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Die Kommunen als arbeitsmarktpolitischer Akteur

Alexander Wegener

1. Entwicklung der kommunalen Arbeitsmarktpolitik

Arbeitsmarktpolitik zielt direkt auf eine Verbesserung der Beschifti-
gungschancen oder die Schaffung von Beschiftigungsverhiltnissen.
Im Unterschied zur indirekt wirkenden Beschiftigungspolitik be-
zeichnet die Arbeitsmarktpolitik eine direkte Intervention des Offent-
lichen Sektors in das Verhiltnis von Arbeitsangebot und Nachfrage.
Die Bedeutung der lokalen Ebene hinsichtlich Implementationsbedin-
gungen, Institutionen und Instrumenten zentralstaatlicher Mafnah-
men und Programme der Arbeitsmarktpolitik ist hinreichend erkannt
(u.a. Scharpf/Brockmann 1983; Garlichs u.a. 1983). Kommunen
sind Mittler zwischen bundesstaatlichen Rahmenbedingungen und In-
stanzen der Arbeitsmarkt- und lokalen Sozialpolitik (Blanke u.a.
1987a, 29 ff).

Arbeitsmarktpolitik ist ein junges Feld offentlicher Politik. Die
Arbeitslosigkeit war bis Ende der 60er Jahre sehr niedrig, so daf
interventionistische Eingriffe in den Markt nicht notwendig er-
schienen. Erst in den spiten 60er Jahren entwickelte sich die Auf-
gabe auf bundesstaatlicher Ebene. In Folge der Wirtschaftskrise
1973/74 wurde deutlich, daf} eine planerische und gestaltende Funk-
tion der Politik zur Bewdltigung des beginnenden Strukturwandels
notwendig wurde. Der gesellschaftliche Konsens fiir den Ausbau des
Sozialstaates wihrend der sozialliberalen Koalition erméglichte zahl-
reiche Gesetzesinitiativen. Die Kommunen und ihre Spitzenverbédnde
trugen die Entwicklung einer "kommunalen Sozialstaatlichkeit" zu-
mindest bis in die 70er Jahre mit (Jaedicke u.a. 1990), obgleich ent-
sprechende Gesetze héhere Sozialausgaben der Kommunen bewirk-
ten. Die Zustimmung der Kommunen zu einem weiteren Ausbau des
Sozialstaates endete, als deutlich wurde, daB der wirtschaftliche
Strukturwandel nicht Ausdruck einer konjunkturellen Schwiche,
sondern Ausdruck eines tiefgreifenden gesellschaftlichen Umstruktu-
rierungsprozesses war. Damit - und durch die Abwiélzung der Folge-
kosten auf die Kommunen - waren steigende Kosten im Bereich der
Sozialhilfe verbunden. "Kommunale Arbeitsmarkt- und Beschifti-
gungspolitik ist so gesehen ein Akt politischer Notwehr oder Selbst-
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hilfe und zugleich Akt der Bekimpfung eines Notstandes, der auf

der kommunalen Ebene am sichtbarsten und spiirbarsten aufbricht"

(Ellwein 1987, 72).

Die Kommunen sind von der andauernden Arbeitslosigkeit mehrfach

betroffen:

- Hohe Arbeitslosigkeit bedeutet Mindereinnahmen bei der Umver-
teilung von Lohn- und Einkommensteuer im Rahmen des Finanz-
ausgleichs;

- Arbeitslosengeld/-hilfe mul von der Kommune auf die Hilfe zum
Lebensunterhalt nach BSHG aufgestockt werden;

- Arbeitslose ohne Arbeitslosengeld oder -hilfe sind bei Bediirftig-
keit sozialhilfeberechtigt, welche im Rahmen des BSHG von den
Kommunen gewihrt wird.

- Hohe Sozialausgaben binden erhebliche Finanzmittel, so daf§ fiir
freiwillige Aufgaben weniger Gelder zur Verfiigung stehen.

Die Kommunen sehen sich durch die wirtschaftliche Entwicklung
seit den 7Q0er Jahren zunehmend dem Zwang ausgesetzt, ihre Haus-
halte von Belastungen der Sozialausgaben zu befreien. Gegenwirtig
ist in den alten Bundesldndern ein riickldufiges Wirtschaftswachstum
festzustellen, wihrend sich die neuen Bundeslinder in einem tief-
greifenden Strukturumbruch befinden. Die Haushaltsprobleme sind
heute groBer denn je zuvor.

Dennoch hat kommunale Politik einen Handlungsspielraum, weil
tiberortliche "Programme"” in ihrer Implementation sowohl von der
(partei-)politischen Konstellation in der jeweiligen Kommune als
auch von der Mitwirkungsbereitschatt der Kommunalverwaltung ab-
héngen - insbesondere dann, wenn es darum geht, "'neue Wege' zu
gehen" (Blanke u.a. 1987a, 321).

2. Reaktionen der Kommunen

Das verstirkte inhaltliche Engagement der Kommunen seit den 80er
Jahren bestand zundchst "aus vielerlei Formen spontaner Reaktionen
auf lokal sich manifestierende Probleme” (Mayer 1991, 54), und rief
Erwartungen hervor, die die Kommune als Gegenmacht "von unten"
betrachteten (vgl. Wollmann 1986; Bullmann 1991; kritischer: Hes-
se 1986; Hiufermann 1991). Nach einigen Jahren Erfahrungen in
der Umsetzung verschiedenster Instrumente und Projekte ist zu fra-
gen, welche konzeptionellen Entwicklungen zu beobachten sind. Im
Bereich der kommunalen Arbeitsmarktpolitik sind dies
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- Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (u.a. zur Forderung von Selbst-
hilfe und selbstorganisierten Projekten im Gesundheits-, Sozial-
und Kulturbereich sowie unmittelbar im kommunalen Bereich),

- Mafnahmen zur Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit,

- "Hilfe zur Arbeit" bzw. "Arbeit statt Sozialhilfe" (Schaffung von
Arbeitspldtzen fiir Soziathilfeempfinger) und

- kommunale Qualifizierungs- und Beschiftigungsgesellschaften.

Die Handlungsfelder {iberschneiden sich mit traditionellen Politikfel-

dern wie Wirtschaftsforderung und Sozialpolitik und driicken die in-

stitutionelle Fragmentierung der kommunalen Arbeitsmarktpolitik
aus.

2.1 Ausliser Jugendarbeitslosigkeit

Kommunen wandten sich Ende der 70er Jahre verstirkt dem Pro-
blem der Jugendarbeitslosigkeit zu, da sich fiir diesen Personenkreis
Probleme der Integration ins Erwerbssystem ergaben und er gleich-
zeitig (wegen nicht vorliegender Beitragsleistungen) iiberwiegend
keinen Anspruch auf Lohnersatzleistungen der Arbeitslosenversiche-
rung hatte.

Das Problem der Jugendarbeitslosigkeit zeigt deutlich, daB her-
kommliche Instrumente das Problem nicht 18sen. Aus sozialpoliti-
scher Perspektive ist die Einbeziehung nicht-staatlicher Organisatio-
nen notwendig, um Jugendliche in Mafnahmen zu integrieren, die
nicht beim Arbeitsamt gemeldet sind und deswegen nicht von Pro-
grammen profitieren (vgl. Konsalt 1990, 51 ff, 135 f). Fiir die in-
haltliche Ausgestaltung sozial- und arbeitsmarktpolitischer MafBnah-
men sind weitere Anstrengungen und Innovationen notwendig. Der
zweite Arbeitsmarkt als Moglichkeit regionaler und kommunaler Ar-
beitsmarktpolitik ist ein Schritt in Richtung einer beschiftigungsori-
entierten Sozialpolitik (Béicker u.a. 1989, 255).

Kommunen reagierten unterschiedlich auf die jeweilige Situation
dieser Problemgruppe (vgl z.B. Maier/Wollmann 1986; Blanke u.a.
1986, 159 ff). Empirische Befunde weisen darauf hin, daB sich die
Ausgaben angesichts der Jugendarbeitslosigkeit in Kommunen quan-
titativ recht langsam entwickelt und insofern nicht zu gravierenden
Verschiebungen im Sozialhaushalt gefiihrt haben (Kriiger u.a. 1990,
91). Deutlich zeigte sich, dal Kommunen (wie bei Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen/ABM; siehe unten) dazu neigen, eher iiberortliche
Programme in Anspruch zu nehmen, als eigene Finanzierungsbeitri-
ge zu leisten. Mit Beginn der 80er Jahre wurden zunehmend Werk-
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statteinrichtungen freier Tréger oder auferbetriebliche Einrichtungen
gefordert oder selbst eingerichtet, die "jedoch liberwiegend fremd-
initiiert und fremdfinanziert wurden" (Kriiger u.a. 1990, 100). In
den letzten Jahren wird bei groBeren Kommunen deutlich, daf Akti-
vitdten zur beruflichen Integration als Daueraufgabe angesehen wer-
den (Heinelt 1991a). Damit wird ein temporidres Miflverhiltnis zwi-
schen Ausbildungsstellen und Ausbildungsplatzsuchenden vermie-
den. Die Kommunen treten bei dem Problem der Jugendarbeitslosig-
keit aber vor allem als Implementations- und Vermittlungsinstanz
auf (Kriiger u.a. 1990, 230), was zu einer intensivierten vertikalen
Politikverflechtung fiihrte, die aber nicht von der Kommune oder
der lokalen Ebene initiiert wurde.

Die "Kommunalisierung der Sozialpolitik” (vgl. oben) beschréankt
sich auf die Implementation, weniger auf selbstgeforderte Innovation
und zeigt Defizite in den Kooperationsleistungen zwischen verschie-
denen Trégern zur Bildung einer "sozialpolitischen Phantasie” auf.

2.2 ABM: Grundpfeiler kommunaler Arbeitsmarktpolitik

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen nach dem Arbeitsforderungsgesetz
(AFG) spielten vor der Rezession von 1974/75 eine untergeordnete
Rolle. 1978/79 wurde der bis dahin hdchste Bestand mit 51.000
Personen in ABM gezihlt (Schmid 1985, 121). Hierbei traten vor
allem Kommunen als Triger von ABM hervor; ihr Anteil lag bei et-
wa 50 % (vgl. Jaedicke u.a. 1991; Lerch 1984; IAB 1992a). In den
alten Bundesléndern wurde das Instrument ABM "Griindungsinstru-
ment" des zweiten Arbeitsmarktes, der mafigeblich von den Kommu-
nen getragen wurde und wird (zur Rolle der Kommunen vgi. Hueb-
ner u.a. 1990a; Huebner u.a. 1990b). Zwischen ABM-Nutzung und
politischer Konstellation besteht ein signifikanter Zusammenhang.
Politische Prioritdtendnderungen wirken in Kommunen stirker als
angenommener Handlungsdruck durch Gkonomische Belastungen.
Eine Befragung mehrerer westdeutscher Kommunen ergab (Fuchs
u.a. 1987), daB starke Korrelationen zwischen dem Umfang der
ABM-Beschiftigung in Kommunen und "roten" bzw. "rot-griinen"
Mehrheiten in den Kommunalvertretungen bestehen. Ein derartiger
Zusammenhang lieB sich fiir die Beschiftigung von Sozialhilfeemp-
fingern nicht feststellen.

ABM stellen in den neuen Linder das arbeitsmarktpolitische In-
strument schlechthin dar (vgl. u.a. Spitznagel 1992; Weiland 1992),
im Januar 1993 wurden 325.000 Personen in ABM gezdhlt. 45 %
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aller ABM-Beschiiftigten arbeiten bei 6ffentlichen Trégern, und zwar
weit liberwiegend bei Kommunen (vgl. Spitznagel 1992, 282). Die
Anzahl der in den westlichen Bundesldndern beschiftigten Personen
in ABM wird nach der 10. AFG-Novelle weiter zuriickgehen: "Der
Druck der leeren Kassen wird zum Steuerungsinstrument” (Herder-
Dorneich 1984, 29).

Auf lokaler Ebene ist ABM in den Sog restriktiver kommunaler
Personalpolitik geraten: "ABM wurden hiufig zum LiickenbiiBer bei
Finanzengpidssen der Gemeinden, wodurch ein schleichender Funk-
tionswandel stattgetunden hat" (Bicker u.a. 1989, 256), d.h. ABM
werden faktisch teilweise fiir Regelaufgaben eingesetzt. Die Kommu-
nen haben durch Arbeitsbeschaffungsmafnahmen nur dann haus-
haltsentlastende Effekte, wenn die vom Arbeitsamt Ausgewdhlten
solche Personen sind, die weder Arbeitslosengeld noch Arbeitslosen-
hilfe, sondern Sozialhilfe erhalten. Dies ist aber nach § 93 Abs. 1
AFG, der den Bezug von Lohnersatzleistungen als Zugangsvoraus-
setzung nennt, von der nur bei "besonderen Zielgruppen" (etwa
Langzeitarbeitslosen) abzusehen ist, nicht die Regel. Eine Untersu-
chung des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)
(Spitznagel 1989, 528) zeigt, dal 72% der ABM-Teilnehmer Bezie-
her von Arbeitslosengeld oder -hilfe waren, nur 21% hatten keinen
Anspruch oder der Leistungsbezug war beendet. Im Durchschnitt
entfallen auf die Kommunen lediglich 6,9 % der unmittelbaren Ent-
lastungen, sofern es sich nicht um Sozialhilfeempfinger in ABM
handelt (Jaedicke u.a. 1991, 118 f; Bach u.a. 1986, 373).

Der Verbleib von ABM-Beschiftigten kann iiber die "Verwal-
tungsstatistik” der Bundesanstalt fiir Arbeit nicht ermittelt werden.
Einige Untersuchungen (u.a. Spitznagel 1989) zeigen aber, daf} ge-
rade fiir Langzeitarbeitslose ABM nur in "relativ geringem Mafe"
die Basis fiir den direkten Sprung in Arbeit ist.

In den neuen Bundesléndern wurde die Entwicklung einer kom-
munalen Handlungsstrategie gerade durch die "ABM-Schwemme"
1991 behindert, denn Kommunen hatten bislang wegen des leichten
Zugangs zu ABM-Mitteln noch keine Strategie entwickelt. Die Fol-
ge ist, da ABM fiir mehr oder weniger sinnvolle Tétigkeiten einge-
setzt worden sind.

In besonderen Krisenregionen der neuen Bundesldnder bestehen
sogenannte "Mega-ABM". Fiir sie ist der neue § 249h AFG beson-
ders geeignet (siche dazu den Beitrag von Emmerich in diesem
Buch), der neue arbeitsmarktpolitische Perspektiven er6ffnet. Kom-
munen sind bislang allerdings an "Mega-ABM" nur gering beteiligt
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(siehe Tab. 5 im Beitrag von Emmerich), und es spricht nichts da-
fiir, daB sich dies in Zukunft dndert. In Sachsen sind beispielsweise
von den 98 Gesellschaften zur Arbeitsférderung, Beschiftigung und
Strukturentwicklung (ABS) etwa 60 in der Rechtsform einer GmbH
organisiert, von denen etwa 20 bis 30 von Kommunen in hichst un-
terschiedlicher Beteiligung mitgetragen werden.

ABM sind insgesamt in "relativ geringem Mafe mit der Wirt-
schafts- und Strukturpolitik verzahnt" (Spitznagel 1992, 282 f). Aus-
nahmen bilden lediglich ABM in Trigerschaft von Treuhandunter-
nehmen und ABS-Gesellschaften (IAB 1992b), an denen Kommunen
jedoch - wie erwéhnt - nur gering beteiligt sind.

2.3 Entdeckung der "Hilfe zur Arbeit"

Die Arbeitslosigkeit schlug sich in steigenden Sozialausgaben der
Kommunen in dem Mafe nieder, wie die Zahl der Arbeitslosen an-
stieg, die keinen Anspruch auf Leistungen der Arbeitslosenversiche-
rung hatten. Diese Entwicklung vor Augen, konnten die Kommunen
in kommunaler Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik ein Mittel
sehen, Sozialhilfeempfdnger wieder in ein Beschiftigungsverhéltnis
zu bringen und mithin den kommunalen Sozialetat zu entlasten.

Fiir die Kommunen stellen MaBnahmen nach § 19 BSHG keine
"neuen"” Mafinahmen dar; dennoch ist das verstirkte arbeitsmarktpo-
litische Engagement einiger Kommunen in Richtung Biindelung und
Koordination verschiedener Instrumente der kommunalen Sozial-,
Arbeitsmarkt- und Wirtschaftspolitik nicht zu iibersehen, auch wenn
die Integration in den ersten Arbeitsmarkt nicht sichergestellt ist.
"Die wesentliche Wirkung solcher Mafinahmen ist vielmehr, Sozial-
hilfeempfiangern Anspriiche auf Arbeitslosengeld oder Arbeitslosen-
hilfe zu verschaffen und so soziale Lasten zuriick zum Bund zu
schieben" (Jaedicke u.a. 1991, 217). Damit wurde die "Entgeltvari-
ante" der "Hilfe zur Arbeit" bedeutsamer, nach der ein sozialversi-
cherungspflichtiges Beschéftigungsverhiltnis mit ortsiiblicher Bezah-
lung begriindet wird (vgl. ausfiihrlicher Jaedicke u.a. 1991; Woll-
mann 1990). Sie 16ste die bis in die 80er Jahre hinein dominierende
"Mehraufwandsentschadigungsvariante” ab, nach der Sozialhilfe-
empfingern neben den Leistungen der Hilfe zum Lebensunterhalt
nur eine geringe Entschiddigung fiir einen arbeitsbedingten Mehrauf-
wand bekommen.

"Hilfe zur Arbeit" erwuchs vor diesem Hintergrund zu einem
wichtigen Standbein im zweiten Arbeitsmarkt. Der Stadtstaat Ham-
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burg forderte als erster die Biindelung arbeitsmarktpolitisch rele-
vanter Instrumente durch eine eigene Beschiftigungsgesellschaft
(vgl. Fiedler/Fahrenholtz 1986). Zwar ist Hamburg als Stadtstaat
mit einer Kommune nur bedingt zu vergleichen, dennoch bewirkte
die Hamburger Initiative eine Nachahmung in anderen Kommunen.

Kommunen haben aber geringe Anreize, jenseits einer fiskalpoli-
tischen Orientierung Mafinahmen nach § 19 BSHG zu implementie-
ren, da die befristeten Beschiftigungsverhiltnisse in voller Hohe aus
dem Gemeindehaushalt finanziert werden miissen, sofern nicht die
Linder eine Teilfinanzierung iibernehmen (Miinder/Hofmann 1987;
Jaedicke u.a. 1991; vgl. u.a. MASB 1991; SLMV 1992).

Mit zunehmenden Finanzierungsengpdssen droht in den alten
Bundesldndern (auch in Stidten mit "innovativen" Problemldsungs-
ansétzen) eine restriktivere Handhabung des § 19 BSHG, da die Ent-
geltvariante mit erheblichen finanziellen Mehraufwendungen der
Kommunen verbunden ist.

In den neuen Bundeslindern sind bisher nur wenige Mafinahmen
~nach § 19 BSHG implementiert worden. Bislang wird das Tétig-
keitsfeld der Kommunen und ihrer Gesellschaften noch von ABM
dominiert, zumal die quantitative Anzahl von Sozialhilfeempfingern
noch nicht besonders groB ist. Es ist zu erwarten, daf im Verlauf
des Jahres 1993/94 in diesem Bereich grofiere Anstrengungen unter-
nommen werden, zumal die neuen Linder entsprechende Forder-
mafinahmen aufgelegt haben.

2.4 Losungen durch kommunale Beschiftigungsgesellschaften?

Ende der 70er Jahre wurden erste Erfahrungen mit kommunalen Be-
schiftigungsgesellschaften gesammelt. Diese, meist in der Rechts-
form einer GmbH von Kommunen und anderen Trigern gegriindet,
konzentrieren sich in der Regel auf besondere Problemgruppen. Das
Angebot erstreckt sich dabei auf Erstausbildung, Fortbildung und
Umschulung (FuU), ABM, Unterstiitzung von Existenzgriindungen,
Beratung, Vermittlung und soziale Betreuung der Teilnehmer (Miil-
ler 1992, 49; Buch u.a. 1993). Bewertungskriterien fiir den Erfolg
der Beschiftigungsgesellschaften sind nur unzureichend entwickelt.
Wiirde die dauerhafte, direkte Vermittlung in den ersten Arbeits-
markt als einziges Kriterium verwendet werden, ist der Erfolg dieser
Gesellschaften erniichternd.

Die Bildung von kommunalen Gesellschaften deutet an, daff das
Engagement der Kommunen auf dem Gebiet der Arbeitsmarkt- und
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Beschiftigungspolitik nicht ohne Auswirkungen auf die Organisa-
tionsstruktur der Verwaltung und ihrer Verbindungen zu anderen
Akteuren bleiben kann. "Uberlegungen,- die verschiedenen Politiken
zu biindeln und so - z.B. liber das Instrument einer Beschiftigungs-
gesellschaft - einen weitaus umfangreicheren Beitrag zur Losung von
Beschiftigungsproblemen zu leisten, wurden nur in Ansitzen reali-
siert” (Jaedicke 1991, 288).

In den neuen Bundesldndern sind Qualifizierungs- und Beschiifti-
gungsgesellschaften wesentlicher Bestandteil der Arbeitsmarktentla-
stung (siehe den Beitrag von Knuth in diesem Buch). Das Instrument
Beschiftigungsgesellschaft, als Konzept in die neuen Bundeslédnder
transferiert, ist angenommen worden (Heseler/Warich 1992, 295 f).
Der Transfer von Konzepten wurde nicht unkritisch gesehen: "Es
konnen in der DDR nicht Positionen gewonnen werden, die in der
BRD nicht erreicht werden konnten™ (Sund 1990).

Perspektiven fiir Qualifizierungs- und Beschiftigungsgesellschaf-
ten in den neuen Bundeslidndern bestehen darin, daB sie sich von der
Funktion eines Notauffangbeckens zu einem lokalen oder regionalen
Wirtschaftsakteur entwickeln. Daraus ergibt sich ein Zwang zur In-
novation: Weder diirfen auf Dauer kommunale Regelaufgaben Inhal-
te der Titigkeit sein, noch diirfen es "08/15"-Mafinahmen sein. Die
Entdeckung und Besetzung einer arbeitsmarktpolitischen Nische, die
als sinnvoll anerkannt wird und auch andere Forderungsmoglichkei-
ten als ABM erlaubt, ist wesentlicher Bestandteil zukiinftiger Ent-
wicklung. Diese Perspektive ist ihnen dann erdffnet, wenn ein loka-
les Netzwerk die Befriedigung betrieblicher, kommunaler und ar-
beitsmarktpolitischer Interessen ermdglicht. Die geringen Beriih-
rungspunkte zwischen dem ersten und zweiten Arbeitsmarkt sind nur
durch eine umfassende Koordination und Abstimmung zu verbessern
(vgl. unten). Koordination in der lokalen Arbeitsmarktpolitik unter
den wirtschaftlichen, kommunalen und arbeitsmarktpolitischen Ak-
teuren (Stobe 1992) ist notwendig, um experimentelle "Formen der
Arbeitsmarktpolitik entsprechend den vorliegenden regionalen Be-
dingungen zu erweitern" (Heseler/Warich 1992, 300).

2.5 Netzwerke, Verkniipfungen oder Kooperation als Ausweg?

Die Kommunen stehen vor dem Dilemma, daf das Problem der stei-
genden Sozialhilfeausgaben aus reformorientierter Perspektive nach
innovativen LOsungen verlangt, andererseits die Kommunen aber
weitgehend einen fachadministrativen Ansatz verfolgen, der sich zu-
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dem mehr an fiskalischen als an sozial- oder arbeitsmarktpolitischen

Zielen orientiert.

Die von den Kommunen verlangte gestaltende, aktive Politik ge-
gen Arbeitslosigkeit wird in den alten Bundesldndern in den néch-
sten Jahren eher nicht durchzusetzen sein. Auch innovative Ansitze
sind wegen der angespannten Haushaltslage danach zu hinterfragen,
welche nachhaltige Integration mit welchem Mittelaufwand erzielt
werden konnte.

In der Zukunft wird es darum gehen, lokal angemessene Ansatz-
punkte fiir die Forderung von Kooperationen auch auf dem Gebiet
der Arbeitsmarkt- und Beschiftigungspolitik zu finden (vgl. dazu
v.a. Stébe 1992), denn "Programme, die den Einbezug lokaler Ak-
teure bediirfen, lassen sich dort besser durchfiihren, wo etablierte
Kontaktsysteme bestehen" (Schmid 1983, 144), auf denen Koopera-
tionen aufgebaut werden konnen. Grundlage fiir Kooperationen oder
Netzwerke ist aber die Bereitschaft zur Kommunikation, Konsulta-
tion, Koordination um letztendlich Kooperation zu erreichen. Ist dies
realistisch? Kooperation in der lokalen Arbeitsmarktpolitik bedeutet
- Aufbau und Pflege eines lokalen/regionalen Netzwerkes wirt-

schaftlicher, kommunalpolitischer und arbeitsmarktpolitischer

Akteure;

- Verkniipfungen der bisher nebeneinander laufenden Mafinahmen
der verschiedenen Akteure, vor allem Verbesserung der Verbin-
dungen zwischen dem ersten und dem zweiten Arbeitsmarkt.

Diese verstirkte gestaltende Funktion kommunaler Politik bedarf

aber Voraussetzungen, die nicht in allen Kommunen gegeben sind.

Darunter fallen

- die Bereitschaft, fiir entsprechende Mafinahmen Mittel fiir mehre-
re Jahre bereitzustellen;

- die Bereitschaft, mit anderen Akteuren zu kooperieren;

- die Sicherheit der finanziellen Unterstiitzung durch Dritte (Bun-
desanstalt fiir Arbeit, Land); sowie

- das Vorhandensein von Zielvorstellungen und Konzeptionen einer
lokalen Wirtschaftsentwicklung.

Aber auch hier wird das Engagement der Kommunen nicht durch

eine verstirkte gestaltende Funktion der Kommunalpolitik grundle-

gend zu verdndern sein, denn Kommunen scheinen sich eher aus
dem Bereich der Arbeitsmarktpolitik zuriickzuziehen.
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3. Kommunale Arbeitsmarktpolitik in den 90er Jahren

Kommunale Arbeitsmarktpolitik ist Folge der Arbeitslosigkeit
(Windhoff-Héritier 1984; Ellwein 1987) und als Ergebnis komplexer
Beziechungen der verschiedenen Ebenen der Gebietskorperschaften,
Mechanismen der sozialen Sicherungssysteme und politischer Nicht-
entscheidungen vor dem Hintergrund des wirtschaftlichen Struktur-
wandels allgemein zu sehen (Blanke u.a. 1987b, 297).

Eine Vielzahl von Kommunen haben arbeitsmarktpolitische Akti-
vitdten unternommen. Ihre Ortliche Ausgestaltung nach Quantitit
und Qualitdit sowie nach Zielgruppenbezug ist indes sehr
unterschiedlich (vgl. Deutscher Stidtetag 1984; Stobe 1992 mit
weiteren Hinweisen).

Forschungsergebnisse zeigen, daf die Kommunen und ihre Spit-
zenverbidnde das Problem der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik weni-
ger mit einem qualitativ und quantitativ verbesserten Repertoire an
eigenen Aktivititen angehen, sondern eher durch Haushaltskonsoli-
dierung und Investitionsforderung (Jaedicke u.a. 1991). In den alten
Bundeslidndern ist die institutionelle Fragmentierung der Arbeits-
marktpolitik nur teilweise {iberwunden; sie verhindert die Formulie-
rung und Implementation einer aktiven Arbeitsmarktpolitik (Schmid
1985, 125). Arbeitsmarktpolitik fordert von den Kommunen wegen
der Unzulidnglichkeit der Organisationsstruktur bei #dmteriibergrei-
fenden Aufgaben institutionelle "Innovationen", vorrangig koordi-
nierende Stabsstellen und kommunale Gesellschaften (KGSt 1990,
1991). Trotz hoher, konstanter Arbeitslosigkeit und wachsender
Zahl von Sozialhilfeempfingern sind geringe institutionelle Nieder-
schldge in den Organisationsstrukturen der Kommunalverwaltungen
festzustellen. Fiir die westdeutschen Kommunen kann zusammenfas-
send bemerkt werden: "Lediglich im Ausbau des lokalen Angebots
von Qualifizierungsmoglichkeiten sind breitere Anstrengungen un-
ternommen und Erfolge erzielt worden. Der systematische Ausbau
von Beschiftigungsgesellschaften, Beschiftigungsinitiativen und de-
ren Vernetzung ist als Ziel und Ergebnis lokaler Beschiftigungspoli-
tik eher die Ausnahme geblieben" (Sund 1990, 4).

Kommunen wirken in der Selbstverwaltung der Bundesanstalt
mittelbar mit, aber ihre arbeitsmarktpolitische Relevanz ergibt sich
eigentlich nur dort, wo sie als Tréger von MafBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik auftreten (Wollmann 1990). IThre Bedeutung er-
gibt sich durch die lokal praktizierte Form der Arbeitsmarktpolitik,
d.h. durch sinnvolle Verkniipfungen verschiedener fachlicher Einzel-
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mafBnahmen, durch die Koordination und Kooperation mit anderen

Verwaltungseinheiten, der Wirtschaft und der Wirtschaftsverbiande

sowie der selbstinitiierten Projekte vor Ort. Die Situation ist in den

alten Bundesldndern wie folgt zusammenzufassen:

1. Arbeitsmarktpolitik ist kein prioritires Aufgabengebiet der Kom-
munen.

2. Zahlreiche Kommunen haben interessante Ansitze entwickelt, de-
ren Fortexistenz durch die schwierige Haushaltslage der Kommu-
nen jedoch gefdhrdet sind.

3. Der Riickzug des Bundes aus der aktiven Arbeitsmarktpolitik
durch zuriickgehende Fordermittel wird eher eine weitere Zu-
riickhaltung der Kommunen auf dem Gebiet der lokalen Arbeits-
marktpolitik bewirken, als daB durch den Problemdruck neue, in-
novative und zukunftstrichtige Modelle entwickelt werden.

4. Die institutionelle Fragmentierung der kommunalen Arbeits-
marktpolitik bleibt in zahlreichen Kommunen weiter bestehen.
Kommunen sind als arbeitsmarktpolitischer Akteur in den neuen
Bundesldndern bisher vorrangig als Trager von ABM und sogar ge-
legentlich selbst als "Massenentlasser” hervorgetreten. In den neuen
Bundesldndern gestaltet sich das Problem der Arbeitslosigkeit in ei-
nem AusmaB, mit dem westdeutsche Kommunen nie konfrontiert
waren. Trotz hoher Sensibilitit von Verwaltungsmitarbeitern und
hoher Verantwortung gegeniiber dem arbeitslosen Mitbiirger sind
entsprechende Mafinahmen eher selten anzutreffen. Die Griinde hier-
fiir sind noch nicht abschlieBend untersucht!. Mggliche Griinde sind:
1. In westdeutschen Kommunen wurde gezeigt, daf die Dominanz
der Kommunen im Bereich der ABM auf den engen institutionel-
len Verbindungen zwischen Arbeitsamt und Kommunalverwaltun-
gen beruhen (Scharpf 1982, 258). In den neuen Bundesldndern
bestanden keine institutionalisierte Verbindungen, da die Arbeits-
dmter aus bestehenden Strukturen noch vor den Kommunalver-
waltungen ihren AufbauprozeB begonnen hatten. Nicht selten war
das Verhiltnis zwischen Arbeitsamt und (neuer) Kommunalver-

waltung durch "politische Vergangenheiten" belastet.

2. Die neuen rechtlichen Regelungen und die Gebundenheit der Ver-
waltung bewirkte bei vielen Mitarbeitern in den Verwaltungen
eine legalistische Arbeitsauffassung. Handlungsspielrdume wur-

1 Erste empirische Ergebnisse aus einem von der Hans-Bockler-Stiftung geforder-
ten laufenden Forschungsprojekt "Kommunale Arbeitsmarktpolitik” in den neu-
en Bundeslandern an der Humboldt-Universitit zu Berlin. Untersuchungsgegen-
stand sind grofiere, stidtische Kommunen.
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den nicht genutzt, so daf gerade im Bereich moglicher Innova-

tionen Zurlickhaltung geiibt wurde.

3. Die Nutzung weiterer Instrumentarien verlangt nach einer Finan-
zierung durch die Kommune, zumindest aber eine Komplementir-
finanzierung. Fiir entsprechende MaBnahmen sind aber kaum
Mittel vorhanden, da andere Aufgabengebiete wie traditionelle
Wirtschaftsforderung und Gewerbeausweisung und -erschliefung
im Vordergrund stehen.

Nach den eher resignativen Blicken auf kommunale Arbeitsmarktpo-
litik ist zu fragen, ob in Zukunft die Kommune als Moderator loka-
ler Strategie unter der Verwendung problemangemessener Hand-
lungsmuster und Organisationsformen aufgefaft werden kann. "Die
lokale Ebene verfiigt zwar zweifellos iiber Ressourcen, die fiir die
Losung von Problemen der Massenarbeitslosigkeit entscheidend sind
- ndmlich die der problembezogenen Planung, Koordination und Ko-
operation” (Heinelt 1991b, 121). Zweifellos ist aber auch vor einer
zu euphorischen Bewertung zu warnen, denn arbeitsmarktpolitische
Aktivitdten "drohen substanzlos zu werden, wenn die lokale Ebene
nicht selbstindig diese finanziellen Mittel mobilisieren kann" (Hei-
nelt 1991b, 121). Gleichwohl bleibt festzuhalten, dah kommunale
Strategien immer in Abhingigkeit zentralstaatlicher FOrderungspro-
gramme sind, und daf die Stabilitit lokaler Netzwerke auch davon
entscheidend abhingt (vgl. Heinelt 1989). Dennoch ergeben sich fiir
die Kommunen Herausforderungen, die nur durch die Uberwindung
tradierter Handlungsmuster und Problemlésungsansitze zu bewilti-
gen sind. Kommunen werden arbeitsmarktpolitisch aktiv bleiben
bzw. werden miissen, und sei es aus so widerspriichlichen Griinden
wie haushaltspolitische Grilinde, aus Griinden der Imagepflege oder
der Lebensqualitit.

Nach anderen Uberlegungen (IAB 1992¢, 19) konnten Kommu-
nen im Umfang eingesparter Arbeitslosengelder der Bundesanstalt
Zuschiisse erhalten, mit denen zusitzliche Investitions- oder Infra-
strukturauftrige vergeben werden miissen, u.U. in Verbindung mit
"Vergabe-ABM". Hier bestiinde ein Ansatz fiir eine stirkere Beach-
tung lokaler Bediirfnisse und eine Moglichkeit, Mittel der Bundesan-
stalt nach regionalen und strukturpolitischen Konzeptionen der Ge-
bietskorperschaften einzusetzen.
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