muB aber eine klare Schnittlinie gezogen werden zwi-
schen den Aufgaben der Lander und den Aufgaben der Treuhandan-
stalt. Die Treuhandanstalt kann und darf nicht die regionalpolitischen
Aufgaben der Linder iibernehmen. Es kann also im konkreten Fall
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fiir die Treuhandanstalt nur um die Begleitung einzelner Unterneh-
men, nicht aber ganzer Standorte oder Problemregionen gehen. Zwar
ist die Treuhandanstalt bereit, im Rahmen dieses Konzepts zur Erhal-
tung industrieller Kerne tiber Angebote zur Nutzung von Industrie-
flichen die Regional- und damit Ansiedlungspolitik zu unterstiitzen.
Friihere Uberlegungen mit dem Stichwort "integrierte Standortent-
wicklung", bei der insbesondere die Liegenschaftsgesellschaft der
THA eine wichtige Rolle spielt, sollten stirker aktiviert werden. Es
gibt bereits einige positive Beispiele, wie etwa Mansfeld. Dies reicht
aber nicht. Dies kann aber nicht durch die Kasse der Treuhandanstalt
geschehen.

GroBen Raum nehmen derzeit auch Diskussionen tber eine mogli-
che Zusammenfassung von sanierungsfahigen Unternehmen in
Staats- oder Industricholdings ein. Man kann iber all diese Dinge
trefflich diskutieren. Ich firchte, sie lenken nur vom eigentlichen
Problem ab. Ob das Unternchmen als Einzelunternehmen durch die
Treuhandanstalt saniert wird, ob ein Unternehmen in eine Manage-
ment-KG gefihrt wird, die ein Instrument der integrierten Sanie-
rungs- und Privatisierungspolitik ist, ob Unternehmen in anderen
Holdings zusammengefaBt werden und dort saniert werden, ist
zunichst zweitrangig. Entscheidend ist und bleibt, daBl die Sanierung
durch die dafiir Verantwortlichen, die Unternehmensleitungen, auf-
grund gepriifter und genehmigter Unternehmenskonzepte unmittel-
bar beginnt. Das Thema Holding kann allerdings moglicherweise am
Ende der operativen Titigkeit der Treuhandanstalt eine Rolle spie-
len, wenn es darum geht, die restlichen Unternchmen ggf. in unmit-
telbaren Bundesbesitz zu nehmen und dann diesen Bundesbesitz un-
ternehmerisch zu ordnen.
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Reinhard Ebert

Grenzen der Arbeitsmarktpolitik

1. VorstoB in neue arbeitsmarktpolitische Dimensionen ohne
neue Konzeption

"Ost-Deutschland ist weltweit die Region mit den hochsten Ausgaben
fiir Arbeitsmarktpolitik: 1992 = 30,4 Milliarden DM, 1993 = 34 Mil-
liarden DM", so Bundesarbeitsminister Norbert Blum in der 2. Le-
sung des Haushalts 1993 am 24.11.1992.

Dies ist ein durchaus zweifelhafter Weltmeistertitel, denn hohe
Geldausgaben allein sind noch kein Beleg fiir erfolgreiche Politik,
moglicherweise das Gegenteil. Man konnte auch sagen, fast zwei
Millionen Menschen leben auf Kosten der Niirnberger Bundesanstalt
und wie lange kann das arbeitsmarktpolitische Versteckspiel noch
durchgehalten werden?

Im eclementaren wirtschaftlichen Umbruch und im damit verbun-
denen einschneidenden personellen AnpassungsprozeB, soll Ar-
beitsmarktpolitik durchaus wirtschafts- und sozialpolitisch entlastend,
absichernd, flankierend, auffangend, initiierend, férdernd, umgestal-
tend wirken.

Die erreichte Dimension und Dynamik der Arbeitsmarktpolitik wirft
uniiberhorbare Fragen nach Machbarkeit, Effektivitit, Effiziene,
Steuerbarkeit, Beherrschbarkeit, Administrierbarkeit, Finanzierbar-
keit, iberhaupt nach der Geeignetheit auf. Es ist eine kritische Masse
erreicht, wo Vorginge auBer Kontrolle geraten bzw. eine Schwelle
iiberschritten, wo das wirtschaftliche Oberziel, namlich die Schaffung
neuer wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze in Gefahr zu geraten droht.

Entgegen allen Beteuerungen und Absichten dominiert die lediglich
defensiv sozial absichernde Arbeitsmarktpolitik.

Im Grunde war das Arbeitsforderungsgesetz uberfordert, denn es
geht von einem hochst individuellen, nachfragebezogenen Forderan-
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satz aus, der eigentlich durch einen programmatischen, initiativen,
angebotsorientierten Ansatz zu erginzen wiére. Die Teilnahme ein-
zelner Personen wird ausgehend von ihren personlichen Néten und
arbeitsmarktpolitischen Bediirfnissen in einer beruflichen Bildungs-
maBnahme oder einer ArbeitsbeschaffungsmaBnahme geférdert, also
keine Forderung von Projekten. '

Umgekehrt war nach dem Zusammenbruch im Osten ein ungeheurer
arbeitsmarktpolitischer Handlungsbedarf vorhanden, fiir den mas-
senhaft und schlisselfertig Bildungsangebote zu konzipieren und Ar-
beitsbeschaffungsmaBnahmen zu projektieren waren.

2. Uberdimensionierung der Arbeitsmarktpolitik verursacht
vielfiltige Fehlwirkungen

Arbeitsmarktpolitik soll die Briicke zu neuen wettbewerbsfihigen
Arbeitsplitzen schlagen, nicht aber der Ersatz fiir Wirtschafts- und
Strukturpolitik sein. In diese LiickenbiBerrolle hat sich die Arbeits-
marktpolitik immer mehr dringen lassen. Allerdings kann sie kein
Ausfallbiirge fiir ausbleibende anderweitige Aktivititen in beliebiger
Hohe sein. Arbeitsmarktpolitik kann und darf nicht alles machen, was
wiinschbar ist.

Andere Politikbereiche und Finanzierungsquellen miissen in die Ver-
antwortung gezwungen werden, auch dadurch, daB Arbeitsmarktpoli-
tik die Handlungsnotwendigkeiten und Gestaltungsspielrdume auf-
zeigt bzw. freilaBt und nicht verdeckt bzw. besetzt. Arbeitsmarktpoli-
tik hat sozialpolitisch sicherlich Zeitgewinn im Umstrukturierungs-
prozeB verschafft, der produktiv zu nutzen wire. Teilweise wurde nur
Oberflichenkosmetik betrieben und so notwendige Kausaltherapien
verschleppt.

Das Prinzip Hoffnung erweist sich z.T. als Illusion, die Zeit vertan.

Auch die Institution Arbeitsamt gerat in das Mifverstiandnis, als ob es
ein umfassendes Versorgungsamt wire, weil es beim fortschreitenden
kollektiven Anspruchsdenken zum einzig greifbaren und funktionie-
renden finanziellen Hilfsanker wird. Das Erscheinungsbild der Ar-
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beitsamter ist diffus. Weitgechend unbeachtet bleibt, daB die Ver-
mittlung von Arbeit im Vordergrund steht und daB Arbeitsdmter
auch eine Serviceeinrichtung fiir Betriebe bei der Losung ihrer per-
sonellen Fragen sind.

3. Ordnungspolitische Bedenken ernst nehmen

Arbeitsmarktpolitik soll erklirtermaBen voriibergehend und flankie-
rend wirken. Mittlerweile haben sich aber Erwartungen und Verhal-
tensweisen mehr auf Dauver, mehr passiv abwartend als selbst initiativ
agierend eingeschlichen. Statt Anpassungsfahigkeit und Mobilitét ak-
tiv zu erhéhen wird so Strukturwandel verzdgert oder gar verhindert.
Betricbe werden verleitet, bisherige Einheiten zu Lasten der Ar-
beitsamter umzuwidmen und nur passiv zu sanieren oder gar alte
Produktionsstrukturen fortzufithren. Auch Arbeitnehmer ziehen es
oft vor, der Neuorientierung auszuweichen und in geforderten Be-
schiftigungsverhiltnissen zunéchst weiter auszuharren.

Wenn der Flankenschutz zur Hauptstrategie wird, sind Fehlalloka-
tionen unvermeidlich — nicht das wird getan, was am dringendsten ist,
sondern das, wofiir das Arbeitsamt zahlt. Insgesamt sind Leistungskri-
terien bei arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen kaum vorgegeben.
Produktivitit und Effizienz werden kaum kontrolliert. Es besteht
kein Druck auf die Wirtschaftlichkeit einer Aufgabenerfiillung und so
verwundert nicht, daB Einsatzfreude und Arbeitsmoral spiirbar hinter
den geldufigen Anforderungen zuriickbleiben.

Bei ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen sind unerwiinschte, unniitze
Mitnahmeeffekte, d.h. lediglich Umfinanzierungen offentlicher Auf-
gaben zu Lasten der Beitragszahler und kontraproduktive Verdrin-
gungseffekte zu Lasten privater Initiativen unvermeidlich. Gegen
hoch subventionierte Arbeit kénnen Handwerk und Mittelstand nicht
konkurrieren.

Der explizite Hilfs- und Ubergangscharakter arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen muB verdeutlicht werden wie auch das Ziel, vom Auf-
fangen, Versorgen und Bewahren vorzustoBen zu Initiative und Tat-
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kraft, zu aktiver Vermittlung und Einbindung in regulire Beschifti-
gung.

4. Lohnhohe bei ABM als besondere Bremse im Struktur-
wandel .

Wenn in der Schonposition einer ABM-Gesellschaft, z.B. im Bergbau
mit Rekultivierung tariflich schon 15 DM, dagegen im Handwerk und
Handel in einem Arbeitsverhiltnis, das sich auf dem freien Markt be-
haupten muB, nur ca. 9 DM verdient werden, dann lauft etwas falsch.
Dann darf man sich nicht wundern, daB sich die ABM-Beschiftigten
an finanzielle Illusionen klammern, die bei Normalarbeit nicht zu re-
alisieren sind, daB sie moglichst in alten Besitzstdnden verharren und
nicht das Neue wagen, namlich auf die Zukunftsarbeitsplitze zu
wechseln.

Dieser systematische MiBstand, dal ABM wegen der starren Tarifan-
bindung sogar vom Lohn her noch verlockender ist, muB beseitigt
werden. Dies ist, wenn auch auf Umwegen, durch Gesetzesédnderung
erfolgt.

Auch andere Regelungen wiren denkbar und zweckentsprechender
gewesen. Das Arbeitsforderungsrecht setzt fir ABM ohne zwingen-
den Grund - jedenfalls fiir die Aufgabe im Osten - ein regulires Ar-
beitsverhiltnis mit normaler Tarifentlohnung voraus. Die davon aus-
gehenden Fehlsteuerungen fiir den Einzelnen und den gesamtwirt-
schaftlichen Strukturwandel hitten durch einen neuen Typus
"Gemeinschaftsarbeiten” vermieden werden kénnen.

"Kiinstliche" Arbeit darf nicht attraktiver sein als "produktive” Arbeit.

5. Berufliche BildungsmaBnahmen diirfen kein Selbstzweck
sein

Berufliche Qualifizierung ist ein wichtiges Instrument, um zeitlich
und inhaltlich die Liicke zwischen dem wegfallenden alten und dem
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neu entstechenden Arbeitsplatz zu schliefen. Qualifizierung ist kein
Selbstzweck, sondern das entscheidende Bindeglied zum neuen Ar-
beitsplatz. Qualifizicren statt entlassen heifit das Zwischenziel, quali-
fizieren und beschiftigen heiBt das Endziel. Bei den explosionsartig
angestiegenen Eintritten in BildungsmaBnahmen von bis zu einer
Million im Jahr muB bezweifelt werden, dal berufliche Bildung
nachweislich notwendig war zur Verbesserung der Eingliede-
rungschancen auf dem Arbeitsmarkt. In den vielen Statistiken und
Forschungen tber die Struktur der Bildungsbeteiligung finden sich
keine Angaben uber die erfolgreiche Arbeitsmarktintegration. So
dominiert im Bildungsgeschift die Beschworung der Zielsetzung,
ohne daB die Zielerreichung zum HandlungsmaBstab wird. Berufliche
Qualifizierung wird zum Allheilmittel stilisiert: Qualifizierung ist vor-
beugend das beste gegen Arbeitslosigkeit; es ist das Beste, wenn man
arbeitslos ist und noch mehr Qualifizierung tut Not, wenn man immer
noch arbeitslos ist. Uberdru und Frustrationen bei den Beteiligten
bleiben nicht aus.

Das ausufernde Bildungsgeschift halt nur zu 57% einer Uberpriifung
ohne Beanstandungen stand. Es mangelt an der Qualitdt der Lehr-
krifte, der technischen und rdumlichen Ausstattungen, den einge-
setzten Lehrmitteln, der Durchfiihrung der Praktika. Qualitatsstan-
dards miissen angezogen werden, damit sich dieses Instrument nicht
diskreditiert.

6. Arbeitsforderungsgesellschaften - Ein auslaufendes Ver-
suchsmodell professioneller und zielgerichteter Umsetzung
von Arbeitsmarktpolitik

Die Arbeitgeber haben an dem Konzept der Arbeitsforderungsgesell-
schaften konkret und praktisch mitgewirkt. Fiir uns war das ein spe-
zieller organisatorischer Aktivitdtsverbund, um Arbeitsmarktpolitik
zielgerichtet, effektiv und den Strukturwandel aktiv férdernd umzu-
setzen. Diese Gesellschaften waren in einer Ausnahmesituation eine
praktische Antwort, die iiber Betroffenheitsbekundungen und gute
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Ratschlige hinaus zum Handeln vorstoB8t. Wichtig war fir uns aller-
dings

- die Beendigung der alten Arbeitsverhiltnisse,

- der rechtlich, personell und organisatorisch eigenstandige Ge-
sellschaftscharakter, '

- die uiberfachliche Ausrichtung und breite Gesellschafterstruktur,

- die Befristung von Gesellschaft und Tatigkeit darin.

Unbedenklichkeitsbescheinigungen und Vergabe-ABM sollen einen
flieBenden Ubergang von Beschiftigten aus solchen Gesellschaften
auf den ersten Arbeitsmarkt erméglichen. Dies ist oft dringend not-
wendig, denn schon jetzt bestehen Tendenzen zur Etablierung einer
Dauereinrichtung. Lokale Netzwerke, dauerhafte zementierte Struk-
turen von Triagerorganisationen sind ordnungspolitisch bedenklich.
Ein Riickzug aus den gesellschaftsrechtlichen Engagements ent-
spricht den Verabredungen und ist keine Katastrophe. Die Arbeits-
férderungsgesellschaften haben die sozialen Folgen der Arbeitslosig-
keit lindern geholfen. Sie sind aber kein Mittel, um das Beschifti-
gungsproblem an der Wurzel zu packen.

7. Ein produktiver arbeitsmarktpolitischer Neuansatz mit
dem Instrument Arbeitsforderung "Umwelt-Ost"

Arbeitsmarktpolitik muf} starker investitionsvorbereitend und -for-
dernd angelegt sein. Vorwiegend sollten investive, produktive
Zwecke, z.B. im Umwelt-, Infrastruktur- und Industrieansiedlungsbe-
reich, erfolgen. Wichtig wire, daB bei diesen beschiftigungsperspek-
tivischen MaBnahmen neben Lohnkostenzuschiissen auch Sachko-
stenzuschiisse gezahlt werden. Finanzmittel des Bundes und anderer
Ressorts, z.B. Wohnungsbau, Umwelt, Verkehr, aber auch der Treu-
hand und der Bundeslidnder sollten mit arbeitsmarktpolitischen Mit-
teln verkniipft und zu sinnvollen Projekten gebiindelt werden und so
produktive Investitionsschiibe ausldsen.
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Das neue Instrument § 24%h Arbeitsforderungsgesetz (AFG) zielt in
diese Richtung, erméglicht die Forderung von Arbeiten im Umwelt-
bereich aber auch im Bereich der sozialen Dienste oder der Jugend-
hilfe. Hier wird Arbeitslosengeld in LohnkostenzuschuB fiir die Ar-
beit von sonst Arbeitslosen umgewandelt - investive statt konsumtive
Verwendung. Hier wird ein Projekt inhaltlich und finanziell zusam-
mengeschniirt, so daB nicht mehr die Bundesanstalt im Vordergrund
der Initiativverantwortung steht, sondern der Triger mul} fir Ma-
nagement und Finanzierung, fiir Sinnhaftigkeit und Wirtschaftlich-
keit geradestehen. Hier st6Bt Arbeitsmarktpolitik zur Beschafti-
gungspolitik vor. Durch die Entgeltkorrektur bleibt der Anreiz zum
Wechsel auf den ersten Arbeitsmarkt erhalten.

8. Arbeitsmarktpolitische Selbstfinanzierungsthesen niihren
Ilusionen

Mit dem Hinweis auf gesamtfiskalische Modellrechnungen wird oft
suggeriert, als ob arbeitsmarktpolitische MaBnahmen nicht teurer
seien, als die Zahlung von Arbeitslosengeld und insofern nichts ko-
steten. Dieser angeblich hohe Selbstfinanzierungsgrad ist eine Selbst-
tauschung. Tatséchlich, konkret und heute zu leistende Ausgaben las-
sen sich nicht mit hypothetisch vielleicht in der Zukunft irgendwo an-
fallenden fiktiven Ersparnissen finanzieren. Ausgaben fiir den einen
Zweck mindern die Verwendungsmoglichkeiten fiir einen anderen.
Es macht keinen Sinn, mit Beitragsmitteln Steuermittel zu ersetzen.
Gesamtfiskalische Mittel sollten geballt eingesetzt werden, um das
Grundproblem der Arbeitslosigkeit anzugehen. Gesamtfiskalische
Maéglichkeiten soliten gerade nicht von der Bundesanstalt ausgefullt
werden.

Aufwendungen fiir Arbeit sind sicher besser als solche fir Arbeitslo-
sigkeit, aber ABM ist weder die einzige noch zwingende Alternative
zur Arbeitslosigkeit. Die Bundesanstalt hat keine freie Wahl, ob sie
mit Arbeitslosengeld oder ABM reagiert. Sie kann auch das Gesamt-
volumen von Unterbeschiftigung tatséchlich dadurch nicht beeinflus-
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sen. Im ibrigen soll ABM Arbeit und keine andere Variante, keine
Kaschierung der Arbeitslosigkeit sein.

9. Das arbeitsmarktpolitische Finanzierungssystem muBf kor-
rigiert werden, damit Fehlentwicklungen beseitigt werden

Auch die Arbeitgeber haben sich fiir eine breitere, sachlich richtigere
und gerechtere Finanzierungsbasis der gegenwartigen Arbeitsmarkt-
politik eingesetzt. Unbestreitbar muB im Osten unseres Landes ar-
beitsmarktpolitische Nothilfe in besonderem Malle geleistet werden.
Der einmalige historische Vorgang der Sanierung der ostdeutschen
Wirtschaft und des Arbeitsmarktes ist eine Aufgabe der gesamten
Gesellschaft, nicht nur der kleinen Gruppe der Beitragszahler zur
Bundesanstalt. Rund die Hilfte des westlichen Beitragsaufkommens
werden nicht fir den Eigenbedarf im Westen, sondern fiir die Aufga-
ben im Osten eingesetzt, wobei diese kaum als typische, diesem Ver-
sicherungszweig zurechenbare Risiken bezeichnet werden kénnen.
Die Bewiltigung der Arbeitsmarktprobleme ist eine solidarische Ge-
samtaufgabe, zu der alle ihren Beitrag leisten miissen. Es geht also
um die Verbreiterung der Finanzierungsbasis der Arbeitsmarktpoli-
tik, nicht um ein spezielles Modell. Auch gezielte steuerliche MaB-
nahmen im Verbund mit einem garantierten BundeszuschuB an die
Bundesanstalt sind denkbar. In der extremen Umbruchphase der
Wiedervereinigung kann die Normalfinanzierung der Bundesanstalt
nicht funktionieren. Mit den anfinglichen Bundeszuschiissen als An-
schubfinanzierung war dieser Tatsache zunéachst auch Rechnung ge-
tragen worden. Jetzt stehen wir vor der paradoxen Situation, da ein
Null-Zuschu8 zur politischen Doktrin erhoben wird.

Eine Strukturverinderung in der Finanzierung wie sie z.B. der Sach-
verstindigenrat vorschlagt - Beitragssenkung um zwei Prozent-
punkte bei 7%iger Erganzungsabgabe befristet und degressiv -
wiirde sowohl kleinere Einkommen entlasten als auch die Arbeitsko-
sten reduzieren.
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10. Fiir den innovativen Erneuerungsprozef} zur Schaffung
von Arbeitsplitzen muf} auch die Lohnpolitik ihren Bei-
trag leisten

Hauptstrategie ist und bleibt die innovative Flucht nach vorne mit In-
vestitionen, Wachstum und Produktivititsdynamik, um damit viele
neue moderne und rentable Arbeitsplidtze zu schaffen. Beharrlich
miissen die Voraussetzungen dazu verbessert werden, insbesondere
Rechts- und Eigentumssicherheit, Verwaltungseffizienz und Infra-
strukturleistungen.

Die Investitionschancen in Ost-Deutschland sind trotz aller staatli-
chen Férderung nicht so gut wie es nétig wire. Die Unternehmensin-
vestitionen pro Kopf haben immer noch nicht das Niveau West-
Deutschlands erreicht und ein selbsttragender Aufschwung a6t noch
auf sich warten. GewiB fehlt es in weiten Teilen der ostdeutschen In-
dustrie an modernen und konkurrenzfihigen Produkten, auch ist das
Marketing noch nicht iiberall voll entwickelt und schlieBlich sind die
Produktionsmittel vielerorts noch nicht auf dem neuesten Stand. Um
so dringender miissen diese Defizite behoben werden.

Es muB investiert werden in Produkte, in Markte und in Anlagen -
und das Risiko ist hoch. Angesichts eines solchen Investitionsbe-
darfes ist die Behauptung keineswegs einsichtig, die Lohnhéhe spicle
keine Rolle. Das Gegenteil ist vielmehr richtig: Je hoher die Lohne,
je hoher die Investitionssumme, desto riskanter die Investition.

Auch in Ost-Deutschland kann eine Mark nur einmal ausgegeben
werden, entweder fiir mehr Investitionen oder fiir hohere Lohne bzw.
fir Arbeitsmarktpolitik. Die gewerkschaftliche Argumentation geht
fehl: Sie fordern staatliche Industrieholdings nicht aus Griinden der
Sanierung, sondern der Lohnsubventionierung; sie wollen keine Re-
vision der Lohnfahrpline. Der Staat sollte sich darauf nicht einlassen.
Fiir eine solche Industriepolitik fehlt ihm die Kraft.

Die Schwierigkeiten, marktgangige Produkte zu wettbewerbsfahigen
Preisen anzubieten, werden z.T. erheblich unterschatzt. Die Tarifver-
trige sind nicht Schuld an der Beschéftigungskrise, aber es gibt keine
Chance, aus der Beschaftigungskrise herauszukommen, ohne eine
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Entlastung bei den Lohnkosten. Diese wiirden in der Metallindustrie
z.B. im Friihjahr 1993 automatisch und mit einem Schlag um fast 30%
ansteigen. Da lohnt es schon, ernsthaft die tariflichen Vorgaben zu
iberpriifen, damit die noch existierenden Betriebe vor einem volligen
Zusammenbruch gerettet werden.

Bl o

Bernhard Schmalz

Strategiewechsel in der Arbeitsmarktpolitik

Der tiefgreifende Umbruch in den neuen Bundeslindern erfordert
nach wie vor einen offensiven Einsatz sdmtlicher arbeitsmarktpoliti-
scher Instrumente. Das Handwerk akzeptiert jedoch nicht die drasti-
sche Ausweitung des hochsubventionierten zweiten Arbeitsmarktes
durch AB-MaBnahmen und die flichendeckende Etablierung von
Beschiftigungs- und Arbeitsférderungsgesellschaften (ABS) mit be-
sonders hohen Forderkonditionen.

Der Haushaltsplan 1991 sah fiir die neuen Bundesliander 130.000 AB-
MaBnahmen vor - absolut und relativ weitaus mehr als jemals in den
alten Bundeslidndern. Dies war wegen der besonderen Umbruchsitua-
tion vertretbar; die Kritik des Handwerks setzte ein, nachdem durch
zusitzliche Bundesmittel in MilliardenhShe zunéchst eine ZielgroBe
von 280.000 und dann von 400.000 bis zum Jahresende anvisiert und
schlieBlich nahezu erreicht und mit einem Hoéchststand von 405.000
Teilnehmern im Mirz und April 1992 sogar iiberschritten wurde.

Mittlerweile hat sich die Teilnehmerzahl mit 370.000 wieder leicht
riickldufig entwickelt in Richtung auf das fiir das Jahr 1993 politisch
angestrebte Niveau von 350.000 AB-MaBnahmen.

Die Kritik des Handwerks 148t sich — kurz skizziert, wie folgt zusam-
menfassen:

1. Werden vergabefihige Arbeiten in Regiearbeit ausgefihrt, ent-
steht ein starker wettbewerbsverzerrender Eingriff in den Markt
und die mégliche und notwendige Entwicklung privater Unter-
nehmen wird blockiert.

Anmerkung: Das Handwerk hat entsprechende MiBstande in der
Expansionsphase von ABM beklagt und durch konkrete Fille
exemplarisch belegt.

Die tatsichliche Dimension entsprechenden MiBbrauchs ist nicht
bekannt. Unbekannt sind ebenfalls die Ergebnisse der MiB-
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brauchskontrollen. Auch fehlen Erkenntnisse dariiber, zu welchen
Anteilen AB-MaBnahmen in Regiearbeit und im Wege der priva-
ten Vergabe ausgefihrt werden.

Friihzeitig forderte der Zentralverband des Deutschen Handwerks
die Einfiihrung eines Verfahrens zur Ausstellung von Unbedenk-
lichkeitsbescheinigungen durch Handwerkskammern bzw. durch
Kreishandwerkerschaften in den neuen Bundeslindern. Diesem
Votum wurde durch ErlaB der Bundesanstalt fiir Arbeit im August
1991 entsprochen. Bereits in der Projektierungsphase besteht
durch dieses Verfahren die Moglichkeit zur Klarung und Abgren-
zung vergabefihiger Arbeiten mit dem ortlichen Handwerk; ge-
fordert wird hierdurch die konstruktive Zusammenarbeit mit der
Arbeitsverwaltung.

. In groBer Zahl haben sich Beschiftigungs- und ABS-Gesellschaf-
ten, zum Teil als sog. Mega-Projekte flaichendeckend und ohne
zeitliche Limitierung etabliert und binden sowohl Beitrags- wie
auch Steuermittel.

Bereits in seinem Jahresgutachten 1991/1992 vertrat hierzu der
Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung folgende Auffassung: "ABS-Gesellschaften sind be-
reits in groBer Zahl und ohne Beschrankungen auf Problemregio-
nen gegriindet worden. Es ist an der Zeit, dieser Fehlentwicklung
ein Ende zu setzen und sie allméhlich wieder zuriickzuschrauben.
Hierzu bedarf es der konsequenten Durchsetzung der zeitlichen
Begrenzung ..."

Und in seinem diesjihrigen Jahresgutachten warnt der Sach-
verstiandigenrat erneut davor, daB sich solche Gesellschaften insti-
tutionell verfestigen und damit zur Dauereinrichtung werden.

. Obwohl ABM-Férderung als Personenforderung konzipiert ist,
nicht jedoch als Projekt- oder gar als Wirtschaftsforderung, hat
dieses Forderungsinstrument eine starke Schlagseite in Richtung
Projektforderung aufgrund hoher Sachkostenzuschisse und lang-
fristiger Darlehen erhalten.

B 5 s 0 SR+ e i

4. ABM-Krifte erhalten héaufig iiberhohte Lohne, die von Privat-

unternehmen nicht gezahlt werden konnen und deshalb den
Wechsel in regulire Arbeitsverhaltnisse behindern. Auf dieses
Problem haben Handwerksbetriebe wiederholt hingewiesen.

. ABM-Krifte stehen nicht immer, wie vorgesehen, der Arbeits-

vermittlung tatsichlich zur Verfligung.

Der Bundesrechnungshof hat in seinem kiirzlich vorgelegten Be-
richt 1992 auf folgendes hingewiesen: "Der BRH hat festgestellt,
daB die AA teilweise keine Bewerberangebotskarten fir solche
Arbeitnehmer fiihrten, die unmittelbar nach Beendigung des un-
geférderten Arbeitsverhiltnisses oder aus Kurzarbeit einer ABM
zugewiesen wurden, deren Tréger der frihere Arbeitgeber dieser
Beschiftigten war.” Und weiter: Sie sind deshalb "... fiir die Dauer
der MaBnahmen von Vermittlungsbemithungen der AA ausge-
schlossen ...". Die Empfehlung des Bundesrechnungshofs: Die
Bewerberangebotskarten sind als Grundlage einer effizienten
Vermittlungstatigkeit vollsténdig zu fithren.

. Ob das fir die ABM-Forderung erforderliche Kriterium der Zu-

sitzlichkeit nicht gegeben ist, 1aBt sich nur schwerlich nach-
vollziehen und nachweisen.

In seinem jingsten Jahresgutachten fiihrte der Sachversténdi-
genrat aus, es falle auf, dal in zunehmendem MaBe uber Ar-
beitsbeschaffungsmaBnahmen 6ffentliche Aufgaben von hoher
Dringlichkeit erfillt werden, vor allem zur Gestaltung der wirt-
schaftsnahen Infrastruktur und zur Sanierung von Umwelt-
schaden. Diese Leistungen, so der Sachverstindigenrat, miBten
entweder durch die Kommunen oder durch die Léinder selbst oder
durch von diesen beauftragte Unternehmen auch dann erbracht
werden, wenn es keine ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen gibe. Die
SchluBfolgerung des Sachverstindigenrates ist so einfach wie
iiberzeugend: "Liefen diese Mittel nicht iber die Bundesanstalt
fir Arbeit, sondern direkt zu den Kommunen und Léndern, so
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wiirde ebenfalls ein Beschiftigungseffekt erzielt, die Leistungen
wahrscheinlich effizienter erbracht, dariiber hinaus, soweit private
Anbieter ins Spiel kidmen, private Unternchmerinitiative gefor-
dert."

Dies ist auch die Auffassung des Handwerks. Bereits im ver-
gangenen Jahr hat das Handwerk eine Neuauflage des Gemeinde-
Investitions-Programms ("Aufschwung-Ost”, Teil 2) vorgeschla-
gen, um die Kommunen in die Lage zu versetzen, daB sie uber die
Zuweisung zweckgebundener Fordermittel zusitzliche regulare
Auftriige an die private Wirtschaft ohne den Umweg tiber ABM
vergeben und finanzieren kénnen.

Und der Bundesrechnungshof in seinem Bericht 1992:

"Die BA férderte in 82 von 485 gepriiften MaBnahmen "vorgezo-
gene Pflichtaufgaben”. In 32 Fillen war nicht schlissig dargelegt,
weshalb die Arbeiten nicht unverziiglich durchgefiihrt werden
konnten. Haufig war zumindest zweifelhaft, ob die Forderungsvor-
aussetzungen "Zusitzlichkeit und offentliches Interesse” vorla-

"

gen.

7. Werden vergabefihige Arbeiten an private Unternehmen ver-
geben, dann garantiert die damit finanzierte Beschiéftigung zu-
gewiesener Arbeitsloser nicht zwingend eine Verminderung des
Problems der Arbeitslosigkeit.

Auch in diesem Zusammenhang sei auf das Jahresgutachten
1991/1992 des Sachverstindigenrats verwiesen: "Ein Unternehmer
kann in die heikle Lage geraten, daBl er einen Auftrag nur erhalt,
wenn er Arbeitslose im Rahmen einer ArbeitsbeschaffungsmaQ-
nahme einstellt, daB er zugleich aber Schwierigkeiten hat, seine
qualifizierte Stammbelegschaft zu beschaftigen”.

Durch subventionierte Beschiftigung in der gegenwirtigen GroBen-
ordnung erfolgen weitreichende Reglementierungen und Eingriffe in
das Marktgeschehen, die im Widerspruch zur Entwicklung marktwirt-
schaftlicher Strukturen stehen. Nach Auffassung des Handwerks
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wiire es sinnvoller gewesen, die aus dem Steueraufkommen bereitge-
stellten zusatzlichen Milliardenbetrage statt zur Anschubfinanzierung
fir mehr ABM-Plitze den Stiadten und Kommunen zweckgebunden
zur Verfigung zu stellen mit der Auflage zur Finanzierung regularer
Vergabearbeiten durch private Unternehmen.

Zumindest ist es zu begriiBen, dall weitere Bundesmittel zur ABM-
Finanzierung im Jahre 1993 nicht erneut bereitgestellt werden, son-
dern verstirkte Anstrengungen vorgesehen sind zur Investitions- und
Existenzgriindungsférderung sowie zur Belebung der offentlichen
und privaten Nachfrage auf dem Bausektor. Dies entspricht der For-
derung des Handwerks zur Verlagerung der Aktivititen vom subven-
tionierten zweiten auf den reguliren ersten Arbeitsmarkt.

Nach dem starken Anstieg der Ausgaben fiir die Arbeitsmarktpolitik
der letzten Jahre muf es nunmehr darum gehen, die weitere Ausga-
benentwicklung aufgrund der Konsolidierungserfordernisse strikt zu
begrenzen. Dieser Zielsetzung dient die 10. Novelle des Arbeitsfor-
derungsgesetzes (AFG), die grundsitzlich notwendig, gleichwohl in
den Einsparpotentialen nach Auffassung des Handwerks unausgewo-
gen ist zu Lasten der Forderung von Qualifizierungsmanahmen und
zugunsten subventionierter Beschaftigung. Vollig verfehlt sind die
Leistungskiirzungen beim EinarbeitungszuschuB. Gerade dieses ar-
beitsmarktpolitische Forderungsinstrument zur Finanzierung der be-
ruflichen Qualifizierung eingestellter Arbeitsloser im Betrieb unter-
stiitzt aktiv die Vermittlungsbemiihungen der Arbeitsamter und die
Einstellungsbereitschaft der Betriebe. Ausdriicklich zu begriBen ist
jedoch die reduzierte Entlohnung bei Beschiftigungsverhéltnissen im
Rahmen der Arbeitsforderung Ost und bei erhéhter ABM-Forde-
rung.

Nach einem starken Anstieg der Ausgaben fiir die Arbeitsmarktpoli-
tik muB es nunmehr darum gehen, die weitere Ausgabenentwicklung
aufgrund der Konsolidierungserfordernisse zu begrenzen. Dieser
Zielsetzung dient die 10. AFG-Novelle, die grundsitzlich notwendig,
gleichwohl in den Einsparpotentialen unausgewogen ist zu Lasten
der Forderung von QualifizierungsmaBnahmen und zugunsten sub-
ventionierter Beschaftigung. Ausdriicklich zu begriien ist die redu-
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zierte Entlohnung bei Beschiftigungsverhiltnissen im Rahmen der
Arbeitsforderung Umwelt-Ost und bei erhéhter ABM-Forderung.

Das voraussichtliche Defizit in der GroBenordnung von 11 Milliar-
den DM wird durch die Einsparungen aufgrund der 10. AFG-Novelle
bei weitem nicht abgedeckt. Dieses hohe Defizit wird maligeblich
verursacht durch die hohe Mittelbindung fiir AB-MaBnahmen. Nach
dem Arbeitsforderungsgesetz (§ 5 AFG) haben die Vermittlung in
berufliche Ausbildungsstellen oder Arbeit sowie die Malnahmen zur
Forderung der beruflichen Bildung Vorrang gegeniiber den Leistun-
gen nach dem 3. und 4. Abschnitt, d.h. auch Vorrang gegeniiber AB-
MaBnahmen. Das Handwerk erwartet die Vorlage eines Haushalts-
plans, der diesem Vorrang Rechnung trigt und damit eine deutliche
Revision des vorliegenden Haushaltsplans, insbesondere auch in sei-
nem Ausgabenvolumen.

Das Handwerk lehnt es strikt ab, der Arbeitsmarktpolitik zusatzliche
Finanzierungsquellen zu erschlieBen, beispielsweise

- durch einen Finanztransfer zu Lasten der gesetzlichen Renten-
versicherung und

- durch die Einfithrung ciner mittelstandsfeindlichen und verfas-
sungswidrigen Arbeitsmarktabgabe fiir Selbstandige.

Der Arbeitsmarktpolitik auf hohem Leistungsniveau sind angesichts
der unabweisbaren Konsolidierungserfordernisse enge Grenzen in
der weiteren Ausgabenentwicklung gesetzt. Nicht zuletzt wegen der
drohenden Stagnation oder gar Rezession und dadurch verursachter
steigender Arbeitslosigkeit ist ein Strategiewechsel in der Arbeits-
marktpolitik dringend notwendig. Die breite und kostentrachtige
Briicke zur subventionierten Beschiftigung mul3 schmaler werden,
die Forderung beruflicher BildungsmaBnahmen mu3 Vorrang haben
und die Vermittlungsaktivititen in regulare Beschaftigungsverhilt-
nisse miissen — auch durch férderungsrechtliche Flankierung - inten-
siviert werden.

Verstirkte Anstrengungen sind vorrangig notwendig, um zusitzlich
rentable Dauerarbeitsplitze zu schaffen. Gefordert sind alle Politik-
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bereiche ohne iiberzogene Erwartungen und Anforderungen an die
Arbeitsmarktpolitik, die nur einen flankierenden Beitrag leisten
kann. Beschiftigungsprogramme auf der Basis von Subventionen mit
arbeitsmarktpolitischen Auflagen sind fragwiirdige Scheinlosungen.
In eine solche Richtung angelegt ist das Strukturférderprogramm
"Arbeit statt Arbeitslosigkeit” fur 500.000 bzw. 550.000 Arbeitslose
zusitzlich zu den bestehenden AB-MaBnahmen. Damit wirde die
subventionierte Beschiftigung in den neuen Bundesldndern fiir drei
Jahre auf nahezu eine Million ansteigen mit einem zusétzlichen Ko-
stenaufwand in Hohe von rund 80 Milliarden DM. Dies ist nach dem
Selbstverstandnis des Handwerks keine zukunftsorientierte Arbeits-
marktpolitik. Die Kritik richtet sich nicht gegen die Zielsetzung, zu-
satzliche Beschiftigungsmoglichkeiten zu schaffen, sondern gegen
den vorgesehenen Weg.
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Hans-Peter Kl6s

Investive Arbeitsmarktpolitik statt konsumtiver
Lohnersatz

1. Einleitung

Die tiefsitzende Beschiftigungskrise in Ostdeutschland stellt die
deutsche Arbeitsmarktpolitik vor ihre bisher schwerwiegendsten
Herausforderungen. Je linger, um so mehr wird die Arbeitsmarktpo-
litik in die Rolle des Ausputzers gedrangt, der die Fehler seiner Vor-
derleute korrigieren muB. Diese unfreiwilllige Rolle ist in erster Linie
die Folge einer unzureichenden Arbeitsteilung zwischen den einzel-
nen fiir den Arbeitsmarkt relevanten Akteuren. Dies gilt namentlich
fir die Tarifpolitik: In dem verstandlichen Bemiihen, die Lohnliicke
zwischen Ost und West rasch zu schlieen, wurde bei der Aufholjagd
auf der Lohnseite die Produktivititsliicke vollig aus den Augen verlo-
ren. Die Folge ist eine gravierende Beschiftigungsliicke, die die Ar-
beitsmarktpolitik vor quantitativ wie qualitativ vollig neuartige Pro-
bleme stellt.

Die bisher gefundene Antwort bestand ganz iiberwiegend in einer -
gemessen an Wirtschaftskraft und Bevolkerung - in der modernen
Wirtschaftsgeschichte bisher noch nicht zu beobachtenden finanziel-
len Kraftanstrengung der Arbeitsmarktpolitik. Von den Arbeitsforde-
rungsgesellschaften (ABS) einmal abgesehen, wurde der gesamte
Ressourceneinsatz aber wie bisher durch das Nadelohr des Arbeits-
forderungsgesetzes (AFG) gezwingt. Angesichts der vollig neuen
Qualitit eines kompletten Strukturbruchs am ostdeutschen Arbeits-
markt fiihrte dieser Tatbestand zu konzeptionellen wie finanziellen
Anspannungen in der Arbeitsmarktpolitik. Sie drangen Beobachter
zu der grundlegenden Frage, ob ein so feinkérniges Instrumentarium
wie die MaBnahmen des AFG iiberhaupt in der Lage ist, auf einen
grobkornigen Strukturbruch angemessen zu reagieren.



Im folgenden soll in einer bewuBt grundsitzlich gehaltenen Ausein-
andersetzung mit der arbeitsmarktpolitischen Realitit versucht wer-
den, den beobachtbaren Instrumentenzuschnitt einer kritischen Wiir-
digung zu unterziehen. Dazu ist in Kapitel 2 eine Bestandsaufnahme
der Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutschland und ihre Einbettung in
einen internationalen Vergleich vorzunehmen. Der sich dabei auf-
dringende Befund eines unzureichenden Gewichts investiver, aktiver
Arbeitsmarktpolitik soll in Kapitel 3 zum AnlaB genommen werden,
iiber eine Verinderung der Konstruktionsprinzipien fiir die Gewiah-
rung von Unterstiitzungszahlungen mit dem Ziel nachzudenken, den
Ausstieg aus Arbeitslosigkeit mehr als bisher finanziell zu belohnen.
Das Hauptkapitel 4 wendet sich der Frage zu, wie mit den umge-
schichteten Mitteln der Arbeitsmarktpolitik auf operativer Ebene
neue Ansitze zur Stirkung der aktiven Arbeitsmarktpolitik umge-
setzt werden konnten und welchen Bedingungen sie genugen
miiBten.

2. Arbeitsmarktpolitik Ostdeutschland: Umfang und Struktur

Ostdeutschland ist mit arbeitsmarktspezifischen Ausgaben durch die
Bundesanstalt fiir Arbeit in Hohe von 43 Milliarden DM 1992 und
geplanten 47,6 Milliarden DM 1993 zur Region mit den weltweit
hochsten arbeitsmarktpolitischen Ausgaben - bezogen auf Wirt-
schaftskraft und Bevolkerung - aufgestiegen: Bezieht man die Aus-
gabenansitze auf das in Ostdeutschland erwirtschaftete Bruttoin-
landsprodukt (BIP), so ist in beiden Jahren der Anteil der Arbeits-
marktausgaben mit ca. 22% zu beziffern. Diese Ausgabenquote liegt
eklatant iiber derjenigen in Dinemark, die mit gut 6% des BIP die
nachsthéchste Ausgabenquote aller OECD-Staaten aufweist (Tabelle
1, siche S. 75). Bezogen auf eine Erwerbsperson sind damit 1992 in
Ostdeutschland Arbeitsmarktausgaben von etwa 5.860 DM allein aus
den Kassen der Arbeitslosenversicherung zu veranschlagen.

Auch wenn man die vollig andere Ausgangsposition Ostdeutschlands
bei der Transformation eines tiiberkommenen Wirtschaftssystems im
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Tabelle 1:  Offentliche Arbeitsmarktausgaben in % des Brutto-

inlandsprodukts

Tiirkei 0,16
Japan 0,44
Schweiz 0,61
Portugal 0,80
USA 0,84
Luxemburg 1,07
Griechenland 1,22
Australien 1,39
Osterreich 1,44
Italien 1,52
GrofBbritannien 1,56
Norwegen 2,26
Frankreich 2,68
Deutschland 2,73

Westdeutschland 1,88

Ostdeutschland 22,34
Neuseeland 2,73
Canada 2,87
Niederlande 3,28
Finnland 3,44
Spanien 3,53
Schweden 3,75
Belgien 3,78
Irland 431
Dinemark 6,12

Quelle: OECD; jeweils letztverfiigbarer Stand.

Vergleich zu den anderen Reformstaaten Mittel- und Osteuropas in
Rechnung stellen muB, so ist doch dieser statistische Befund keines-
wegs per se AnlaB zur arbeitsmarktpolitischen Zufriedenheit. Be-
miiht man einen internationalen Vergleich des Zusammenhangs zwi-
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schen der Ausgabenintensitit bei der Arbeitsmarktpolitik und der
Entwicklung der Arbeitslosigkeit, so ergibt sich der zunéchst uberra-
schende Befund, daB die Arbeitslosenquote positiv mit den Ausgaben
fiir Arbeitsmarktpolitik korreliert ist (Schmid, 1991, 31). Ohne die
moglichen Interdependenzen bei der Wirkungsrichtung, die starke
Streuung der einzelnen mdglichen Kombinationen zwischen Ar-
beitslosigkeit und Mitteleinsatz sowie die vollig unterschiedlichen in-
stitutionellen Arbeitsmarktarrangements in den einzelnen Lindern
auBer acht zu lassen, gebictet dieser insgesamt eindeutige Zusam-
menhang eine gewisse Vorsicht bei der Vermutung, daf eine teure
Arbeitsmarktpolitik auch eine gute Arbeitsmarktpolitik ist. Der Mit-
teleinsatz der Arbeitsmarktpolitik als solcher sagt noch nichts tber
ihren Erfolg aus. Die derzeit in der Offentlichkeit zu beobachtende
Gleichsetzung von finanzieller Dotierung und Giite der Arbeits-
marktpolitik ist daher mit Sicherheit nicht zutreffend. Vielmehr ist
aufgrund der statistischen Beobachtungen die Aussage zuléssig, daB
eine Steigerung der Intensitit der Arbeitsmarktpolitik unter Umstan-
den auch zu einer zunehmenden Ineffizienz fiihrt.

Die offentliche Diskussion sollte sich daher von der Niveaufrage
moglichst schnell entfernen und der Strukturfrage zuwenden. Ebenso
wie Quantitaten bei Erreichen gewisser Schwellenwerte in neue
Qualititen umschlagen konnen, so ist auch bei der Beurteilung der
Arbeitsmarktpolitik ohne eine nihere Betrachtung der Struktur der
Ausgaben keinerlei Aussage tber die Qualitat der Arbeitsmarktpoli-
tik moglich. Die Struktur der Arbeitsmarktpolitik 1dBt sich ver-
gleichsweise gut an der sogenannten Aktivitititsquote (aktive Ar-
beitsmarktpolitik in Prozent der Gesamtausgaben) festmachen. Un-
tersucht man den Zusammenhang zwischen Aktivitatsquote und Ar-
beitslosenquote im internationalen Vergleich, so zeigt sich unter die-
ser verinderten Fragestellung ganz eindeutig, daB der arbeitsmarkt-
politische Erfolg - gemessen an der Arbeitslosenquote - bei einer
zunehmenden Aktivititsquote deutlich zunimmt (Schmid, 1991, 35).
In der Tat gibt es bei den Aktivititsquoten im internationalen Ver-
gleich eklatante Unterschiede, die von unter 20% in Australien bis zu
mehr als 60% in Portugal reichen (Tabelle 2, siche S. 77). Ohne auf
die Unterschiede im einzelnen einzugehen, kann aus der Aktivitéts-
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quote mit einiger Sicherheit auf die Schwerpunktbildung der natio-
nalen Arbeitsmarktpolitiken riickgeschlossen werden.

Tabelle 2: Aktivititsquoten: Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarkt-
politik in % der Gesamtausgaben

Australien 19,4
Spanien 21,5
Kanada 21,6
Dénemark 22,7
Osterreich 243
Luxemburg 271
Belgien 283
Grofbritannien 29,3
Japan 29,6
USA 29,8
Frankreich 299
Neuseeland 30,4
Niederlande 32,6
Irland 343
Finnland 38,1
Schweiz 39,3
Griechenland 40,2
Deutschland 443

Westdeutschland 39,2

Ostdeutschland 433
Norwegen 45,1
Italien 52,6
Schweden 552
Portugal 62,5
Tiirkei 100,0
Quelle: OECD,; jeweils letztverfiigbarer Stand.

Diese Schwerpunktbildung gewinnt an Bedeutung, wenn man sich
des grundlegenden Unterschiedes zwischen etablierten westlichen
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und im Umbruch befindlichen ostlichen Arbeitsmirkten erinnert, die
sich im Zuge der Wirtschaftstransformation erst allméhlich herausbil-
den und in ihren Funktionsbedingungen kompetitiven Arbeitsmark-
ten annihern. Insbesondere der Wegfall der alten Arbeitsplitze ist
sowohl nach Umfang wie nach Geschwindigkeit im Vergleich zu
einem etablierten Arbeitsmarkt weitaus gravierender. Die Turnover-
Raten der Arbeitsplitze liegen deutlich iiber westlichen Niveaus.
Beides ist nicht hinreichend aufzufangen, ohne daB die Arbeits-
marktpolitik ihre Instrumente auf die damit verbundene spezifische
Form der Transformationsarbeitslosigkeit ausrichtet. Aufgrund der
Problemlage ist daher die aktive Arbeitsmarktpolitik in den vom
Strukturbruch betroffenen Arbeitsmarkten noch weitaus mehr gefor-
dert als in den Arbeitsmirkten von Volkswirtschaften mit bereits
langjahriger marktwirtschaftlicher Traditition.

Der Blick auf die Struktur der ostdeutschen Arbeitsmarktausgaben
zeigt allerdings, daB die Umsetzung dieser grundsétzlichen Empfeh-
lung fiir die Arbeitsmarktpolitik nur auBerordentlich schwer gelingt.
NaturgemiB nimmt unter dem Eindruck schnell steigender Arbeitslo-
sigkeit in der Frithphase von Arbeitsmarktreformen das Gewicht von
Lohnersatzleistungen stark zu. Den statistischen Niederschlag findet
dies darin, dal die Aktivititsquote der Arbeitsmarktpolitik zunachst
deutlich hinter den Erfordernissen zuriickbleibt. Tabelle 3 (siche S.
79) zeigt die Entwicklung in Ostdeutschland fiir die Jahre 1991 bis
1993 auf der Grundlage einer Klassifizierung von aktiven und passi-
ven ArbeitsmarktmaBnahmen, bei der - dies sollte im folgenden be-
riicksichtigt werden - die Arbeitslosenhilfe nicht berticksichtigt wird.
Die Kurzarbeit wird den passiven MaBnahmen zugerechnet, weil ihr
keine aktive Leistung gegeniibersteht.

Folgt man dem Haushaltsplan von 1993, der allerdings mit dem Vor-
behalt einer moglicherweise auf inzwischen unrealistischen Eckdaten
beruhenden Kalkulation zu versehen ist, so ist immerhin ein Anstieg
der Aktivititsquote von knapp 28% im Jahr 1991 iiber 43% im Jahr
1992 auf jetzt 47% im Jahr 1993 abzulesen. Entsprechend ging die
Passivititsquote von knapp 70% auf rund 46% im Jahr 1993 zuriick.
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Tabelle 3: Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik

~ in Milliarden DM -
Ostdeutschland
1991 1992 1993
Aktiv 8,32 18,61 22,57
ABM 3,08 7,32 9,50
Fortbildung und Umschulung 4,74 867 | 10,65
Berufl. Ausbildung 0,35 1,68 1,43
Rehabilitation 0,11 0,79 0,83
Aussiedlerintegration 0,04 0,15 0,17
in % der Gesamtausgaben 27.8 433 47,4
Passiv: 20,49 | 21,26 | 22,10
Arbeitslosengeld 7,81 12,60 | 11,41
Kurzarbeitergeld 10,01 5,23 0,60
Vorruhestands-, Altersibergangsgeld 2,67 3,43 | 10,09
in % der Gesamtausgaben 68,6 494 46,4
Nicht eindeutig zuzuordnen 1,07 3,14 2,95
Gesamt 2988 | 43,01 | 47,62
1991: vorldufig; 1992: Haushaltsplan; ABM-Zuschisse + Darle-
hen; hinzu kommen 4,88 Milliarden DM Verpflichtungserméchti-
gungen im Haushalt; 1993: vorlaufiger Haushaltsplan; Rundungs-
differenzen.
Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit; eigene Berechnungen.

Diese spiirbare Akzentverschicbung ist zwar eindeutig zu begrifien.
Sie bleibt aber — auch mit Blick auf die internationalen Aktivitats-
quoten - noch immer hinter dem Winsch- und auch Machbaren
zuriick: So liegen zum Beispiel Portugal, Schweden, Italien und
Norwegen (zum Teil deutlich) iber dem in Ostdeutschland
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erreichten  Aktivititsniveau - ausnahmslos Okonomien ohne
Strukturbriiche auf den Arbeitsmirkten. Hohere Aktivititsquoten
sind also durchaus mdglich. Im folgenden soll daher gepriift werden,
welche Ansatzpunkte fiir eine ErhGhung der Aktivititsquoten im
einzelnen bestehen.

Exkurs: Zur Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik in den ehe-
maligen RGW-Staaten

Die Arbeitsmarkpolitik in Ostdeutschland vollzieht sich vor einem
ganz anderen institutionellen Hintergrund als jene in den ehemaligen
sozialistischen Bruderstaaten. Obwohl dort in vielerlei Hinsicht ver-
gleichbare Arbeitsmarktproblem bestehen und der Aufbau der Ar-
beitslosigkeit zum Teil eine besorgniserregende Geschwindigkeit an-
genommen hat, stehen diese Léinder vor einem fundamental anderen
Ausgangspunkt. Wahrend in Ostdeutschland ein massiver Reallohn-
druck besteht, die rasche Einfiihrung einer international voll konver-
tiblen Wihrung fiir eine schnelle Einbindung in den internationalen
Wettbewerb gesorgt und damit Weltmarktdruck auf die Beschifti-
gung ausgeiibt hat, gehen die anderen Refomldnder — in Ermange-
lung von Transferleistungen zur SchlieBung der Einkommens- und
Produktivitiitsliicke - bei der Arbeitsmarktanpassung zundchst den
Weg spirbar sinkender Reall6hne. Dies mindert im Vergleich zu
einer Strategie der Reallohnsteigerung den Druck auf alte Ar-
beitsplétze.

Die unterschiedlichen Ausgangsbedingungen beider Reformbldcke
spiegeln sich auch in der Arbeitsmarktpolitik wider. Wahrend in Ost-
deutschland ein Fiinftel des gesamten Bruttoinlandsprodukts fiir die
Arbeitsmarktpolitik zur Verfigung steht, liegen die entsprechenden
BIP-Quoten in den Reformlindern Bulgarien, Tschechoslowakei,
Ungarn und Polen nur bei etwa einem Prozent. Wihrend in Ost-
deutschland der Arbeitsmarktpolitik die Lasten des rapiden Beschif-
tigungsverfalls aufgeschultert werden und die verdeckte Arbeitslosig-
keit deutlich iiber die registrierte hinausgeht, vollzieht sich in den an-
grenzenden Reformstaaten zwar der Riickgang der Beschiftigung
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langsamer, der Aufbau der offenen Arbeitslosigkeit aber deutlich
schneller als in Ostdeutschland. Der niedrige Mitteleinsatz fiir die
Arbeitsmarktpolitik in den Reformlandern muB daher als eine wirt-
schaftspolitische Weichenstellung betrachtet werden, die unter Um-
stinden die Akzeptanz der Wirtschaftsreformen bei der Bevolkerung
gefahrden kann.

Hinzu kommt, daB unter dem Eindruck der schnell gestiegenen Ar-
beitslosigkeit auch die Struktur der Arbeitsmarktausgaben erheblich
gelitten hat. So sank zum Beispiel die Aktivititsquote in Bulgarien
von knapp 70% auf unter 17%, in Ungarn von 66 auf 24% und in
Polen von unter 50 auf knapp 18%. Lediglich in der CSFR konnte sie
auf vergleichsweise bescheidene 30% gesteigert werden. Auch hier
zehrt also in der Frithphase der Reformen eine schnell steigende
Arbeitslosigkeit in Form von reinen Lohnersatzleistungen nahezu das
gesamte Arbeitsmarktbudget auf, so daB kein Raum mehr fir eine
aktive Arbeitsmarktpolitik verbleibt. Zwei Ziffern mégen diese be-
denkliche Tendenz noch verdeutlichen: Fir QualifizierungsmaBnah-
men verblieben (jeweils letztverfiigbarer Stand) in Bulgarien noch
knapp 15%, in Ungarn weniger als 4%, in der CSFR und in Polen so-
gar weniger als 2% der Gesamtausgaben fiir arbeitsmarktpolitische
MaBnahmen.

Der unmittelbare Vergleich mit den ehemaligen Bruderstaaten zeigt,
in welch komfortabler Lage (gemessen an der Mittelausstattung) die
ostdeutsche Arbeitsmarktpolitik sich befindet. Damit wird auch aus
anderer Perspektive deutlich, daB es insbesondere darum gehen muB,
die verfiigbaren Ressourcen arbeitsmarktpolitisch so zu biindeln, da8
ein maximaler Transformationsbeitrag der Arbeitsmarktpolitik erzielt
werden kann.

3. Riickgewinnung von Handlungsspielraum durch Anreize
zum Ausstieg aus Arbeitslosigkeit

In einer marktwirtschaftlich verfaBten Volkswirtschaft, in der die Er-
werbseinkommen die Haupteinkomensquelle darstellen, gleichzeitig
aber ein Arbeitslosigkeitsrisiko besteht, hat die finanzielle Absiche-
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rung bei Wegfall der Erwerbsgrundlage Prioritét und eine schon tiber
hundertjahrige Tradition (statt aller Brentano, 1879, 200). Grund-
sitzlich ist dabei aber zu beachten, daB die Gewidhrung von Arbeitslo-
senunterstiitzung nach Wortlaut und Geist des AFG gegeniiber
MaBnahmen der Arbeitsvermittiung und der Qualifizierung nachran-
gig ist. Unter dem Gesichtspunkt der Transformationseffizienz der
Arbeitsmarktpolitik kann man sogar noch weiter gehen und der Auf-
fassung sein, daB die Zahlung von Arbeitslosengeld und Arbeitslo-
senhilfe im Vergleich zu anderen arbeitsmarktpolitischen MaBnah-
men, namentlich der aktiven Arbeitsmarktpolitik, allenfalls ultima ra-
tio sein kann.

Aus dieser Priorititensetzung folgt unmittelbar, daB eine Arbeitslo-
senunterstiitzung den Arbeitsuchenden gegeniiber dem vorherigen
Verdienstniveau auch finanzielle EinbuBen zumuten muf. Beim
AusmaB der VerdiensteinbuBlen orientiert man sich in westlichen Ar-
beitsmérkten an der generellen Grundauffassung, daB die Arbeitslo-
senversicherung die Sicherung eines bestimmten Lebensstandards zu
gewihrleisten habe. Diese eher westliche Philosophie ist fiir andere
Reformlinder keineswegs unumstritten. So haben zum Beispiel
Weltbank und Wihrungsfonds den Regierungen der mittel- und ost-
europiischen Reformlinder empfohlen, sich bei der Bemessung der
Arbeitslosenunterstiitzung an einem gesamtwirtschaftlichen Durch-
schnittslohn und nicht an den vorherigen Erwerbsecinkommen zu
orientieren. Der Grund sei die einfachere Administration und die
groBere fiskalische Sparsamkeit einer solchen Unterstiitzungsme-
thode (Holzmann, 1991).

Die prinzipiell versicherungsgemiBe Orientierung der Unterstiit-
zungsleistungen am vorherigen Erwerbseinkommen hat (unter den
ostdeutschen Sonderbedingungen) den grundsétzlichen Nachteil, daB
bei einer schnellen Steigerung der Tarifverdienste ein eigenstandiger
Anreiz zum Verharren in der alten Beschaftigung ausgeiibt wird, weil
aufgrund der Dynamisierung der Lohnersatzleistungen auch Ar-
beitslose an den hoheren Bemessungsgrundlagen partizipieren wol-
len. Mit der Dynamisierung unmittelbar verbunden ist ferner ein ganz
besonderes Problem einer Arbeitsmarktpolitik, die in ihren finan-
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ziellen Restriktionen stark von der Entwicklung der Nettolohne und -
gehidlter der Versicherten bestimmt wird: Durch einige einfache
uberschldgige Berechnungen kann gezeigt werden, da8 sich allein die
dynamisierungsbedingte Mehrbelastung fiir die Bundesanstalt fiir Ar-
beit beim Vergleich zwischen einem reallohnsichernden und einem
90% des westdeutschen Effektivverdienstes anstrebenden Aufhol-
kurs bis zum Jahr 1996 fiir die niachsten vier Jahre auf rund 40 Mil-
liarden DM belaufen wiirde. Unter den einzelnen MaBnahmen der
Arbeitsmarktpolitik wiederum entfillt auf das Arbeitslosengeld die
groBte dynamisierungsbedingte Mehrbelastung.

Offensichtlich ist die Dynamisierung der einzelnen arbeitsmarktpoli-
tischen Leistungen zusammen mit einem veranderten Verhiltnis von
Beitragszahlern und Leistungsempfingern verantwortlich dafiir, daB
die Arbeitsmarktpolitik in prozyklisch wirkende Liquidititsengpésse
hineinsteuert. Aus diesen Griinden hat die Lohnentwicklung in Ost-
deutschland nicht nur tber die direkten Beschiftigungseffekte, son-
dern auch iiber die indirekten Dynamisierungseffekte maflgeblich
dazu beigetragen, daB die Arbeitslosenversicherung in finanzielle
Schwierigkeiten gerit, die durch eine Riickfilhrung des Anteils akti-
ver Arbeitsmarktpolitik ausgeglichen werden miissen.

Will man diesen Dynamisierungswirkungen und einer sozusagen ein-
gebauten Passivierung der Arbeitsmarktpolitik im Rahmen des gel-
tenden Systems einer an den vorherigen Erwerbseinkommen orien-
tierten Unterstiitzung entgegentreten, so bleiben als wesentliche in-
strumentelle Ansatzpunkte die Veranderung von Dauer und Hohe
der Arbeitslosenunterstiitzung, um Handlungsspielraum zurtickzuge-
winnen. Die Diskussion um eine mogliche Neugestaltung von Dauer
und Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung kann sich auf zahlreiche
Untersuchungen zur Incentive-Wirkung der Arbeitslosenunterstiit-
zung stiitzen, die zumindestens drei grundlegende Erkenntnisse ha-
ben heranreifen lassen:

1. Es kann als nahezu sicher gelten, daB die Wahrscheinlichkeit des
Abgangs aus Arbeitslosigkeit mit dem nahenden Ende des Unter-
stiitzungsanspruche iiberproportional steigt (OECD, 1991).
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2. Die Hohe der Lohnersatzrate hat einen spiirbaren Einfluf} auf die
Dauer der Arbeitslosigkeit (Meyer, 1990).

3. Es besteht ein enger Zusammenhang zwischen der Dauer der Ar-
beitslosenunterstiitzungen und dem Umfang von Langzeit-
arbeitslosigkeit: Je linger hohe Lohnersatzraten gezahlt werden,
um so hoher ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen (Schmid,
1991).

Das Bindeglied zwischen Hohe sowie Dauer der Unterstiitzungszah-
lungen und dem AusmaB der Arbeitslosigkeit ist, daB iiber die ge-
nannten drei Kanile die Intensitat der Arbeitssuche beeinfluft wird:
Generell kann gelten, daB die Dauer der Arbeitslosigkeit um so ho-
her ist, je weniger ausgeprigt die Eigeninitiative bei der Arbeitsuche
ausfillt. Folglich muB die generelle Empfehlung fiir die Ausgestal-
tung der Unterstiitzungsleistungen lauten, daB die aktive Arbeitsuche
finanziell zu belohnen und auf jeden Fall besser zu stellen ist als das
passive Verharren in Arbeitslosigkeit. Die Forderung der Eigeninitia-
tive ist dabei insbesondere in Volkswirtschaften mit planwirtschaftli-
chem Erfahrungshintergrund vonnéten. Auf der anderen Seite fallt
gerade in solchen Okonomien der Hilfebedarf besonders groB3 aus.
Eine aktivititsfordernde Arbeitslosenunterstitzung muf8 also dem
iiberdurchschnittlichen Hilfebedarf einerseits und der unterdurch-
schnittlich ausgepragten Eigeninitiative andererseits Rechnung tra-
gen. Sie kann unter dieser Pramisse im wesentlichen drei Formen an-
nehmen:

1. Eine degressive Ausgestaltung der Arbeitslosenunterstiitzung ver-
kniipft die beiden Parameter Dauer und Hohe der Unterstiitzung.
In den anderen Reformlandern des ehemaligen Ostblocks ist die
degressive Ausgestaltung der Arbeitslosenunterstiitzung gang und
gibe. Die Degressionssitze fallen dort mit bis zu 20% innerhalb
von drei Monaten sehr spiirbar aus. Es sollte im Hinblick auf die
Verhinderung von Langzeitarbeitslosigkeit und die Auswirkungen
von dauerhaft hohen Lohnersatzraten durchaus auch fir Ost-
deutschland iberlegt werden, in Anbetracht der Foérderungs-
hochstdauer von maximal 32 Monaten eine Degression der Lohn-

ersatzraten einzufiilhren, um auf diese Weise einen spiirbaren
Ausstiegsanreiz fiir Arbeitslose zu verankern. Dies gilt insbeson-
dere deswegen, weil in der Bundesrepublik in Form der Arbeitslo-
senhilfe auch noch eine prinzipiell unbefristete Verlangerung der
Arbeitslosenunterstiitzung moglich ist.

2. Eine andere Form von Ausstiegsprimien bietet das in Japan prak-
tizierte Modell von sogenannten Wiederbeschéftigungsboni. Da-
bei wird Arbeitslosen, die wahrend der ersten Hilfte des Bezugs
von Arbeitslosengeld aus Arbeitslosigkeit ausscheiden, bis zu zwei
Dritteln ihrer Restanspriiche gegeniiber der Arbeitslosenversiche-
rung als Bonus ausgezahlt (OECD, 1992, 143). Diese Bonusrege-
lung hat als Nebeneffekt den Vorteil, da3 Arbeitgeber, die ihre
Stellenangebote der Arbeitsverwaltung zur Kenntnis bringen, be-
rechtigte Hoffnung haben, Ausstiegswillige und daher besonders
motivierte Arbeitsuchende vermittelt zu bekommen. Generell
kann auf diese Weise die Selbstsuche von Arbeitsuchenden stimu-
liert werden.

3. Auch die Arbeitsvermittlung hat ganz wesentlichen Einfluf} auf
die Aktivititsorientierung von Arbeitsuchenden. Das bis jetzt gel-
tende Alleinrecht der Arbeitsamter zur Arbeitsvermittlung ist un-
ter dem Gesichtspunkt einer effizienten Vermittlung und der
Notwendigkeit, jede verfiigbare offene Stelle mit Arbeitslosen zu
besetzen, nicht unkritisiert geblieben (Klos, 1991). Es fehlt der of-
fentlich monopolisierten Vermittlung wesensgemif an einer aus-
reichenden Marktniihe. Sie kennt daher nur einen geringen Teil
des tatsichlichen Stellenmarktes. Auf diese Weise werden Be-
schiftigungsgelegenheiten vertan. Fir aktiv nach Arbeit suchende
Arbeitslose ist die Einschaltung privater Vermittler als eine aktivi-
tatsfordernde MaBnahme nach geltendem Rechtsstand verboten.
Die freie Wahl der Vermittlungswege ist damit erheblich einge-
schrinkt.

Hier konnte eine aktivititsfordernde Arbeitslosenunterstiitzung an-

setzen: Bei einer Aufstockung eines unentgeltlichen, von den Ar-
beitsamtern vorgehaltenen Vermittlungsangebotes durch gebiihren-
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nehmende private Vermittler konnte die Belohnung des Ausstiegs
aus Arbeitslosigkeit in einem solchen dualen System die Form an-
nehmen, daB die Arbeitsamter einen Teil der Vermittlungsprovisio-
nen erstatten und damit eine erfolgreiche Selbstsuche finanziell
honorieren. Dies diirfte fiskalisch gesehen gegeniiber einer Zahlung
von Arbeitslosenunterstiitzung sogar giinstiger sein.

Alle drei MaBnahmen zusammen kénnten einen Beitrag dazu leisten,
daB der Ausstieg aus Arbeitslosigkeit gegeniiber dem Verbleib im
Leistungsbezug honoriert wird. Damit kann institutioneller Langzeit-
arbeitslosigkeit vorgebeugt, eine selbstandige, aktivitdtsorientierte
Arbeitsuche stimuliert und finanzieller Spiclraum fiir eine aktive Ar-
beitsmarktpolitik zuriickgewonnen werden.

4. Stirkung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Eine aktivitiatsfordernde Ausgestaltung der Arbeitslosenunterstut-
zung ist aber nur ein erster Schritt in Richtung auf eine Stérkung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik. Zwar besteht zwischen der Mittelbin-
dung fiir die Lohnersatzleistungen und dem verbleibenden Spielraum
fiir die aktiven MaBnahmen ein direkter Zusammenhang, doch mus-
sen die wesentlichen Impulse aus einem Neuzuschnitt der Instru-
mente der aktiven Arbeitsmarktpolitik selbst kommen. Thr Ziel mu83
generell die Pravention und Therapie anstelle der finanziellen Kom-
pensation von Arbeitslosigkeit sein. Dies gilt namentlich fir die Be-
kimpfung der Langzeitarbeitslosigkeit, die die ureigenste Aufgabe
der aktiven Arbeitsmarktpolitik sein sollte: Sicht man in der Lang-
zeitarbeitslosigkeit im wesentlichen die Folge der sogenannten
Hysteresis-Eigenschaften von Arbeitslosigkeit, so kann man den
groBten Erfolg einer "Aktivierung" der Arbeitsmarktpolitik gerade in
der Zuriickdringung von Langzeitarbeitslosigkeit sehen (Schmid,
1991, 40).

Die Stirkung von Privention und Therapie setzt mithin fiir die aktive
Arbeitsmarktpolitik voraus, daB sie sozusagen in die passiven MaB-
nahmen der finanziellen Kompensation des Beschaftigungsverlustes
"eindringt". Dieses Eindringen in die passive Arbeitsmarktpolitik bzw.
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die Substitution von passiven durch aktive Instrumente — und nicht,
wie jetzt in Ostdeutschland zu beobachten, die Ersetzung eines passi-
ven Instrumentes (Kurzarbeitergeld) durch ein anderes (Alterstiber-
gangsgeld) — geht nicht ohne eine konzeptionelle Neuorientierung
der Arbeitsmarktpolitik. Ihre obersten Leitlinien mii8ten sein:

1. eine investive statt einer konsumtiven Verwendung der ar-
beitsmarktpolitischen Ressourcen;

2. die Etablierung eines deutlichen Attraktivititsgefilles von re-
gulirer Beschiaftigung im ersten Arbeitsmarkt iiber subventio-
nierte Beschiftigung im zweiten Arbeitsmarkt hin zur finanziellen
Kompensation bei Inaktivitit;

3. Arbeitnehmerschutz und nicht Arbeitsplatzschutz.

Wihrend die ersten beiden Postulate weitgehend unumstritten sein
dirften, aber in der konzeptionellen wie in der instrumentellen Um-
setzung duBerste schwierig zu verwirklichen sind, ist das dritte Postu-
lat auch grundsitzlich nicht unangefochten. Entsinnt man sich bei-
spielsweise des § 1 AFG, so ist das Erreichen und die Erhaltung eines
hohen Beschiftigungsstandes oberstes Ziel der Arbeitsmarktpolitik.
Dies kann durchaus dahingehend verstanden werden, daf} der Ar-
beitsplatzschutz per se eine hohe Prioritat in der Arbeitsmarktpolitik
genieBt. Nicht aber erst die Beispiele der westdeutschen Krisenbran-
chen haben in aller Deutlichkeit gezeigt, daB ein kurzfristig orientier-
ter Arbeitsplatzschutz langfristig zu Arbeitsplatzverlusten fithrt und
Dauersubventionstatbestiinde schafft. In Anbetracht einer jahrlichen
Subventionssumme von etwa 70.000 DM im Bergbau ist eine Oppor-
tunitiitskostenbetrachtung mit der Fragestellung angezeigt, welcher
arbeitsmarktpolitische Ertrag mit einem solchen Mitteleinsatz bel
einer Verausgabung an anderer Stelle der Volkswirtschaft hatte er-
zielt werden kénnen. Gerade aus diesem Grund stellt sich die Frage,
ob nicht ein langfristiger Arbeitsplatzschutz weitaus zweckmiBiger
iiber einen investiv gestalteten Arbeitnehmerschutz erreicht werden
kann. Dies folgt der aus der Wohlfahrtstheorie bekannten Uberle-
gung, daB personengebundene Transfers mit Verwendungsauflagen
objektbezogenen, iiber Unternehmen umgesetzten Subventionen
deutlich iiberlegen sind.
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Die Ubersicht versucht, die zur Verfiigung stehenden arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen - einschlieBlich der von der Treuhand ein-
gesetzten - in einem Tableau zu klassifizieren, das den drei ge-
nannten Postulaten Rechnung trigt. Ziel der Arbeitsmarktpolitik

Ubersicht: Kategorisierung der arbeitsmarktpolitischen MaB-

nahmen
Mafinahme Aktiv/Investiv Passiv/Konsumtiv
Ziel
Arbeitsplatz- | — Restrukturierung/ — Kurzarbeit Null
schutz Arbeitsplatzzusagen fiir
Treuhandbetriebe
— Birgschaften/
Liquiditdtskredite
der Treuhand
1 2
Arbeitnehmer-{ - "investive" ABM - "konsumtive” ABM
schutz
- anhﬁzner}mg Altersteilzeit - Arbe:ltslosengc.:lcl/
- Existenzgriin- PR Arbeitslosenhilfe
. Rehabilitation
dungshilfen
fiir Arbeitslose
— Teilzeitftrderung — Vorruhestandsgeld/
Altersiibergangsgeld
3 4

miiBte es demnach sein, die MaBnahmen auf das Feld zu konzentrie-
ren, das einen aktiven Mitteleinsatz mit einem praktizierten Arbeit-
nehmerschutz verbindet. Die arbeitsmarktpolitische Realitét sieht je-
doch noch immer anders aus und tendiert zu einem mindestens glei-
chen Anteil der passiven beziehungsweise konsumtiven Verwendung.
Sucht man folglich nach Ansatzpunkten fiir eine Stirkung der akti-
ven, investiven Arbeitsmarktpolitik, so bieten sich im wesentlichen
folgende Politikbereiche an:
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4.1. Qualifizierungspolitik

In der Qualifizierungspolitik bieten sich drei konkrete Ansatzpunkte
fiir ein "Eindringen” aktiver in passive MaBnahmen an. Dies beginnt
bei der grundlegenden Weichenstellung, Qualifizierung finanziell
spurbar besser zu stellen als passive Arbeitslosigkeit. Sie mufl zwei-
tens so frih als moglich beginnen, um die Zeit der Transformation far
eine Investition in das Humankapital der Erwerbsbevolkerung zu
nutzen. Drittens sollte die Qualifizierung so nah als moglich an die
Betriebe herangerickt werden, um marktgéngige Qualifikationen zu
vermitteln und die Qualifizierungseffizienz zu erhéhen.

ad 1) Nach mehrmaligen Revisionen des AFG-Forderrechts gilt der-
zeit als Status quo, dafl das Unterhaltsgeld bei Qualifizierung 65 be-
ziehungsweise 73% des letzten Nettoentgelts betrigt, das Arbeitslo-
sengeld hingegen 63 bezichungsweise 68%. Unter Anreizgesichts-
punkten ist diese geringe Verdienstliicke zwischen Inaktivitdt und
Qualfizierungsaktivitit als zu gering einzustufen. Eine Aufstockung
des Unterhaltsgeldes (beispielsweise auf das frither einmal realisierte
Niveau von 9% des letzten Nettoeinkommens) ist in Anbetracht des
um etwa 40% hoheren Kostenansatzes fur Qualifizierung und mit
Blick auf die finanziellen Restriktionen derzeit kein Thema. Dem-
nach verbleibt der Weg, die Anreizliicke durch eine Absenkung der
Lohnersatzraten — namentlich im Wege der Degression - herzustel-
len. Es ist dringend nétig, auf diese Weise den monetiren Qualifzie-
rungsanreiz zu erhohen. Am Beispiel der Kurzarbeit Null, die wider-
sinnigerweise noch durch tarifliche Zulagen auf 90% des vorherigen
Arbeitsentgeltes aufgestockt wurde, lassen sich die fatalen Wirkun-
gen von unzureichenden Qualifizierungsanreizen ablesen: Was ur-
spriinglich einmal als "Einkauf von Zeit" betrachtet wurde, hat sich
als ein im TransformationsprozeB nicht wieder einholbarer Verlust
von wertvoller Qualifizierungszeit erwiesen.

ad 2) Die VergroBerung der Anreizliicke ist auch deswegen notig,
weil es arbeitsmarktpolitisch geboten ist, mit der Qualifizierung so
friih als moglich zu beginnen und damit gleichsam Arbeitslosigkeits-
zeit in Qualifizierungszeit umzuwidmen. Die sauberste Form der Syn-
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chronisierung zwischen Qualifizierung und Arbeitslosigkeit bote -
idealtypisch — das Instrument einer Qualifizierungspflicht. Ein sol-
ches Instrument scheint jedoch mit Grundgedanken und Wortlaut
des AFG derzeit nicht vereinbar zu sein. Dies sollte jedoch nicht fir
den Grundgedanken gelten, die Zahlung von Arbeitslosenunterstit-
zung in Abhingigkeit von der Bereitschaft zur Qualifizierung zu staf-
feln.

Dabei gibt es eine Vielzahl von differenzierten Ausgestaltungsmog-
lichkeiten. Beispielsweise kann ahnlich wie bei der Zumutbarkeit von
Stellenangeboten eine auch fiir Qualifizierungsangebote je nach
Zielgruppe gestaffelte Zumutbarkeit mit der Verliangerung von
Sperrzeiten bei Ablehnung erwogen werden. Sie erlaubt eine erhebli-
che Zielgruppendifferenzierung. In zweiter Linie kénnten die unter-
schiedlichen Zumutbarkeitsstufen durch gestaffelte Aufschlagssatze
auf das Arbeitslosengeld attraktiver gemacht werden. Dies gilt insbe-
sondere im Hinblick auf iltere Arbeitnehmer, die einerseits eine ver-
gleichsweise geringe Qualifizierungsbereitschaft, auf der anderen
Seite aber einen hohen Qualifizierungsbedarf aufweisen. Gerade fiir
iltere Arbeitnehmer wiren daher gestaffelte Aufschlagsitze ein
moglicherweise wirksamer Qualifizierungsanreiz.

ad 3) Qualifizierungsoptimismus sollte nicht mit Qualifizierungsakti-
vismus verwechselt werden. Es kann nicht darum gehen, Qualifizie-
rung um der Qualifizierung willen zu betreiben, sondern Qualifizie-
rung muB als ein Instrument zur Sicherung wettbewerbstahiger Ar-
beitsplitze verstanden werden. Die Fragen nach einer Qualitatssiche-
rung bei der beuflichen Weiterbildung nehmen mittlerweile einen
breiten Raum in der Diskussion ein (Sauter, 1992). Auch die Bundes-
anstalt scheint in diese Debatte einzutreten. Die §§ 34 und 36 in der
geplanten AFG-Novelle jedenfalls deuten in diese Richtung,

Beziiglich der instrumentellen Méglichkeiten zur Qualitatssicherung
in der offentlichen Weiterbildung kann man jedoch durchaus skep-
tisch sein. Dies liegt zum einen an der Unbestimmbarkeit des Gutes
Qualifikation und dem hohen MaB an Externalititen, das mit Qualifi-
zierungsleistungen und Humankapitalinvestitionen verbunden ist.
Zum anderen kann aber auch mit Fug und Recht bezweifelt werden,
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ob eine Qualititsselbstkontrolle der Bildungstrager oder einer Stér-
kung des QualitatsbewufBtseins bei den Nachfragern im gegebenen
institutionellen Arrangement einer 6ffentlich finanzierten Qualifizie-
rung wirklich realistisch ist.

Die generelle Empfehlung zur Qualitatssicherung kann daher nur
lauten, die berufliche Qualifizierung als solche so weit als moglich an
die Betriebe und deren spezifische Erfordernisse heranzuriicken.
Eine Qualifizierung im Betrieb bietet die héchstmogliche Gewiahr da-
fiir, da 1. Qualifikationen erworben werden, die am Arbeitsplatz
konkret bendtigt werden, und dafl 2. die erworbene Qualifikation
nicht unmittelbar nach Beendigung der QualifizierungsmaBnahme
abwandert und damit Kosten verursacht, die an anderer Stelle als ex-
terne Ersparnisse internalisiert werden konnen. Das Heranriicken
der Qualifizierung an die Betriebe als die Orte, wo Qualifikationen
eingesetzt werden, nutzt damit sowohl Arbeitgebern wie Arbeitneh-
mern.

Sucht man nach einer instrumentellen Variante, um das Qualifizie-
rungsinteresse von Arbeitnehmern mit dem von Arbeitgebern zu-
sammenzubinden, so drangt sich das Modell der Qualifizierungsgut-
scheine auf (Klodt, 1991). Die Ausgabe von Qualifizierungsgutschei-
nen durch die Arbeitsverwaltung an Weiterbildungswillige, -bediirf-
tige und -fahige bietet ein HochstmaB an individueller Wahlfreiheit
einerseits und Zielgruppenorientierung andererseits. Beispielsweise
lehrt das Modell der "training credits” fiir junge Auszubildende in
England, daB die Zweckbindung von Arbeitsmarktressourcen fir die
Ausbildung von Jugendlichen mit deren eigenen Wiinschen gut ver-
zahnt werden kann. Bei einer Einlosung der Qualifizierungsgut-
scheine bei einem aus- und weiterbildungsbereiten Arbeitgeber stel-
len sie einen personengebundenen Transfer mit Verwendungsauflage
dar, der einer Lohnsubvention mit Qualifizierungspflicht gleich-
kommt. Diese Form der Lohnsubvention schiitzt aber nicht die alten
Arbeitsplatze, sondern die vom Strukturwandel am Arbeitsmarkt be-
troffenen Arbeitnehmer. Gleichzeitig leistet sie einen Beitrag zur
Absicherung neuer Arbeitsplitze von der Qualifikationsseite her.
SchlieBlich bietet sie die Mdoglichkeit, die Qualifizierung an dem Ka-
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pitalstock auszurichten, der derzeit in einer Volkswirtschaft verfiigbar
ist. Dies beugt marktfernen Qualfizierungsangeboten und -inhalten
vor, fiir die es spater keinen Bedarf gibt.

4.2. Arbeitsbeschaffungsmafinahmen

Es ist unbestritten, daB die Qualifizierungspolitik erst in mittlerer
Frist wirksam werden kann und selbst dann nicht direkt Arbeitsplitze
schaffen kann. Daher gibt es zu den ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
kurz- und mittelfristig keine Alternative. Allerdings sind sie die teuer-
ste Variante der Arbeitsmarktpolitik und miissen sich deshalb einer
besonders strengen Effizienzkontrolle unterziehen lassen. Zwar ha-
ben sich die in der Frithphase des flichendeckenden Einsatzes von
ABM immer wieder zu vernehmenden Klagen iiber eine Verdran-
gung regulirer Beschiftigung nur in den seltensten Fillen als be-
griindet herausgestellt, doch diirfte diese direkte Verdrdngungswir-
kung methodisch ohnehin selten zu beweisen sein.

Dies hiingt auch mit einem grundsitzlichen Dilemma zusammen, das
bei subventionierter Beschiftigung nicht zu vermeiden ist: Wenn AB-
MaBnahmen effizient eingesetzt werden, verdringen sie regulare Be-
schaftigung. Werden sie nicht effizient organisiert, so stellen sie eine
Verschwendung arbeitsmarktpolitischer Ressourcen dar. Grundsitz-
lich kritisch zu beurteilen bleibt aus diesem Grund die systematische
Weichenstellung, daB die ABM-Entlohnung sich an der vergleichba-
ren tariflichen Eingruppierung der Arbeitskrifte orientiert und daB
sie zum zweiten nach wie vor in erheblichem Umfang nicht als inve-
stive MaBnahme zu qualifizieren ist. Dies ist nach dem letztverfigba-
ren Stand nur bei etwa gut der Hilfte aller geforderten ABM-Aktivi-
titen der Fall (IAB-Werkstattbericht Nr. 11, 1992).

In der Steigerung des investiven Anteils der Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen scheint derzeit das groBte brachliegende Effizienzpoten-
tial bei den ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen zu stecken. Ein solcher
investiver Bezug ist neben den MaBinahmen zur Verbesserung der
produktionsorientierten Infrastruktur (Verkehr, Telekommunikation
und Energieversorgung) immer auch dann anzunehmen, wenn Eng-
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passe und produktionsbehindernde Altlasten beseitigt werden kon-
nen und wenn neue Qualifikationen im Rahmen einer Arbeitsbe-

schaffungsmaBnahme vermittelt werden. In all diesen Fillen leisten

AB-MafBinahmen einen Beitrag zur Produktion von Produktionsvor-
aussetzungen, zur "Veredelung" des privaten Kapitalstocks durch
einen offentlichen Kapitalstock, in deren Gefolge spiter Ertrige
realisiert werden konnen. Leicht vereinfachend kann daher von inve-
stiver Arbeitsbeschaffungspolitik dann gesprochen werden, wenn sie
Infrastrukturbeziige aufweist, sich an der Sicherung und Schaffung
von wettbewerbsfihigen Produktionsstandorten orientiert und
gleichzeitig auch auf eine knappheitsorientierte Beseitigung von Fla-
schenhilsen gerichtet ist. Unter diesen Bedingungen wird auch ein
Ubergang aus ABM in spitere Dauerbeschiftigung am ehesten wahr-
scheinlich sein.

Eine solcherart — 6konomisch gesehen effiziente - investive Arbeits-
beschaffungspolitik kann reguliare Beschiftigung verdringen
(Sperling, 1992). Dies gilt gleichermaBen fiir Regie-ABM wie fur
Vergabe-ABM: Auch bei Vergabe-ABM wird eine andere betriebli-
che Kostenkalkulation méglich sein, wenn ein Teil der Arbeitskrafte
tiber ABM mitfinanziert werden kann. Dem Konkurrenzproblem
zwischen reguldrer Beschiftigung einerseits und Regie- wie auch
Vergabe-ABM andererseits kann man daher nur dadurch beikom-
men, daB man die Entlohnung der ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
deutlich unterhalb der tariflichen Entlohnung im ersten Arbeitsmarkt
ansiedelt. Zwar miissen Ersatzarbeitsplitze besser dotiert werden als
Inaktivitit, aber deutlich schlechter als regulare Beschiftigung. Nur
so kénnen wirksame Ausstiegsanreize verankert werden, die die Ver-
dringung unsubventionierter durch subventionierte Beschaftigung
nach Moglichkeit ausschlieBen. Die Absenkung der Arbeitszeit bei
Erreichen der Kappungsgrenze von 2.500 DM ist in dieser Hinsicht
keine Verbesserung, weil die reale Stundenentlohnung nicht eben-
falls zuriickgeht. Das gleiche gilt fiir das Programm Umwelt-ABM,
bei dem Unternehmen Sanierungsarbeiten mit ABM-Arbeitskriften
durchfithren.



Richtig am Konzept der Umwelt-ABM ist aber der Ausgangspunkt,
die Arbeitsbeschaffungsmanahmen mit privater Initiative zusam-
menzubinden. Dieser Gedanke sollte — ungeachtet des Konkurrenz-
problems - bei einer moglichen Absenkung der ABM-Entlohnung
forciert werden. Eine geeignete Form dafiir bieten sogenannte Be-
treibermodelle, bei denen privatwirtschaftliche Funktionskopfe spezi-
fisch 6ffentliche Aufgaben ubernehmen, beispielsweise in Form von
Altlastenbeseitigungsgesellschaften, die einen Teil ihres Personals
iiber ABM finanzieren und bei denen das privatwirtschaftliche Motiv
in der ErschlieBung und dem Erwerb von kontaminierten Gewerbe-
flachen besteht, die sich in der Vergangenheit als ein wesentlicher
EngpaB-Faktor fiir die wirtschaftliche Wiederbelebung einer friihe-
ren Industrieregion erwiesen haben. Arbeitsbeschaffung, Enpal3be-
seitigung und 6kologische Standortpolitik kénnten auf diese Weise
moglichst wettbewerbsneutral miteinander verzahnt werden.

Wichtig ist ferner die Verbindung von Qualifizierung und Arbeitsbe-
schaffung. Die Kombination ist derzeit offensichtlich nur bei etwa
einem Siebtel der ABM-Plitze realisiert. Eine konstruktive Form der
Verbindung von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und Qualifizierung
bietet sich in dem Kontext der Qualifizierungsgutscheine, wenn die
Unternehmen einen Teil der Qualifizierung uber ABM-Krifte durch-
fithren und auf diese Weise von einem Teil ihrer Kosten, die bei der
Vorhaltung von Qualifizierungsangeboten anfallen, entlastet werden
konnten. Auf diese Weise wire zu gewahrleisten, dafl nicht nur die
Qualifizierung, sondern auch die AB-MaBnahme in die betrieblichen
Abliufe integriert ist und daB der Lohnkostenzuschul} in den Dienst
der Qualifizierung gestellt wird.

Ganz generell sollte bei der Bewilligung von ABM schlieBlich darauf
geachtet werden, da3 der unterschiedlichen Belastung einzelner Ar-
beitnehmergruppen Rechnung getragen wird und daB auch die regio-
nale Komponente - beispielsweise in Form einer monatlichen Inde-
xierung nach MaBgabe der regionalen Arbeitslosigkeit — Berticksich-
tigung findet. Handlungsbedarf besteht derzeit vor allem bei der For-
derung von ABM fiir Frauen, die einen iiberproportionalen Teil der
Arbeitslosigkeit tragen. Allerdings sollte die Starkung investiver ge-
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geniber konsumtiven ABM keinesfalls einem méglichen Quoten-
denken geopfert werden.

4.3. Existenzgriindungsforderung fiir Arbeitslose

Gemessen an internationalen Mafstaben hat die Forderung der Exi-
stenzgrindung fiir Arbeitslose in Deutschland einen schweren Stand.
Der Budgetansatz fiir das Jahr 1992 betrug fiir Ostdeutschland weni-
ger als 0,2% des Gesamtetats. Es verwundert daher nicht, da} die
Bundesrepublik im internationalen Vergleich bei den Zugingen in
Selbstindigkeit aus vorheriger Arbeitslosigkeit mit 6% einen hinteren
Tabellenplatz einnimmt. In Spanien hingegen kommt schon fast jeder
dritte Zugang in Selbstandigkeit aus Arbeitslosigkeit. Mag dies in
Westdeutschland noch mit der traditionellen Arbeitsteilung zwischen
Arbeitsmarkt-, Regional- und Wirtschaftspolitik zusammenhéngen,
so ist fiir Ostdeutschland dringend allein deshalb ein Kurswechsel ge-
boten, weil nach einer Selbsteinschitzung von befragten Existenz-
griindern 40% eine bereits eingetretene oder drohende Arbeitslosig-
keit als Griindungsmotiv angaben (Hauer et al., 1992, 19). In Zeiten
von Strukturbriichen an Arbeitsmirkten kommt mithin dem Status-
wechsel von Arbeitslosigkeit zu Selbstandigkeit eine weitaus wichti-
gere Rolle zu als in etablierten Arbeitsmarkten. Die fur westliche Ar-
beitsmirkte immer wieder geduBerte Skepsis gegentliber Existenz-
griindungen fiir Arbeitslose mit Mitteln der Arbeitsmarktpolitik kann
daher keinesfalls auch auf Arbeitsmirkte im Umbruch iibertragen
werden. Einige osteuropiische Nachbarlinder sind diesbeziglich
{ibrigens schon weiter fortgeschritten. In der CSFR rechnet man fur
das Jahr 1992 mit 200.000 Abgingen aus Arbeitslosigkeit in Selbstén-
digkeit.

Auch in Ostdeutschland besteht angesichts einer Selbstéandigenquote
- ohne mithelfende Familienangehorige - von derzeit schitzungs-
weise 5-6% im Vergleich zu Westdeutschland noch ein erheblicher
Nachholbedarf. Aus der Griindungsforschung ist bekannt, daf3 die
Forderung von Selbsténdigkeit insbesondere Frauen zugute kommt,
daB eine Kapitalisierung von Leistungsanspriichen weitaus wirksamer
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ist als monatliche Transfers zur Sicherung des Lebensunterhalts, dafl
aber auch der Mitteleinsatz zu stark auf die Ubergangsphase und zu
wenig auf die Stabilisierung in der Phase nach der Grindung kon-
zentriert wird und daher viele Griindungsprojekte instabil sind
(Schmid, 1991, 48). Die wesentlichen EngpaBfaktoren sind mithin die
Ermangelung qualifizierter Beratung auch in der Phase nach der
Griindung und die Knappheit an Eigenkapital.

Damit bieten sich zwei Ansatzpunkte fiir eine griindungsfordernde
Arbeitsmarktpolitik. Eine nachsorgende Beratung konnte beispiels-
weise iiber das in Frankreich entwickelte Modell eines Scheckbuchsy-
stems verbessert werden, bei dem die Arbeitsverwaltung sozusagen
Beratungsschecks ausgibt, die nach und nach bei professionellen Be-
ratern eingelost werden konnen. Auf diese Weise lieBe sich eine Be-
ratung situationsgerecht abdecken und gleichzeitig auch ein Quali-
tatswettbewerb zwischen den einzelnen Beratungsinstitutionen eta-
blieren. Der zweite wesentliche Punkt ist die Kapitalisierung von
Lohnersatzleistungen zur Griindungsforderung von Arbeitslosen.
Ahnlich wie in der CSFR miiBte gegen die Zusicherung, sich inner-
halb einer bestimmten Frist nicht erneut arbeitslos zu melden, der
verbleibende Anspruch gegeniiber der Arbeitslosenversicherung auf
einmal ausgezahlt werden konnen. Je nach Hochstforderdauer und
Anspruchshohe kimen damit unter Umstanden erkleckliche Betrage
zusammen, die bei Banken und sonstigen Existenzgrindungsinstitu-
tionen als Sicherheit eingebracht werden konnten. Auf diese Weise
konnten auch Vorbehalte bei den Banken und Beratungsinstitutio-
nen gegen den Status der Arbeitslosigkeit abgebaut und ein Beitrag
dazu geleistet werden, die Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit als
einen der Griindung aus vorheriger Beschaftigung vollig gleichwerti-
gen Pfad zu etablieren. Nur so kann der unterschiedliche Status und
Charakter von Arbeitslosigkeit in vom Umbruch betroffenen Ar-
beitsmirkten ein Aktivum fiir eine offensive Arbeitsmarktpolitik sein.

Wem die Kapitalisierung der Anspriiche noch nicht weit genug geht,
der mag auch dariiber nachdenken, die Einarbeitungszuschiisse bei
der Aufnahme einer neuen Beschaftigung mit in dieses System einzu-
binden. Einarbeitungszuschiisse lassen sich der Idee nach gezielt fiir
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die Integration von Problemgruppen und zur Foérderung mittelstandi-
scher Strukturen einsetzen (IAB-Werkstattbericht Nr. 7, 1992). Sie
setzen aber bereits die Besetzung eines Arbeitsplatzes im reguliren
ersten Arbeitsmarkt voraus und sind so gesehen an eine erfolgreiche
Vermittlung in Arbeit gebunden. Die in der AFG-Novelle beabsich-
tigte Absenkung des Einarbeitungszuschusses von 50% fiir die Dauer
eines Jahres auf nur noch 30% fiir ein halbes Jahr ist damit ausge-
sprochen kontraproduktiv.

Die Kapitalisierung von EinarbeitungszuschuB und Lohnersatzlei-
stungen zusammen hingegen béten einen spirbaren Existenzgrin-
dungsanreiz fiir Arbeitslose. Zusitzlich kénnte der Forderkreis tber
die Arbeitslosen hinaus auch auf jene ausgedehnt werden, die sich
derzeit noch in anderen arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen befin-
den. Ein solches Vorgehen ist schon fiskalisch gesehen immer dann
kostengiinstiger, wenn durch die Existenzgriindungshilfe eine Ar-
beitslosigkeitsperiode mit Unterstiitzungsanspruch vermieden wer-
den kann. Daher ist nach Auffassung der OECD die Griindungsfor-
derung fiir Arbeitslose eine hochst kosteneffiziente MaBnahme
(OECD, 1992).

4.4. Offensive Flankierung des Arbeitsmarktriickzuges

Immer deutlicher zeigt sich, da das frithere Niveau der Erwerbsbe-
teiligung in Ostdeutschland nicht wieder erreicht werden kann und
daB infolgedessen mittelfristig ein erheblicher definitiver Arbeits-
marktriickzug nicht zu vermeiden ist. Gravierend dabei ist, daf3 dieser
Arbeitsmarktriickzug sich im wesentlichen auf éltere Arbeitnehmer
und auf Frauen konzentriert und der Anpassungsdruck in diesen bei-
den Teilarbeitsmirkten besonders groB ist. In Ostdeutschland wird
diesem Problemdruck nahezu ausschlieBlich durch das Instrument
der Frihverrentung begegnet. Die Zahl der Bezieher von Vorruhe-
stands- und Altersiibergangsgeld ist innerhalb kiirzester Zeit auf fast
840.000 angestiegen. Problematisch an diesem Ausstiegsfenster ist,
daB es sich um eine hochst defensive und ebenso kostspielige Form
des Arbeitsmarktriickzuges handelt. Folgt man den Zahlen des Haus-
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haltsplanes fiir das Jahr 1993, so ist pro Frihverrentungsmaflnahme
mit knapp 20.000 DM zu rechnen. Die VorruhestandsmaBnahmen
haben sich damit nach dem Arbeitslosengeld und der Qualifizierung
zum insgesamt kostentrichtigsten Ausgabenblock entwickelt. Frag-
lich ist, ob die vorgesehenen gut 10 Milliarden DM nicht auf eine ef-
fizientere Weise zur Stabilisierung des Arbeitsmarktes eingesetzt
werden kénnten.

Dafiir bieten sich im wesentlichen zwei instrumentelle Varianten an:

1. Zugeschnitten auf die Problemgruppe der élteren Arbeitnehmer
geht es im wesentlichen darum, das in Westdeutschland ge-
scheiterte Modell der Altersteilzeit zu revitalisieren. Der Fehl-
schlag dieses in Westdeutschland seit Januar 1989 geltenden Ge-
setzes kann schon an der geringen Zahl von 638 im Jahr 1993 zu
fordernden Arbeitnehmern abgelesen werden. Fir eine Wieder-
belebung des Instruments in den neuen Bundesldnder warc zum
einen nétig, die Altersgrenze von 58 Jahren nach vorne zu ziehen,
um auf diese Weise auch in den Bezug des Altersiibergangsgeldes
einzudringen, der bereits mit 55 Jahren beginnen kann.

Entfallen mifite zum zweiten die Vorschrift, anstelle des in Al-
tersteilzeit gehenden Arbeitnehmers einen beim Arbeitsamt ar-
beitslos gemeldeten Arbeitnehmer auf dem frei gemachten oder
auf einem in diesem Zusammenhang durch Umsetzung frei ge-
wordenen Arbeitsplatz zu beschaftigen. Diese Auflage scheint un-
ter den ostdeutschen Arbeitsmarktbedingungen prohibitiv zu sein.
Wiirde diese Vorschrift fallengelassen und drittens ein hoherer als
der im Gesetz vorgesehene Unterstiitzungssatz gezahlt, der der-
zeit pro MaBnahme und Jahr etwa 14.000 DM unter dem Ansatz
fiir das Altersiibergangsgeld liegt, so konnte die Attraktivitat die-
ses Instruments unter den spezifischen ostdeutschen Bedingungen
deutlich gesteigert und auch davon ausgegangen werden, daB die
Bereitschaft von Unternchmen zum Angebot von Teilzeitarbeit
fiir dltere Arbeitnehmer zunehmen dirfte. Der arbeitnehmersei-
tige Wunsch nach mehr Teilzeitarbeitsplatzen ist ohnehin unstrit-
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2. Dies gilt insbesondere auch fir die Frauenerwerbstitigkeit. Teil-
zeitarbeit war aber in den ehemaligen planwirtschaftlichen Lén-
dern nahezu unbekannt. Dennoch kann bereits jetzt von einer ho-
hen Akzeptanz fiir Teilzeitarbeit in Ostdeutschland ausgegangen
werden. Auch hat die Teilzeitarbeitslosigkeit gegeniiber dem
Vorjahr um ein Achtel abgenommen, wihrend die gesamte Ar-
beitslosigkeit um knapp 5% gestiegen ist. Der Markt fir Teilzeit-
arbeit entwickelt sich mithin wesentlich giinstiger als der gesamte
Arbeitsmarkt. Dieser Tatbestand allein rechtfertigt cine offensive
Forderung der Teilzeitarbeit mit Mitteln der Arbeitsmarktpolitik.

Teilzeitarbeit kann ohne Zweifel als eine beschaftigungspolitische
Vorwirtsstrategie bezeichnet werden, die - im Gegensatz zu einer
forcierten Arbeitszeitverkirzung bei mehr oder weniger vollem
Lohnausgleich — auch ékonomisch sinnvoll ist. Die Griinde sind im
wesentlichen:

1. Das gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen 148t sich ohne Aus-
schaltung 6konomischer Effizienzkriterien auf mehr Kopfe ver-
teilen, der Riickgang der Erwerbsquoten fallt weniger stark aus
und kann zeitlich gestreckt werden.

2. Hinsichtlich der Teilbarkeit von Arbeitsplitzen sind Dienstlei-
stungen wesentlich teilzeitfreundlicher als Industriearbeitsplitze.
Die sektorale Beschaftigungsentwicklung in Ostdeutschland {6r-
dert damit den Wandel von der Vollzeit- zur Teilzeitbeschifti-
gung.

3. Da Dienstleistungsbeschaftigung eine Domiéne der Frauen ist,
kommt die Forderung der Teilzeitarbeit besonders Frauen zugute.

4. Dies gilt insbesondere fiir Frauen mit Familienpflichten. Die frii-
here Doppelbelastung von Beruf und Familien kann dadurch re-
duziert werden, ohne daB die Frauen ganz auf ihre Erwerbswiin-
sche verzichten miissen.

5. Teilzeitarbeit erleichtert schlieBlich auch die Riickkehr in den Be-
ruf nach lingeren Phasen der Erwerbslosigkeit oder Inaktivitat.



Die Teilzeitforderung konnte dabei zum einen die Form annehmen,
daB Unternehmen mit dem Erreichen bestimmter Teilzeitbeschafti-
gungsquoten aus Mitteln der Arbeitsmarktpolitik finanziell belohnt
werden. Dies gilt sowohl fiir die physische wie auch fiir diec admini-
strative Arbeitsplatzteilung. Zum anderen konnte die Arbeitsmarkt-
politik auch bei den Arbeitnehmern ansetzen: In Holland beispiels-
weise werden Boni fiir eine bestimmte Zeit gezahlt, wenn Arbeit-
nehmer von einer Vollzeit- zu einer Teilzeitbeschiftigung wechseln.
In Frankreich erhalten Arbeitnehmer, die eine Teilzeitarbeit als Al-
ternative zur Entlassung wihlen, staatliche Kompensationszahlungen.
In Belgien beziehen Vollzeitarbeitnehmer, die aus Schwangerschafts-
und Kinderbetreuungsgriinden eine Teilzeitarbeit aufnehmen, cin-
heitliche staatliche Unterstiitzungszahlungen (Maier, 1991).

Es gibt also eine Fiille von MaBnahmen, mit denen die Arbeitsmarkt-
politik die Teilzeitfreundlichkeit von Beschaftigungssystemen fordern
und auf diese Weise zur Verteilung des Arbeitsvolumens auf mehr
Kopfe beitragen kann. Diese Form von Beschiftigungspolitik hat ge-
geniber den passiven Mainahmen des kompletten Riickzugs vom
Arbeitsmarkt deutliche Vorteile und tragt per saldo zu einem ge-
samtwirtschaftlich hoheren Erwerbsniveau als ohne diese MaBnah-
men bei. Entsinnt man sich des § 1 AFG, so ist diesen Ma3nahmen
allemal der Vorzug iiber den kostspieligen Frithverrentungsmecha-
nismen zu geben.

5. Ausblick

Versucht man eine kurze Wiirdigung der Moglichkeiten, durch einen
Neuzuschnitt der arbeitsmarktpolitischen Instrumente einen grofe-
ren arbeitsmarktpolitischen Entlastungsertrag zu realisieren, so ist
auf folgende Punkte aufmerksam zu machen:

Die Arbeitsmarktpolitik muB erstens investive gegeniiber konsumti-
ven MaBnahmen stirken. Sie sollte zweitens Arbeitnehmerschutz
statt eines konservierenden Arbeitsplatzschutzes praktizieren;
schlieBlich sollte sie drittens ein Attraktivitatsgefille von regulédrer
Beschiftigung im ersten Arbeitsmarkt iiber subventionierte Beschaf-
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tigung im zweiten Arbeitsmarkt bis hin zur finanziell kompensierten
Inaktivitit etablieren helfen. Dies ist auf der operativen Ebene
gleichzusetzen mit einer Stirkung von Qualifizierung und investiver
Arbeitsbeschaffung gegeniiber Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe
und Friihverrentungsregelungen. Diese Grundsatzentscheidung kann
flankiert werden durch Malnahmen, die Existenzgrindungen aus
Arbeitslosigkeit férdern und den Riickzug vom Arbeitsmarkt durch
eine teilzeitfreundlichere Erwerbsstruktur flankieren. Die finanziclle
Kompensation von Arbeitslosigkeit sollte demgegeniiber allenfalls ul-
tima ratio der Arbeitsmarktpolitik und dann in jedem Falle so ausge-
staltet sein, daB eine aktive Arbeitsuche angeregt und finanziell be-
lohnt wird.

Lassen sich auf diese Weise passive Lohnersatzleistungen zugunsten
von aktiven MaBnahmen zuriickdringen, so kénnen Zeiten der Inak-
tivitat durch Arbeitslosigkeit in Aktivititszeit umgewidmet werden.
Damit 1468t sich bei gegebenem Mitteleinsatz ein hoherer arbeits-
marktpolitischer Ertrag realisieren. Der Mitteleinsatz der Arbeits-
marktpolitik in Ostdeutschland muf3 — auch im internationalen Ver-
gleich - mit Blick auf die Belastungen der Beitragszahler als nicht
mehr steigerungsfahig betrachtet werden. Prioritire Aufgabe der Ar-
beitsmarktpolitik muB es daher sein, durch den Neuzuschnitt der In-
strumente im oben beschriebenen Sinne Handlungsspielraum zu-
rickzugewinnen, um dem Beschiftigungseinbruch in Ostdeutschland
offensiv entgegentreten zu konnen. Angesichts der unverkennbaren
Verschlechterung auch der westdeutschen Arbeitsmarktsituation
sollte diese Kursidnderung auch in den alten Bundeslindern mit-
vollzogen werden.

Es bedeutete allerdings eine fahrlissige Uberschatzung der Moglich-
keiten der Arbeitsmarktpolitik, den von den OGkonomischen
"fundamentals” am Arbeitsmarkt vorgegebenen Trends dauerhaft
entgegenwirken zu wollen. Arbeitsmarktpolitik als Bestandteil des
Systems der sozialen Sicherung wird der Entwicklung der Beschifti-
gungsmenge immer nachgelagert bleiben. Einem Beschaftigungsein-
bruch kann sie nur in Form von kurzfristig bereitgestellten Ersatzar-
beitsplitzen begegnen. Die Sicherung bestehender und die Schaffung

101



neuer Arbeitsplatze wird sich mittelfristig aber nur iiber die Investi-
tionstatigkeit von privaten und offentlichen Unternehmen erzielen
lassen. Angesichts der Ausreifungszeit von Investitionen bleibt es da-
her auf absehbare Zeit die vorrangige Aufgabe der Arbeitsmarktpoli-
tik, die Zeit bis zum Erreichen eines neuen Beschéftigungsniveaus
mit dauerhaft wettbewerbsfahigen Arbeitsplitzen durch den arbeits-
marktpolitischen Instrumenteneinsatz so zu nutzen, daB der Entwer-
tung von Humankapital sowie der Entstehung von Langzeitarbeitslo-
sigkeit vorgebeugt wird und der Strukturwandel am Arbeitsmarkt von
der Qualifikationsseite her abgesichert werden kann.
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Hartmut Seifert

Arbeitsmarktpolitik mit neuen Vorzeichen:
Forderung der Infrastruktur

1. Problemstellung

Die auBlerordentlich hohe Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland verur-
sacht auBerordentlich hohe Kosten. An diesem Tatbestand wird sich
auf absehbare Zeit nichts dndern, solange die Modernisierung der
ostdeutschen Wirtschaft andauert, solange die Zahl der wettbewerbs-
fahigen Arbeitsplatze bedeutend kleiner ist als die Zahl der Arbeitsu-
chenden und solange diese Menschen zur Sicherung ihres Lebens-
unterhaltes auf 6ffentliche Hilfen angewiesen sind. Fiir die Bewalti-
gung des wirtschaftlichen Regenerationsprozesses, der iiber lingere
Zeit einen gewaltigen Kapitalbedarf erfordert, ist keineswegs unwich-
tig, ob die zur Finanzierung der unvermeidbaren Arbeitslosigkeit
notwendigen Aufwendungen eher konsumtiv oder eher investiv ver-
wendet werden. Je mehr die zur sozialen Sicherung von Arbeitslosig-
keit eingesetzten Mittel gleichzeitig dazu dienen, Defizite bei den
wirtschaftlichen Entwicklungspotentialen zu beheben, desto giinsti-
ger stehen die Chancen, daBl die wirtschaftliche Erneuerung gelingt,
ein dynamischer WachstumsprozeBl in Gang kommt und sich die de-
solate Arbeitsmarktlage Schritt fiir Schritt bessert.

Wie es aussieht, schopft die Arbeitsmarktpolitik ihre produktiven Po-
tenzen jedoch zu wenig aus. Ein zu hoher Anteil der arbeitsmarktpo-
litischen Mittel flieBt in rein konsumtive Verwendung. Allein die
Ausgaben fiir Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe im Jahre 1992
entsprechen einer GroBenordnung von knapp 6% des Bruttosozial-
produktes. Rechnet man die Ausgaben fiir Kurzarbeitergeld, Vorru-
hestand- und Altersiibergangsgeld hinzu, dann verdoppeln sich die
rein konsumtiv verwendeten Leistungen der Arbeitsmarktpolitik.
Demgegeniiber machen die Aufwendungen fiir Arbeitslosenhilfe und
Arbeitslosengeld in Westdeutschland nur etwa 1% des Bruttosozial-
produktes aus. Aber selbst dieser sehr viel niedrigere Anteil gilt be-

103



reits als zu hoch, da gleichzeitig die Ausgaben fiir aktive Leistungen
nicht einmal 1% des Bruttosozialproduktes ausmachen.! In welchem
MaBe die passive Finanzierung der Arbeitslosigkeit Mittel bindet, die
ansonsten produktiv eingesetzt werden kénnten, zeigt sich im Ver-
hiltnis zu den Investitionen: Die Aufwendungen fiir Arbeitslosengeld
und -hilfe entsprechen etwa 13 bis 14% der gesamten ‘Anlageinvesti-
tionen und die Gesamtaufwendungen fiir passive Arbeitsmarktpolitik
entsprechen sogar mehr als einem Viertel der Investitionstatigkeit.
Die im Rahmen der 10. AFG-Novelle zu erwartenden Verminderun-
gen bei den aktiven Leistungen werden den relativen Anteil der
Lohnersatzleistungen an den arbeitsmarktpolitischen Ausgaben wei-
ter erhéhen. In dem MaBe, wie die konsumtiven Aufwendungen stei-
gen, reduzieren sich bei konstanten Gesamtausgaben die Mittel fiir
investive Verwendungen.

Sicherlich erfiillen die Lohnersatzleistungen und Zahlungen fiir Vor-
ruhestands- und Altersiibergangsgeld eine wichtige Einkommens-
funktion. Sie stiitzen die gesamtwirtschaftliche Nachfrage und tragen
damit zum Wachstum der Wirtschaft bei. Angesichts des riesigen In-
vestitionsbedarfs zur Umgestaltung der ostdeutschen Wirtschaft, der
angespannten Offentlichen Haushaltslage in Ost- wie in West-
deutschland und der nachlassenden Wirtschaftskonjunktur in West-
deutschland erscheint es jedoch als ein schwerwiegendes beschafti-
gungs- und wachstumspolitisches Versaumnis, die investiven Poten-
tiale der Arbeitsmarktpolitik nur zum Teil auszuschopfen und wei-
terhin betrichtliche Summen rein konsumtiv zu verwenden. Als
zentrale These ldBt sich deshalb formulieren, dafl der derzeitige ar-
beitsmarktpolitische Kurs Wachstumschancen vergibt. Diese These
gilt es nachfolgend zunichst ndher zu erlautern. AnschlieBend wird
erdrtert, wie durch eine stirker infrastrukturelle Ausrichtung der Ar-
beitsmarktpolitik der Investitions- und Wachstumsmotor der Wirt-
schaft angekurbelt werden kann.

1 Vgl Kihl, J.: Konzeptionelle Uberlegungen fiir die Weiterentwicklung des Ar-
beitsférderungsgestzes, in: WSI-Mitteilungen 7/1992; Keller, B., Seifert, H.: Vom
steigerungsfahigen, aber begrenzten Nutzen des Arbeitsforderungsgesetzes, in:
WSI-Mitteilungen 7/1992.
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2. Ausgangslage und Perspektiven: Gefahr dauerhafter
Deindustrialisierung

Fiir eine starker Infrastruktur orientierte Mittelverwendung der Ar-
beitsmarktpolitik sprechen nicht nur allgemeine Knappheitserwégun-
gen der verfiigbaren Ressourcen, die sich aufgrund rasch zunehmen-
der Langfristarbeitslosigkeit und erhéhter Ausgaben fiir Sozialhilfe
vor allem bei den Kommunen in zunchmenden Finanzierungsschwie-
rigkeiten niederschlagen werden. Eine Umschichtung von der kon-
sumtiven zur investiven Mittelverwendung ist vor allem wegen der
enormen Investitionsaufwendungen dringend erforderlich, die not-
wendig sind, um die Standortqualitit in Ostdeutschland zu verbessern
und den dramatischen DeindustrialisierungsprozeB aufzuhalten und
umzukehren. Angesichts der im Laufe des Jahres 1992 bedrohlich ab-
geflachten Wirtschaftsdynamik ist eine aktive Arbeitsmarktpolitik
schlieBlich sogar aus konjunkturpolitischen Uberlegungen zu be-
griiBen. So konnen vermehrte Ausgaben in Infrastruktur helfen, die
Investitionstétigkeit anzukurbeln.

Der Kernbereich der ostdeutschen Wirtschaft, der industrielle Sektor
befindet sich in einem dramatischen VerfallsprozeB, der noch nicht
zum Stillstand gekommen ist. Wihrend im 4. Quartal 1990 durch-
schnittlich noch 2,287 Millionen Beschiftigte im ostdeutschen produ-
zierenden Gewerbe gezahlt wurden, reduzierte sich deren Zahl auf
nur noch knapp 875.000 Personen im Oktober 1992. Der Kernbe-
reich der ostdeutschen Wirtschaft hat damit gut 60% seiner Ar-
beitsplitze verloren. Gleichzeitig ist der Industrialisierungsgrad Ost-
deutschlands deutlich unter das Niveau in Westdeutschland gesackt.
Wwihrend in Westdeutschland von 1.000 Einwohnern etwa 113 Perso-
nen einen Arbeitsplatz in der Industrie haben (Oktober 1992), sind es
in Ostdeutschland mit knapp 55 nicht einmal die Halfte der westdeut-
schen Relation.2

Angesichts dieser dramatischen Entwicklung wirft der Sachverstindi-
genrat in seinem jiingsten Gutachten die zentrale Frage auf, ob es

2 Vgl Ziegler, A: De-Industrialisierung in den ostdeutschen Bundesldndern, er-
scheint demnéchst als WSI-Arbeitsmaterial.
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sich bei diesem bereits weit fortgeschrittenen Prozel der Deindu-
strialisierung um die erste Phase eines Strukturwandels handelt "in
dem der Aufbau neuer industrieller Produktionen zwar nur sehr lang-
sam, aber letztlich doch in hinreichendem Umfang vorankommt, oder
um einen nachhaltigen, irreversiblen durch Neuaufbau nur unzurei-
chend kompensierten VerfallsprozeB. Letzteres wire zu befiirchten,
wenn man davon ausgehen miiite, dafl die Standortbedingungen in
den jungen Bundesldndern auf lingere Sicht erheblich schlechter
blieben als in den alten".3 Antworten hierauf bleiben zwangsliufig
spekulativ. Allerdings 148t sich mit Hilfe der verschiedenen bislang
erarbeiteten langfristigen Entwicklungsszenarien abschitzen, an wel-
che Bedingungen eine erfolgreiche Bewiltigung des Strukturwandels
gekniipft ist und welche quantitativen Handlungsanforderungen sich
hieraus ergeben.

Verschiedene Szenarien haben versucht, den Investitionsbedarf fiir
den Auf- und Umbau der ostdeutschen Wirtschaft abzuschitzen. Sie
beziffern die fiir den wirtschaftlichen AufholprozeB benétigten jahrli-
chen Anlageinvestitionen auf 130 bis 200 Millionen DM (real). Das
jiingste IAB-Westphal-Szenario* bewegt sich eher im Mittelfeld die-
ser Schétzungen und veranschlagt die insgesamt im 6ffentlichen wie
im gewerblichen Bereich bis zum Jahre 2000 benétigten Investitionen
auf 1,3 Billionen DM (gerechnet in konstanten Preisen von 1990). Zu
beachten ist, daB selbst dieser gewaltige Investitionsschub nicht aus-
reicht, den Arbeitsmarkt in Ostdeutschland ins Gleichgewicht zu
bringen. Fiir das Jahr 2000 wird noch mit etwa 900.000 nicht beschaf-
tigten Erwerbspersonen gerechnet. Deren Zahl wird sich in dem
MaBe erhohen, wie die tatsichliche Investitionsentwicklung hinter
den errechneten Bedarfsmargen zuriickbleibt.

Dreh- und Angelpunkt der zukiinftigen Entwicklung von Wirtschaft
und Arbeitsmarkt ist die Investitionsdynamik. Das IAB-Westphal-
Szenario geht von einem durchschnittlichen jahrlichen Investitions-

3 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(SVR): Jahresgutachten 1992, Bundestagsdrucksache 12/3774, Ziffer 293.

4 Vgl IAB-Werkstattbericht Nr. 12, 10.8.1992.
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volumen von rund 145 Milliarden DM aus. Von diesem Wert ist die
derzeitige Investitionstatigkeit noch ein gutes Stiick entfernt. 1992 la-
gen die Investitionen bei 101,4 Milliarden DM in Preisen von 1991.
Bezieht man die Gesamtinvestitionen auf die Zahl der Einwohner
und vergleicht die jeweiligen Werte fiir die beiden Teile Deutsch-
lands, dann hat die Investitionstitigkeit in Ostdeutschland 1992 72%
des Westniveaus erreicht. Der Vergleichswert fiir 1991 lag bei etwa
60%. Diese Werte verdeutlichen, daB sich der Abstand in der Kapi-
talausstattung trotz beschleunigter Investitionen in Ostdeutschland
weiter zwischen den beiden Teilen Deutschlands vergroBert hat. Al-
lerdings nimmt die Geschwindigkeit, mit der der Abstand wichst, et-
was ab. Um aber im Aufholproze mit Westdeutschland voranzu-
kommen, miBte die Investitionstatigkeit je Einwohner den Wert in
den alten Bundeslindern tiberschreiten. Noch aber lauft der Investi-
tionsmotor noch auf zu geringer Tourenzahl.

Vor diesem Hintergrund lautet die Schlisselfrage, wie 1dBt sich der
Aufbau wettbewerbsfahiger Kapazititen schneller in Gang bringen,
sich die Runderneuerung des privaten und o6ffentlichen Kapitalstocks
beschleunigen und welche Rolle kann die Arbeitsmarktpolitik hierbei
ibernehmen.

3. Entwicklungspotentiale

Es diirfte unstrittig sein, da8 der WandlungsprozeB zu einer moder-
nen Industriestruktur, der industrielle Neuaufbau und die schritt-
weise Losung der Beschaftigungsprobleme nur vorankommen wer-
den, wenn es gelingt, diejenigen Krafte zu starken, "die den kompara-

tiven Vorteil der gesamten Region ausmachen”.

Zu den Stiarken des Industriestandortes Ostdeutschland zahlt sicher-
lich, daB qualifizierte und der neuen Technik gegeniiber aufgeschlos-
sene Arbeitskrifte reichlich vorhanden sind. Es besteht allerdings die
Gefahr, daB langandauernde Arbeitslosigkeit die vorhandene Quali-

5 SVR: Jahresgutachten 1992, a.a.0., Ziffer 298.
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fikationsausstattung entwertet und die Mobilisierungsbereitschaft der
gut qualifizierten und anpassungsfihigen Arbeitkrifte fordert. Bei-
den denkbaren Reaktionsweisen gilt es vorzubeugen. Arbeitsmarkt-
politik hat vielmehr dazu beizutragen, daBl dieser wichtige Entwick-
lungsfaktor erhalten und sogar noch verbessert wird.

Weniger rosig sicht es zur Zeit noch bei anderen wichtigen Entwick-
lungsfaktoren aus.® Das Hauptproblem ist der in weiten Teilen der
Wirtschaft veraltete Kapitalstock. Forderprogramme bieten finan-
zielle Hilfen fiir eine rasche Runderneuerung und senken die Kapi-
talkosten.

Die Produktionsbedingungen leiden ferner darunter, daf} das fur eine
arbeitsteilig funktionierende Produktion notwendige lokale Geflecht
von Dienstleistungsunternchmen, Zulieferer- und Abnehmerbetrie-
ben noch nicht systematisch und eng gekniipft ist. Die Arbeits- und
Organisationsstrukturen des Kombinatsprinzips wirken noch nach.”

Zwar funktioniert die politisch-administrative Infrastruktur in Teilbe-
reichen (Arbeitsverwaltung) immer besser, andere Bereiche (Grund-
buchimter, Finanzimter) sind noch ein Stiick weit davon entfernt,
die anfallenden Arbeiten rasch zu erledigen.

Das Lohnniveau in Ostdeutschland erreicht 1992 zwar erst 60% des
westdeutschen Wertes.8 Die bereits vereinbarten weiteren stufenwei-
sen Anpassungen des Lohnes an Westdeutschland verwandeln Ost-
deutschland in ziigigen Schritten in ein Hochlohngebiet.

Erhebliche Defizite werden schlieBlich im Infrastrukturbereich gese-
hen: Der Mangel an Gewerbeflachen wirkt preistreibend. Neben den
ungeklirten Eigentumsverhiltnissen behindert vor allem die Konta-
minierung von Industrieflichen cine Ausweitung der Gewerbefla-

6 Vgl. Krakowski, M., Lau, D., Lux, A.: Die Standortqualitat Ostdeutschlands, in:
Wirtschaftsdienst 10/1992.

Vgl. ebenda, S. 532.

8 Vgl. Bispinck, R./WSI-Tarifarchiv: Tarifpolitik in den neuen Bundesldndern —
Bilanz des 1. Halbjahres 1992, in: WSI-Mitteilungen 9/1992.
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chen.? Weitere Infrastrukturengpisse liegen im mangelhaften Aus-
bau der Verkehrswege sowie der Abwasser- und Abfallbeseitigung. 10
Die Engpisse im Telekommunikationsbereich haben sich zwar rasch
verringert, sie sind aber noch nicht beseitigt. Trotz deutlicher Besse-
rungen wihrend der letzten zwei Jahre diirfte die Infrastrukturaus-
stattung Ostdeutschlands insgesamt noch langst nicht das Niveau
Westdeutschlands oder anderer im Vorderfeld der EG stehender
Linder erreicht haben. Mit diesen Lindern gerat Ostdeutschland
aber als Industriestandort zunchmend wegen des rasch steigenden
Lohnniveaus in Konkurrenz. Um aber unter Hochlohnbedingungen
wettbewerbsfihig zu sein und anlagesuchendes Kapital anzichen zu
konnen, miissen die iibrigen Standortfaktoren und Wettbewerbspa-
rameter entsprechend attraktiv sein. Dazu gehort eine leistungsfahige
Infrastruktur, die reibungslosen, raschen, zuverladssigen und kosten-
giinstigen Transport von Giitern, Geld und Informationen erlaubt.

4. Infrastrukturorientierte Arbeitsmarktpolitik

Die rasche Modernisierung der Infrastruktur hingt zum einen von
kurzen Genehmigungszeiten und effizienten Genehmigungsverfah-
ren ab. Gefordert sind verbesserte Organisations- und Planungsfor-
men, wobei dezentrale Entscheidungsstrukturen forderlich sein durf-
ten. Der zweite EngpaB liegt bei der Finanzierung. Als gesichert gilt,
daB der Nachholbedarf im Infrastrukturbereich einen enormen Mit-
teleinsatz auf lingere Zeit notwendig macht. Rechnet man die ver-
schiedenen einzelnen Schitzungen fiir die Infrastrukturbereiche zu-
sammen, kommt man leicht auf eine Gré8enordnung von mehr als
einer Billion DM. Diese Schitzungen enthalten zum Teil auch Auf-
gaben im Umweltbereich. In seinem Gutachten von 1991 bezifferte
der Sachverstindigenrat den Finanzbedarf fir Infrastrukturinvesti-
tionen mit vergleichsweise bescheidenen 480 Milliarden DM.11 Als

9 Vgl SVR: Gutachten 1992, a.a.0., Ziffer 460.
10 Vgl. Krakowski, M. u.a.: Die Standortqualitit ..., a.a.0., S. 532.
11 Vgl. SVR: Gutachten 1991, Ziffer 318.
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ReferenzgroBe bei den Berechnungen dient dabei der Kapitalbestand
des Bruttoanlagevermégens des Staates je Einwohner in West-
deutschland. Der aus diesem Vergleich ermittelte Investitionsbedarf
ist als Untergrenze anzusehen, der realistischerweise nach oben zu
korrigieren ist. Nicht beriicksichtigt in diesen Schitzungen sind die
Kosten fiir die Beseitigung der Umweltschidden. Ferner beziehen sich
die Kosten fiir die Angleichung der Infrastruktur auf den Stand des
Jahres 1990. Selbst wenn in Westdeutschland wegen der ange-
spannten Finanzlage der 6ffentlichen Haushalte in den néichsten Jah-
ren verhaltener als in der Vergangenheit in 6ffentliche Infrastruktur
investiert werden sollte, so mifite gleichwohl der auch weiterhin
stattfindende Zuwachs im Offentlichen Bruttoanlagevermdgen be-
riicksichtigt werden, wenn Ostdeutschland bei der Infrastrukturaus-
stattung gleichziehen will. Insofern sind die vom Sachverstindigenrat
auf real knapp 50 Milliarden DM bezifferten jahrlichen 6ffentlichen
Investitionen sicherlich zu niedrig gegriffen und diirften eher in einer
GroBenordnung nahe bei 100 Milliarden DM angesiedelt sein. Von
diesen Margen sind die offentlichen Investitionen im Augenblick
aber noch weit entfernt. Fiir 1992 kann man die Investitionen der 6f-
fentlichen Hand sowie von Bahn und Post auf zusammen gut
50 Milliarden DM beziffern. Angesichts der prekiaren Finanzlage bei
den offentlichen Haushalten diirfte es nicht einfach sein, die Infra-
strukturinvestitionen zu steigern und zukiinftig auf hohem Niveau zu
halten.

Wie kann nun die Arbeitsmarktpolitik dazu beitragen, Ausbau und
Modernisierung der ostdeutschen Infrastruktur zu beschleunigen?
Dreh- und Angelpunkt ist die Frage, inwieweit gelingt es, bislang
konsumtiv verwendete Mittel in den investiven Bereich umzuschich-
ten. Wenn die investive Komponente der Arbeitsmarktpolitik stiarker
zum Zuge kommen soll, bieten sich letztlich zwei Varianten an: Er-
stens konnte das mit der 10. AFG-Novelle neu geschaffene Instru-
ment des § 249h Arbeitsforderungsgesetz (AFG) iiber den Umwelt-
bereich hinaus auch auf Infrastrukturaufgaben ausgedehnt werden.
Mit dieser Regelung, "die als Produktive Arbeitsforderung Ost be-
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zeichnet werden kann",12 wird die Moglichkeit eroffnet, die Beschif-
tigung arbeitsloser bzw. diesen nahezu gleichgestellter Arbeitnehmer
in den Bereichen der Umwelt, der sozialen Dienste und der Jugend-
hilfe zu fordern. Ausgaben fir Lohnersatzleistungen werden im
Rahmen cines pauschalen Festbetrages fiir jeden einzelnen Arbeit-
nechmer in produktive Beschiftigungsforderung umgewandelt. Der
Finanzierungsbeitrag der Bundesanstalt fiir Arbeit in Hohe von
15.600 DM jihrlich deckt allerdings nur einen Teil der im Umweltbe-
reich auf 50.000 und in den sozialen Diensten und Jugendhilfe auf
35.000 DM geschatzten Gesamtkosten ab.13 Die Hauptfinanzierung
ist von den Trigern oder anderen Finanzierungsforderern zu leisten.
Eine denkbar zweite beschiftigungspolitische Variante besteht darin,
arbeitsmarktpolitische Leistungen als Grundlage fiir ein mittelfristig
angelegtes Infrastrukturprogramm einzusetzen. Was spricht fiir die
eine oder die andere Variante?

Gibt man einer inhaltlichen Ausweitung des mit § 24%h geschaffenen
Konzeptes den Vorzug, dann sind folgende Schwierigkeiten zu mei-
stern. Erstens bedeutet die Ausdehnung arbeitsmarktpolitischer Ak-
tivitaten auf den Infrastrukturbereich noch nicht automatisch auch
eine Erhohung der Aktivititsrate der Arbeitsmarktpolitik. Eine
Moglichkeit besteht darin, die aktiven arbeitsplatzschaffenden Lei-
stungen in den rechtlichen Anspruchsvoraussetzungen den kompen-
satorischen gleichzustellen.14 Dieser Vorschlag sieht vor, Arbeitslo-
sen bei Erfiillung der Anspruchsvoraussetzungen auf Arbeitslosen-
geld freizustellen, sich zwischen Lohnersatzleistungen oder Sffentlich
geforderter Beschiftigung (und besonders in Kombination mit beruf-
licher Qualifizierung) zu entscheiden. Die finanziellen Unterschiede
zwischen diesen Leistungsarten miBten so gestaffelt sein, daB sie An-
reize fir Beschiftigung und Qualifizierung geben. Derartige Rege-

12 Schmidt, R.: Produktive Arbeitsforderung Ost, in: Bundesarbeitsblatt 1/1993, S.
10.

13 Ders.. Neue Arbeitsforderung in den Bereichen Umwelt, Soziale Dienste, Ju-
gendhilfe, in: Handelsblatt vom 3.12.1992,S. 7.

14 Vgl Keller, B., Seifert, H.: Vom steigerungsfahigen aber begrenzien Nutzen des
Arbeitsforderungsgesetzes, in: WSI-Mitteilungen 7/1992, 8. 417.
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lungen kommen einem Recht auf Arbeit gleich und sind deshalb ord-
nungspolitisch sicher nicht unumstritten. Eine andere Variante wire
es, den Anspruch auf 6ffentlich geforderte Beschaftigung zumindest
fir Langzeitarbeitslose zu verankern. Weitere Uberlegungen, dic ak-
tiven Leistungen der Arbeitsmarktpolitik zu steigern, schlagen vor,
einen ressortiibergreifenden Budgetausgleich einzufiihren, so daB
sich diejenigen, die die Hauptlasten einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
tragen, durch die hiermit erzielten Einsparungen besser refinanzieren
kénnen. Diskutiert wird auch, einen bestimmten Mindestanteil der
arbeitsmarktpolitischen Ausgaben fiir aktive arbeitsplatzerhaltende
und -schaffende Leistungen zu reservieren. Gemeinsames Ziel all
dieser Vorschlage ist es, den Anteil der aktiven Ausgaben im Ver-
gleich zu den passiven Lohnersatzleistungen zu steigern.

Zweitens ist in Rechnung zu stellen, daB eine stirker investive Ver-
wendung arbeitsmarktpolitischer Mittel zunichst teurer kommt als
eine konsumtive Verausgabung. Zusitzlich zu den Lohnkosten, die
fir sich genommen kaum hoher als Lohnersatzleistungen sind, fallen
Sachkosten an. Wie Erfahrungen beim Einsatz von MEGA-ABM
zeigen, entfielen nur durchschnittlich 46% der Gesamtkosten auf den
Personalkostenbereich, die Sachkosten machten den etwas gréBeren
Kostenanteil aus.!5 Fiir die Sachkostenfinanzierung bieten sich zwei
Wege an.

Entweder tibernimmt die Bundesanstalt fiir Arbeit einen héheren
Sachkostenanteil, oder es wird im Rahmen von mischfinanzierten
Projekten versucht, zusitzliche Mittel z.B. aus der Gemeinschaftsauf-
gabe regionale Wirtschaftsférderung, dem Gemeinschaftswerk Auf-
schwung Ost, der Stadtebauférderung oder anderen Programmtopfen
einzuwerben. Gegen die erste Variante spricht das Argument der
Verteilungsgerechtigkeit. Die Finanzierung von offentlichen Infra-
strukturaufgaben ist keine Angelegenheit der Beitragszahler zur
Bundesanstalt fiir Arbeit. Die zweite Alternative hat mit dem Pro-
blem des erh6hten organisatorischen Aufwandes fertig zu werden.
Bisherige Erfahrungen beim Einsatz von ArbeitsbeschaffungsmaB-

15 Vgl IAB: Kurzbericht vom 7.11.1991.
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nahmen zeigen, daB nur etwa 22% aller auf diesem Wege geschaffe-
nen Beschiftigungsverhiltnisse mischfinanziert waren. Der Anteil
der Mischfinanzierungen ist bei GroBprojekten hoher als bei kleine-
ren.16 Kleineren MaBnahmentragern fehit es in aller Regel am ent-
sprechenden Know-how und personellen Kapazititen fiir ein kompli-
zierteres Antrags- und Programmanagement.

Drittens spricht schlie8lich das Argument der Planungsunsicherheit
gegen eine infrastrukturorientierte Arbeitsmarktpolitik nach dem
Muster des § 294h AFG. Infrastrukturinvestitionen setzen oftmals
lingere Planungs- und Erstelllungshorizonte voraus. Da die Haus-
haltsplanungen der Bundesanstalt fiir Arbeit nicht mittelfristig, son-
dern nur im Rahmen jéhrlicher Planungshorizonte angelegt sind,
orientiert sich die Mittelbewilligung fiir einzelne Leistungsarten in
aller Regel an der jeweiligen aktuellen Finanzlage. In der Vergan-
genheit hat sich gezeigt, daB die aktiven Leistungen der Arbeits-
marktpolitik, auf die kein Rechtsanspruch besteht, gerade in Phasen
angespannter Haushaltslagen im Konkurrenzkampf um die Mittel-
verwendung wiederholt unterlegen waren. Haushaltskiirzungen gin-
gen vorrangig auf Kosten der aktiven Leistungen. Eine unsichere mit-
telfristige Finanzierungsbasis bietet keine giinstigen Voraussetzungen
fir aufwendige Infrastrukturprojekte mit liangeren Planungs- und
Ausreifungszeiten.

Vor diesem Hintergrund erscheint ein mittelfristiges Infrastruktur-
programm, an dessen Finanzierung die Arbeitsmarktpolitik im Rah-
men pauschalierter Beitréige fir Arbeitslosengeld zu beteiligen ist,
vorteilhafter. Auch Kommunen und Linder sind als NutznieBer der
zukiinftigen Infrastruktur und weil sie von den Kosten der Arbeitslo-
sigkeit (vor allem Sozialhilfe) entlastet werden, in die Finanzierung
einzubeziehen. Dabei sind nach der jeweiligen Finanzkraft gestaffelte
Beteiligungssitze denkbar.

Die Umsetzung eines mittelfristigen Infrastrukturprogrammes sollte
dezentral erfolgen, wobei eine iberregionale Koordinierungsstelle
notwendig ist. Als Vorbild fir das Implementationsverfahren konnen

16 Vgl. IAB: Werkstattbericht Nr. 11 vom 6.8.1992.

113



Erfahrungen mit der Zukunftsinitiative Montanregionen bzw. der
Zukunftsinitiative Nordrhein-Westfalens (ZIN) dienen, bei denen
die verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen in den Implementa-
tionsprozeB einbezogen waren. Es wurde versucht, Kommunen, Ver-
binde, Kammern, Gewerkschaften, Universitiaten, die Arbeitsverwal-
tung sowie diec Unternchmen in die Abstimmung regionaler Ent-
wicklungskonzepte einzubeziehen, die einzelnen dezentral entwickel-
ten strukturpolitischen Programme auf Landesebene zu koordinieren
und die verschiedenen struktur- und technologiepolitisch relevanten
Einzelprogramme zu bindeln. ZIN ist also eher als eine Art prozeB-
steuerndes Mega-Programm oder eine Methode bzw. ein Verfahren
dezentraler Strukturpolitik zu verstehen.!”

Eine den Ausbau der Infrastruktur unterstiitzende Arbeitsmarktpoli-
tik kann sicherlich dazu beitragen, die Standortbestimmungen in Ost-
deutschland zu verbessern. Damit ist natiirlich nicht garantiert, daB
die private Investitionstétigkeit an Dynamik gewinnt, die Schaffung
produktiver Arbeitsplitze und damit der Abbau der extrem hohen
Arbeitslosigkeit vorankommt. Die gesamtwirtschaftliche Nachfragesi-
tuation ist stets mit ins Kalkil zu ziehen. Sie steht angesichts der
augenblicklichen Konjunkturlage in Westdeutschland wie auch in den
ost- und westeuropiischen Nachbarldandern unter keinen sehr giinsti-
gen VYorzeichen. Riicklaufige Kapazitatsauslastungen und ein voran-
gegangener Modernisierungsschub geben wenig AnlaB3, in Ost-
deutschland neue Produktionskapazititen aufzubauen. Gleichwohl
bietet ein Infrastrukturforderprogramm sicherlich einen besseren
Ansatz, die Investitionstétigkeit positiv zu beeinflussen als die passive
Finanzierung der Arbeitslosigkeit im Rahmen von Lohnersatzleistun-
gen.

17 Vgl. Schaffer, W.: Neue Pfade der regionalen Strukturpolitik in Nordrhein-
Westfalen, in: WSI-Mitteilungen 7/1990, S. 465.
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Norbert Baunach

Umsetzung von Arbeitsmarktpolitik - Barrieren
und Gestaltungsspielriume aus der Sicht eines
Arbeitsamtes

Sie werden eine kleine Anderung gegeniiber dem ausgedruckten
Thema festgestellt haben: Im Folgenden erhebe ich nicht den
Anspruch, aus der Sicht "der" Arbeitsdmter zu sprechen; das ware
wohl vermessen. Ich beschrinke mich vielmehr darauf, wie sich diese
Gestaltungsspielrdume und Barrieren aus der Sicht des Arbeitsamts
Weiden darstellen. Nehmen Sie das, was ich sage, also als Fallbei-
spiel.

Arbeitsamter sind Behorden. Sie sind an Recht und Gesetz gebunden
und Teil einer bundesweiten Organisation, der Bundesanstalt fiir Ar-
beit. Arbeitsmarktpolitik im Sinne eines Handelns zur Verwirkli-
chung grundsatzlich vorgegebener Ziele in einer konkreten politi-
schen und sozialen Situation ist Sache der Regierung, bei der Feinar-
beit auch noch der Bundesanstalt fiir Arbeit, also unserer Zentrale.

Wir im Arbeitsamt setzen um. Nun ist ein solches Arbeitsamt ein
Zwitter. Es ist zum einen Teil der Bundesanstalt, gleichzeitig aber
auch Teil des Bezirks, in dem und fiir den es arbeitet. So versucht also
ein Amt in seinem Bezirk Ziele, die "von oben" politisch gesetzt wer-
den, moglichst weitgehend zu erreichen; es versucht aber auch, die
Ressourcen, die "von oben” verfiigbar gemacht werden, in der spezifi-
schen Arbeitsmarktsituation seines Bezirks fiir diesen moglichst effi-

zient zu nutzen.

Das schlieBt ein: Die lokale und regionale Situation analysieren, Pro-
bleme erkennen und gewichten, und Ressourcen unter Berticksichti-
gung zentraler, auch arbeitsmarktpolitischer, Vorgaben bestmdglich
zur Problemlosung einsetzen.

Jetzt, wo ich so hehre Ziele postuliere, komme ich leicht ins Schwit-
zen. Denn von Montag bis Freitag schlagt die Alltagsarbeit so iiber
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uns zusammen, daf} solch feine Gedanken mit Goldkante uns gar
nicht kommen. Werfen wir deshalb gemeinsam einen Blick auf unse-
ren Bezirk, auf die nordliche Oberpfalz im bayerischen Osten, sehen
wir uns kurz die Entwicklung des Bezirks und die arbeitsmarktliche
Problemstellung an, die sich daraus ergibt und priifen wir, ob, wenn ja
wie weit, wir zur Losung bestehender Probleme beitragen kénnen.

Der Arbeitsmarkt der niérdlichen Oberpfalz

Die nérdliche Oberpfalz war von jeher ein strukturschwaches, im
Wortsinne armes Gebiet, seit dem Kriege Zonenrandgebiet, mit ge-
ringer Bevolkerungsdichte und liickenhafter Infrastruktur.

Bis heute dominiert die gewerbliche Wirtschaft, strukturprigend sind
hier die Bau-, Glas- und Porzellanindustrie mit wenig qualifizierten
Arbeitsplitzen, geringer Produktivitit und entsprechend geringem
Einkommen. Der Dienstleistungssektor ist unterentwickelt.

Nach dem Krieg hatte die nordliche Oberpfalz vor allem einen Ex-
portschlager: ihre Menschen. Es sind fleiBige, zuverlassige, tiichtige
Menschen, die vor allem in den Ballungszentren Minchen und
Nirnberg sehr geschitzt wurden. Sie wiren gerne in der Nordober-
pfalz geblieben; aber dort gab es zu wenig Arbeitsplitze. Ein massives
Arbeitsplatzdefizit kennzeichnete bis in die 80er Jahre hinein den
Arbeitsmarkt der Nordoberpfalz.

Erst der 1983 bundesweit beginnende in der Nordoberpfalz erst nach
1985 spiirbare wirtschaftliche Aufschwung, in dem sich vor allem die
Stadt Weiden — auch Dank einer dynamischen und expansiven stadti-
schen Infrastruktur- und Ansiedlungspolitik ~ zum Impulsgeber fiir
die Region entwickelte, ist dieses Defizit zumindest rechnerisch be-
seitigt worden. In den Jahren ab 1987 zeigte sich eine Ubernachfrage
nach Arbeitskriften, vor allem nach Facharbeitern.

Vom Herbst '87 bis zum Herbst '91 ist die Zahl der abhéngig Beschéf-
tigten von 64.500 auf 74.500, also um 10.000, gestiegen. Obwohl in
dieser Zeit Aussiedler und Ubersiedler, spater Asylbewerber und - in
ganz groBer Zahl - tschechische Arbeitnehmer im Rahmen der

116

Grenzgangerregelung auf den Arbeitsmarkt stromten, ist nicht nur
die Zahl der Arbeitslosen bis zum Herbst *91 gesunken, sondern so-
gar die Zahl der schwervermittelbaren Arbeitslosen. Noch 1988 lag
die durchschnittliche Arbeitslosenquote tber 10%; 1990 waren es
5%. In der Zeit vom Herbst *88 bis zum Herbst *91 hat sich die Zahl
der Langzeitarbeitslosen halbiert.

Die Konjunktur hat in diesen Jahren den strukturellen Beschafti-
gungsabbau in den Traditionsbranchen, vor allem in der feinkerami-
schen und in der Glasindustrie, in der Bekleidungsindustric und im
Bau, tiberkompensiert. Wir haben die Umschichtung im Bereich ge-
werblicher Arbeitsplatze und zwischen sekundirem und tertidrem
Sektor nicht als problematisch erlebt. Man konnte davon ausgehen,
daB sie sich im Generationenwechsel "unblutig” erledigen wiirden.

Die Auswirkungen der Grenzoffnungen vor allem zur Tschechoslo-
wakei im Verein mit der Konjunkturabschwichung haben dann deut-
lich gemacht, daB der ewige Verlierer Nordoberpfalz immer noch auf
diinnen Beinchen lauft und schnell ins Stolpern kommt. Die Grenz-
6ffnung rickte die Nordoberpfalz zwar in den vielbeschriecbenen Mit-
telpunkt Europas, aber wirtschaftlich auch neben ein Land mit mini-
malen Lohnen und Sozialleistungen bei geringem Lebensstandard.
Aus diesem Land dringen hochmotivierte, gut ausgebildetete Ar-
beitskrifte, begiinstigt durch die Grenzgingerregelung von 1990, auf
den nordoberpfilzer Arbeitsmarkt, wo sie mit Deutschen um die Ar-
beitsplidtze konkurrieren. Deutlich wird zunehmend, da8 vor allem
die Alteren, die gesundheitlich Angeschlagenen, die Geringqualifi-
zierten, kurz, die Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik, in dieser
Konkurrenz den Kiirzeren ziehen.

Eine weitere akute Gefahrdung bestehender Arbeitsplitze ergibt sich
schlieBlich vor allem in den wenig produktiven Traditionsbranchen, in
denen die Lohnkosten immer noch bis zu 50% der Gesamtkosten
ausmachen. Solche Betriebe etwa aus dem Feinkeramik- und Glasbe-
reich begegnen Ostkonkurrenten mit vergleichbarem Know-how und
Stiickkosten, die unsere nordoberpfilzer Betriebe vor allem in den
Exportlindern zwangsliufig zu Verlierern machen.
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Insgesamt erleben wir heute die unmittelbare Konkurrenz zwischen
tschechischen und deutschen Arbeitnehmern und einen massiven
Druck in Richtung auf einen Strukturwandel, der - zumindest vor-
iibergehend - Arbeitslosigkeit erzeugen muB. Der befiirchtete Kon-
junktureinbruch wiirde diese Entwicklung erneut beschleunigen und
die Arbeitslosigkeit insgesamt verstérken. '

Eine andere Entwicklung wird wohl erst in naher Zukunft auf den
Arbeitsmarkt durchschlagen: Die zunehmend erkennbare Abwande-
rung von Arbeitsplatzen in das "Siidkorea vor der Haustur".

Einen weiteren Unsicherheitsfaktor stellt der Truppeniibungsplatz
Grafenwohr mit ca. 3.000 Zivilbeschiftigten dar. Bei deutlicher Re-
duzierung der US-Truppen kann im regionalen Teilarbeitsmarkt
Grafenwohr-Eschenbach die Arbeitslosenzahl rapide anwachsen; dies
auf langere Zeit, weil Beschaftigungsalternativen z.Z. fehlen.

Folgerungen:

Aus der skizzierten Entwicklung ergeben sich fiir das Klientel des
Arbeitsamts Folgerungen, die — hat man die Ziele und Aufgaben der
§§ 2 und 3 des Arbeitsforderungsgesetzes (AFG) vor Augen zur Ak-
tivitit herausfordern:

1. Unterstiitzung beim Entstehen neuer, zukunftssicherer Arbeits-
platze,

2. Versuch der Sicherung gefahrdeter Arbeitsplatze,

3. Erleichterung der Umorientierung von Arbeitnehmern, Hilfen
zum neuen Arbeitsplatz,

4. Schaffung von Arbeits- und Einkommensméglichkeiten fiir Ar-
beitslose, die in den (ersten) Arbeitsmarkt nicht reintegrierbar
sind.

Haben wir im Arbeitsamt Mittel und Moglichkeiten, solchen Heraus-
forderungen zu begegnen? Wie scharf oder stumpf sind die arbeits-
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marktpolitischen Instrumente? Was fordert oder behindert ihre An-
wendung?

1. Unterstiitzung beim Entstehen neuer, zukunftssicherer
Arbeitsplatze

Neue Arbeitsplitze werden fast iberwiegend von Betrieben geschaf-
fen. Wirtschafts- und Beschaftigungspolitik, auf lokaler Ebene in be-
grenztem MaBe auch arbeitsmarktpolitische Instrumente, kénnen die
Rahmendaten hierfir verbessern.

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) kénnen lokal einen wesent-
lichen Beitrag leisten, die Rahmenbedingungen fiir Betriecbsansied-
lungen zu verbessern. In der nérdlichen Oberpfalz ist dies seit den
40er Jahren geschehen. Mit teilweise massivem Mitteleinsatz — allein
in den letzten 10 Jahren sind tber Arbeitsbeschaffungsmallnahmen
rund 300 Millionen DM in die nordliche Oberpfalz geflossen ~ wur-
den StraBen, Kanalisationen, Klaranlagen gebaut und Gewerbege-
biete erschlossen. Uber ABM wurden auch Einrichtungen geférdert,
die die Standortqualitit verbessern: Schulen, Kindergirten, Freizeit-
anlagen, soziale Dienste.

Solange Arbeitslosigkeit in der nérdlichen Oberpfalz vor allem ein
quantitatives Problem war, gab es keinen Ziclkonflikt zwischen Ar-
beitsmarkteffekt und Strukturforderungseffekt. Das hat sich gedndert
in gleichem MaBe, in dem sich die Arbeitsmarktsituation verbesserte.
Jetzt war das Arbeitsmarktziel nicht mehr die Schaffung zusitzlicher
Beschiftigungsmoglichkeiten schlechthin; sondern die Verbesserung
der Situation der sogenannten Zielgruppenangehdrigen. Um den Ar-
beitsmarkteffekt zu wahren, muBte die Férderung vorrangig Schwer-
vermittelbaren zugute kommen, deren Leistungsfihigkeit teilweise
deutlich unter der anderer Arbeitnehmer lag.

Gleichzeitig wurden die Fordermittel verringert, die Forderkonditio-
nen verschlechtert; der Eigenanteil der Trager stieg. Da ABM fur die
Trager teurer wurde, konnten und wollten sie wenig leistungsfahige
ABM-Arbeitnehmer um so weniger.
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Ergebnis: Die Ehe von Strukturforderung und ABM wurde aufgeldst;
seit dem Ende der 80er Jahre fiihrt das Arbeitsamt Weiden Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen im Baubereich grundsitzlich nicht mehr
durch. Im Ergebnis tat die Scheidung aber nicht weh, weil die Infra-
struktur der nérdlichen Oberpfalz sich dem westdeutschen Standard
inzwischen weitgehend angepaBt hatte. '

Die rechtlich gebotene und sinnvolle Kombination von ABM mit
MaBnahmen der Strukturverbesserung st6t ohne eine Interessen-
gleichheit, wie sie bei MaBnahmen zur Verbesserung der lokalen In-
frastruktur vorlag, auf Schwierigkeiten.

So wurde ab 1986 versucht, die zunehmende Zahl von ABM im
Griinflichenbereich, wo sich gute Beschaftigungsmoglichkeiten fir
Leistungsgeminderte boten, in eine langerfristige Planung der Land-
kreise zu integrieren. Ziel: Verlagerung der Arbeiten vom Bereich
Griinpflege in den Bereich Naturschutz, Landschaftsschutz, Wohn-
umfeldverbesserung, um bleibende Ergebnisse zu erreichen. Als Pro-
blem ergab sich beim Versuch einer Abstimmung, daB bei den Ge-
bietskorperschaften langerfristige Planungen iberwiegend nicht vor-
lagen. Interessenkonflikte, die deutlich wurden, waren einer solcher
Planung auch nicht forderlich; es war schwer verstandlich zu machen,
daB die Ziele der Strukturférderung einerseits, die Beschiftigung
Schwervermittelbarer als Arbeitsmarktziel andererseits als gleichwer-
tig zu behandeln waren. Die Vertreter der Gebietskorperschaften
sahen in ABM primir, gelegentlich ausschlieBlich, zusitzliche Finan-
zierungsmoglichkeiten; sie konnten oder wollten die Arbeitnehmer,
die aus der Sicht des Arbeitsmarktes vorrangig beschiftigt werden
mubBten, nicht akzeptieren.

Abstimmungs- und Verstindnisschwierigkeiten ergeben sich vor al-
lem dann, wenn der Erfolg von der Zusammenarbeit "Zusténdiger"
auf sehr unterschiedlichen hierarchischen Ebenen abhingt. Beispiel:
Ab 1989 war das Arbeitsamt bereit, in VohenstrauB}, einem grenzna-
hen, strukturschwachen Ort, den Ausbau einer Burg zur Erwachse-
nenbildungsstitte in nennenswertem Umfang zu fordern. Nachdem
vor allem Gesichtspunkte der Denkmalspflege zu einer deutlichen
Kostenerhohung des Projekts gefiihrt hatte, war die bayerische
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Staatsregierung nicht bereit, entstandene Mehrkosten durch eine
Forderungszusage abzudecken. Ergebnis: Im Jahre 92 steht die Burg
als Bauruine da. Das strukturpolitische Ziel, die Schaffung zusitzli-
cher Arbeitsplitze vor allem fir Frauen in Angestelltenberufen und
die Belebung der ortlichen Nachfrage nach Konsumgiitern durch
eine groBe Zahl von Bildungsteilnehmern wurde verfehlt. Immerhin
konnte das Arbeitsmarktziel, dic Beschaftigung Schwervermittelba-
rer, erreicht werden.

Ganz wesentliche Hilfe bei der Bewailtigung des Strukturwandels
kann das Arbeitsamt durch Beratung von Arbeitgebern und Arbeit-
nehmern in Verbindung mit der Forderung der beruflichen Bildung
leisten.

Beispiel: Ein finanzkraftiges Unternehmen des Dienstleistungssek-
tors plant aus Kostengriinden, bei betrieblicher Expansionen neu ent-
stehende Arbeitsplitze im Bereich Datenverarbeitung in der nordli-
chen Oberpfalz zu schaffen. Fiir den Arbeitsmarkt ist dieses Vorha-
ben hoch interessant, weil in der nordlichen Oberpfalz Frauenar-
beitsplitze mit vergleichsweise geringen Anforderungen in groBer
Zahl in der Industrie verloren gehen werden, durch das genannte
Vorhaben aber Frauenarbeitsplatze mit mittlerem Anforderungsni-
veau und vergleichsweise giinstiger Bezahlung im Dienstleistungssek-
tor entstehen wiirden. Aus Kenntnis des Arbeitsmarkts hat das Ar-
beitsamt unmittelbar und verbindlich zugesagt, da dem Unterneh-
men geeignete Bewerberinnen in groBer Zahl vorgestellt werden
konnen. Bei dieser Zusage kann sich das Arbeitsamt darauf stutzen,
daB mit finanzieller Férderung nach dem AFG in den vergangenen
Jahren eine Reihe von Lehrgingen durchgefiihrt wurden, die Frauen
nach der Familienpause auf die Arbeitsanforderungen in modernen
Biiros vorbereitete. Falls dieser Reservoir nicht ausreicht, wird der
Fortbildung und Umschulung von Frauen in Richtung moderner Bi-
rotechnik Vorrang gegeben werden.

In der Vergangenheit hat das Arbeitsamt Hilfe bei Betriebsansied-
lungen durch gezielte Qualifizierung wiederholt und effektiv gelei-
stet. So konnte erreicht werden, daf eine Batterie- und eine Waggon-
fabrik — heute beide wichtige Arbeitgeber - vor allem in der Start-
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phase zahlreiche Manner und Frauen aus dem Klientel des Ar-
beitsamtes einstellten, statt sie aus der Fluktuation zu gewinnen.

So eindeutig die Unterstitzung des Arbeitsamts bei konkreten Pla-
nen zur Schaffung neuer Arbeitsplitze sein kann, so schwierig wird
dies Unterfangen, wenn die Zeithorizonte der Beteiligten auseinan-
derfallen.

Beispiel: Ein groBes Fragezeichen zur Entwicklung eines regionalen
Teilarbeitsmarkts setzt das Bemihen der Amerikaner, ihre Truppen-
prasenz in Europa zu verringern. Um den Truppeniibungsplatz
Grafenwohr mit rund 3.000 deutschen Zivilbeschiftigten gibt es (zu)
wenige gewerbliche Betriebe. Schon zu Kaisers Zeiten war nicht er-
wiinscht, daB durch eine Betriebsansiedlung Arbeitskrafte vom Trup-
peniibungsplatz abgezogen wiirden. Z.Z. verringert sich die Zahl der
Arbeitsplitze fir deutsche Arbeitnehmer jahrlich um rund 200; Ent-
lassungen in gréBerem Umfang sind nicht auszuschlieBen.

In dieser Situation hat ein Mitglied des Verwaltungsausschusses des
Arbeitsamtes Weiden in Zusammenarbeit mit einem Forschungs- und
Planungsinstitut ein Umwelt-Technologie-Zentrum fir den Raum
Grafenwohr vorgeschlagen und hierfiir erhebliche Vorarbeit gelei-
stet. Seine Bemiihungen sind vom Kreistag grundsatzlich unterstiitzt
worden. Als Problem erweist jedoch zunehmend, dall Neuheit und
Komplexitidt des Vorhabens eine positive Entscheidung der politi-
schen Mandatstrager verzogern.

Das Arbeitsamt wire sehr gerne bereit, Bildung auf Vorrat zu unter-
stiitzen, durch Beratung, Fortbildung oder Umschulung Arbeitneh-
mern zu helfen, sich auf die wesentlich neuen Arbeitsplatzanforde-
rungen eines derartigen Zentrums einzustellen. Arbeitnehmer, die
Zeit und personliches Engagement in eine BildungsmaBnahme inve-
stieren, wollen aber nach deren Ende unmittelbaren Erfolg sehen:
Arbeit und Einkommen aus der neuen Tatigkeit. So verhindert einer-
seits die ausstehende Entscheidung uiber das Zentrum die eigentlich
notwendige Vorbereitung im Rahmen einer Qualifizierungsmaf-
nahme; zum andern behindert die Tatsache, daB vorgebildete Arbeit-
nehmer nicht verfiigbar sind, die Vorbereitung des Zentrums. In die-
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sem Fall bleibt nur, aus der Fluktuation, die erfahrungsgemiB durch
einen neuen, groferen Betrieb ausgelost wird, dessen Bedarf in der
Anfangsphase abzudecken und BildungsmaBnahmen durch Abspra-
che mit Tragern organisatorisch und inhaltlich soweit vorzubereiten,
daB sie, nachdem eine positive Entscheidung iber das Zentrum ge-
fallen ist, unmittelbar beginnen kénnen.

2. Versuch der Sicherung gefihrdeter Arbeitsplitze

Wenn ein Betrieb zusammenzubrechen droht, erscheint es aus der
Sicht des Arbeitsmarkts sinnvoll, alles zu unternehmen, die gefihrde-
ten Arbeitsplitze zu erhalten. Das gilt zumindest solange, wie alter-
native Arbeitsangebote fehlen. Dariiber hinaus wiren etwa fiir altere
oder gesundheitlich angeschlagene Arbeitnehmer selbst unbesetzte
Arbeitsplatze nur schwer zugénglich; hier verhindert der Erhalt von
gefiahrdeten Arbeitsplitzen oft Dauerarbeitslosigkeit. Andererseits
kann eine solche Hilfe strukturpolitisch zweifelhaft sein. Durch sol-
che Hilfen werden moglicherweise mit viel Geld der Exitus eines
Todgeweihten lediglich hingausgezogert, das Entstehen zukunftssi-
cherer Arbeitsplitze behindert.

Generell hat das Arbeitsamt dann, wenn gefihrdete Arbeitsplétze ge-
sichert werden sollen, nur wenige Pfeile im Kocher.

Wenn - auch harte - StoBe des Marktes abzufedern sind, bleibt das
probate Mittel der Kurzarbeit. Sie hilft, die betriebliche Leistungsfa-
higkeit aufrechtzuerhalten auch dann, wenn sie voriibergehend weni-
ger genutzt wird. Die kritische Schwelle ist dann erreicht, wenn aus
der geringeren Kapazititsauslastung eine Bedrohung betrieblicher
Existenz wird, und wenn das Licht am Ende des Tunnels nicht mehr
auszumachen ist. Dann hat Kurzarbeit nur noch Berechtigung, wenn
sich eine Sanierung oder eine Ubernahme des Betriebes abzeichnet.

Geriit ein Betrieb in eine kritische Lage, werden Stillegung, Konkurs,
Ubernahme zum Thema, dann beginnt in der Regel eine Pokerrunde.
Arbeitnehmer und Gewerkschaften suchen zu erreichen, dafl Arbeit-
nehmeranspriiche, in der Regel riickstandige Lohne, moglichst weit-

123



gehend befriedigt werden und daB durch einen Sozialplan die indivi-
duelle Stolperstrecke nach dem Verlust des Arbeitsplatzes wenig-
stens geringfiigig entschérft wird.

Vor diesem Hintergrund entwickeln sich typische Ablaufe. Sobald die
Gefahrdung "der Arbeitsplatze” offentlich wird, beginnt eine hekti-
sche Aktivitidt, die neben objektiven Bemiihungen zZur Rettung der
Arbeitspliatze auch durch Profilierungsversuche und das bekannte
Schwarze-Peter-Spiel gekennzeichnet ist. Auch eifrige Verfechter
der Deregulierung rufen plétzlich nach der starken Hand des Staates.
In dieser Phase erhilt regelmiaBig auch das Arbeitsamt Besuch.

Gerade in solch kritischen Situationen ist die Beratung von Betrieben
durch das Arbeitsamt besonders wichtig. Der - oft als erstes lber-
nommene — Versuch einer personellen Abmagerung und damit Ko-
stenminderung kann bdse ins Auge gehen, wenn beim Versuch der
Losung vom Arbeitnehmer wichtige Regelungen des Arbeitsforde-
rungsgesetzes libersehen werden.

Dies gilt z.B. fiir den Versuch, langerfristige Kiindigungsfristen durch
Arbeitnehmerkiindigung oder Vertragsauflosung in gegenseitigem
Einvernehmen zu umgehen. Hier konnen eintretende Sperrzeiten
mit der Folge, daB bis zur drei Monaten Dauer kein Arbeitslosengeld
gezahlt wird zu herben Enttauschungen fihren.

Ebenso wichtig ist Klarheit dariiber, dal im Rahmen von Sozialpla-
nen vereinbarte Abfindungen durchaus zur Anrechnung auf das prin-
zipiell zu beanspruchende Arbeitslosengeld fiithren kénnen.

SchlieBlich darf nicht iibersehen werden, dal3 beim Versuch, iiber Ar-
beitslosigkeit Arbeitnehmern zu einem vorgezogenen Ruhestand zu
verhelfen, Betrige, die das Arbeitsamt zahlt, unter bestimmten Be-
dingungen vom Arbeitgeber zu erstatten sind (§ 128 AFG).

Bei diesen Fragen geht es um Entlastungen. Daneben steht der
Wunsch nach finanzieller Férderung.

Finanzielle Leistungen im Rahmen des arbeitsmarktpolitischen In-
strumentariums sind prinzipiell Individualleistungen. Stehen in einer
betrieblich oder arbeitsmarktlich kritischen Phase, etwa bei beabsich-
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tigter Betriebsiibernahme solche Individualleistungen z.B. Eingliede-
rungsbeihilfe, EinarbeitungszuschuBl, Lohnkostenzuschuf} fiir altere
Arbeitnehmer, in einer groBerer Zahl von Einzelfillen zur Debatte,
dann werden diese in der Summe héufig instrumentalisiert und ge-
danklich als betriebliche oder arbeitsmarktliche Finanzhilfen in Fi-
nanzpldne eingebracht. Das kann durchaus sinnvoll sein, ndmlich
dann, wenn neben der Individualhilfe als Sekundirwirkung etwa die
Erhaltung oder die Schaffung von Arbeitsplatzen erreicht wird. Eine
solche additive Wirkung ist auch fiir die Leute vom Arbeitsamt ver-
fuhrerisch, weil auf diese Art wirklich ein effizienter Mitteleinsatz er-
reicht wird. Die Grenze ist aber dort erreicht, wo arbeitsmarktpoliti-
sche Leistungen primir als Finanzierungsmittel verstanden und mehr
oder minder gewaltsam - auf die Individualebene zuriicktransfor-
miert werden, indem man Forderungsanlisse fiir Arbeitnehmer erst
sucht.

Hierzu ein Beispiel aus dem Bereich Berufliche Bildung:

In einem Fall hat das Arbeitsamt zur Sicherung von Arbeitsplédtzen in
einem gefiahrdeten Betrieb, fir den ein schlissiges Sanierungskon-
zept vorlag, die Flucht nach vorn angetreten. Sowohl die beabsich-
tigte Straffung der Fertigung wic auch die angestrebte neue Pro-
duktpalette stellten an die bisher beschiftigten Arbeitnehmer deut-
lich hohere Anforderungen. Die Arbeitnehmer konnten mit einer
stark praxisbezogenen BildungsmaBnahme, die als Fortbildung auf
dem bisherigen Know-how aufbaute, ihre berufliche Existenz sichern.
Vorteil dieser — von einem Bildungstriager im Betrieb durchgefiihrten
- BildungsmaBnahme: Der sehr hohe Anteil alterer Arbeitnehmer
nahm an der FortbildungsmaBnahme teil; die Leute blieben im Be-
triecb. Einmal arbeitslos, wiren diese Arbeitnehmer kaum zu bewegen
gewesen, an einer BildungsmaBnahme teilzunehmen, die sie in der
Regel als Uberforderung empfunden und - mit Blick auf den "Rest"
ihres Arbeitslebens — als zu aufwendig empfunden hitten. Sinnvoll
werden die erheblichen finanziellen Bildungsinvestitionen des Ar-
beitsamts aber erst dann sein, wenn das Sanierungskonzept aufgegan-
gen ist und die Arbeitspldtze auf Dauer gesichert bleiben.
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Bei der Konzeption von BildungsmaBnahmen wie der beschriebenen
ist wichtig, daB die Bildungsinhalte nicht zu eng und nicht nur auf den
gefihrdeten Betrieb zugeschnitten werden. Die vermittelten Qualifi-
kationen sollten auf dem allgemeinen Arbeitsmarkt verwendbar sein.
Dies entspricht nicht nur rechtlichen Anforderungen, es erweist sich
auch als Risikominderung der Arbeitnehmer, dic auf neue Aufgaben
vorbereitet werden.

Sonderfalle:

Nachdem die Moglichkeit, Eingliederungsbeihilfen zur Erhaltung von
Arbeitsplitzen nach § 54 Arbeitsforderungsgesetz weggefallen sind,
ist die Diskussion dieser Frage z.Z. nur theoretisch interessant. Das
gilt auch fiir die Frage der Mitnahmeeffekte aus derartigen Hilfen.
Dennoch sollte die - auch so genannte - kapitalisierte Eingliede-
rungsbeihilfe nicht vollig vergessen werden. Sie konnte in Regionen
mit massivem Strukturwandel neue Bedeutung bekommen. Voraus-
setzung wire allerdings, daB eine von Betrieb und Verwaltung glei-
chermaBen unabhingige, kompetente Einrichtung zur Beurteilung
von Sanierungskonzepten fir gefahrdete Betriebe verfiigbar ist.

Die Lohnersatzleistungen nach dem dritten Abschnitt des Arbeits-
forderungsgesetzes dienen generell zur Sicherung des Lebensunter-
halts. Im Einzelfall kdnnen solche Leistungen aber auch die Sekun-
darwirkung der Sicherung von Arbeitsplitzen besitzen.

Von nicht zu unterschitzender Bedeutung kann auch das Konkurs-
ausfallgeld nach § 141 AFG sein. Gerit ein Betrieb in ernsthafte
Schwierigkeiten, dann ergeben sich in aller Regel Lohnriickstinde.
Diese Riickstinde sind bis zur Dauer von drei Monaten prinzipiell
durch das Konkursausfallgeld abgesichert.

Fiir jemanden, der an der Ubernahme eines gestrandeten Betriebs in-
teressiert ist, kann das Konkursausfallgeld durchaus interessant sein.
Jeder Ubernehmer ist ja nach § 613a BGB verpflichtet, mit der Be-
triebsiibernahme in alle Rechte und Pflichten des alten Arbeitgebers
einzutreten. Die Lohnriickstinde, fiir die der Ubernehmer aufzu-
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kommen hat, kénnen schon bei einem Betrieb mit 300 Beschaftigten
Millionenhohe erreichen. Mit Eroffnung des Konkurses tritt das Ar-
beitsamt mit Mitteln, die aus einem Umlagetopf stammen, flir den
bisherigen Arbeitgeber ein und zahlt die riickstédndigen Lohne.

Wer vor oder nach Konkurs einen Betrieb iibernimmt, ist nach § 613a
BGB grundsitzlich verpflichtet, in alle bestehenden Rechte und
Pflichten einzutreten. Das schlieBt die Haftung fiir das gezahlte Kon-
kursausfallgeld gegeniiber dem Arbeitsamt ein. Kauft aber der Uber-
nehmer nach Konkurs vom Konkursverwalter, dann kann damit ein
Verzicht des Arbeitsamts auf die Riickforderung gezahlten Konkurs-
ausfallgeldes verbunden sein. Damit ergibt sich fir den Finanzie-
rungsplan des Ubernehmers eine Entlastung, die im Ergebnis einer
Forderung gleichzustellen ist. - Ich habe hier bewuBt vorsichtig for-
muliert, weil es sich um eine sehr schwierige Materie handelt. Frih-
zeitige und intensive Gespréche mit dem Arbeitsamt sind auf jeden
Fall notig.

3. Erleichterung der Umorientierung von Arbeitnehmern;
Hilfen zum neuen Arbeitsplatz

Stand bisher der Arbeitsplatz im Mittelpunkt des Interesses, so ist es
jetzt der Arbeitnehmer, der ja Arbeit und Einkommen braucht.

Zu den wichtigsten Aufgaben der Arbeitsimter gehdren Beratung
und Vermittlung. Gerade in kritischen Situationen des Berufslebens
sind unsere Berater, das behaupte ich mit Uberzeugung, gute Ge-
sprichspartner. Sie verfiigen - nach Menge und Qualitat - tber In-
formationen zu Fragen der Berufsbildung, der Berufsentwicklung,
auch der regionalen Arbeitsmarktentwicklung, wie niemand sonst. Da
es hier aber um das Standardrepertoire der Arbeitsamter geht, soll
mit Blick auf das Thema dieses Referats zu dieser eigentlich sehr in-
teressanten Thematik nicht mehr gesagt werden.

Auch zu den Hilfen zur beruflichen Eingliederung und zur Verbesse-
rung der beruflichen Situation nur wenige Anmerkungen.
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Hilfen zur Férderung der Arbeitsaufnahme (§ 53 AFG) sind grund-
satzlich geeignet, Ubergangsschwierigkeiten auf dem Weg zum neuen
Arbeitsverhiltnis auszurdumen. Voraussetzung ist allerdings, daB das
Portemonnaie der Arbeitsamter geniigend gefiillt ist, um wirklich hel-
fen zu konnen, wenn Hilfe Not tut. Leider verlocken gerade diese
Haushaltsmittel zu pauschalen Kiirzungen, wenn in Deutschland das
Geld knapp wird. Eine Kiirzung wird hier kaum zu politischen Inter-
ventionen fiithren, aber dem Arbeitsvermittler tut es weh, wenn ein
durchaus sinnvoll erscheinender Vermittlungsversuch daran scheitert,
daB ein weitgehend mittelloser Bewerber die Fahrt zum Arbeitgeber,
bei dem er sich vorstellen soll, nicht bezahlen kann.

Das Zwillingspirchen Eingliederungsbeihilfe und Einarbeitungszu-
schuB wird, ungeachtet der unterschiedlichen Zielsetzung, von Ar-
beitgebern priméir als Lohnsubvention verstanden. Wieweit es hier
Mitnahmeeffekte gibt, wird auch die nichste und iibernichste Dis-
kussion zu diesem Thema nicht beantworten kénnen. In der Ver-
mittlungspraxis sind beide Instrumente jedoch wichtige Hilfen. Mit
ihnen gelingt es Vermittlern, in der Konkurrenz um die offene Stelle
auch jemandem eine Chance zu geben, der sonst immer 2. Sieger
bleiben wiirde.

Gerade bei den genannten, sehr auf die Verhiltnisse des Einzelfalls
bezogenen finanziellen Hilfen, sind Anmerkungen zu einem ewigen
Dilemma von effizienter Einzelfallhilfe durch kompetente Fachleute
einerseits, Kontrollgeliiste und dem ewigen Zwang zum Sparen ande-
rerseits notwendig.

Wer mit der Realitdt des Arbeitsmarkts konfrontiert wird und diesen
nicht als Zahlentableau sondern als Haufung sehr vieler und sehr un-
terschiedlicher Individualprobleme erlebt, der muB fordern, daBl der
Entscheidungsspielraum der Arbeitsberater und Arbeitsvermittler
grundsitzlich respektiert und méglichst erweitert wird. Wer mit Ein-
gliederungsbeihilfe und EinarbeitungszuschuB8 arbeiten will, muB ja
zunichst analysieren, auf welche Defizite die Wettbewerbsminderun-
gen der Bewerber zuriickzufiihren sind, die durch finanzielle Hilfen
ausgeglichen werden miissen. Ergebnis kann sein, dal ausschlieBlich
héheres Alter, gesundheitliche Probleme, aber auch personliche Un-
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zuverlissigkeit, vorlaute und unvertrigliche Wesensart, Neigung zum
Alkohol, Mangel an Handgeschick, die Schwierigkeit, zu iblichen
Arbeitszeiten einen Betrieb zu erreichen oder auch héufiger Arbeits-
platzwechsel einen Arbeitgeber von der Einstellung eines Bewerbers
abhalten. Die Reihe der Beispiele 1aBt sich beliebig fortsetzen.

Wer weiter vom Tatort entfernt ist, tut sich mit der Vielfalt der Le-
benswirklichkeit schwer. Will er feststellen, ob Mittel zielgerecht ein-
gesetzt werden, muB er entweder der Kompetenz der Fachleute der
Arbeitsvermittlung vertrauen oder aber versuchen, die Vielfalt der
Einzelfille handlichen Kategorien zuzuordnen. Dann wird Zugehs-
rigkeit zu einer dieser Kategorien Foérderungsvoraussetzung. Danach
fallt Priifen leicht. Mehr noch: Wird das Geld knapp, dann kann man
auf abstrakter Ebene zwischen Schwer- und Schwerstvermittelbaren
unterscheiden, die Fordermittel einer kleineren Bewerbergruppe
vorbehalten und den Haushaltsansatz kiirzen.

Ein solches Verfahren trigt dazu bei, da Arbeitsmarktinstrumente
stumpf bleiben. Was als Fokussierung von Fordermitteln auf Zie;l-
gruppen und damit als Effizienzsteigerung angesehen wird, erweist
sich in der Realitit als Verkiirzung notwendiger Handlungsspiel-
rdume und Verschlechterung der Leistungskraft des arbeitsmarkthi-
chen Instrumentariums.

Ich will dies an einem Beispiel deutlich machen: Immer wieder wird
versucht, Forderungsleistungen besonders Langzeitarbeitslosen zu-
gute zu kommen lassen. Um dies zu erreichen, werden t)_esopdf:rs
wirkungsvolle und attraktive Hilfen ihnen vorbehalten. RlCht.lg ist,
daB dadurch Bemiihungen der Arbeitsamter auf Langzeitarbeitslose
konzentriert werden; ihnen wird verstérkt geholfen.

Das heiBt aber gleichzeitig auch, dal die arbeitsmarktlich so wich.tige
Pravention erschwert wird. Oft bleibt nichts anderes iibrig, als einen
Arbeitslosen, fiir den bei entsprechender Hilfe Eingliederungschan-
cen bestiinden, zum Langzeitarbeitslosen "heranreifen” zu lassen,
weil nur so wirksame Hilfen moglich sind. Damit wird aber auch di?s
schwerste Handikap erhoht, das ein Arbeitsloser haben kann: die

Dauer der Arbeitslosigkeit.
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Was bei Arbeitsbeschaffungsmafinahme geltende Weisung ist, sollte
verstirkt bei anderen Forderungsinstrumenten, vor allem bei der
Eingliederungsbeihilfe und beim Einarbeitungszuschuf}, méglich sein:
daBl *vor Ort’ definiert werden kann, was Schwervermittelbarkeit be-
grindet. Im Falle der beiden genannten Leistungen gehe ich noch
einen Schritt weiter. Hier muB einfach das Vertrauen in die Fach-
kompetenz einerseits, in das KostenbewuBtsein andererseits der
Fachkrifte des Arbeitsamtes groB genug sein, ihnen die Situations-
analyse im Einzelfall und die darauf aufbauende Entscheidung tiber
den Einsatz individueller Forderleistungen zuzutrauen.

Wo Beratung, Vermittlung und finanzielle Hilfen zur Eingliederung
in den Betrieb nicht unmittelbar helfen, ist zu priifen, ob nicht durch
Qualifizierung eine neue berufliche Basis geschaffen werden kann.
Die rechtlich und finanziell gegebenen Forderméglichkeiten lassen
z.Z. wenig Wiinsche offen.

Leider 148t sich diese positive Feststellung zum Thema Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen (ABM) nicht wiederholen. Die Bewilligungs-
moglichkeiten fiir ABM sind in den vergangenen Jahren fiir das Ar-
beitsamt Weiden stetig gekiirzt worden. Das war prinzipiell wenig
problematisch, weil es der Arbeitsmarktentwicklung entsprach. Dies
gilt jedoch nicht fiir das Jahr 1992. In diesem Jahr stieg die Arbeitslo-
sigkeit um ca. 20%. Gleichzeitig sind die Bewilligungsméglichkeiten
fir neue Arbeitsbeschaffungsmalnahmen gegeniiber dem Vorjahr
auf (nicht um) ein Finftel gekiirzt worden. Vor diesem Hintergrund
werden Uberlegungen zu einem auch strukturell effizienten Mit-
teleinsatz einerseits, einer Optimierung des Arbeitsmarkteffektes von
ABM andererseits, zur bloBen Theorie.

Damit wird ein grundsitzliches Dilemma deutlich, das immer wieder
neu entsteht. Der Einsatz finanzieller Mittel zur Verbesserung der
Arbeitsmarktentwicklung sollte dann ansteigen, wenn diese Ent-
wicklung ins Negative umschldgt und ihre Spitze dann erreichen,
wenn die Situation kritisch ist. Tatsichlich erleben wir jedoch nicht
diesen antizyklischen, sondern einen durchaus zyklischen Mittelein-
satz. Erst ein massiver Anstieg der Arbeitslosenzahlen aktiviert die
Politik, erst dann werden Entscheidungen vorbereitet, die sich finan-
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ziell frithestens im folgenden Haushaltsjahr, arbeitsmarktlich nicht
selten erst im iibernidchsten Haushaltsjahr auswirken. Nicht selten
treffen die verstirkten Hilfen dann auf eine schon deutlich verbes-
serte Arbeitsmarktsituation. Sackt spater die Konjunktur ab, geht das
Steueraufkommen zuriick, muBl gespart werden, dann treffen
Sparentscheidungen — wie jetzt auch - eben jene Instrumente, die in
der Krise den Arbeitsmarkt wirkungsvoll entlasten kénnten.

Ist der Gedanke verwegen, das Instrumentarium der Deutschen Bun-
desbank dahingehend zu erweitern, daB die Trager der Sozialversi-
cherung Uberschiisse aus hoherem Beitragsaufkommen zur Riickla-
genbildung nutzen und erst in Krisenzeiten arbeitsmarktlich einset-
zen dirfen? Damit wire die Versuchung ausgeraumt, allzu kurzfristig
zu denken und Einnahmeverbesserungen entweder zu - voriiberge-
henden - Beitragssenkungen oder zu konsumtiv wirksamen Wohlta-
ten zu verwenden.

4. Schaffung von Arbeitsmarkt- und Einkommensmaglich-
keiten fiir Arbeitslose, die in den (ersten) Arbeitsmarkt
nicht reintegrierbar sind

Ich muB hier nicht besonders unterstreichen, dal der "erste” Ar-
beitsmarkt das eigentliche Objekt der Bemiihungen der Arbeitsam-
ter ist. Wir erleben aber bei einer nicht geringen Zahl Arbeitsloser,
daB diese Bemiihungen fehlschlagen. Die Griinde hierfiir sind ebenso
interessant wie vielfiltig, jedoch nicht Gegenstand dieses Referats.

Seit langem wird versucht, auch auf unkonventionellen Wegen per-
sonliche Losungen fir aus dem "ersten” Arbeitsmarkt dauerhaft aus-
gegrenzte Arbeitslose zu finden. Es ist aber das Verdienst des laufen-
den Langzeitarbeitslosen-Sonderprogramms der Bundesregierung,
daB solche Anstrengungen fiir eine noch begrenzte Zahl von Ar-
beitsimtern zum amtlichen Auftrag wurden.

Was ist hierzu im Arbeitsamtsbezirk Weiden geschehen?

In Kenntnis der genannten Problematik und in dem Versuch, neue
Wege zu gehen, haben wir 1986 einen "Arbeitskreis Beschiftigungs-
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initiativen fiir die nérdliche Oberpfalz" gegriindet. Wihrend das Kon-
zept der spiteren "runden Tische" vorsieht, moglichst alle relevanten
Institutionen einer Region einzubinden, haben wir auf personliches
Engagement gesetzt. Wir haben also nicht Einrichtungen, sondern
Personen angesprochen und gehofft, daB3 wir iiber den personlichen
Einsatz der Beteiligten auch ihre Institutionen einbinden konnten.
Erst 1988, unter dem Vorzeichen des Langzeitarbeitslosen-Sonder-
programms, haben wir den Kreis auch institutionell abgerundet.

Ich meine auch heute noch, daf ein Kreis personlich Interessierter
gegeniiber einem Kreis aus Vertretern von Institutionen groe Vor-
teile hat. Es geht weniger darum, Interessen der eigenen Institution
zu wahren, es gibt weniger Schaukampfe. wir haben von Anfang an
bei allen Beteiligten einen starken Sachbezug gehabt, den sehr er-
kennbaren Willen, Fortschritte zu erreichen, wie und durch wen auch
immer.

Dennoch hat der Arbeitskreis nicht gehalten, was wir alle gehofft hat-
ten. Er hat zwar Ideen geboren, zur Realisierung aber wenig beige-
tragen. Die Hoffnung, daB sich die Trager von Projekten aus dem
Arbeitskreis ergiben, hat sich nicht verwirklicht. Neben dem Kopf
war ein Arm nétig, der umsetzt, was der Kopf denkt.

Deshalb haben wir 1987 eine "Beratungsstelle fiir Beschéftigungs-
initiativen" gegriindet, mit der Aufgabe, Ideen aufzugreifen, auf
Realisierbarkeit zu priifen und Hilfestellung bei der Verwirklichung
zu geben. Der Triger - dem wir fiir vielfdltige Unterstiitzung beson-
ders zu danken haben - war die "Gemeinniitzige Gesellschaft fiir be-
rufliche Bildung" in Weiden.

Die Beratungsstelle hat bei Punkt Null angefangen. Der Versuch,
Know-how zu importieren, hat sich als Fehlschlag erwiesen. Grinde:
Externe, erfahrene Beratungseinrichtungen hatte nicht die personel-
le und finanzielle Kapazitit, in der Provinz generell Aufbauarbeit zu
leisten. Von ihnen war wichtige Hilfe bei der Griindung von
Einzelprojekten und bei der Klarung von Einzelfragen zu erwarten.

Obwohl wir wuBten, daB in ganz Deutschland Arbeitslosenprojekte in
groBerer Zahl lingst arbeiteten, haben wir von deren Erfahrung we-
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nig partizipieren konnen. Wir haben sie einfach nicht gekannt und
nicht erreicht. (Diese Erfahrung war AnlaB zu Griindung eines Pro-
jekts, auf das ich spiter eingehe.) D.h.: Die Beratungsstelle hat von
vorne angefangen, Daten gesammelt - beispielsweise iiber Forde-
rungsméglichkeiten - Kontakte geschaffen, Voraussetzungen ge-
priift, nach engagierten Leuten gesucht usw.

Was heute an Projekten lduft, ist damals im wesentlichen vorbereitet
worden.

Nach zwei Jahren hat die Beratungsstelle, die selbst ein Beschafti-
gungsprojekt fiir Langzeitarbeitslose war, das Schicksal so vieler
Projekte erlitten: Die Sachkostenfinanzierung durch das Bundesar-
beitsministerium (2-Millionen-Topf) lief aus, die personellen Forde-
rungsmoglichkeiten iber ABM waren Mangels Zusage eines Dauer-
arbeitsplatzes iiber das zweite Jahr hinaus nicht moglich. Das Ende
war erreicht.

Danach haben wir Bilanz gemacht. Wir haben uns gefragt: was
braucht der Markt, was haben wir anzubieten und wo sind Liicken?
Und wir haben uns gefragt: wie stellen wir sicher, daB die organisato-
rische Grundlage der Projektvorbereitung nicht jeweils nach Ende
der Forderungsdauer zusammenbricht? Ergebnis: Wir haben einen
Verein gegriindet, die "Denkstatt”. Vorteil: Die "Denkstatt” setzt die
Arbeit der Beratungsstelle inhaltlich fort. Sie bindet eine Reihe kom-
petenter Leute zu ehrenamtliche Arbeit ein. Haben wir - wie jetzt
durch das Langzeitarbeitslosen-Sonderprogramm - Forderungsmog-
lichkeiten, wird der Titigkeitsbereich ausgeweitet. Fallt die Forde-
rung, dann wird die Arbeit auf das ehrenamtlich Machbare reduziert.

Das Potential bleibt erhalten.

Parallel zur "Denkstatt” ist aus einer Initiative des Verwaltungsaus-
schusses unseres Arbeitsamts die "Kommunale Entwicklungsstelle”
entstanden. Sie lauft, finanziell gestiitzt als ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahme, in Trigerschaft des Landkreises Neustadt/Waldnaab in enger
Zusammenarbeit mit dem Deutschen Gewerkschaftsbund Weiden/
Waldsassen. Die "Kommunale Entwicklungsstelle” sollte und soll zu-
néchst Daten sammeln, um eine bessere Grundlage zur Uberwindung
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struktureller und sozialer Defizite zu schaffen. Sie hat sich ebenfalls
zur Beratungsstelle entwickelt.

Zwischen "Kommunaler Entwicklungsstelle” und "Denkstatt" hat sich
inzwischen ecine Arbeitsteilung entwickelt. Die "Kommunale Ent-
wicklungsstelle" deckt den offentlich-rechtlichen Bereich ab, die
"Denkstatt" eher den gemeinniitzig-privaten Bereich. Anmerkungen
zu beiden Einrichtungen:

In beiden Fillen hat sich gezeigt, wie ausschlaggebend Qualifikation
und Engagement der verantwortlichen Mitarbeiter fiir den Arbeitser-
folg ist. Die Vorstellung, solche Beratungsstellen von auBlen zu steu-
ern, sie zum Erfillungsgehilfen Dritter zu machen, hat sich als un-
realistisch erwiesen. Anstrengungen, lokale Arbeitsmarktpolitik fiir
Benachteiligte zu machen, konnen derartige Beratungsstellen nur
durch ihre Eigendynamik erreichen.

Als problematisch hat sich die Einbindung der "Kommunalen Ent-
wicklungsstelle” in eine behérdliche Struktur erwiesen. Braucht der
eine Partner Kreativitit, sind Versuch und Irrtum gingige Hand-
lungsmuster, so registriert der andere dies eher als abweichendes
Verhalten, ist er doch institutionell und hierarisch fest verankert,
eher auf Vollzug und Kontrolle ausgerichtet. So ergeben sich Rei-
bungspunkte schon im Alltaglichen. Die giinstigere Alternative wire
wohl, Beratungsstellen auch organisatorisch auf eigene Beine zu
stellen und Auftrige der offentlichen Hand zu vergiiten.

Mit Arbeitskreis und Beratungsstellen war die Mdglichkeit gegeben,
Arbeitslosenprojekte zu griinden und zu unterstiitzen.

Wo sollten diese ansetzen? Was sollte ihre Aufgabe sein?

Die Eingliederung schwervermittelbarer Arbeitsloser in den ersten
Arbeitsmarkt scheitert regelmaBig daran, daB sie den Anforderungen
der Betriebe nicht geniigen. Dabei konnen diese Anforderungen sich
auf die formale Qualifikation, aber auch auf die soziale Qualifikation
beziehen. Das Angebot mufite also, sollte eine berufliche Eingliede-
rung erreicht werden, umgekehrt werden. Nicht die Arbeitnehmer
sollten sich den Arbeitsanforderungen anpassen, vielmehr sollten die
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Arbeitsanforderungen der Leistungsfihigkeit der Arbeitnehmer an-
gepalit werden.

Je nach Schwere der Arbeitsmarktdefizite sollten die Angebote aus-
gestaltet sein:

Das erste und wichtigste Angebot hieB: Schaffung marktorientierter
Dauerarbeitsplétze (fiir Minderleistungsfahige).

Dabei liegt die Betonung auf Dauerarbeitsplatz. Diese Arbeitsplitze
sollten in speziell eingerichteten Betrieben angeboten werden. Und
diese Betriebe sollten sich am Markt behaupten wie jeder andere
auch. Ausnahme: Da die Arbeitnehmer durchweg weniger leisten als
andere Arbeitnehmer, sollte diesen Betrieben die Minderleistung
durch staatliche Forderung dauerhaft ausgeglichen werden.

Schaffung marktorientierter Dauerarbeitsplitze

Beispiel:

Der erste Versuch in diese Richtung wurde schon zwei Jahre vor dem
Langzeitarbeitslosen-Sonderprogramm gemacht. Als Férdermdoglich-
keit bot sich § 97 i.V. mit § 98 Arbeitsforderungsgesetz an. Entspre-
chend muBten die Arbeitsangebote tberwiegend auf dltere Arbeit-
nehmer konzentriert werden.

Als Ende 1985 das Zweigwerk der Firma Grundig in Vohenstrau3 ge-
schlossen wurde (eine typische verlingerte Werkbank), gelang es der
gemeinniitzigen Gesellschaft fir berufliche Bildung (GfB) , Weiden,
mit Hilfe leitender Mitarbeiter der Firma Grundig, einen kleinen Teil
der Produktionsanlagen, mit denen einfache Befestigungsteile fiir
Autoradios produziert wurden, fiir ein Projekt sehr kostengiinstig zu
erstehen.

Mit Mitteln nach § 98 Arbeitsférderungsgesetz wurden diese Maschi-
nen finanziert. Im Jahre 1986 entstand in Weiden ein Betrieb der
GfB fiir zunichst 20 Arbeitnehmer. Es waren fast ausschlieBlich
Frauen im Alter iiber 50 Jahre mit deutlichen gesundheitlichen Pro-
blemen. Nach anfiinglichen Schwierigkeiten konnte der Betrieb eine
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Reihe von Auftraggebern gewinnen und sich mit qualitativ erstklassi-
ger Ware sowie ausgeprigter Liefertreue am Markt behaupten. Das
Produktionsprogramm ist inzwischen wesentlich ausgeweitet worden.
Schwerpunkt der Arbeit ist heute die Montage von Tastaturen fir
PC’s und die Montage von Kabelbdumen. 1988 konnten im Betrieb
{iber 70 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter beschaftigt werden.

Von vornherein war klar, daB die Achillesferse des Betriebs in der ge-
ringen Produktivitit der geleisteten Arbeit lag. Dies wurde aber be-
wubBt in Kauf genommen, weil die so gestalteten Arbeitsplatze der
Leistungsfahigkeit der beschiftigten Arbeitnehmerinnen entsprach.

Problematisch wurde die Lage erst, als mit der Grenzoffnung zur
Tschechoslowakei dort Arbeit zu Lohnen angeboten wurde, die nur
ein Bruchteil der Tariflshne der nordlichen Oberpfalz ausmachten.
Der gewaltige Unterschied der Lohnnebenkosten vergroBerte die
Differenz nochmals wesentlich. Diese Lohnkostendifferenz traf das
Projekt voll. Denn die Lohnsubventionierung aus 6ffentlichen Mit-
teln stellte das Projekt ja nicht besser als vergleichbare Betriebe, son-
dern glich lediglich die Minderleistung der Arbeitnehmer aus. Jetzt
wurde zum Problem, daB die Arbeitsinhalte sehr einfach waren, Auf-
trage also ohne groBeren Vorlauf an Betriebe in der CSFR iberge-
leitet werden konnten.

Da die GfB nach wie vor einen qualitativen und organisatorischen
Vorsprung vor den Mitbewerbern jenseits der Grenze hat, ist und
bleibt ihre Existenz gesichert. Allerdings waren Phasen der Kurzar-
beit notig. Die Zahl der Mitarbeiter muBte heruntergefahren werden;
sie liegt heute zwischen 20 und 30.

Zur Erganzung: Wir wollten marktorientierte Arbeitspldtze fur Lei-
stungsgeminderte nicht nur im Zentrum der Region, in Weiden, an-
bieten, sondern moglichst auch auf dem flachen Land, um diese Ar-
beitsplitze leichter zugénglich zu machen. Entsprechend sind im
Rahmen des Langzeitarbeitslosen-Sonderprogramms zwei Zweigbe-
triebe gegriindet worden, in denen insgesamt ca. 50 Arbeitnehmer
beschiftigt werden.
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Die Erfahrungen, iiber die ich eben berichtet habe, wurden beriick-
sichtigt, als in Tirschenreuth im Herbst letzten Jahres ein Betrieb der
Kolping-Berufshilfe seine Arbeit aufnahm. Hier wurde bewuf}t ver-
sucht, eine hohere Arbeitsproduktivitit und damit eine bessere
Wettbewerbssituation zu erreichen. Entsprechend hoher waren die
Forderungsleistungen, die wiederum nach § 98 Arbeitsférderungsge-
setz bewilligt wurden.

Der Kolping-Betrieb befindet sich noch in der Anlaufphase. Erst in
einigen Jahren kann tber Ergebnisse berichtet werden.

Noch eine wichtige Erfahrung: Als eminent wichtig hat sich fir die
Betriebe die Auswahi des - ich nenne es bewuBt so — Managements
erwiesen. Mit ihm steht und fillt ein solcher Betrieb, der unter
Marktaspekten stiandig gefahrdet erscheint. Von einem solchen Be-
triebsleiter miissen im ganz besonderen Male Kontaktfahigkeit und
Uberzeugungskraft erwartet werden, dies sowohl in Richtung der
eigenen Mitarbeiter, bei denen stindige Motivation von besonderer
Bedeutung ist, als auch gegeniiber Auftraggebern, die ebenfalls im-
mer neu motiviert werden miissen. Ein solcher Betriebsleiter sollte
gute Nerven und Freude am Krisenmanagement haben. Denn: Ein
solcher Betrieb ist auf einer stindigen Gratwanderung.

Es gibt im Arbeitsamtsbezirk Weiden eine Reihe weiterer Beschafti-
gungsprojekte, auf die ich aus zeitlichen Griinden hier nicht eingehen
kann. Lassen Sie mich jedoch abschlieBend einige Erfahrungen aus
der Projektarbeit auflisten:

Ein Einwand gegen Beschiftigungsprojekte war stets Diskussionsge-
genstand: Der Vorwurf der Wettbewerbsverzerrung.

Nach der Reinlehre haben im Kampf um die Fleischtopfe der Nation
ja in der Tat die Matadoren nackt anzutreten und nur das Muskel-
spiel entscheidet, wer auf dem Markt Erfolg hat und wer nicht. Mit
der reinen Lehre wird auch stets argumentiert.

Nun sieht die Realitdt unserer sozialen Marktwirtschaft anders aus.
Wie anders wiren die Milliarden-Betrige an Subventionen an die
Wirtschaft zu erklaren, die vor allem, wenn in Bund, Lindern und
Kommunen Schmalhans Kiichenmeister ist, die Gewissen von Sach-
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waltern der Marktwirtschaft belasten, Subventionen, die immer wie-
der abgebaut und ausgerdumt werden sollen, ohne daf dies je ge-
schihe.

Nun sagt die reine Lehre, man konne allen MiBstand nicht durch
einen anderen begriinden. Gibt es aber, so mufl map jetzt fragen,
nicht gesellschaftlich, auch volkswirtschaftlich, legitime Anliegen, die
der Markt nicht erfiillen kann?

Beispiel: die Forschung. Der Staat subventioniert anwendungsbezo-
gene Forschung mit Milliarden-Mark. Das ist auch kaum umstritten,
weil hier der Wirtschaft die Zukunft geoffnet wird und nur wenige
(Gro8-)firmen die Kapazitat haben, solche Forschungen zu tragen.
Da das Gemeininteresse iiber das Firmeninteresse hinausgeht, wird
ein Teil des Aufwandes vom Staat vergiitet. Das klingt logisch.

Nicht weniger logisch ist es, fiir das Ziel, den Faktor Arbeit auch in
seinen Grenzbereichen produktiv zu erhalten, 6ffentliche Mittel ein-
zusetzen. Ist der Faktor Arbeit prinzipiell leistungsféhig, jedoch nicht
wettbewerbsfihig, dann ist es legitim, die Leistung von Betrieben, die
aus betrieblicher Sicht unzureichende Leistung in marktfahige Lei-
stung transformieren, zu honorieren. Wie im Falle der Forschung
wird hier eine spezifische Leistungsfihigkeit aktiviert, die der Markt
selbst nicht in Bewegung setzen kann.

Aus meiner Sicht ist die Schaffung marktorientierter Beschifti-
gungsmoglichkeiten fiir Arbeitnehmer mit sehr deutlichen Wettbe-
werbsproblemen auf dem Arbeitsmarkt vielleicht nicht in der Markt-
wirtschaft, sehr wohl aber in der sozialen Marktwirtschaft gerechtfer-
tigt. Denn der Sozialauftrag des Staates in unserer Gesellschaft be-
steht ja gerade auch darin, uber sozialen Ausgleich Gerechtigkeit
herzustellen, wo der Marktmechanismus hierzu nicht im Stande ist.

Die erste Folgerung und Forderung aus unserer Projektarbeit heifit
also:

Die vorliegenden Erfahrungen zeigen, daB Projektarbeit fiir be-
stimmte Gruppen Arbeitsloser in besonderer Weise soziale Integra-
tion und berufliche Stabilitiat fordern kann und, das umgekehrt dies
fiir sie nur durch Projektarbeit zu erreichen ist. Somit braucht Pro-
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jektarbeit gesellschaftliche und politische Akzeptanz. Sie muB als Be-
reich mit eigener Struktur und Funktionen anerkannt werden.

Weiter: Projektarbeit bedarf der Konstanz der Personen und Mittel.
Zumindest dic Leistungstrager der Projektarbeit miissen langfristig
arbeiten koénnen, damit Know-how, Kontakte und Vertrauen nicht
verloren gehen.

SchlieBlich: Projektarbeit braucht Professionalitit, damit langfristig
eigene Schulungskapazititen, -inhalte und -methoden. Als Manager,
Koordinatoren usw. fithren nicht besonders Hilfsbediirftige, sondern
besonders Leistungsfihige Projekte zum Erfolg.



Diskussion:

Neue Ansiitze der Arbeitsmarktpolitik

Zusammenfassung der Diskussion

Die beiden Einleitungsreferate boten Gelegenheit zu einer umfas-
senden Bewertung der bisherigen Arbeitsmarktpolitik im Gesamt-
rahmen der Umbruchphase der neuen Bundeslédnder angesichts der
unvermindert dramatischen Beschiftigungskrise.

Umrisse eines Arbeits- und Strukturforderungsgesetzes

Die von Ottmar Schreiner vorgestellten Ansitze wurden einleitend
im Hinblick auf die folgenden drei Leitgedanken diskutiert:

1. Die Aufspaltung des Beitragssatzes und des Haushalts der Bun-
desanstalt fiir Arbeit (BA) selbst in einen Versicherungs-Sektor
fiir die passiven Leistungen an die bisherigen Risikotrager und in
einen Aktivitaten-Sektor unter Einschlufl der iibrigen Erwerbsté-
tigen stieB auf den Einwand, da damit die Einheitlichkeit der be-
wihrten Rangfolge - reine Arbeitsvermittlung, Vermittlung mit
MaBnahmen, passive Leistung — gefihrdet werde.

Andererseits sei dieser Ansatz strategisch richtig, um die bishe-
rigen verfassungsrechtlichen Einwinde gegen einen Arbeits-
.,,r marktbeitrag der iibrigen Erwerbstitigen auszuschalten. Die Dis-
i kussion in verschiedenen Verbinden gehe in diese Richtung.

2. Die Sicherstellung des Volumens der aktiven MaBinahmen ist eine
absolute Notwendigkeit in der gegenwirtigen Situation. Eingriffe
nach Art der 10. AFG-Novelle sind vollig inakzeptabel und
kontraproduktiv, da die Kontinuitit auf zwei Ebenen infrage ge-
stellt wird: Nicht nur die Teilnehmerzahl an den MaBnahmen geht
zuriick, sondern auch die Tragerlandschaft geht nun kaputt. Damit
ist die Umsetzung der MaBnahmen auch in der Zukunft gefahrdet.
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Der Vorrang der aktiven vor den passiven Leistungen ist zwar im
Gesetz grundsitzlich verankert. Es bedarf aber einer eindeutigen
Festlegung, wie dieser Vorrang auch in den kritischen Phasen
durchzusetzen sei, da er im Westen nie erreicht worden ist, ledig-
lich im Osten 4Bt sich gegenwirtig ein 50 zu 50- Verhaltms fest-
stellen. Alternativ wurde vorgeschlagen:

- Eine Plafondierung der aktiven Mittel, erweitert um ecinen
steuerlichen Teil,

- eine Regelmechanismus zum Einsatz von allgemeinen Steuer-
mitteln ab einem bestimmten Schwellenwert der Arbeitslosig-
keit.

Gegen eine steuerliche Komponente wurde vorgebracht, daf sie
sehr sanktionstrichtig und damit unsicher sei. AuBerdem schlieBe
sie mehrjahrige Haushaltsansitze aus.

3. Die Regionalisierung wurde zwiespaltig diskuiert. Ein gezielter
Einsatz der Instrumente vor Ort nach erweiterten Indikatoren ist
sinnvoll. Hier ergibt sich aber ein Umsetzungsproblem. Die MaB-
nahmen konnen nicht von den Arbeitsimtern selbst, sondern nur
in Kooperation mit regionalen Partnern und MaBnahmetragern
umgesetzt werden.

Die von einigen Bundeslindern aufgeworfene Regionalisie-
rungsfrage in der Sozialversicherung hat nicht die Kumulierung
aktiver MaBnahmen in Problemregionen sondern die Bindung des
Beitragsaufkommens in der Region zum Ziel. Damit wird ein kla-
rer Entsolidarisierungszweck verfolgt. In diesem Zusammenhang
wurden auch fragwiirdige Erfahrungen mit der Landesbeteiligung
nach § 96 Arbeitsforderungsgesetz (verstirkte Forderung), sowie
mit den in den 70er Jahren gegebenen Moglichkeiten einer Kapi-
talisierung von Eingliederungshilfe beim Betriebsiibergang artiku-
liert. Sie lassen erkennen, daBl der mégliche Kofinanzier massive
Eigeninteressen ins Spiel bringt, die den arbeitsmarktpolitischen
Zielsetzungen des Arbeitsamtes zuwiderlaufen kdnnen. Davon
gehen zusitzliche Gefahren fiir die Kontinuitét aus.
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Maéglichkeiten und Grenzen der bestehenden Arbeitsforderung

Auf diesem Hintergrund erfolgte eine globale Bewertung der bisheri-
gen Arbeitsmarktpolitik in der Umbruchphase der neuen Bundeslén-
der, sowie der vorgeschlagenen Neuvansitze im Bereich des Instru-
mentariums.

Die Arbeitsmarktpolitik ist in der Umbruchsituation generell iiber-
fordert. Als erster verfiigbarer und funktionierender Politikbereich
muBte sie zwar unmittelbar der massenhaften Arbeitslosigkeit gegen-
steuern und mit ihrem Instrumentarium auf der individuellen und
kollektiven Ebene handeln. Sie konnte und kann aber nicht in den
luftleeren Raum hineinagieren. Ihr fehlen schlicht die Partner und
das wirtschaftliche/betriebliche Umfeld. Eigentlich sind ihre qualita-
tiven und quantitativen Grenzen mit dem Aufbau einer umfassenden
Tragerlandschaft erreicht. Sie ist unzweifelhaft produktiv und sinn-
voll, da iberwiegend investitionsférdernde und infrastrukturrelevante
Ziele verfolgt werden.

Die grundlegende Ursache fir den unakzeptablen Zustand des Ar-
beitsmarktes ist, daB die eigentlich beschaftigungspolitische Verant-
wortung der Wirtschaftspolitik und der tbrigen Politikbereiche nicht
wahrgenommen wird. In einer solchen Situation, die gekennzeichnet
ist vom volligen Verfall der industriellen Wertschépfungsketten, kann
auch die Arbeitsmarktpolitik nichts mehr retten. Dafiir fehlt ibr das
Geld, das Personal, das Wissen und insbesondere die Zustindigkeit
und Verantwortlichkeit.

Deshalb ist angesichts der sich abzeichnenden Beschiftigungskata-
strophe in den neuen Bundeslandern eine Art staatliches Beschafti-
gungsprogramm, ein massiver und gebundelter Einsatz wirtschaftspo-
litischer Instrumente und die Sanierung der noch bestehenden indu-
striellen Bereiche notwendig. Die vorgeschlagenen Instrumentarien
im Spannungsfeld arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischer Zustén-
digkeiten konnen nicht aus den Arbeitsémtern heraus geleistet wer-
den. Hier bedarf es einer Koordination verschiedener Akteure, einer
gemeinsamen Vorgehensweise, die unter anderer Federfiihrung ge-
leistet werden muB.
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Die iibrigen Politikbereiche und die staatlichen Institutionen mussen
ihre Rolle spielen und ihre Verantwortung wahrnehmen, d.h.

- ein angemessen dimensioniertes Beschiftigungsprogramm ins
Werk setzen bzw.

- von anderer Seite - einen Anschub zur Starkung der Marktkrifte
und der bereits expansiven Bereiche der Wirtschaft leisten.

Die Arbeitsmarktpolitik hat teilweise bereits ihre Grenzen tber-
schritten und Ersatzfunktionen ibernommen. Die MaBnahmen las-
sen sich im gegenwirtig erreichten Umfang als Nothilfe in einer Si-
tuation wirtschaftlicher Depression zwar rechtfertigen, sie laufen je-
doch Gefahr als Ersatz fiir das Ausbleiben der iibrigen staatlichen
Rollenwahrnehmung zu dienen. Dies ist insbesondere evident, wo mit
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) originire Aufgaben, z.B. der
Kommunen, wahrgenommen werden bzw. wo ganz generell die im
foderalen System existierenden Zustandigkeiten und Verantwortlich-
keiten durch MaBnahmen ersetzt bzw. substituiert werden. Hier muf}
die Arbeitsmarktpolitik auch eigene Grenzen setzen, insbesondere
indem sie ihre eigentlichen beschaftigungspolitischen und zielgrup-
penspezifischen Ziele zur Geltung bringt. Eine strikt an der eigenen
Zielsetzung orientierte Kofinanzierung der von anderen Stellen
initiierten MaBnahmen wire hier ein Ausweg, der durchaus nicht mit
den bisher verfolgten strukturpolitischen Zielsetzung in Widerspruch
gerat.

Bei dem Ansatz einer wirtschaftsnahen Ausrichtung des Forderin-
strumentariums wurde angemerkt,

a) Dies lduft letztlich immer auf eine Art Lohnsubvention hinaus.
Aus der Erfahrung mit den bereits bestehenden Formen dieser
Lohnsubventionen ergibt sich, daBl damit nicht das Volumen der
Beschiiftigung, sondern die Struktur der Beschiaftigten beeinfluf3t
wird. Es lassen sich mithin nicht Beschaftigungsliicken fillen, son-
dern nur Zielgruppenprobleme 16sen. Dariiber hinaus erfordert
dieser Ansatz eine neue Vorgehensweise in der Umsetzung, da
damit das Spektrum der Aktivitaten und Zustdndigkeiten der Ar-
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beitsiamter verlassen wird. Hier muB} eine neue Ebene der Koordi-
nierung und Entscheidung hinzutreten, die klare ibergreifende
Verantwortlichkeiten und Kontrollmechanismen innehat.

Erfolgversprechender ist dagegen die Kapitalisierung. Hier kommt
der zusiatzliche Effekt der Verfiigung iiber Kapital und damit Kre-
ditspielraum hinzu. Mit einem kapitalisierten Anspruch des einzu-
stellenden Arbeitslosen kann sofort Kapital mobilisiert werden.
Die Kreditlinien des Betriebes lassen sich erweitern und er kann
an mischfinanzierten Programmen teilnehmen. Die Erfahrungen
mit dem EinarbeitungszuschuB waren im Unterschied zur Einglie-
derungshilfe (s.0.) positiv, wenngleich sie unbestreitbar mit sehr
viel Mitnahmeeffekten verbunden waren.

Im Hinblick auf den Problemkomplex BetriebsschlieBungen und
Massenentlassungen erweisen sich die Ankniipfungspunkte im
AFG fiir Beschiftigungsgesellschaften und die Konzepte des zwei-
ten Arbeitsmarktes dirftig und in der Handhabung enorm schwie-
rig. Hier bedarf es einer klaren Option, mit der unter Beteiligung
des Betriebes die Beschiftigungsprobleme der Region oder der
Branche tiber die Individualanspriiche hinaus aufgefangen werden
konnen.

b) Hier sind die Grenzen der Arbeitsmarktpolitik erreicht, da sie
keine strukturpolitische Verantwortung hat, die sie sich auch nicht
anmaBen darf. Generell ist die Entscheidungssituation beim In-
strumenteneinsatz in den Betrieben duBerst sensibel, da immer
MiBbrauchs- und Mitnahmeeffekte zu beachten sind. Grundsitz-
lich sind solche Ansitze bereits in Gestalt des Einarbeitungszu-
schusses und des Uberbriickungsgeldes (mit Sachkosten) vorhan-
den. Die Erfahrungen zeigen, daB es nur einen geringen Anwen-
dungsbereich gibt.

Grundsitzlich weist das AFG keine Liicken auf, da es alle Be-
wegungsstringe des Arbeitsmarktes (Einstieg, Aufstieg, Ausstieg)
mit Instrumenten abgedeckt hat. Angesichts der Fille der ge-
genwirtig verfiigbaren Programme und Fordertatbestdnde sind
Liicken unwahrscheinlich.
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Erfolge waren in der Vergangenheit immer dann gegeben, wenn
die verfiigbaren MaBnahmen zu einem Biindel zusammengefa(3t
und kampagneartig umgesetzt worden sind (Qualifizierungsoffen-
sive, berufspraktisches Jahr, Langzeitarbeitslosen-Programm).
Hier konnen die Stirken der AFG-Konstruktion eingesetzt wer-
den: ein klares und einleuchtendes Instrumentarium, fir dessen
Umsetzung die erforderlichen Akteure bereits in den Selbstver-
waltungsgremien zusammengefaft sind.

¢) Ein ausgebauter zweiter Arbeitsamrkt ist im Osten aus Be-
schaftigungsgriinden noch auf lingere Sicht unabweisbar. Er ist
auch aus wirtschaftlichen Griinden notwendig, da angesichts der
auf der StraBe liegenden Arbeit eine passive Finanzierung von
Arbeitslosigkeit vollig unakzeptabel ist. Allerdings ist muB3 die Ab-
stufung der Zeiteffizienz und Intensitit der Arbeit auch in der Be-
zahlung ausgedriickt werden, so daf} im zweiten Arbeitsmarkt eine
geringere Entlohnung stattfinden miite. Auch muB3 Qualifizie-
rung im Entgeltbereich starker gefordert und stimuliert werden.

Dem wurde entgegengehalten, dafl Arbeit in ABM genauso zeitef-
fizient gestaltet werden kann und wird. Demzufolge kann nicht die
Subventionsart AFG-Instrument, sondern nur der Subventionstat-
bestand allgemein als Lohndifferenzierungsmerkmal herangezo-
gen werden. Damit wiren alle subventionieren Branchen (Stein-
kohle, Landwirtschaft, Werften etc.) angesprochen.

Dariiber hinaus existiert bereits eine breite Differenzierung im
Entgeltbereich, die empirisch belegbar ist. Der erste Arbeitsmarkt
weist eine interne Lohndifferenz zwischen den verschiedenen
Teilarbeitsmirkten auf. Ebenfalls hat sich zwischen Treuhandbe-
trieben und privatisierten Betrieben bereits ein erheblicher Diffe-
renzierungsspielraum eingestellt. Die Differenzen nehmen im
zweiten Arbeitsmarkt weiter zu, da in ABM nur der nackte Ta-
riflohn gezahlt wird und bei QualifizierungsmaBnahmen besten-
falls noch 3/4 dieses Wertes erreicht wird. Insbesondere im letzt-
genannten Bereich ist eine Anhebung auf 90% bzw. 100% drin-
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gend erforderlich, um Motivation zu erzeugen. Eine untertarifli-
che Orientierung ware finanziell und sozial unzumutbar.

Ein weiterer - nur in Umrissen andiskutierter - Komplex betrifft
schlieBlich die alteren Arbeitnehmer. Die gegenwirtige Ausglie-
derung iiber Altersiibergangsgeld stellt zwar eine unter sozialen
Gesichtspunkten unabweisbare Notwendigkeit dar, da die Alter-
native lediglich in der offen ausgewiesenen Arbeitslosigkeit be-
steht. Sie steht auch im Bereich der Industriearbeiterschaft mit
subjektiven Befindlichkeiten im Einklang, da hier vielfach das Ge-
fiihl des physischen Verbrauchtseins wahrgenommen wird.

Andererseits macht der demographische Wandel bereits in we-
nigen Jahren in der Altersgruppe ab 45 Jahren eine massive Ge-
gensteuerung notwendig, um sie fir den Arbeitsmarkt verfiigbar
zu halten.

Die Treuhandproblematik und die Wirtschaftspolitik im Osten

Eine eingehende Erorterung der Treuhandpolitik und der davon aus-
gehenden Impulse fiir die Wirtschaftsentwicklung im Osten schlie3t
inhaltlich an das MiBverhaltnis zwischen dem enormen Mittelauf-
wand und dem dennoch unverinderten Niedergang der Industriebe-
schiftigung und der Betriebe an.

Als vollig unbefriedigend wurde wahrgenommen, daB sich auch ange-
sichts des extrem hohen Mitteleinsatzes (Treuhand 42 Milliar-
den DM, BA 45 Milliarden DM) der Niedergang des Industriebe-
reichs und damit wichtiger Kernbestandteile des Beschiftigungssy-
stems fortsetzen. Die - noch gegebene - Verantwortung der Treu-
hand fiir 500.000 in direkt-unterstehenden Betrieben und weiteren
100.000 im Beteiligungsbereich beschiftigten Arbeitnehmer repra-
sentieren 40% der Industriebeschiftigten. Die Privatisierungstétig-
keit findet 1994 ihren AbschluB und hinterlaBt einen Schuldenberg
von 250 Milliarden DM.

Wiewohl dieses Gesamtbild nicht zu bestreiten ist, wurde entgegen-
gehalten, daB es sich dabei um eine Addition von vielerlei Einzel-
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maBnahmen handelt, die unternehmensbezogen jeweils auf der
Grundlage eines individuellen Unternehmenskonzepts erfolgen. Be-
zogen auf die einzelnen Unternehmen ergibt sich eine Vielzahl von
EinzelmaBnahmen im passiven (Entschuldung, Befreiung von Altla-
sten, Schaffung einer Eigenkapitalbasis etc.) und offensiven (Stand-
ortkonzentration, Ausstattung mit neuen Geréiten, Deckung laufen-
der Verluste, Investitionen, Vertriebssystem etc.) Bereich, zu denen
es in der gegebenen Situation bei gegebenem Aufgabenzuschnitt kei-
ne Alternative gibt.

Dem Vorwurf mangelnder industriepolitischer Ausrichtung wurde
entgegengehalten, daB in einer Reihe von Fillen - Chemie, EKO-
Stahl, Werften — industriepolitische MaBnahmen durchgefiihrt wor-
den sind und weiterhin durchgefiihrt werden, da sich bisher kein In-
vestor gefunden hat, aber andererseits ein sanierungswiirdiges Poten-
tial vorhanden ist. Allerdings sind diese MaBnahmen im Unterschied
zum Westen nicht mit Erhaltungssubventionen fiir nichtmarktgéngige
Bereiche verbunden. Die Ausrichtung erfolgt streng nach dem Krite-
rium der in absehbarer Zeit erreichbaren Behauptung auf dem
Markt.

In der Regel sollen die sanierungsfahigen Betriebe bis Ende 1993 in
Management-KGs iiberfithrt werden, um dort individueller betreut
und fortgefiihrt werden zu kénnen, als dies von der Treuhandzentrale
moglich ist. Nach einem Einvernehmen mit den Gewerkschaften wird
diese Linie nun beschleunigt.

Kleinere Betriebe konnen auch in Fonds-Modelle, die gegenwirtig
noch in der Konzeptionsphase sind, tiberfiihrt werden.

Die gegenwirtig diskutierten "industriellen Kerne" lassen sich nur
durch intensive Einzelpriifungen aller Unternehmen ermitteln. Dabei
wird es darum gehen, insbesondere negative Entscheidungen zu tref-
fen, d.h. in den erkennbar hoffnungslosen Fillen zu einer raschen Li-
quidation zu kommen. Dies wird mit Sicherheit zu unerfreulichen Si-
tuationen fiihren, da gegenwirtig nur an die positiven Entscheidun-
gen gedacht wird.
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Fiir die verbleibenden Unternehmen wird dann eine Art Beschifti-
gungsuntergrenze definiert, die bis Ende 1993 erreicht werden soll.
Auf diese Weise wird dann ein langerfristiges Sanierungskonzept er-
reichbar, auf dessen Basis Investitionsentscheidungen mdoglich sind.
Die in diesem Zusammenhang gelegentlich diskutierten Kooperatio-
nen zwischen Lindern und Treuhand markieren einen ersten Umri
der Definition des industriellen Kerns - z.B. ATLAS-Sachsen. Eine
weitere Zielsetzung ist es, fiir die Unternehmen zu einem langerfri-
stigen Planungs- und Handlungsrahmen zu kommen, da von den bis-
herigen Intervallen (zumeist sechs Monate) eine betrachtliche
Beunruhigung ausgegangen ist.

Zu den Innovationspotentialen in Treuhandbetrieben wurde erldu-
tert, daB sie sich parallel zu den BetriebsgroBen entwickelt haben. Es
ergibt sich dabei eine iiberwiegend mittelstindische Struktur, die un-
vermeidlich eine erheblich zuriickgefahrene Forschungs- und Ent-
wicklungskapazitit nach sich zieht. Auch im Westen sind im mittel-
stindischen Bereich keine groBen FuE-Abteilungen anzutreffen, so
daB dies nicht verwundern kann.

Der verschiedentlich artikulierten Kritik an zogerlichen bzw. abschla-
gigen Entscheidungen der Treuhand iiber Investitionsantrége aus den
Unternehmen wurde entgegengehalten, daB solche Entscheidungen
nur auf einem genehmigten Unternehmenskonzept aufbauen kon-
nen. Plausible und im Rahmen solcher Unternehmenskonzeptionen
stehende Antrige wurden positiv beschieden und bewilligt. Die
Treuhand hat auch von sich aus wiederholt an die Betriebe appelliert,
solche Investitionen zu beantragen und zu tatigen.

Allerdings verbieten sich Investitionsentscheidungen im unmittelba-
ren Umfeld eines Verkaufs. In solchen Fillen kann es durchaus zu
aufgrund verzogerter bzw. auch wegfallender Verkaufsvorginge be-
rechtigten Beschwerden kommen.

Im Hinblick auf die Beteiligung der Treuhandbetriebe an der Ar-
beitsmarktpolitik wurden Untersuchungsergebnisse zitiert, nach
denen Treuhandbetricbe zwar iiberdurchschnittlich Kurzarbeit
genutzt und diese auch mit QualifizierungsmaBnahmen verbunden

149



hitten. Dies sei aber ohne konzeptionelle Grundlage geschehen, so
daB eine willkiirliche und diffuse Qualifikationsstruktur entstanden
sei. Der Vorteil der gegeniiber den Arbeitsamtern erheblich besseren
Planungs- und Umsetzungsgrundlage sei nicht zum Tragen gekom-
men. Das Instrument Kurzarbeit sei insgesamt bei Eintritt der ersten
Verschlechterungen bei den Forderkonditionen (Arbeitgeberanteil
zu den Sozialvesicherungsbeitrigen) auf unbedeutende Groen re-
duziert worden.

Dieser Eindruck wurde bestitigt und vor allem damit erklart, daB in
der Phase der Personalreduzierungen die Planungsgrundlagen eben-
sowenig vorhanden waren wie bei den Arbeitsimtern. Im Grunde
sind solche Vorteile erst jetzt — nach AbschluBl der groBflichigen Ab-
bauphasen - gegeben, so daB soiche Vorteile erst jetzt in Perso-
nalentwicklungskonzepte und entsprechende Qualifizierungspro-
gramme umgesetzt werden konnen. Dariiber hinaus gab es in der
Vergangenheit schlicht Fehlbesetzungen und Qualititsménge! auf
der Managerebene, so daf8 argerlicherweise ein groBer Zeitverlust
eingetreten sei, der nicht immer unvermeidbar war. Die Treuhand
selbst kann aber nur beraten und beeinflussen, da die Initiative in den
Betrieben selbst liegt. Die Voraussetzungen haben sich aber durch
die gegeniiber friiher drastisch verminderte Anzahl der betreuten Be-
tricbe verbessert.

Im Hinblick auf den Privatsektor wurde die positive Wirkung der
wirtschaftspolitischen Instrumente hervorgehoben. Sie haben gegrif-
fen und einen wesentlichen Beitrag zur positiven Entwicklung insbe-
sondere im Handwerk beigetragen. Im Kammerbezirk Leipzig wuchs
die Zahl der Betriebe von 8.600 auf 9.000, die der Arbeitnehmer pro
Betrieb von 6,5 auf 9,7. Die IHK Halle, die das gesamte Chemiedrei-
eck einschlieBt, verzeichnete im Verlauf der vergangenen zwei Jahre
einen Zuwachs von 6.000 auf 43.000 Betriebe. Die Branchenstruktur
ist konjunkturkonform, d.h. im Ortlich gebundenen Bereich (Bau,
Nahrung etc.) gut, in den ibrigen Bereichen teilweise problematisch
(Chemie, Maschinenbau, Textil). Dementsprechend ging die Indu-
striebeschiftigung auf 30% des Ausgangswertes zuriick. Als beson-
ders erratisch wurde die Entwicklung in Thiiringen zitiert, die erst-
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mals eine die Zahl der Industriebeschaftigten iibersteigende Zahl von
Arbeitnehmern im Handwerksbereich verzeichnet.

Expansive Strategien der Betriebe stoSen nunmehr zunehmend auf
Begrenzungen, insbesondere bei der Investitionszulage. Die zweck-
gebundene Aufstockung auf 20% wurde begrifit. Auch sei es wiin-
schenswert, wenn dieses Instrument raumlich gezielter eingesetzt
werden konnte.

Die Erfahrungen mit einer abgestuften Investitionszulage nach
raumlichen Priorititen in Brandenburg haben jedoch ergeben, daB
sich dadurch die Mittelstréme nur unzureichend umlenken lassen.
Die verausgabten Volumina bleiben von den wirtschaftlichen Aktivi-
tiaten abhingig, so daB auch abgesenkte Fordersitze im "Speckgiirtel”
um Berlin wegen der groBeren Aktivitaten einen hoheren Mittelzu-
fluB bewirken.

Der Einsatz der Arbeitsférderung wurde aus der wirtschaftlichen
Perspektive kontrovers wahrgenommen.

Die teilweise massive Kritik an Volumen und Auslegung der ABM als
Behinderung bzw. Beeintrichtigung der Expansionsphase der Be-
triebe konzentrierte sich in der Hauptsache auf den Aspekt der glo-
balen Mittelverteilung. Die Aufwendungen fiir den massiven Instru-
menteneinsatz konne - so die Hauptthese - mit dem annéhernd glei-
chen Beschiftigungseffekt auch im Bereich der primaren Wirtschafts-
forderung ausgegeben werden. Ein vorgezogener Landerfinanzaus-
gleich oder verbesserte Finanzausstattungen der Kommunen kénnten
iiber direkte Auftragsvergaben zu effektiveren Verwendungen fiih-
ren.

Insbesondere der Handwerksbereich sei fir diesen Effekt durch eine
geringere Kapitalaustattung pro Arbeitsplatz pradestiniert. Dartiber
hinaus weist er eine Wachstumsdynamik auf, die erfolgreichen Exi-
stenzgriindungen breiten Raum bieten kann und uber zusétzliche In-
strumente im Bereich der Wohnungsbauférderung/Wohnungsprivati-
sierung mit verhéltnismiBig geringem Aufwand ein betrachtliches In-
vestitionspotential freisetzen kann.
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Dem wurde entgegengehalten, daB der bisherige Instrumenteneinsatz
ganz offensichtlich die Expansion nicht gestort hat. Im Gegenteil sind
unbestreitbar positive Effekte durch Vergabe-ABM eingetreten. Die
Arbeitsférderung will sich nun - nicht aus Expansionsgeliisten, son-
dern der Not der Massenarbeitslosigkeit gechorchend - der Schwelle
zwischen zweitem und erstem Arbeitsmarkt zuwenden, um einen Bei-
trag zum Beschiftigungszuwachs zu leisten. Der vorgeschlagene An-
satz bemiiht sich um die Riickfiihrung der subventionierten Arbeit in
den ersten Arbeitsmarkt, weil genau an dieser Stelle eine wirksame
und nachhaltige Briickenfunktion von der betrieblichen und wirt-
schaftlichen Seite fehilt.

Hier stellt sich im Gegenteil die Frage, wo die entscheidenden Inve-
stitionshemmnisse liegen, die eine breite und beschéftigungswirksame
Investitionswelle der westdeutschen Unternehmen verhindern. Als
sichtbares Handicap muB hier die Eigentumsfrage benannt werden.
Die Einrdumung von Restitutionsanspriichen stellt die gravierendste
ordnungspolitische Fehlentscheidung des Einigungsprozesses heraus,
da sie ohne erkennbare Not neben Kapital und Arbeit auch den drit-
ten Produktionsfaktor verteuert hat. Eigentum als ordnungspoliti-
sches Gestaltungsprinzip setzt Ubertragung voraus. Deshalb erweisen
sich die unerledigten Eigentumsfragen als Investitionshindernis par
excellence.

Die Instrumente der Arbeitsférderung sind in diesem Zusammen-
hang eher als dynamischer Faktor zu werten, da sie von Anfang an
dem Faktor Arbeit Mobilitdt verlichen haben. Durch Qualifizierung
und ABM konnten - so ist an Beispielen klar belegbar - Neu- und
Ausgriindungen erfolgreich in den Markt tberfiihrt werden. Sie stel-
len wirksame, an den aus der Beschiftigung ausgegliederten orien-
tierte Verbindungsglieder in die neuentstehenden Strukturen dar.
Dies wird auch belegbar durch negative Beispiele, wo neu qualifi-
zierte Arbeitnehmer aus Arbeitsférderungsgesellschaften (ABS) re-
gelrecht herausgekauft werden, und auf diese Weise der Sprung in
die Marktgéngigkeit bei ABS verhindert wird.

Als weiteres schwerwiegendes Handicap fir die Beschéftigungslage
wurde der vereinbarte Lohnanpassungsschritt der Metallindustrie
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zum 1. April genannt. Er sei unter den obwaltenden konjunkturellen
Voraussetzungen nicht mehr durchfiihrbar, insbesondere Treuhand-
betriebe werden dadurch existentiell gefihrdet. Eine Revision zu-
mindest eine Reduzierung auf die Inflationsrate sei unausweichlich.

Andererseits aber war diese Vereinbarung ein politisch gewolltes und
von Arbeitgeberseite aktiv mitgetragenes Signal, um eine langfristige
Anpassungsperspektive zu vermitteln, die der weiteren Abwanderung
aus den neuen Bundeslindern eine Grenze setzen sollte. Dies ist un-
veriandert notwendig, da die Abwanderungstendenzen immer noch in
abgeschwichter Form fortbestehen. Die Konsequenzen weiterer
Abwanderungswellen bestehen in iiberalterten und verédeten Land-
strichen, in denen keinerlei Voraussetzungen fiir kinftige Investitio-
nen gegeben sind. Damit wiirden sich die sozialen Kosten in noch
hohere GroBenordnungen bewegen.

Ergéinzend wurde auch darauf hingewiesen, da8 die umstrittene Ver-
einbarung auch den Aspekt hatte, den Westunternehmen Billiglohn-
konkurrenz vom Leibe zu halten. Es kann also nicht von einem wi-
derspruchsfreien Bild einer unter veranderten Bedingungen nunmehr
revisionsbediirftigen politischen Entscheidung gesprochen werden.

AuBerdem ergibt sich ein insgesamt uneinheitliches Bild, da neben
den zweifellos existenzgefihrdeten Betrieben der Treuhand auch flo-
rierende Betriebe existieren, die z.T. iibertarifliche Lohne zahlen und
eine bereits dem Westen stark angeniherte Kostenstruktur aufwei-
sen.

Ein zusitzlicher Aspekt ergibt sich durch die Kollateralwirkung die-
ser Vereinbarung, da sich der Lohnsprung auch auf die Lohnersatz-
leistungen und die Entgelte des zweiten Arbeitsmarktes auswirkt. In
diesem Zusammenhang sei z.B. im Handwerk die Entwicklung denk-
bar, daB eine Vermittlung ins Elektrohandwerk fiir einen aus einem
Treuhand-eigenen Metallindustrie-Arbeitnehmer aus Griinden der
Lohndifferenz den Unzumutbarkeits-Tatbestand erfiille.

Daraus ergab sich zum einen die SchluBfolgerungm, daBl eine Revi-
sion des Tarifsprungs, ggf. durch Begrenzung auf die Inflationsrate,
unvermeidbar sei. Die Grundannahmen der Vereinbarung seien
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mittlerweile vollig gegenstandslos geworden, da der Kapitalstock we-
niger als nichts wert war, nahezu simtliche Voraussetzungen fiir
schnell-wirksame Investitionen gefehlt hiatten. Deshalb miissten die
Anpassungsschritte aufgeschoben werden. Die Politik habe die Auf-
gabe, diesen Zusammenhang zu vermitteln. Auch im Westen gebe es
nichts mehr zu verteilen, miiiten ReallohneinbuBen in Kauf genom-
men werden.

Von anderer Seite wurde gefolgert, daf eine generelle Revision eine
gefihrliche Signalwirkung hitte, die die mithsam erreichte Stabilitit
in den Betrieben infrage stelle. Angesichts der gravierenden Unter-
schiede zwischen den Betrieben und der unbestreitbaren wirtschaftli-
chen Schwierigkeinten der Treuhandbetriebe konnte eher daran ge-
dacht werden, die Vereinbarung derart zu veridndern, daB das be-
triebliche Lohnniveau an die Produktivitiat gekoppelt werde und die
Abstinde zu den tariflich vereinbarten Lohnen durch degressiv ge-
staltete Lohnsubventionen der o6ffentlichen Hand gezahlt werden.
Hier kiime auch der politische Wille zum Ausdruck, die konkreten
Anpassungsschritte zu unterstiitzen und auf diese Weise die sozialen
Kosten erneuter Abwanderungswellen (bei revidiertem Tarif) bzw.
umgekehrt lohninduzierter Entlassungswellen (bei angepaBtem Ta-
rif) zu vermeiden.

Reformbedarf und neue Ansitze fiir Instrumente der Arbeits-
forderung

Die Sorge um das Attraktivititsgefélle zwischen erstem und zweitem
Arbeitsmarkt und der Abstand zwischen den primidren Erwerbsein-
kommen und den Lohnersatzleistungen durchzogen die Diskussion
der Instrumente der Arbeitsforderung sehr stark.

Systematische Bedenken gegen die derzeitige Situation knipften vor
allem an den zuvor diskutierten Lohnanpassungs-Schritten im Me-
tallbereich an. Hier wurde darauf hingewiesen, daB diese qualitativen
Einkommensspriinge auf einen bestimmten Tarifbereich begrenzt
sind, die davon abgeleiteten Niveaus der Lohnersatzleistungen aber
eine starke Ausstrahlung auf die iibrigen Bereiche ausiiben. Es
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konnte nicht ausgeschlossen werden - so der Haupteinwand - daf3
die aus diesem Tarifniveau in die Arbeitslosigkeit entlassenen Ar-
beitnehmer einen Ubergang in ein anderes Arbeitsverhiltnis oder so-
gar in eine MaBnahme unter Verweis auf die damit verbundene
Lohnabsenkung verweigern kénnen (Zumutbarkeitsbgegriff). Aber
auch die Tatsache, daB bereits eine gewisse Zahl nicht besetzbarer of-
fener Stellen und damit eine eigentlich im Osten véllig unakzeptable
MiBmatch-Arbeitslosigkeit zu verzeichen ist, unterstreiche die Not-
wendigkeit auch mit Degressionsansitzen zu operieren.

Dem wurde andererseits entgegengehalten, dall das bestehende
Attraktivitatsgefille und der Abstand zwischen den Einkommen im
ersten und zweiten Arbeitsmarkt vollig hinreichend sind. Es 148t sich
empirisch darstellen, daB die Abstufung von Primareinkommen im er-
sten Arbeitsmarkt, Tariflohn in ABM, Unterhaltsgeld bei Qualifizie-
rung, Arbeitslosengeld und schlieBlich der Schritt in die bedarfsab-
hingigen Leistungen Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe jeweils grole
Differenzen aufweisen, die durch die Reallohn- und Preisentwicklung
noch erheblich verstiarkt werden. Es hat zwar in einzelnen Bereichen
Probleme gegeben, da in den Krisenbranchen Chemie und Bergbau
in ABM hohere Lohne gezahlt worden sind, als langfristig in der Re-
gion zu erwarten waren. An ein soiches ganz eng begrenzt auftreten-
des partielles Problem konne aber keine generelle Losung mit dann
viel weitergehenden Kollateralschidden gekntpft werden. Insgesamt
bestehe hier kein Spielraum bzw. Perspektive fiir positive Wirkun-
gen. :

Dariiber hinaus sei es ~ so ein weiterer grundsatzlicher Einwand -
eine unzulissige Verkiirzung, das Attraktivititsgefille auf finanzielle
Fragen zu verkiirzen. Das wichtigste Gefille besteht in der Befristung
der MaBnahmen mit all ihren Folgerungen und Konsequenzen. Die
Menschen seien nach aller Lebenserfahrung nur in Notféllen bereit
diese Konsequenzen fiir sich zu akzeptieren und blieben weiterhin
bemiiht, auf den ersten Arbeitsmarkt in ein normales unbefristetes
Beschiftigungsverhiltnis iberzuwechseln. Parallel hierzu wird im
Osten angesichts der aussichtlosen Lage beobachtet, da8 die Betrof-
fenen bestrebt sind, durch die abgestufte Wahrnehmung der MaB-
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nahmen (Kurzarbeit — ABM - Qualifizierung) den Eintritt der offe-
nen Arbeitslosigkeit hinauszuschieben. Dadurch werden beide
Aspekte der Wirksamkeit des bestehenden Attraktivitatsgefilles un-
terstiitzt.

Ganz generell wurde beziiglich der Situation im Osten eingewendet,
daB eine degressive Gestaltung der Lohnersatzleistungen und damit
durch Zeitablauf eintretende Sanktionen gegen Arbeitslose ange-
sichts der unbestreitbaren Arbeitsplatzdefizite im Osten unzumutbar
sind. Davon kénnten keine positiven Wirkungen ausgehen, solange
der generelle Trend zum Arbeitsplatzabbau unverédndert anhalte.

Die wirtschaftliche Entwicklung kann trotz steigender Investitionen
keinen durchgreifenden Arbeitsplatzeffekt bringen. Auch im Hin-
blick auf die Investitionstitigkeit in Treuhandunternechmen wurde
festgestellt, daB Investitionen auch bei drastisch abgesenkten Beleg-
schaftszahlen noch Rationalisierungsaspekte besitzen.

Daraus verstarkte sich der Eindruck, daBl die wirtschaftspolitische
Seite von sich aus immer noch keine Ansitze fir wirkungsvolle Ver-
zahnung mit der Arbeitsférderung bietet.

Daraus wurde insbesondere im Hinblick auf den Bereich éltere Ar-
beitnehmer/Altersteilzeit/Altersiibergangsgeld gefolgert, dall im
Osten angesichts der unverandert groBen Unterbeschiftigung eigent-
lich keine Alternative zur Ausgliederung iber Altersiibergangsgeld
existiert. Auch wenn langfristig in beiden Teilen Deutschlands das
Thema Altersteilzeit ein dringendes Anliegen sein muB, bietet sich
dafiir gegenwirtig kein wirksamer Ansatzpunkt. Auch im Westen
sind die diesbeziiglichen Instrumente gescheitert:

- Vorruhestand war eine befristete Angelegenheit. Bei der Wie-
derbesetzung mit Arbeitslosen erwies sich die eigentliche Pro-
blematik des Ansatzes. Sie ist gegenwirtig und in absehbarer Zeit
nicht gegeben.

- Altersteilzeit hat eine viel zu geringe Dimensionierung und Ausle-
gung. Gegeniiber dem Altersiibergangsgeld ergibt sich ein um drei
Jahre hoheres Zugangsalter. Das kann also nur iiber betriebliche
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AnpassungsmaBnahmen erreicht werden, fiir die kein Spielraum
zu sehen ist.

Dennoch kann dies nicht der Grund sein, eine neue Offensive insbe-
sondere im Osten zu unterlassen. Denn das betriebliche Interesse,
den Facharbeiterstamm zu halten und ihn den neuen Herausforde-
rungen durch Qualifizierung anzupassen, ist gegeben.

Die neuen Umwelt-ABM wurden zwiespiltig beurteilt. Einerseits
wurde begrufit, daB sie im Anwendungsbereich begrenzt sind und da-
durch eine breite Implementierung in den gewerblichen Bereich hin-
ein verhindert wird. AuBerdem sei durch die Lohnabsenkung auf
80% ein wirksamer und notwendiger Abstand zu den gewerblichen
Tarifen gegeben, der einen Motivationsfaktor zum Wechsel in den
ersten Arbeitsmarkt ergibt.

Andererseits wurde argumentiert, daf8 diese Maflnahmen im politi-
schen Tagesgeschift ein Ablenkungsmandver darstellten, die der
gleichzeitig erfolgte Reduzierung bei normalen ABM die Aufmerk-
samkeit nehmen soll. Die Umwelt-ABM seien eine Art Kriippel, da
sic um die entscheidenden Faktoren - Fordersatz, Sachkosten,
Anwendungsbereich - fir eine breite und wirkungsvolle Anwendung
im Bereich des ersten Arbeitssmarktes gekappt worden seien. Die
Absenkung des Entgelts fiir die Betroffenen ist dariiber hinaus ein
absolutes Novum, das in etlichen Fillen zu Arbeitsentgelten unter
dem Sozialhilfeniveau fiihrt.

Dagegen wurden die vorgeschlagenen Instrumente der Lohnkosten-
zuschiisse gesetzt, die in den Rahmen eines breit angelegten Infra-
strukturprogramms einzubauen sind. Da immer noch Beschaftigung
als solche fehlt und die Investitionen immer noch an negativen
Standortfaktoren im Verwaltungs- und Infrastrukturbereich schei-
tern, erweist sich hier der zentrale Ansatzpunkt fir einen multifunk-
tionalen Ansatz, der im Osten wie auch in bestimmten strukturschwa-
chen Regionen des Westens dringend geboten ist. Es wire verhee-
rend, die Gelegenheit einer Verbindung ohnehin zu verausgabender
Mittel im passiven Bereich mit der Moglichkeit, erforderliche Arbei-
ten zu erledigen, ungenutzt verstreichen zu lassen. Denn eine ge-
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samtfiskalische Betrachtung der Kosten von Arbeitslosigkeit und von
subventionierter Beschiftigung in ABM bzw. durch Lohnkostenzu-
schiisse ergibt annidhernde Kostenneutralitit. Die iiber die Zeitachse
diskontierten Gewinne bezahlter Beschiftigung (materielle wie im-
materielle) entsprechen den iiber die passiven Kosten der Lohner-
satzleistung hinausgehenden Aufwendungen. :

Ebenso kontrovers wurde die Frage eines Rechtsanspruchs auf ABM
fir bestimmte Pesonenkreise bzw. Altersgruppen diskutiert. Wiah-
rend die grundsitzlichen Gegner subventionierter Beschiftigung dies
als ordnungspolitischen Systemwechsel bewerteten und entsprechend
wiirdigten, wurden von den Befiirwortern die positiven Beispiele aus
Dinemark und Schweden hervorgehoben. Der Ansatz in Deutsch-
land ergibt sich aus dem Umstand, daB einer bestimmten Klientel ein-
fach die Wiedereingliederung verwehrt ist und sich nach einer be-
stimmten Dauer der Arbeitslosigkeit die Notwendigkeit einer Reakti-
vierung, auch verbunden mit Qualifizierung, zwingend ergibt. Die Al-
ternative wire eine mehr oder weniger stillschweigende Ausgliede-
rung mit den entsprechenden Konsequenzen.

Qualifizierung krankt im Osten nach tibereinstimmender Auffasssung
immer noch daran, daB die Orientierung an einem erkennbaren
Struktur- und Qualifikationsprofil des ersten Arbeitsmarktes in der
Region immer noch nicht méglich ist. Dariiber hinaus ergibt sich aus
den Erfahrungen mit der Verknipfung von Kurzarbeit und ABM mit
Qualifizierung, daB Qualifizierung einer Attraktivititskomponente
bedarf. In diesem Zusammenhang wurde auf die wiederholten Versu-
che der SPD-Fraktion verwiesen, das Unterhaltsgeld aufzustocken
und auf diese Weise auch die Verkniipfung mit anderen Instru-
menten wirksam zu machen.

Qualifizierungsgutscheine wurden positiv bewertet. Allerdings miiite
einer breiten Einfihrung eine begrenzte Experimentierphase voran-
gehen, da die Konzentration auf die Zielgruppen noch nicht im er-
forderlichen AusmaB fortgeschritten ist. Auch gehe es darum, die Er-
fahrungen der 70er Jahre mit dem Bildungspa8 hier einzubeziehen.
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Angesichts der Tatsache, dal mittlerweile im Osten vielfach zweite
und dritte MaBnahmen durchlaufen werden, ohne daBl eine
AnschluBbeschiftigung sichtbar wird, ergibt sich aber auch, daBl Qua-
lifizierung nicht isoliert betrachtet werden kann.

Ein in absehbarer Zeit mit Sicherheit im Osten massiv auftretendes
Problem stellt die Langzeitarbeitslosigkeit und die Frauenarbeitslo-
sigkeit dar. Hier droht erneut ein Hinterherhinken der Politik hinter
bereits erkennbar problematisch werdenden Entwicklungen. Bereits
im Westen ergab sich Ende der 80er Jahre ein hoher Sockel von
Langzeitarbeitslosigkeit, der zu einem Sonderprogramm gefihrt hat.
Die dort gesammelten, sehr verschiedenen Erfahrungen gilt es jetzt
auszuwerten und auf ihre Tauglichkeit fir neue Ansédtze auch im
Osten abzuklopfen. Es wird im Osten - allein schon angesichts der
zahlenmaBigen Dimensionen - auf eine Art zweiten Arbeitsmarkt
hinauslaufen miissen, der den Ausgegliederten zumindest eine einge-
schriankte Reintegrationsperspektive bieten kann. Hier existieren be-
reits verschiedene Erfahrungen mit Sozialen Betrieben, d.h. einem
Konzept, das der individuellen Ausgliederung entgegenwirkt, indem
es in zuriickgenommener Dimension und mit sozialen Betreuungs-
moglichkeiten ausgestattete Arbeit fiir den Markt anbietet.

Existenzgriindungen iber den Weg des § 55a AFG (Uberbriickungs-
geld) kénnen ebenfalls als Instrument dienen, wenngleich sie in der
Dimension beschrinkt und mit Mibrauchs- und Mitnahmeeffekten
verbunden sind. Es gibt sicherlich in bestimmten Branchen und Wirt-
schaftsbereichen - insbesondere im Handwerks- und im Dienstlei-
stungsbereich - expansive Phasen und Spielraume fiir vermehrte Exi-
stenzgriindung. Allerdings darf aus arbeitsmarktpolitischer Perspekti-
ve (§ 55a AFG) nicht auBer Betracht bleiben, daB einerseits ein
hoher Mitnahmeeffekt unvermeidbar ist, und andererseits Existenz-
griindungen auch scheitern konnen. Dennoch beweise die hohe Mo-
tivation der Existenzgriinder (40%), dadurch drohende Arbeitslosig-
keit zu vermeiden, daB hier eine Dynamik vorhanden ist, die einen
konzentrierten Mitteleinsatz rechtfertige.

Auch wurde auf positive Erfahrungen in Berlin verwiesen, wo Uber-
briickungsgeld mit einem Aufstockungsbetrag aus Landesmitteln
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kombiniert wurde. Das Programm werde ohne Mibrauchseffekte
und mit hoher Erfolgsquote gefahren. Es erzeuge cinen hohen Ar-
beitsplatzeffekt (pro Forderfall zwei Angestellte nach zwei Jahren).

Insbesondere auch der von der Treuhand jetzt forcierte Weg des
Management-buy-out (MBO), wo vielfach gewerbliche Arbeitnehmer
involviert sind, weist nach einer gewissen Zwischenphase einen ho-
hen Nachsorgebedarf auf, der dann auf Landesebene erledigt werden
muB. Erneut stellt sich die Frage, was eigentlich von wirtschaftspoliti-
scher Seite zu erwarten ist.

Deshalb muB aus der arbeitsmarktpolitischen Perspektive auf jeden
Fall die beschrinkte Reichweite des Instruments gesehen werden. Es
kommt hinzu, daB insbesondere Existenzgriindungen eine Arbeits-
marktabgabe der ubrigen Erwerbstatigen, einen Steueranteil oder
eine wie immer auch zusitzliche Finanzierung erzwingen, da definitiv
der Bereich der Arbeitsforderung tiberschritten wird.

Implementationsprobleme und Reformbedarf bei den Arbeits-
dmtern

Ausgehend von den referierten Praxiserfahrungen aus einem Ar-
beitsamt wurden schlieBlich die Fragen der praktischen Umsetzung
aktiver Instrumente erdrtert.

Die Entwicklung im Osten hatte zunichst zu einem vollig unge-
steuerten Aufwuchs von MaBnahmen gefiihrt, mit denen entweder
zumeist Betriecbe und Kommunen eigentlich originidre Aufgaben
substituierten (Kurzarbeit und ABM) oder die ein stiirmisches
Wachstum von Bildungstrigern (Qualifizierung) erzeugten. Erst mit
dem Gemeinschaftswerk Aufbau Ost gelang es, durch ein Malnah-
mebiindel auch die anderen Politikbereiche einzubeziehen und die
Aufbauphase in einen Gesamtrahmen zu stellen. Dennoch gelang es
nicht, eine wirksame Koordinierung der MaBnahmen und der
verschiedenen Akteure zu erreichen, so daff die Arbeitsférderung
weiterhin auf sich gestellt bleibt. Die Vielfalt der verschiedenen
Programme und Fordertopfe - ca. 600 parallele Instrumente -
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erzeugt bei den Akteuren und Trigern der AufbaumaBnahmen
hauptsichlich Beratungsbedarf, anstatt Hilfestellungen bei der
Orientierung iber den wirtschaftlichen und strukturpolitischen
Wachstumspfad.

Die Arbeitsimter selbst bieten zwar in Gestalt der Selbstverwal-
tungsorgane bereits eine Art Nukleus eines Koordinierungsinstru-
ments, kénnen aber dieses "Pfund” angesichts der origindren Verwal-
tungsaufgaben und der rechtlichen Beschriankung ihres Aufgaben-
feldes nicht zum "Wuchern" bringen. Im ibrigen sind die dort vertre-
tenen Gruppierungen gleichzeitig Triager von Eigeninteressen, die
den origindren arbeitsmarktpolitischen Zielsetzungen zuwiderlaufen
(konnen). Die Arbeitsimter bedirfen bei der Implementierung
neuer Instrumente bzw. neuer Zielsetzungen mithilfe der bestehen-
den Instrumente externer Hilfe, die als Mittler zwischen Amt und
MaBnahmetriger funktioniert.

Die in Weiden und Jena mittlerweile gleichzeitig operierende
"Denkstatt" ist ein Beispiel dafiir, wie diese Funktion besetzt werden
kann. Sie ist eine unabhingige Einrichtung in der Rechtsform eines
gemeinniitzigen Vereins - hervorgegangen aus einem lokal einge-
richteten Arbeitskreis derjenigen Akteure, die an neuen arbeits-
marktpolitischen Ansétzen fir Instrumente interessiert waren, die je
nach Lage von hauptamtlichen Kriften unterstiitzt wird, ihre haupt-
sichliche Arbeit aber ehrenamtlich und unentgeltlich erbringt. Damit
sollen die MaBnahmen inhaltlich, organisatorisch und konzeptionell
so vorbereitet werden, daB sie von einem Triger direkt ibernommen
und ausgefiihrt werden kénnen.

Die Frage nach einer institutionellen bzw. anderweitig formell orga-
nisierten Koordinationsinstanz wurde kontrovers diskutiert. Einer-
seits wurde der Generaleinwand gegen rechtlich-verbindliche Kon-
struktionen formuliert, daB3 es an einem origindren Interesse an der
arbeitsmarktpolitischen Zielsetzung fehle und die kreative Entfaltung
von Ideen und Konzepten eher verhindert als befordert werde.
AuBerdem sei gerade wichtig, daB solche Koordinationsprozesse in
die praktische Umsetzung von MaBnahmen fithren miiten, bei der
die Involvierung umfanglicher Apparate und Abstimmungsmodi eher
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hinderlich sei. In diesem Zusammenhang wurde auf die ebenfalls in
Weiden - als formelles Gegenstiick fungierende - KES (Kommunale
Entwicklungsstelle, als Initiative des Selbstverwaltungsorgans ent-
standen) verwiesen, die als Mittler im offiziellen Bereich mit Anbin-
dung an eine Behdrde arbeitet. Dort treten massive Hemmnisse und
Schwierigkeiten bei der Umsetzung von MaBnahmen auf, die ihre
Ursache zumeist in Zusténdigkeits- und Interessenquerelen haben.

Andererseits wurde argumentiert, daB nur mithilfe solcher formeller
Koordinierungsebenen eine wirksame Einbindung der tbrigen Zu-
standigkeiten und Kompetenzen gelingen konne. Eine wirksame
Verkniipfung der verschiedenen Fordertatbestinde und daraus fol-
gend verkniipfter Programme sei auf eine geregelte und koordinierte
Vorgehensweise angewiesen. Hier spielt auch der lokale/regionale
Problemdruck eine Rolle, da es positive Beispiele - insbesondere im
Hinblick auf die Verknipfung von Wirtschafts- und Arbeitsférderung
- vor allem in sehr bedringten Regionen und Kommunen gibt. Es
bedarf dann sicherlich auch der formellen Kompetenzen, die die
praktische Umsetzung gewihrleisten kann und im Zweifelsfall das
iibergeordnete Interesse gegeniber den beteiligten Apparaten auch
durchsetzen kann. Hier bietet sich Kofinanzierung als geeignete
Technik an, da damit gemeinsame Interessen, gemeinsame Zustan-
digkeiten und gemeinsame Forderkriterien zur Geltung gebracht
werden konnen.

Der Reformbedarf innerhalb der Arbeitsverwaltung selbst wurde vor
allem im Hinblick auf die Freisetzung kreativer Potentiale und de-
zentral verteilter Kompetenzen diskutiert. Die Personaldecke sei
nicht zu diinn, sondern das Personal werde insofern falsch eingesectazt,
als es sich um qualifizierte und motivierte Leute handelt, die als ein-
fache Rechtsanwender eingesetzt werden. Hier konnte sehr viel mehr
erreicht werden, wenn Verantwortlichkeiten und Kompetenzen auf
die unteren Ebenen und an die einzelnen Mitarbeiter verlagert wiir-
den. Letztlich lassen sich die Instrumente auch nur umsetzen, wenn
sie in die konkrete Problemlage passen und insofern auch von den
zentral vorgeschricbenen Forderfillen und Personenkreisen abwei-
chen konnten. Die Situationen und demzufolge auch die Einsatzbe-
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dingungen der Instrumente sind regional verschieden. Hier bietet sich
an, durch flexible Vorschriften und dezentralisierte Entscheidungs-
kompetenzen und -verantwortlichkeiten den jeweiligen Sachverstand
und die Motivation der beteiligten Mitarbeiter zu nutzen und zur
Geltung zu bringen.
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