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Giinther Schmid

Gegenwartige und zukiinftige Bedeutung
des arbeitsmarktpolitischen Instrumenta-
riums*

1 Arbeitsmarktlage und arbeitsmarktpolitischer
Handlungsbedarf

Um die Bedeutung des arbeitsmarktpolitischen Instru-
mentariums fir die auf uns zukommenden Beschéaftigungs-
probleme beurteilen zu kénnen, ist zunachst ein Rickblick
auf die siebziger Jahre und auf die gegenwiértige Arbeits-
marktsituation erforderlich. Vergangenheit und Gegenwart
sind fUr den arbeitsmarktpolitischen Handlungsrahmen und
Handlungsbedarf mitentscheidend.

These 1:

GréBere Entlastungseffekte fir den Arbeitsmarkt sind
auf der Arbeitsangebotsseite mittelfristig nicht zu erwarten.
Beschiéftigungsdefizite werden sich daher kiinftig unmittel-
bar in offener Arbeitslosigkeit ausdriicken.

Die weltweite Rezession seit 1974 brachte die Wirtschaft
aller westlichen Lander in Schwierigkeiten. Die Bundesre-
publik hat diese Schwierigkeiten nach ziemlich einhelligem
Urteil vergleichsweise gut bewiltigt: Niedrige Inflationsra-
ten, eine mittlere Arbeitslosenquote, andauernde Exporter-
folge und eine harte Mark haben zu dem Giltezeichen »Mo-

* Die Ausflhrungen stitzen sich zum Teil auf einen gemeinsam mit Fritz W.
Scharpf veréffentlichten Artikel: Fritz W, Scharpf und Gunther Schmid, »Ab-
schied von der Vollbeschiftigung? Der Arbeitsmarkt in den achtziger Jahren«, in:
Blick durch die Wirtschaft, Jg. 23, Nr. 137, 16. Juni 1980, S. 3
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dell Deutschland« gefihrt. Nur in einem Bereich stand die

Bundesrepublikwahrend der Rezessionam Ende desinterna-

tionalen Vergleichs: bei der Beschéftigungsentwicklung. Fir

eine Beurteilung wirtschaftlicher Erfolge oder MiBerfolge muB
diesesKriterium jedoch ebenfalis berlicksichtigt werden.

Die meisten vergleichbaren westlichen Lander haben
wahrend der letzten Rezession ihr Beschéftigungsvolumen
gehalten; einige Lander — z. B. die USA und-Schweden —
haben ihr Beschéftigungsvolumen sogar erheblich erhéht.
Dagegen hat sich in den funf Jahren von 1973 bis 1977 die
Zahl der Beschéftigten in der Bundesrepublik um 1,7 Millio-
nen, d. h. um 6,5% vermindert! Dieser drastische Rick-
gang des Beschiftigungsvolumens blieb politisch fast un-
bemerkt, weil man die Aufmerksamkeit vor allem auf die Ar-
beitslosigkeit richtete. Es sprechen jedoch mehrere
Grinde dafir, daB wir es hier mit einer Sonderentwicklung
der Bundesrepublik zu tun haben, die sich in dem kom-
menden Jahrzehnt nicht mehr fortsetzen wird.

Mit statistischen Beobachtungen und Berechnungen 148t
sich zeigen, daB die Beschaftigungsverluste vor allem
durch drei Faktoren aufgefangen wurden, die sich nicht in
der offenen Arbeitslosenquote ausdriickten:

1. Wahrend in fast allen Vergleichsldndern die Frauener-
werbsquote auch wahrend der Rezessionsjahre weiter
anstieg — in Schweden sogar von 62 auf 70%0 —, blieb
sie in der Bundesrepublik konstant bei 48,500! Diese
Stagnation driickt sich zum Teil im Anstieg der. sog.
»Stillen Reserve« auf schatzungsweise 650000 Perso-
nen aus. Meines Erachtens 138t sich jedoch der Trend
einer steigenden Erwerbsbeteiligung der Frauen langfri-
stig nicht aufhalten, weil dieser Trend durch vielfaltige
Motive und soziale Wandlungsprozesse gestitzt wird.

2. Als Folge einer forcierten Politik der Frihverrentung
sank die Erwerbsquote der 60- bis 65jéhrigen von
41,30/ (1973) auf 30,500 (1977) und entlastete den Ar-
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beitsmarkt auf diese Weise erheblich. Aus sozialpoliti-

schen Griinden war die Einflihrung der flexiblen Alters-

grenze sicherlich begriBenswert; sie beglnstigte aber
auch den Abbau altersgerechter Arbeitspléatze. Dariber
hinaus sind die beschéftigungspolitischen Effekte der

Frihverrentung weitgehend ausgeschopft und lassen

sich kaum wiederholen.

3. SchlieBlich wurde durch die Beendigung der Auslander-
anwerbung, durch Nichtverldngerung von Arbeitsvertra-
gen und dergleichen die Zahl der auslandischen Arbeit-
nehmer zwischen 1974 und 1977 um rund 450000 ver-
mindert. Auch dieser ProzeB der Auslédnderverdrangung
ist in den achtziger Jahren nicht zu wiederholen. Die
Auslander, die jetzt noch hier sind, werden auch bleiben.
Hinzukommt, daB jetzt die zweite Generation der Aus-
lander auf den Arbeitsmarkt drangt und dort den Ange-
botsdruck erhéht.

Aus den angefiihrten Griinden sind derartige Entla-
stungseffekte des Arbeitsmarktes kiinftig nicht mehr zu er-
warten. Beschéftigungsdefizite werden sich dann unmittel-
bar in der politisch bedeutsameren Statistik der offenen Ar-
beitslosigkeit niederschiagen.

These 2:

Die gegenwidrtige Struktur der Arbeitslosigkeit erschwert
unmittelbare beschiéftigungspolitische Erfolge. Der zu be-
firchtende Anstieg der offenen Arbeitslosigkeit wird kinf-
tig auch die politisch sensitiveren Gruppen des Arbeits-
marktes treffen, vor allem voraussichtlich die Jugendlichen.

Unabhéngig von technologie-, energie- und wachstums-
politischen Problemen, zu denen sich andere Referenten
dieser Fachtagung &uBern werden, wird die Erreichung der
Vollbeschéftigung allein schon durch die demographische
Entwicklung, d. h. durch den Eintritt geburtenstarker Jahr-
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génge in den Arbeitsmarkt erschwert. Dies ist weithin be-
kannt und bedarf keiner weiteren Ausfihrungen. Zum an-
deren hat sich aber auch die Struktur der Arbeitslosigkeit
durch mehrfache »Aussiebungsprozesse« zunehmend ver-
schiechtert. Vergleicht man die Sondererhebungen der
Bundesanstalt flir Arbeit Ende September 1975 mit Ende
September 1979, dann sind vor allem folgende Verénderun-
gen bemerkenswert: Wahrend 1975 nur jeder zehnte der
registrierten Arbeitslosen ldnger als ein Jahr ohne Beschéf-
tigung war, traf das 1979 schon flr jeden funften zu; 1975
wies jeder funfte Arbeitslose gesundheitliche Einschran-
kungen auf, 1979 jeder dritte. Erhtht hat sich auBerdem der
Anteil der Frauen unter den Arbeitslosen, und insbeson-
dere der der Schwerbehinderten. Je lédnger die hohe Ar-
beitslosigkeit andauert, desto mehr wirken sich die Selek-
tionskriterien, die Arbeitgeber bei Entlassungen und Ein-
stellungen anwenden, auf die Zusammensetzung des Be-
standes der Arbeitslosen aus. Er reichert sich immer mehr
mit »Schwervermittelbaren« an, die auch bei steigender
Nachfrage kaum mehr einen Arbeitsplatz finden. Offene
Stellen bleiben dann trotz hoher Arbeitslosigkeit entweder
unbesetzt, oder sie werden eher durch Neuzugénge aus
dem Ausbildungssystem oder aus der »stillen Reserve« be-
setzt als aus dem Reservoir der registrierten Arbeitslosen.’
Neben anderen Faktoren ist diese Verschlechterung der
Struktur der Arbeitslosigkeit auch mitverantwortlich fur die
zu beobachtende Diskrepanz zwischen Wirtschaftswachs-
" tum und Beschéftigungswirkung. Das reale Wirtschafts-
wachstum erreichte im Jahre 1979 4,4 Prozent; dennoch
erhOhte sich die Zahl der Beschéftigung lediglich um
318000 Personen (d. s. 1,26 Prozent), und die jahresdurch-
schnittliche Arbeitslosenzahl fiel nur um rund ein Drittel
des Beschiéftigungsgewinns, d. h. um 116970 Personen.
Ein Uberdurchschnittlicher Anteil der jetzt schon hohen
Arbeitslosigkeit wird von sog. »Randgruppen« des Arbeits-
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marktes getragen. Fir Altere, fir Behinderte, fir Personen
mit gesundheitlichen Einschrénkungen, flir Personen ohne
Berufsausbildung und fur Frauen wird es kiinftig sicherlich
noch schwieriger werden, wieder einen Arbeitsplatz zu fin-
den, wenn sie einmal arbeitslos geworden sind. Aber auch,
wenn diese »Randgruppen« des Arbeitsmarktes einen
noch héheren Anteil der steigenden Arbeitslosigkeit zu tra-
gen haben, werden sie nicht die Gesamtlast (ibernehmen
kénnen. Die »Kerngruppen« der Arbeitnehmer, die von den
bisherigen Beschéftigungsdefiziten weniger betroffen wa-
ren, wirden dann mit einem erheblich héheren Risiko un-
freiwilliger Arbeitslosigkeit konfrontiert. Politisch wahr-
scheinlich waren dann massive BemUhungen der Gewerk-
schaften um Beschéftigungssicherung flr die bereits be-
schéftigten (und gewerkschaftlich organisierten) Arbeit-
nehmer. Die Folge kdnnte dann eine wesentlich héhere Ju-
gendarbeitslosigkeit sein, die die Bundesrepublik mit ihrem
vergleichsweise leistungsfahigen System der beruflichen
Bildung bisher {im Gegensatz zu anderen Lindern) noch
vermeiden konnte.

These 3:

Der Arbeitsmarkt ist gespalten; Krifteangebot und Kraf-
tenachirage stehen in einem zunehmenden Ungleichge-
wicht. Dieses Ungleichgewicht ist vor allem berufsfachlii-
cher und qualifikationsspezifischer Natur; es kénnte zu ei-
nem Engpa# fiur die »Modernisierung der Volkswirtschaft«
werden.

Trotz hoher Arbeitslosigkeit gibt es Teilarbeitsmarkte, in
denen ein mangelndes Angebot an qualifizierten Kraften
vorhanden ist; diese Diskrepanz hat sich in den vergange-
nen Jahren verscharft. insgesamt gab es Ende September
1979 in 87 (von insgesamt 328) Berufsordnungen mehr of-
fene Stellen fir Arbeitskrafte mit beruflicher Qualifikation
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als entsprechende Arbeitslose. Ein Jahr zuvor waren es
63 Berufsordnungen.2 Ohne die Offene-Stellen-Statistik zu
strapazieren, lassen sich doch folgende Trends erkennen:

Teilarbeitsmérkte mit erheblichem Mangel an qualifizierten
Kraften sind vor allem: Bau- und Baunebenberufe (vor allem
Maler, Lackierer, Betonbauer, Verputzer, Dachdecker, Flie-
senleger), Metall- und Elektrikerberufe (vor allem Schlosser-
und Installateurberufe) ; einen besténdigen Bedarfin denletz-
ten Jahren gab es bei Flach- und Tiefdruckern, Tischlern und
Modellbauern, in Berufen des Hotel- und Gaststattengewer-
bes (vor allem Kdche), in Ingenieurberufen, gehobenen Ge-
sundheitsberufen (vor allem Masseure und Krankengymna-
sten), bei Zahntechnikern, bei Technikern, Elektronikern und
FachleutenderDatenverarbeitung.

Besondere Arbeitsplatzdefizite gab es dagegen in den
Teilarbeitsmarkten far Blro- und Verwaltungsberufe, bei
den Warenkaufleuten, bei einigen Pflegeberufen (z. B. Kin-
derpflegerinnen, Krankenpflegerinnen), bei Hilfsarbeitern,
Lager- und Transportarbeitern, vor allem jeweils bei Kraften
ohne abgeschlossene Berufsausbildung.

Einige der Teilarbeitsméarkte mit einem schon gegenwér-
tigen Kraftebedarf kénnten sich zu einem EngpaB fir die
»Modernisierung der Volkswirtschaft« entwickeln. Es kon-
zentrieren sich hier Bedarfsbereiche, die auch in zentralen
Bereichen der »Modernisierung« eine Rolie spielen: Qualifi-
Zierte Kréfte in Bau- und Baunebenberufen, in Metall- und
Elektrikerberufen werden verstarkt bendétigt, wenn alterna-
tive, arbeitsintensive Energietechnologien entwickelt und
installiert werden sollen; sie werden verstirkt bendétigt,
wenn WarmedammungsmaBnahmen, Altbau- und Woh-
nungsmodernisierung und die Verbesserung der stadti-
schen Infrastruktur forciert werden sollen. Ahnliches gilt fur
Techniker, Ingenieure, Datenverarbeitungsfachleute, wenn
die Bereiche der Sozialtechnologie und des Umweltschut-
zes expandieren sollen.
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Die Spaltung des Arbeitsmarktes scheint vor allem zwei
Ursachen zu haben: Einmal eine tiefgreifende Verénderung
von Verhaltens- und Wertmustern, u. a. eine sinkende Nei-
gung, bestimmte manuelle Berufe anzustreben; aber auch
eine mangelnde Anpassung der Arbeitsorganisation an ge-
stiegene Anforderungen im Hinblick auf Arbeitsbedingun-
gen und Arbeitszeitgestaltung. Daneben sind Méngel im
beruflichen Ausbildungssystem zu verzeichnen. Anzeichen
solcher Defizite, die wir hier nicht ausfihrlicher diskutieren
kénnen, sind mehrfach bestatigte Beobachtungen, daf hin-
ter der vielzitierten Facharbeiterliicke haufig weniger der
Mangel an Facharbeitern mit speziellen Kenntnissen der
Stoffbearbeitung steht, als der Mangel an flexiblen Fach-
kraften mit prozeBunabhangigen Qualifikationen wie Ab-
straktionsvermdgen, Verantwortung, Selbsténdigkeit und
Lernfahigkeit. Erforderlich scheint eine berufliche Erstquali-
fikation mit breiteren Kenntnissen, und erforderlich scheint
auch eine Uberprifung der derzeitigen Ausbildungssitua-
tion im Handwerk, wo wesentlich mehr Lehrlinge ausgebil-
det werden, als dieser Wirtschaftszweig selbst beschéfti-
gen kann. Die neuerlichen Schwierigkeiten von Jugendli-
chen mit abgeschlossener Berufsausbildung, einen Ar-
beitsplatz zu finden, weisen in dieselbe Richtung.

Lassen Sie mich diesen Teil zusammenfassen: Die Ar-
beitsmarktpolitik der achtziger Jahre wird vor groen Auf-
gaben stehen. Optionen zur massiven angebotsseitigen
Entlastung des Arbeitsmarktes, wie sie in den siebziger
Jahren genutzt werden konnten (ihre arbeitsmarkt- und so-
zialpolitische Bewertung sei einmal dahingestellt), stehen
in den achtziger Jahren nicht zur Verfiigung. Technologie-
politisch bedingter Freisetzungsdruck und demographisch
bedingter zusatzlicher Angebotsdruck zwingen die Arbeits-
marktpolitik im Gegenteil dazu, vielmehr als bisher be-
schéftigungsausweitende Wachstumspolitik zu unterstt-
zen. Die verschlechterte Struktur des gegenwartig schon
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viel zu hohen Arbeitsiosenbestandes fordert die Arbeits-
marktpolitik heraus, ihre eigenen MaBnahmen zur Wieder-
eingliederung »schwervermittelbarer« Personen wirksamer
zu machen. Das zunehmende qualifikationsspezifische Un-
gleichgewicht auf dem Arbeitsmarkt in Verbindung mit ei-
nem zu erwartenden beschleunigten technologischen und
sozialen Wandel zwingt zu erheblichen Anstrengungen, um
die erforderlichen Anpassungsprozesse von Angebot und
Nachfrage zu bewaitigen.

2 Umfang, Struktur und Wirksamkeit des gegen-
wartigen arbeitsmarktpolitischen Instrumenta-
riums

Zur Beurteilung der kiinftigen Bedeutung des arbeits-
marktpolitischen Instrumentariums ist es zunichst erfor-
derlich, sich den derzeitigen finanz- und beschéftigungs-
wirksamen Umfang der Arbeitsmarktpolitik gegenwirtig zu
machen. Dazu zunéchst

These 4:

Gemessen am Bruttosozialprodukt gibt Schweden etwa
finfmal mehr fiur aktive Arbeitsmarktpolitik aus als die Bun-
desrepublik; entsprechend trdgt die schwedische Arbeits-
marktpolitik mehr zur Erreichung der Vollbeschiéftigung bei
als die Bundesrepublik. Gemessen am Kriterium der Be-
schéftigungseffektivitdt steht die Bundesrepublik ver-
gleichsweise glinstiger da als Schweden. Es besteht in der
Bundesrepublik also noch ein erheblicher Spielraum fdr ak-
tive Arbeitsmarktpolitik.

Die jahrlichen Ausgaben der Bundesanstalt fur Arbeit

sind mittlerweile auf rund 20 Mrd. DM angestiegen (1979).
Davon entfallen rund 9 Mrd. auf Arbeitslosengeld und Ar-
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beitslosenhilfe, also auf die Kompensation des Einkom-
mensverlustes der Arbeitslosen. Die restlichen 11 Mrd.
sind im weitesten Sinne »aktive MaBnahmen« der Arbeits-
marktpolitik. Die MaBnahmenpalette umfaBt die Forderung
der beruflichen Bildung, Vermittlungs- und Beratungsaktivi-
tat der Arbeitsdmter, Rehabilitation, Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen, Kurzarbeit und Schiechtwettergeld, Eingliede-
rungsbeihilfen, um die wichtigsten zu nennen (vgl. Tabel-
len 1—3, Anhang).

Von der Vermittlungs- und Beratungsaktivitit einmal ab-
gesehen, deren Beschéftigungseffekt nicht zu schétzen ist,
hat das finanzwirksame arbeitsmarktpolitische Instrumenta-
rium seit 1973 im Jahresdurchschnitt einen Nettobeschafti-
gungseffekt von 316000 Personen (&quivalenten) erzielt,
das sind rund 1,250 aller Erwerbstétigen; d. h., um diese
Zahl wére die Arbeitslosigkeit héher gewesen (vgl. Ta-
belle 4, Anhang). Allerdings handelt es sich hier um Maxi-
malwerte, weil die Schitzungen maégliche Mitnehmer- und
Verdrangungseffekte nicht enthalten!

Diese Zahlen kénnen sich sehen lassen, verglelcht man
sie etwa mit den Beschéftigungseffekten der Fiskal- und
Regionalpolitik; sie sind jedoch ziemlich bescheiden, wenn
man sie mit der schwedischen Arbeitsmarktpolitik ver-
gleicht. Gemessen am Bruttosozialprodukt gibt Schweden
etwa finfmal soviel wie die Bundesrepubilik fiir selektive ar-
beitsmarktpolitische MaBnahmen aus (ohne Vermittlungs-
aktivitdt rund 2,5% gegeniber 0,5% in der BRD; vgl. Ta-
belie 5 Anhang). Der jahresdurchschnittliche Nettobe-
schéftigungseffekt von 1973 — 1978 betrug 3,15%0 (gegen-
Uber 1,250/ BRD)!! Ohne diese immensen Ausgaben fir
Arbeitsmarktpolitik wére die Arbeitslosenquote in Schwe-
den sogar hoher als in der Bundesrepublik!

Wenn man nun einmal fir Schweden und die Bundesre-
publik die Rechnung gegenlberstellt, wie hoch der Be-
schaftigungseffekt von 190 Ausgaben des Bruttosozialpro-
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dukts flr Arbeitsmarktpolitik ist, so stellt man erstaunt fest,
daB die bundesrepublikanische Arbeitsmarktpolitik gemes-
sen an diesem Kriterium effektiver ist als die schwedische
(vgl. Tabelle 6 Anhang). Es scheint eine Schwelle zu geben,
nach der die Beschiftigungseffektivitat selektiver Arbeits-
marktpolitk sinkt. Schweden scheint diese Schwelle er-
reicht zu haben, die Bundesrepublik noch nicht; d. h. ge-
messen an diesem Kriterium hat die Bundesrepublik noch
ein erhebliches Potential an aktiver Arbeitsmarktpolitik aus-
zuschoépfen.

These 5: ,

Die gegenwidrtige Struktur des arbeitsmarktpolitischen
Instrumentariums ist liberwiegend ein Reflex der unginsti-
gen Arbeitsmarktlage. Auf diese Weise werden systema-
tisch vorbeugende und produktive MaBnahmen vernachlés-
sigt. Die Arbeitsmarktpolitik muB kdnftig wieder stérkeres
Gewicht auf die Schaffung von Dauerarbeitspldtzen und auf
vorbeugende Anpassung an wirtschaftlichen und technolo-
gischen Wandel legen.

Von der Struktur her betrachtet unterscheidet sich
Schweden von der Bundesrepublik vor allem durch eine
hohere Foérderung der beruflichen Erwachsenenbildung
(die ‘gezielt auch antizyklisch eingesetzt wird), durch hé-
here Ausgaben fir ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und
durch eine erheblich gréBere Zahl an geschitzten Arbeits-
platzen fir Behinderte, gesundheitlich eingeschrénkte oder
éltere Erwerbspersonen.

Ohne dem schwedischen Modell das Wort zu reden,
stimmt es jedoch bedenklich, daB in der Bundesrepublik
die realen Ausgaben zur Férderung der beruflichen Bildung
seit 1973 gesunken sind. Wahrend die (zusammengefaB-
ten) Ausgaben flr berufliche Bildung 1973 rund 1,8 Mrd.
DM betrugen, war ihr Umfang 1979 mit 2,2 Mrd. DM nomi-
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nal nur geringfugig héher, was reai unter Einbeziehung des
Kaufkraftverlustes ein Sinken bedeutet. Auf diese bedenkli-
che Entwicklung hat mittlerweile auch die Politik reagiert.
Mit der 5. Novelle des AFG und vor allem auch mit dem
jingsten Sonderprogramm der Bundesregierung (worauf
ich spater noch einmal zu sprechen komme), wird die Be-
tonung wieder starker auf QualifizierungsmaBnahmen ge-
setzt..

Demgegeniiber stiegen die Ausgaben fir MaBnahmen
der Wiedereingliederung, Rehabilitation und Arbeitsbe-
schaffung von rund %2 Mrd. (1973) auf knapp 3 Mrd. im Jahr
1979. Diese Ausgabenentwicklung ist sicherlich ein Reflex
der schwierigeren Arbeitsmarktsituation. Man muB sich je-
doch fragen, ob die Arbeitsmarktpolitik nicht Opfer eines
Teufelskreises ist, den es zu durchbrechen gilt: Die wirklich
vorbeugenden, produktiven und unzweifelhaft effektiven
MaBnahmen der Qualifikationsférderung® sind in der Ver-
gangenheit gegeniiber den (iberwiegend verteilungs- und
sozialpolitisch motivierten MaBnahmen der Rehabilitation,
Wiedereingliederung und zeitlich befristeten Arbeitsbe-
schaffung zurlckgetreten. Von dem Sonderproblem der
Rehabilitation einmal abgesehen (die unabhéngig von der
Arbeitsmarktlage dringend nétig ist), ist jedoch der qualita-
tive sowie quantitative Beschéftigungseffekt der Eingliede-
rungsbeihilfen und der traditionellen Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen nach allen Wirkungsanalysen, die wir kennen,
von allen arbeitsmarktpolitischen Instrumenten am zweifel-
haftesten.* Hier muB die Arbeitsmarktpolitik in Zukunft
neue Akzente setzen, die in den jlingsten MaBnahmen der
Bundesregierung zum Teil auch schon aufgegriffen wur-
den. Darauf komme ich jetzt zu sprechen.
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3 Der kiinftige Beitrag der Arbeitsmarktpolitik
zur »Modernisierung der Volkswirtschaft«

These 6:

Die Arbeitsmarktpolitik kann sowohl nachfrage- wie an-
gebotsseitig zur wachstumspolitischen Expansion der Be-
schaftigung beitragen — besonders durch Ausweitung an-
passungsbedingter betrieblicher Qualifizierung und durch
Steuerung von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen in latente,
dauerhafte Bedarfsbereiche. Durch Beseitigung qualifika-
tionsbedingter Engpésse kann die Arbeitsmarktpolitik auch
den Spielraum fir expansive globale Beschéftigungspolitik
erweitern.

Nach meiner Einschatzung gewinnen in Zukunft selektive
Wachstumsstrategien an Bedeutung, weil globale beschaf-
tigungspolitische Programme nicht nur an Grenzen der
wirtschaftspolitischen Durchsetzungsfahigkeit, sondern
auch an Grenzen der beschéftigungspolitischen Effektivitat
stoBen. Wenn die These richtig ist, daB vor allem in den po-
litisch konsensfahigen Bedarfsbereichen (Energieeinspa-
rung, Umweltschutz, Altbausanierung, Verbesserung des
Wohnumfeldes), die Gegenstand einer selektiven Wachs-
tumspolitik waren, sich schon heute Qualifikationseng-
passe andeuten, dann gewinnt die Forderung der Ausbil-
dung qualifizierten Personals fur Mangelberufe eine beson-
dere Bedeutung. Diese Méglichkeit ist auch deshalb wich-
tig, weil hier der Bund Uber die Bundesanstalt fir Arbeit
und die Arbeitsdmter ohne Umwege Uber Lénder und Ge-
meinden unmittelbar auf der lokalen Ebene tatig werden
kann. Flir die Wirksamkeit bundespolitisch konzipierter
MaBnahmen liegt darin ein unschéatzbarer Vorteil.

Zugleich ist die Foérderung von Fortbildungs- und Um-
schulungsmaBnahmen — also der Humankapitalbildung
und -erneuerung — diejenige Form der Subventionierung
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des privaten Sektors, bei der positive Beschéftigungsef-
fekte am ehesten zu erwarten sind. Wahrend die Unterneh-
men die (durch die Ubliche staatliche Investitionsférderung
beglinstigte) Sachkapitalbildung notfalls immer auch lber
den Kapitalmarkt finanzieren kénnten, kdnnen Humankapi-
talinvestitionen nicht bilanzwirksam aktiviert und zur Kredit-
grundlage gemacht werden. Wenn die Méglichkeiten der
Eigenfinanzierung begrenzt sind, dann unterbleiben Hu-
mankapital-investitionen eher als Sachkapital-investitio-
nen.5

Selbst in wirtschaftlich glnstiger Situation unterbleiben
oft weiterbildende Personalinvestitionen, weil die Unterneh-
men an kurzfristiger Gewinnmaximierung orientiert sind
und ihr Personal fur Fortbildung und Umschulung nicht frei-
stellen kdnnen oder wollen. Alle vorhandenen Kapazitdten
werden dann fir die Produktion eingesetzt. Der Druck von
Terminauftrdgen und vor allem der Akkordiohn kommen
hinzu: Meister und qualifizierte Fachkrafte sind ohne Ga-
rantie ihres Mehrverdienstes oder entsprechender Kom-
pensationen nicht bereit, erhebliche Zeit fir die Anleitung
von Anlernkraften aufzuwenden. Qualifikationsengpésse
werden dann durch Uberstunden und/oder durch Rekrutie-
rung am (ohnehin knappen) externen Teilarbeitsmarkt ge-
I6st. Eine Uberbietungskonkurrenz am externen Markt fir
qualifizierte Fachkréfte ist dann wahrscheinlich.

Staatliche Finanzhilfen — wie etwa die Zuschisse zur in-
nerbetrieblichen Qualifizierung im sogenannten 500-Millio-
nen-Programm des Bundesarbeitsministers vom Sommer
1979 — treffen hier also oft auf einen tatséchlichen Ent-
wicklungsengpaB der Unternehmen und k&nnen deshalb
wirksam zur Beschéftigungsausweitung beitragen. Insofern
Qualifikationsengpésse mitverantwortlich fir inflatorische
Prozesse sind, und insofern globale beschaftigungspoliti-
sche Impulse (sei es Uber Steuernachldsse oder staatliche
Investitionen Uber deficit spending) durch Inflation einge-
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schrankt werden, kénnte auf diese Weise auch der Spiel- -
raum fir globale Beschaftigungspolitik erweitert werden.

Nach allem, was wir bisher Uber die Wirksamkeit des
sog. 500-Millionen-Programms wissen (unser Institut ist
neben anderen Forschungsinstituten in die Begleitfor-
schung involviert), wurde mit diesem Programm in vielen
Unternehmen ein tatséchlicher EngpaB getroffen, dessen
Beseitigung nicht nur glnstige beschéftigungspolitische
Wirkungen hat, sondern generell die Flexibilitdt und Anpas-
sungsfahigkeit vor allem von kieineren und mittleren Unter-
nehmen fordert. In zahlreichen Unternehmungen hat dieses
Programm vermutlich auch den entscheidenden AnstoB
gegeben, der Planung mittel- und langerfristiger Personal-
investitionen groBere Aufmerksamkeit zu widmen. Eher als
die kapitalbezogene Investitionsférderung sollte deshalb
die Qualifikationsférderung auch auBerhalb der politisch
geférderten Wachstumsbereiche zum Instrument einer ge-
nerellen angebotsorientierten Politik gemacht werden.

Das 500-Millionen-Programm hat auch den Ansto8 zu ei-
ner Wende bei den ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen gege-
ben: Stand bei den bisherigen ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen das verteilungs- und sozialpolitische Motiv im Vor-
dergrund, moglichst vielen Arbeitslosen die Mdglichkeit
kurzfristiger Beschéftigungsverhéitnisse zu vermitteln und
ihnen auf diesem Wege wieder erneuten Anspruch auf Ar-
beitslosengeld zu verschaffen, so steht jetzt das Motiv der
Schaffung von Dauerarbeitspldtzen in latenten Bedarfsbe-
reichen wie Soziale Dienste, Verbesserung des Wohnum-
feldes und der sozialen Infrastruktur im Vordergrund. Auch
dieser Programmteil wurde von den Tragern in Kommunen
und Wohlfahrtsverbdnden verhéltnismé8ig gut aufgenom-
men. Uber den langerfristigen Erfolg 1Bt sich im Augen-
blick noch nichts Definitives sagen. Bisherige Erfahrungen
zeigen jedoch, daB der entscheidende EngpaB hier das Zu-
sammenspiel verschiedener lokaler Akteure ist, vor allem

87



zwischen Arbeitsverwaltung und Sozialverwaltung; die Ar-
beitsmarktpolitik kann hier nur die Initialzindung geben,
wéhrend die Garantie der Dauerarbeitsplatze Gegenstand
der kommunalen oder landerspezifischen Sozial- und Infra-
strukturpolitik ist. Ein Ergebnis dieses Sonderprogramms
wird mdglicherweise sein, daB langfristig eine Finanzreform
erforderlich sein wird, mit deren Hiife die Gemeinden in
stérkerem MaBe beschaftlgungspohtlsche Mitverantwor-
tung tragen kénnten.

These 7:

Auch bei erfolgreichen selektiven Wachstumsstrategien
wird mittelfristig mit einem Beschéftigungsdefizit zu rech-
nen sein. Selektive Strategien zur Umverteilung des vor-
handenen Arbeitsvolumens werden darum zur Erreichung
der Vollbeschéftigung erforderlich sein. Unter den zahirei-
chen Mdglichkeiten der Arbeitszeitverkiirzung erscheinen
selektive Strategien am erfolgversprechendsten, die den
vorhandenen Arbeitszeitprédferenzen bestimmter Gruppen
und den organisatorischen Mdglichkeiten bestimmter Be-
reiche Rechnung tragen.

Die Hoffnung, daB Beschéaftigungsausweitung allein das
zu erwartende Beschaftigungsdefizit beseitigen koénnte, hat
heute auch bei engagierten Befirwortern einer keynesiani-
schen Nachfrageausweitung einer gewissen Resignation
Platz gemacht. Auch sie suchen deshalb nach Méglichkei-
ten zur Beseitigung der Arbeitslosigkeit durch Umvertei-
lung des vorhandenen oder zu erwartenden Arbeitsvolu-
mens — sprich: durch Verklrzung der Lebens-, Jahres-
oder Wochenarbeitszeit der Beschéftigten. Dabei sind al-
lerdings die Mdglichkeiten einer Verkiirzung der Lebensar-
beitszeit durch Frihverrentung bereits weitgehend ausge-
schopft. GroBeres Interesse besteht dagegen an »gleiten-
den Ubergingen« in den Ruhestand, die allerdings — je-
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denfalls im Ausland — eher zu einer Verlangerung des Ar-
beitslebens zu fihren scheinen.

Ebenso skeptisch sind Forderungen nach einer weiteren
Verlangerung der Schul- und Ausbildungszeiten zu beurtei-
len, die weithin den eigenen Winschen und Bedirfnissen
der Betroffenen zuwiderlaufen. Anders steht es dagegen
mit allen Mdglichkeiten der beruflichen und; aligemeinbil-
denden Weiterbildung wahrend des Berufslébens bis hin
zum nachgeholten Hochschulstudium und zu lingeren
»sabbaticals«. lhnen fehlt der Zwangscharakter der verlan-
gerten Ausbildungszeit, und sie kénnen gezielt fir den wei-
teren beruflichen Aufstieg oder fir die personliche Entfal-
tung eingesetzt werden. Was hier fehlt, sind Finanzierungs-
modelle, die wéhrend derartiger langerer Unterbrechungen
des Berufslebens den (Familien-)Lebensstandard sichern
kénnen. Privatwirtschaftiiche Ldsungen (etwa nach dem
Vorbild der Bausparvertrdge und méglicherweise mit einer
staatlichen Ausfaligarantie) wéren hier durchaus denkbar,
sind aber bisher nicht in Sicht.

Die Diskussion um kurzfristig realisierbare Lésungen, die
eine splrbare Arbeitsmarktentlastung bringen sollen, kon-
zentriert sich deshalb auf die Verlangerung des Jahresur-
laubs und die Verkurzung der Wochenarbeitszeit. Wegen
der beflirchteten gréBeren Organisationsprobleme richtet
sich der Widerstand der Arbeitgeberseite derzeit vor allem
gegen die Vorschlége fiir eine kirzere Arbeitswoche. Aber
das eigentliche Problem liegt in beiden Féllen in der Tatsa-
che, daB kostenneutrale Arbeitszeitverkirzungen nicht ein-
kommensneutral sein kdnnen, und umgekehrt. Gewif} ist
auch bisher schon im Rahmen der jéhrlichen Tarifverhand-
lungen die insgesamt verfligbare Verteilungsmasse auf
Léhne, Urlaub und Arbeitszeit aufgeteilt worden — aber
doch unter Bedingungen, die immer auch einen Zuwachs
bei den Realldhnen erbrachten. Ein rascherer, arbeits-
marktpolitisch motivierter Fortschritt in der Arbeitszeitver-
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kirzung, der lber die subjektiven Einkommens-/Freizeit-
Praferenzen der Arbeitnehmer hinausginge, miiBte deshalb
entweder die Kostenbelastung der Unternehmen erhéhen
oder die Gewerkschaften in Schwierigkeiten bringen, deren
Mitglieder in der groBen Mehrzahl auf das volle Einkommen
einer vollen Arbeitswoche durchaus angewiesen sind.

Zwar hatte die kontinuierliche Verklrzung der tariflichen
Wochenarbeitszeit bisher von alien ArbeitszeitmaBnahmen
die stérksten Entlastungswirkungen und wird sie auch wei-
terhin haben; so betrug die vom IAB geschéatzte Beschéf-
tigungswirkung beispielsweise fir das Jahr 1979
203000 Personen. Auch aus sozial- und gesundheitspoliti-
schen Grinden wird eine weitere Verklrzung und Entdich-
tung der Arbeitszeit ein vorrangiges Ziel der gewerkschaft-
lichen Tarifpolitik sein. DarUber hinausgehende globale L&-
sungen der Arbeitszeitverkiirzung wéren jedoch wohl
schwer durchzusetzen. Denkbar ware allenfalls eine ge-
setzlich unterstiitzte Reduzierung der Uberstunden, deren
Arbeitsvolumen 1977 allein 1,9 Millionen Arbeitskrafte be-
trug. Im Rahmen einer novellierten Arbeitszeitordnung und
kollektivvertraglicher Vereinbarungen wéren Regelungen
denkbar, die die pro Jahr maximal zuldssige Gesamtar-
beitszeit eines Beschaftigten festlegen. Innerhalb dieses
Kontingents wére dann sowohl produktionstechnisch er-
wiinschte wie freizeitbedingte Flexibilitdt mdglich. Zumin-
destens ein Teil des so reduzierten Uberstundenvolumens
kdnnte dann zu Neueinstellungen fihren.

Aussichtsreicher erscheinen aber auch hier selektive
Strategien, die den vorhandenen Arbeitszeit-Praferenzen
bestimmter Gruppen und den organisatorischen Mdéglich-
keiten bestimmter Bereiche Rechnung tragen. Fir solche
Lésungen gibt es in der Tat auch kurzfristig gewisse Spiel-
rdume.

Wahrend die Mehrheit der Industriearbeiterschaft noch
auf das volle Arbeitseinkommen angewiesen ist, nehmen
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unter den héheren Bildungs- und Einkommensgruppen bei
den Angestellten und Beamten die Freizeitpréferenzen zu.
Parallel zur Emanzipationsbewegung der Frauen entwickeln
sich hier auch partnerschaftliche Familienstrukturen, in de-
nen beide Eltern sich Hausarbeit und Kindererziehung tei-
len und beide die Selbstverwirklichung im Beruf suchen.
Gleichzeitig wéchst auch die Zahl der Einpersonenhaus-
halte. Beide Gruppen sind zwar an Berufsarbeit interes-
siert, aber nicht in gleicher Weise auf das Volleinkommen
angewiesen wie der alleinverdienende Familienvater, der
von den Industriegewerkschaften in erster Linie repréasen-
tiert wird. Bei beiden Gruppen ist deshalb das Interesse an
(einkommensmindernder) Arbeitszeitverkiirzung schon
jetzt auBergewohnlich gro88 und nimmt offenbar noch zu.

Allerdings sind diese Préferenzen mit der allenfalls ange-
botenen Halbtagsarbeit (die zumeist den Verzicht auf jeden
beruflichen Aufstieg einschlieBt) nicht angemessen zu rea-
lisieren. Gefordert werden vielmehr flexible Regelungen der
Wochen- und Jahresarbeitszeit, die vermutlich (iberwie-
gend eher bei zwei Dritteln oder drei Viertein der regulédren
Vollarbeitszeit liegen werden. Organisatorisch wéren derar-
tige Regelungen in vielen Dienstleistungsberufen wohl
leichter durchzufihren als in der Industriearbeit. Arbeits-
marktpolitisch motivierte Aktionen hétte man deshalb auch
eher von den Beamten und Angestelltengewerkschaften
erwarten kdnnen als ausgerechnet von der I1G Metall. Je-
denfalls kénnte hier die MarktfUhrerfunktion bei der Ent-
wicklung und Verwirklichung flexibler Arbeitszeitregelun-
gen durchaus vom &ffentlichen Dienst Gbernommen wer-
den, und die Arbeitsmarktpolitik tdte gut daran, die duBerst
zbgernden Schritte der offentlichen Dienstherren mit politi-
schem Nachdruck (und mit praktikablen Lésungsvorschla-
gen fir die noch offenen versorgungsrechtlichen Pro-
bleme) zu beschleunigen.
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These 8:

Die »Anreicherung« des Arbeitslosenbestandes mit
schwervermittelbaren Gruppen erfordert zusétzlich auch
Strategien der Umverteilung der Arbeitslosigkeit. Die bis-
herigen MaBnahmen zur Verbesserung der Beschéfti-
gungschancen schwervermittelbarer Arbeitsloser waren
wenig erfolgreich. Die Ausweitung von Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen traditioneller Art ist arbeitsmarktpolitisch
wenig sinnvoll und politisch auch kaum durchsetzbar. Die
Férderung der Arbeitsaufnahme von »Problemgruppen« ist
finanziell allein wenig erfolgreich; sie muB stédrker durch
sachliche Leistungen wie vorbereitende TrainingsmaBnah-
men, fortdauernde sozialpddagogische Betreuung und in-
tensive Beratung und Vermittiung unterstitzt werden.

Wir haben oben dargelegt, daB die langanhaltende hohe
Arbeitslosigkeit schon jetzt zu einer »Anreicherung« des
Bestandes an Arbeitslosen mit schwervermitteibaren Per-
sonen geflhrt hat. Individuell sind solche Prozesse der zu-
nehmenden Ausgliederung aus dem Arbeitsmarkt oft irre-
versibel; insgesamt wird die Arbeitslosigkeit dadurch zu-
nehmend resistent auch gegeniiber einer steigenden
Nachfrage nach Arbeitskréften. Strategien, die auf Be-
schéftigungsausweitung und die Umverteilung des erreich-
baren Beschéftigungsvolumens gerichtet sind, missen
also ergénzt werden durch MaBBnahmen, die gezielt die Be-
schéftigungschancen von »Problemgruppen« verbessern.

Solange Uberhaupt noch Arbeitslosigkeit besteht, be-
deutet dies den Versuch einer Umverteilung von Beschafti-
gungschancen innerhalb des Bestandes von Arbeitsiosen.
Dagegen wéare vom moralischen Standpunkt aus auch we-
nig einzuwenden: Wie neue Berechnungen unseres Insti-
tuts zeigen,® betragt die durchschnittliche vollendete Dauer
aller Arbeitslosigkeitsfélle gegenwirtig nur noch etwa drei
Monate bei den Méannern und vier Monate bei den Frauen.
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Eine stirkere Angleichung der Wiederbeschaftigungschan-
cen zugunsten der langerfristig (mehr als 6 Monate) Ar-
beitslosen (auf die gegenwiértig rund 60 Prozent des ge-
samten in Arbeitslosigkeit verbrachten Zeitvolumens ent-
fallt) und zu Lasten der kurzfristig (weniger als 1 Monat)
Arbeitslosen (die bei den Mannern derzeit etwa die Halfte
der Félle ausmachen) ware also fir die davon Benachteilig-
ten noch keine Lebenskatastrophe. Die Einwendungen ge-
gen Umverteilungsstrategien sind deshalb eher pragmati-
scher Art: die Arbeitsmarktpolitik verfolgt derartige Strate-
gien seit langem und mit steigendem finanziellen Aufwand
— aber eben bisher ohne durchschlagenden Erfolg.

lhre »ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen« im Offentlichen
und gemeinnitzigen Bereich erreichen inzwischen zwar
durchaus die Zielgruppen der langerfristig Arbeitslosen
und der Alteren, der Frauen und der Personen mit gesund-
heitlichen Einschrankungen unter den Arbeitslosen. Aber
sie stoBen auch zunehmend auf den Widerstand der Ge-
werkschaften und Personalrate, die zum Teil mit Recht die
Herausbildung zweitklassiger Arbeitsverhéltnisse und Mit-
nehmereffekte zum Nachteil der »normalen« Stellenent-
wicklung der offentlichen Hande kritisieren. Es ist deshalb
nicht sicher, ob die arbeitsmarktpolitisch dringend er-
wiinschte Ausweitung und Verbesserung des Instrumenta-
riums der ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen politisch noch
durchgesetzt werden kann.

Bei den auf den privaten Sektor bezogenen »Eingliede-
rungsbeihilfen« dagegen haben die Arbeitsédmter Schwie-
rigkeiten, die geférderte Problemgruppenorientierung tat-
séchlich durchzuhalten. Die Unternehmen gewd&hnen sich
daran, bei der Einstellung von Arbeitslosen die bis zu 2jah-
rige Lohnkosten-Subvention routinemaBig in Anspruch zu
nehmen. Wahrend 1974 im Durchschnitt nur eine von
100 Vermittlungen in langerfristige Beschéftigungsverhéit-
nisse durch eine Eingliederungsbeihiife unterstitzt wurde,
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war der Anteil bis 1978 schon auf 990 angestiegen. Dem-
entsprechend hoch sind hier die Mitnehmereffekte, die in
unseren quantitativen Wirkungsuntersuchungen festge-
stellt wurden. Die Gewohnung an die Subvention hat also
die Eingliederungsbeihilfe als Instrument zur gezielten For-
derung der Beschiftigungschancen schwervermittelbarer
Personengruppen erheblich entwertet.

Die eigentliche Schwierigkeit liegt allerdings darin, da8
eine bloBe finanzielle Subvention die tatséchlichen Beden-
ken der Arbeitgeber gegen die Beschiftigung »Schwerver-
mittelbarer« kaum vollstandig ausrdumen kann. Sie richten
sich gegen die bei langerfristiger Arbeitslosigkeit eintre-
tende Minderung der Qualifikation und Belastbarkeit des
betroffenen Personenkreises und die deshalb zu erwarten-
den Storungen der Arbeitsablaufe und Widerstédnde der Ar-
beitskollegen. Diese Bedenken missen ernst genommen
werden, wenn Eingliederungshilfen Erfolg haben sollen. Da- -
bei zeigt die Erfahrung, daB die scheinbar verlorene Ar-
beitsfahigkeit durchaus wiedergewonnen werden kann.
Ubungsfirmen und Trainingszentren der Arbeitsverwaltung
erzielen hier schon bemerkenswerte Erfolge. Ahnlich er-
folgreich sind aber offenbar auch die intensive Beratung
der Arbeitgeber und die fortdauernde sozialpddagogische
Betreuung der Vermittelten wéhrend einer l&ngeren Soziali-
sations- und Einarbeitungsperiode. Die Arbeitsverwaltung
sollte vorrangig instand gesetzt werden, die bereits vorhan-
denen Ansatze vorbereitender TrainingsmaB8nahmen und
begleitender Betreuung auszuweiten und wesentlich zu in-
tensivieren. Damit kdnnte, so ist aus unseren und anderen
vorliegenden Untersuchungen zu schlieBen, die selektive.
Wirksamkeit des Instruments der Eingliederungsbeihilfen
wesentiich gesteigert werden.
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Tabelle 6: Der Beschiéftigungseffekt® der Verwendung von
einem Prozent des Bruttosozialprodukts fiir selektive ar-
beitsmarktpolitische MaBnahmen in vH aller Erwerbsperso-
nen und im Vergleich Schweden und Bundesrepublik

Deutschland

1967/8 1970 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Schweden 19 28 23 25 19 14 13 17
Bundesrep. 19 18 20 2,1 2.4 27 27 28

Quelie: Johannesson, Jan und Ganther Schmid, .The development of labour market policy in Sweden and
in Germany: Competing or convergent models 10 combat unempioyment?”, in: European Journal of Politi-
cal Research, Vol. 8, No. 3, forthcoming.

* hier: Schatzung der reduzierten offenen Arbeitslosigkeit.
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