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Arbeitsmarktpolitik in der DDR: Vorschlige fiir ein Qualifizie-
rungsprogramm

Von Henning Klodt

Unter den Berufstitigen der DDR wiichst die Sorge, dafl die Wirtschafts- und Wihrungs-
union mit der Bundesrepublik die Sicherheit ihrer Arbeitsplitze bedroht. Auch von Beob-
achtern aus der Bundesrepublik wird fiir die Phase des Ubergangs von der Planwirtschaft zur
Marktwirtschaft ein kriftiger Anstieg der Arbeitslosigkeit in der DDR nicht ausgeschlos-
sen, Die Bereitschaft ist grof}, dieser Gefahr durch wirtschaftspolitische Mafinahmen zu
begegnen. Doch die meisten vorgeschlagenen Konzepte laufen letztlich darauf hinaus,
strukturpolitische Fehler, die in der Bundesrepublik in der Vergangenheit gemacht wurden,
in der DDR zu wiederholen.

Das Kernproblem liegt darin, staatliche Anpassungshilfen zu gewihren, ohne den Struktur-
wandel zu behindern oder in die falsche Richtung zu lenken. Je dirigistischer die Wirt-
schaftspolitik in das Marktgeschehen eingreift, desto schwieriger die Loslésung von den
planwirtschaftlichen Strukturen und desto grofler die Gefahr, daf Ubergangshilfen zu
Dauersubventionen werden.

Der Schliissel fiir die Losung der Serukturprobleme liegt vermutlich bei der Qualifizierung
der Arbeitskrifte. Zum einen stehen diese vor der Aufgabe, aus strukturschwachen Altindu-
strien in expansionsfihige Wirtschaftsbereiche zu wechseln, zum anderen werden sich auch
in den tiberlebensfihigen Wirtschaftsbereichen die Qualifikationsprofile der Arbeitsplitze
betrichtlich wandeln. Im folgenden wird dargestellt, inwiefern ein Qualifizierungspro-
gramm fiir die DDR zur Ursachentherapie beitragen kinnte und wie es ausgestalter werden
sollte, um scrukturelle Verzerrungen zu vermeiden.

Ausgangslage am DDR-Arbeitsmarkt

Erstmals in ithrer Geschichte ist die DDR-Wirtschaft mit offener Arbeitslosigkeit konfron-
tiert. Im Juni 1990 waren insgesamt 130 000 Arbeitslose registriert. Gemessen an der
Gesamtzahl der Beschifrigten ist das Niveau zwar nach wie vor gering, doch ist die Tendenz
steigend. Die Beschiftigungsperspektiven fiir die kommenden Monate und Jahre hingen in
erster Linie davon ab, wie sich das Verhiltnis von Reallohn und Arbeitsproduktivitir
entwickeln wird. Steigen die Lshne schneller als die Arbeitsproduktivitit, werden Arbeits-
krifte freigeserzt; im umgekehrten Fall wird eine Ausweitung der Beschiftigung rentabel.
Die bisher vorliegenden Schitzungen zum Lohn- und Produktivititsniveau der DDR im
Vergleich zur Bundesrepublik weisen eine grofle Bandbreite auf, was angesichts der Schwie-
rigkeiten bei der Interpretation von DDR-Statistiken nicht verwunderlich ist. Am plausi-
belsten erscheinen jene Schitzungen, die fiir 1989 sowohl bei den Léhnen als auch bei der
Produktivitit von einer Relation gegeniiber der Bundesrepublik von rund einem Drittel
ausgehen.'

'Vel. Horse Sieberc, The E,conomu: Integration of Germany. Institut fiir Weltwirtschafr, Kieler Diskussionsbei-
triige, 160, Mai 1990,
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Entscheidend fiir die kiinfrige Arbeitsmarktentwicklung sind jedoch nicht die Lohn- und
Produktivititsrelationen vor dem Fall der Mauer, sondern die Relationen, die sich nach
Einfihrung der Wirtschafts- und Wihrungsunion einstellen werden. Bei den Lohnen ist
schon recht kurzfristig mit kriftigen Steigerungen zu rechnen, und zwar aus zwei Griinden:

- Erstens sorgt die hohe Mobilitit der Arbeirskrifte zwischen Ost und West fiir einen
tendenziellen Ausgleich der Reallshne. Zwar sind nicht alle Arbeitskrifte aus der DDR
gleichermaflen mobil, doch fiir die Nivellierung regionaler Faktorpreisdifferenzen reicht
es schon aus, wenn die marginalen Arbeitskrifte wandern.

- Zweitens wirkt das westdeutsche System der sozialen Sicherheit de facto wie ein Mindest-
lohn fiir die DDR. Auf Dauer werden die Arbeitskrifte aus der DDR kaum bereit sein, fiir
einen Lohn zu arbeiten, der niedriger ist als die gesetzlich garantierten Sozialleistungen.
Die Sozialhilfe, die beispielsweise einer vierképfigen Familie zustehe, liegt (einschliefilich
Wohngeld und anderer Leistungen) deutlich héher als das durchschaittliche Arbeitsemn-
kommen in der DDR.? Zwar wird es méglich sein, diese Leistungen entsprechend der
unterschiedlichen Lebenshaltungskosten regional zu differenzieren, doch wenn die Un-
terschiede zu grofl werden, wird es lohnend, den Wohnsitz (zumindest formal) aus der
DDR in die Bundesrepublik zu verlagern.

Welcher dieser Determinanten das groflere Gewicht zukommt, mag offen bleiben; festzu-
halten ist, dafl die Reallshne in der DDR aller Voraussicht nach rasch und kriftig steigen
werden. Ob diese Entwicklung zu einer ausgeprigten Arbeitslosigkeit fithrt, hing letztlich
davon ab, inwieweit die Arbeitsprodukrivitit damit Schrite hilt. Wie die Chancen dafiir
sind, laft sich nicht pauschal beantworten. Ein - vermutlich kleiner - Teil der DDR-Betrie-
be wird kaum Probleme haben, auch unter Weltmarktbedingungen und bei gestiegenen
Lohnkosten rentabel zu produzieren. Ein anderer - vermutlich ebenfalls kleiner - Teil der
Betriebe wird von vornherein keine Aussicht auf Fortfithrung der Produktion haben. Fiir die
iiberwiegende Zahl der DDR-Betriebe wird dagegen die Steigerung der Produktivitit zur
Uberlebensfrage.

Die Ursachen des Produktivititsriickstands gegeniiber der westdeutschen Wirtschaft sind
vielschichtig; entsprechend differenziert sind die Perspektiven fiir eine Verringerung des

Gefilles:

- Ein Teil des Produktivititsriickstandes erklirt sich aus den biirokratischen Ineffizienzen
der Planwirtschaft, die beispielsweise in einer mangelhaften Organisation des Material-
flusses oder in bewufiten Fehlinformationen der Plankommission durch die einzelnen
Betriebe zum Ausdruck gekommen sind. Es wird geschitzt, dafl allein wegen defekter
Maschinen oder Materialmangels im Durchschnitt rund zwei Arbeitsstunden pro Tag in
den DDR-Betrieben ausgefallen sind. Derartige Ineffizienzen werden mit dem Ubergang
zur Marktwirtschaft sicherlich rasch beseitigt.

- Gravierender sind die Probleme, die sich aus der Ausschaltung des Kapitalzinses als
Knappheitsindikator ergeben haben. Die staatlichen Planbehtrden konzentrierten sich
bisher darauf, die Investitionen jeweils in bestimmten Schwerpunkundustrien voranzu-
treiben, wobei als Entscheidungskriterien Versorgungs- bzw. Autarkieaspekte im Vor-
dergrund standen. Die gesamte Produktionsstruktur der DDR ist zugunsten sachkapital-
intensiver Industrien verzerrt,® und der Kapitalstock ist iiberaltert. Mittlerweile sind

*Vgl. dazu den Beitrag von Alfred Boss, “Sozialhilfe und Leistungsanreize in der Bundesrepublik Deutschland®, in
diesem Heft.

> Obwohl die DDR im Vergleich zur Bundesrepublik sachkapitalarm ist, isc der Kapitalkoeffizient sogar hoher.
Vgl. Siebere, 2.2.0., 5. 14.
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Tabelle1 - Altersstruktur des Ausriistungsvermégens in der DDR und in der Bundesrepublik

(Anteile in vH)
i H
Altersgruppe DDR Bundesrepublik
1977 1989 1980 1589
0- 5Jahre coocoveriniiiriirannnn. 320 27,0 19,3 40,2
6- 10 Jahre .ooivrerviiirrerecnenn. 274 22,5 7 297
11 =20 Jahre wooreeeeereneieenn, 194 29,4 36 247
iiber 20 Jahre ..oooevviviiireiine, 21,2 21,1 5.4 53
! Ausriistungen im Bereich der Unternchmen, die den Industtieministerien zugeordnet waren. - 2 Jahresanfangs-
bestande in Preisen von 1980 in Unrernchmen.

Quelle: Institut fiir angewandte Wirtschaftsforschung Berlin, Ursachen der Wirtschaftskrise in der DDR. Schluf3-
bilanz einer verfehlien Wirtschafespolitik. Berlin {DDR) 1990. - Statistisches Bundesamt, Fachserie 18: Volkswirt-
schaftliche Gesamtrechnungen, Reihe 1: Konten und Standardtabellen, Hauptbericht 1988. Stuttgart 1989.

rund 50 vH aller Ausriistungsgiiter in der Industrie ilter als zehn Jahre; der entsprechende
Anteil in der Bundesrepublik betrigt 30 vH (Tabelle 1). Der dadurch bedingre Produku-
vititsriickstand Iifit sich um so rascher ausgleichen, je schneller es gelingt, westliches
Kapital in die DDR strémen zu lassen. Mit kurzfristigen Erfolgen ist hier allerdings kaum
zu rechnen; die Modernisierung des Kapitalstocks diirfte sich iiber eine Reihe von Jahren
hinziehen.

- Schliefilich hat das Verharren der DDR-Wirtschaft in veralteten Produktionsstrukturen
auch die Qualifikation der Arbeitskrifte beeintrichtigt. Um die Produktivicit der DDR-
Betriebe zu steigern, diirften deshalb auch umfangreiche Qualifizierungsmafinahmen
notwendig werden.

Uber die Maglichkeiten eines verstirkten Kapital- und Technologietransfers in die DDR
wird derzeit intensiv diskutiert. Wie das Problem der Qualifizierung der DDR-Arbeitskrif-
te gelost werden soll, ist dagegen sehr viel unklarer. Als Grundlage dafiir soll zunichst ein
Uberblick gegeben werden, wie der Ausbildungsstand der DDR-Arbeitskrifte konkret

einzuschitzen ist.

Qualifikationsniveau und -struktur in der DDR

Aufgrund des ausgebauten Berufsbildungssystems der DDR ist die formale Qualifikation im
Durchschnitt sogar besser als in der Bundesrepublik. Knapp 80 vH der Arbeitskrifte
verfiigen iiber einen Ausbildungsabschluf}; in der Bundesrepublik sind es 73 vH (Tabelle 2).
Dabei ist der Anteil der Facharbeiter etwa gleich, der Anteil der Personen mit Fachschul-
oder Meisterabschlufl dagegen mehr als doppelt so hoch.! Zu vermuten ist aber, daf sich
hinter formal 3hnlichen Berufsabschliissen erhebliche inhaltliche Unterschiede verbergen.
Anpassungsprobleme beim Ubergang in die Marktwirtschaft konnten vor altern deshalb
auftreten, weil sich der Stand der Technik in westlichen Betrieben recht deutlich von dem in
. DDR-Betrieben unterscheidet und weil teilweise auch mit véllig unterschiedlichen Werk-
stoffen gearbeitet wird. Insgesamt haben manuelle Titigkeiten in der DDR ein deutlich

* Fiir einen Uberblick iiber das Berufsbildungssystem der DDR. sowie ¢ine detaillierte Beschreibung der Ausbil-
dungsinhalte vgl, Wolf-Dieter Gewande, Anerkennung von Ubersiedlerzeugnissen. Bundesinstitut fiir Berufs-
bildung, Sondervertffenclichung, Berlin 19%0.
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Tabelle 2 - Struktur der Erwerbspersonen in der DDR und in der Bundesrepublik
nach Ausbildungsabschluf} 1988

DDR Bundesrepublik’
1000 vH 1 000 vH
Erwerbspersonen insgesami? .........ooeeveacrieenees 8980 100,0 29779 100,0
darunter:
mit Ausbildungsabschtufl ...................cl 7068 78,7 21 358 72,5
davon: ’
Hochschulabschluf®® ......oviiriiiiriiiiiieeininns 626 70 2906 2,9
Fachschulabschhaft* ....... e eefearara e 1416 15,8 2056 7,0
Lehr-/Anlernausbildung® ...t 5026 55,9 16 39 55,6
I Angaben fiir Mirz 1987, - 2 DDR: Berufstitige (einschlieRlich Lehrlinge). - * EinschlieBlich Fachhochschulab-
schluff. - * EinschlieBlich Meisterausbildung. - * DDR.: Berufstitige mit Facharbeiterabschluff oder -teilabschlu@.

Quelle: Staatliche Zentralverwaltung Fir Statistik, 2.2.0. - Staristisches Bundesame, Statistisches Jahrbuch 1989 fur
die Bundesrepublik Deutschland. Stucrgart 1989. - Eigene Berechnungen.

héheres Gewicht, wihrend maschinelle Titigkeiten sowie Verwaltungs- und Dienstlei-
stungstitigkeiten eine geringere Bedeutung als in der Bundesrepublik aufweisen (Tabelle 3).

Einige Hinweise darauf, welche Schwierigkeiten bei der Integration der beiden deutschen
Arbeitsmirkte zu erwarten sind, kénnen die Erfahrungen liefern, die in fritheren Jahren mit
der Integration von Ubersiedlern in den Arbeitsmarkt der Bundesrepublik gemacht worden
sind. Im Frishjahr des Jahres 1984 kam es zu einem ersten Schub von Ubersiedlern auf den
westdeutschen Arbeitsmarkt. Insgesamt war die Zahi der Ubersiedler mit 11 800 Personen
im ersten Quartal 1984 ebenso hoch wie im gesamten Jahr 1983. Die meisten von ihnen
waren im erwerbsfihigen Alter, wihrend in den Jahren zuvor iiberwiegend Rentner iiberge-
siedelt waren. Diese Entwicklung hat das Institut fiir Arbeitsmarke- und Berufsforschung
(IAB) dazu veranlafit, eine umfangreiche Befragung der bei den Arbeitsimtern gemeldeten
Ubersiedler durchzufithren.

Tabelle 3 - Beschiftigte in der DDR und in der Bundesrepublik nach Titigkeiten 1988

(Anteile in vH)
Bundes- Bundes-
DDR | epublik DDR | oublik
Maschinelle Fertigungstitigkeir ... 129 157 | Verwaltungs- und
Manuelle Fertigungstivgkeit ...... 11,8 43 Biirotdtighelt ..........ccoiviiiiinn 12,6 166
Landwirtschafeliche Tivigkeic ..... 6,6 3,8 | Transport- und
Reparatur- und Instandhaleungs- Handelstitighert «....oococeevenns 13,9 18,0
LEIT 31 OO 12,0 80 | Medizinische und soziale
Produktionsvorbereitende und T TS | 4.4 5,9
wissenschaftliche Titigheit ....... 6,1 55 | Pidagogische Tinigkeit ............. 6,6 53
Dienstleistungstitigkeit ............ 6,6 9.8 | Kulwrelte und kiinstlerische
Lelrungstitigheit ..ococoviinnnen. 6,1 6,5 Tagigheit .o o} o7

Quelle: Werner Dostal, “Erginzungen und Erlauterungen zum Aufsatz von R. Schifer und J. Wahse: "Prognosti-
sche Einschitzung des Einflusses moderner Technologien auf das gesellschaftliche Arbeitsvermdgen in der DDR'™.
Mitteilungen aus der Arbewsmarkt- und Berutstorschung, Vol. 23, 1990, H. 1, 5. 85-85. }
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Tabelle 4 - Zur beruflichen Integration von Ubersiedlern aus der DDR nach Berufsausbildung
und Stellung im Beruf 1984/85 (vH)!

Ensgesame Manner Frauen
Erwerbstitige Ubersiedler mit Schwierigkeiten bei der
Anwendung westdeutscher Technik .........ooooviiiiniiniiiiiniinnn 47 49 H“
Nach Berufsausbildung :
Ohne abgeschlossene Berufsausbildung .........oveeereniineninnn, 36 36 37
Fachacbeiterabschlufl - 48 50 43
Fachschulabschlufd ........ 50 43 54
Hochschulabschlul .........cccoiiiiiiiiiiiin e 52 53 18
Nach Seellung im Beruf
Einfachefr Angestelltefr ............. e 37 32 40
Mitelere/r Angestelltefr ................. 60 5% 60
Hahere/r/leitende/r Angestellee/r ... 54 55 53
Fach-fVorarbeiter/in .o.voovveviinrvrinniiisienennanns - 56 58 50
Hiifs-Anlernarbeiter/in 3 35 26
! Ergebnisse einer Befragung von 1809 erwerbstitigen Ubersiedlern. Die Anteilswerte beziehen sich jeweils auf die
insgesamt befragten erwerbsuitigen Ubersiedler in den entsprechenden Kategorien.

Quelle: Hans Hofbaner, “Die berufliche Eingliederung von Ubersiedlern aus der DDR. und Berlin {Ost)*.
Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Vol. 18, 1985, H. 3, 5. 340-355.

Eines der Ergebnisse dieser Untersuchung ist, daff die Anerkennung von Berufsabschliissen
in der Bundesrepublik kaum ein Problem ist. Von den befragten Ubersiedlern mit abge-
schlossener Berufsausbildung gaben 56 vH an, dafl ein formaler Antrag nicht notwendig war,
bei 27 vH wurde dem Antrag entsprochen, und nur bei 4 vH der Ubersiedler wurde der
Antrag auf Anerkennung der Berufsausbildung abgelehnt. Eine Restgruppe von 12 vH hatte
entweder keinen Antrag gestellt oder noch keinen Bescheid.?

Die eigentlichen Probleme liegen offenbar in der beruflichen Praxis. Fast die Hilfre der
Ubersiedler hatte eigenen Aussagen zufolge Schwierigkeiten mit der in der Bundesrepublik
angewandten Technik (Tabelle 4). Dabei waren die Schwierigkeiten tendenziell um so
gréfer, je hoher die formale Qualifikation.

Eine Untergliederung nach Berufsgruppen zeigt eine Zunahme der Schwierigkeiten mitdem
Grad der Technisierung (Schaubild 1). Der Riickstand der DDR in der Produktionstechnik
findet beispielsweise seinen Niederschlag darin, dafl EDV-Fachleute zu 80 vH Einarbei-
tungsprobleme zu itberwinden hatten, wihrend es in der Sozialpflege nur 20 vH waren.
Tendenziell waren die Schwierigkeiten bei Industrieberufen gréfier als bei Dienstleistungs-
berufen und bei hochqualifizierten Berufen grifier als bei Berufen mit geringeren Qualifika-
tionsanforderungen. Das IAB kommt anhand von Strukturvergleichen zwischen der Grup-
pe der befragren Ubersiedler und den Berufstitigen in der DDR insgesamt zu dem Schlufi,
daf die Berufsausbildung der Ubersiedler durchaus als reprisentativ gelten kann. Demnach
diirfte auf die DDR ein erheblicher Qualifizierungsbedarf zukommen, wenn es zu einer
durchgreifenden Modernisierung der Produktion kommt.

Fiir manche Arbeitskrifte aus der DDR wird es jedoch nicht ausreichend sein, sich innerhalb
ihrer bisherigen Titigkeitsfelder mit westlichen Technologien vertraut zu machen. Im Zuge

s Vgl. Hans Hofbauer, “Die berufliche Eingliederung vor Ubersiedlern zus der DDR und Beclin (Osty.
Mikteilungen aus der Arbeitsmarke- und Berufsforschung, Vol. 18, 1985, H. 3, S. 340-355.
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Schaubild 1

Zur beruflichen Integration von Obersiedlern
aus der DDR nach Berufsgruppen 1984/85°

Anteil der erwerbstdtigen Obersiedler
Ausgelibter Beruf mit Schwierigkeiten bei der Anwen-
_ dung westdeutscher Technik (vH)
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Verkehrsberufe %
) Erndhrungsberufe

Chemiearbeiter, Kunststoffverarbeiter ¥Zzzzzzzrzzzzn
Publizisten, Kinstler
Metallbearbeiter YzrzzzzmTIIIA
Gastebetreuer
Montierer
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Ubnge Gesundheitsberufe R AL RILL IS EITITILIISIIRIE T,
BOuberufe B ALIRETLECEEELTEELEFIT AT EIEIILL)

SCh‘Osser MeChﬂﬂiker B 222 ET s FEEELEELETEELENT I CEFEIE )
MGSChiﬂiSteﬂ R LIILEILIFITEFEETTELLAFISFEELIEE))
Biirofach-, Biirohilfskriifte

Ausbauberufe ZZZZZZIZZZIZI7ZIIZI
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1 Ergebnisse einer Befrogung von 1809 erwerbstdtigen Obersiedlem. Die Anteilswerte beziehen sich
jeweils auf die insgesamt befragten erwerbstdtigen Obersiedler in den entsprechenden Kategorien.

@ .

83



Tabelle 5 - Erwerbstitige nach Sektoren in der DDR und der Bundesrepublik 1970,
1980 und 1989 (Anteile in vH)

DDR Bundesrepublik

Selctor

1970 1980 19388 1970 1980 1988
R 12,8 107 108 85 5.2 39
Sekundirer’ ....ovviiiiiiiiiniinns 439 48,3 47,1 489 43,4 396
TertErer’ covveeevrrveirrsressrenss 383 41,0 396 42,6 51,4 56,5
t Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Fischerei. - ? Produzierendes Gewerbe (DDR: Industrie, Produzierendes
Handwerk, Bauwirtschaft). - * Ubrige Wirtschaftsbereiche.

Quelle: Staatliche Zentralverwaltung fiir Statistik, 2.2.0. - Wirtschafy und Statistik, “Erwerbstitige 1970 bis 1989
H. 4, Stutrgart 1990, S. 245-257. - Eigene Berechnungen.

des sektoralen Strukturwandels wird es auch zu vollstindigen Berufswechseln kommen
miissen. Oft erwihnt werden in diesem Zusammenhang der Braunkohlenbergbau und die
chemische Grundstoffindustrie, denen kaum Uberlebenschancen eingeriumt werden. Aber
auch in anderen Branchen wird der Zwang zur Strukeuranpassung grofd sein.

A priori laflt sich kaum abschitzen, welche Branchen es genau sind, die schrumpfen miissen,
und wo der neue Expansionsspielraum liegt. Die optimale Wirtschaftsstrukrur fiir die DDR
muf sich letzelich im Marktprozef herauskristallisieren. Findeutig erkennbar ist jedoch,
daf es in der DDR in den vergangenen zwanzig Jahren kaum Strukturwandel gegeben hat.
Im Jahre 1970 war die sektorale Beschiftigtenstruktur in der DDR noch recht ihnlich zu der
Serukeur in der Bundesrepublik, doch wihrend es in der Bundesrepublik bis 1989 zu einer
kriftigen Expansion des tertidren Sektors zu Lasten des primiren und sekundiren Sektors
gekommen ist, sind die Sektoranteile in der DDR fast konstant geblieben (Tabelle 5). Es
kann vermutet werden, daf§ in der DDR ein erheblicher Bedarf an sektoralem Scrukturwan-
del aufgestaut ist, der mit der Integration in ein marktwirtschaftliches System rasch abge-
baut werden wird. Insgesamt besteht also in zweierlei Hinsicht ein Bedarf an Qualifizie-
rungsmafinahmen fiisr DDR-Arbeitskrifte:

- Innerhalb der vorhandenen Wirtschaftsstrukturen geht es darum, die fehlenden Erfah-
rungen im Umgang mit modernen Produktionstechnologien zu vermitteln. Dafiir wird
eine Fortbildung innerhalb der erlernten Berufe notig sein, entweder durch auflerbetrieb-
liche Schulungen oder durch “training on the job*.

-~ Zur Bewiltigung des sektoralen Strukturwandels wird es zumindest teilweise notig sein,
vorhandenes Berufswissen durch neues Wissen zu ersetzen. Dafiir werden die betroffenen
Arbeitskrifte ihre bisherigen Betriebe verlassen miissen, um in iiberbetrieblichen Pro-
grammen oder beim neuen Arbeitgeber umgeschult und eingearbeitet zu werden. -

Ein wirkungsvolles Qualifizierungsprogramm fiir die DDR muf§ also sowohl die Maglich-
keiten der betrieblichen als auch der auflerbetrieblichen Berufsbildung umfassen.

Ansitze fir eine Qualifizierungsforderung
Kapitalmarktversagen im Bildungsbereich

Im Zuge der Verhandlungen zum Staatsvertrag zwischen der DDR und der Bundesrepublik
ist bereits ein ganzes Biindel von strukturpolitischen Programmen fiir die DDR-Wirtschaft
vorgeschlagen oder auch schon beschlossen worden. Insgesamt sollen fiir den von Bund und
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Lindern gemeinsam finanzierten Fonds “Deutsche Einheit* 115 Mrd. DM zur Verfiigung
gestellt werden. Die Schwerpunkte der vorgesehenen Maflinahmen ltegen beim Ausbau der
Infrastruktur, der Gewihrung von Zulagen fiir Ausriistungsinvestitionen, der Bereitstel-
lung von zinsgiinstigen Krediten fiir Mittelstand und Existenzgriindungen sowie der An-
schubfinanzierung fiir die Sozialversicherung. Fiir Qualifizierungsmafinahmen am Arbeits-
markt ist dagegen nur ein vergleichsweise geringer Betrag vorgesehen, und zwar in Form
einer Starthilfe von 80 Mill. DM fiir die Schaffung freier Bildungstriger.

Dabei wiire die staatliche Férderung von Investitionen in Humankapital aus ordnungspoliti-
scher Sicht der Forderung von Sachinvestitionen eindeutig vorzuziehen. Rentable lnvesu-
tionsprojekte rechnen sich fiir private Kapitalgeber auch ohne Subventionen, und unrenta-
ble Projekte sind auch gesamtwirtschaftlich nicht sinnvoll. Der Kapitaltransfer wird rei-
bungslos funktionieren, wenn erst einmal die rechtlichen Rahmenbedingungen geschaffen
sind, die den Kapitalgebern die ndtigen Sicherheiten gewihren.

Genau an diesen Sicherheiten fehlt es jedoch bei Investitionen in Humankapital. Investitio-
nen in die Ausbildung von Arbeitskriften lassen sich nicht durch Grundpfandrechte oder
ihnliches absichern. Wer in sein eigenes Humankapital investieren will, kann sich die dafiir
nétigen Mittel in der Regel nicht am Kapitalmarkz beschaffen, da er dem Geldgeber keine
Garantien dafiir geben kann, dafl das Geld zuriickgezahlt wird. Aufgrund dieses “Kapital-
marktversagens® ist es auch im ordnungspolitischen Rahmen einer Marktwirtschaft eine
Aufgabe des Staates, die Ausbildung finanziell zu unterstiitzen.®

Zur Bedeutung der betrieblichen Fortbildung

Ein Qualifizierungsprogramm fiir DDR-Arbeitskrifte mufl so zugeschnitten sein, daf} es
den unterschiedlichen Schwierigkeiten der verschiedenen Personengruppen am Arbeits-
markt Rechnung trigt. Es wiirde wenig Sinn machen, Einarbeitungsbeihilfen fiir Titigkei-
ten in strukturschwachen Krisenbranchen anzubieten oder komplette Umschulungspro-
gramme aufzulegen fiir Arbeitskrifte, die auch in ihrem bisherigen Beruf gute Beschatti-
gungschancen haben. Da die Arbeitsmarktprobleme vermutlich recht unterschiedlich sind,
muf} auch die staatliche Férderung entsprechend differenziert ausgestalter werden.

Hinweise auf die Schwerpunkte des Qualifizierungsbedarfs kénnen wiederum die Erfahrun-
gen mit der Integration von Ubersiedlern in den westdeutschen Arbeitsmarkt liefern. Im
Zeitraum von Januar bis Mai 1990 sind insgesamt rund 32 000 Ubersiedler in von der
Bundesanstale fiir Arbeit finanzierte Qualifizierungsmafinahmen eingetreten. Mehr als die
Hilfte von ihnen nahm an Einarbeitungsmafinahmen teil und nur 3,5 vH an Umschulungs-
programmen (Tabelle 6).

Die Verteilung auf unterschiedliche Qualifizierungsmafinahmen spiegelt natiirlich nicht nur
die Nachfrage der Ubersiedler wider, sondern hingr auch davon ab, welche Angebote die
Arbeitsverwaltung bereitstellt. Aufschlufireich ist hier der Vergleich zur Struktur der
Eintritte in Qualifizierungsmafinahmen insgesamt. Rund drei Viertel aller gefdrderten
Personen nehmen an FortbildungsmaBnahmen teil, und der Anteil der Teilnehmer an
Umschulungskursen liegt insgesamt immerhin bei knapp 10 vH. In diesen beiden Bereichen

¢Vgl. Milton Friedmann, “The Role of Government in Education®. In: Robert A. Solo (Ed.), Economics and the
Public Interest, New Brunswick 1955, 5. 123-144, Friedman verdeutlicht das Grundproblem auf drastische Weise:
Er argumentiert, dafl die privatwireschafelichen Anreize zur Investition in Humankapital nur in einem System der
Sklaverei gesamewirtschaftlich optimal seien, da dem Kapitalgeber nur dort das Eigentumsrechr an dem von ihm
tinanzierten Humankapital zusteht. Da die Gesellschaft {aus guten Griinden) Sklaverei ablehne, miisse sie das aus
dieser Entscheidung resultierende Kapitalmarkrversagen durch seaatliche Kompensationszahlungen ausgleichen.
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Tabelle 6 - Eintritte in Maflnahmen zur beruflichen Fortbildung, Umschulung und
Einarbettung in der Bundesrepublik Deutschland von Januar bis Mai 1990

Insgesamt Ubersiedler
absolut vH absolut vH
Eintritte insgesame .....ovveevenennes 235 000 100,0 32017 100,0
davon:
Forthildung «...o.ovveverenenenenene. 180 000 76,6 13352 41,7
Umschulung ....oovvriervevennnnnee. 22000 94 1122 35
Einarbeitung .......ocoeenviieninnnn, 33000 140 17 543 548

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeir, Arbeitsmarkr in Zahlen, Aussiedler, Ubersiedler im Mai 1990. Niirnberg 1990. -
Eigene Berechnungen. -

sind Ubersiedler deutlich unterreprisentiert, bei der Einarbeitung dagegen tiberreprisen-
tiert.

Diese Strukturangaben sind sicherlich nicht ohne weiteres tibertragbar auf den Qualifizie-
rungsbedarf aller Arbeitskrifte aus der DDR, doch sie verdeutlichen zumindest, daf gerade
die berufliche Einarbeitung besonders wichtig sein diirfte. In die gleiche Richtung weisen die
oben dargestellten Ergebnisse, nach denen Arbeitskrifte aus der DDR vor allem im Umgang
mit westlichen Technologien Schwierigkeiten haben. Es ist daher naheliegend, betrieblichen
Fortbildungsmafinahmen einen hohen Stellenwert bei der Ausgestaltung eines Qualifizie-
rungsprogramms fiir die DDR einzuriumen.

Genau bei diesem “training on the job” setzt ein Vorschlag an, der unlingst von westdeut-
scher Arbeitgeberseite vorgelegt worden ist: Danach sollen {iberzihlige Arbeitskrafte in
DDR-Betrieben nicht entlassen, sondern mit 70 vH ihres bisherigen Einkommens weiterbe-
schiftigt werden. Dieser reduzierte Lohn wird - so der Arbeitgebervorschlag - den Betrie-
ben von der Arbeitsverwaltung erstattet.

Der Vorzug dieses Modells liegt darin, dal ein Abgleiten in die Arbeitslosigkeit von
vornherein vermieden werden wiirde und dafl er Méglichkeiten fiir eine Qualifizierung “vor
Ort* erdffnet. Dem stehen allerdings einige gravierende Nachteile gegeniiber:

- Erstens diirfte ein Miflbrauch kaum auszuschlieffen sein. Fiir die Betriebe wiren die
Anreize grofi, simtliche Mitarbeiter als iiberzihlig zu deklarieren und damit einen Grof3-
teil der Arbeitskosten auf die staatliche Arbeitsverwaltung abzuwilzen, Die Grenzen der
Finanzierbarkeit wiren schnell erreiche.

- Zweitens wiirde eine Bindung der Arbeitskrifte an ihre bisherigen Betriebe die Wirt-
schaftsstruktur der DDR zementieren. Die notwendige Strukturanpassung wiirde voll-
stindig blockiert.

- Drittens wiirden auch solche Betriebe von den Zahlungen der Arbeitsverwaltung profitie-
ren, die nicht in der Lage sind, ihren Mitarbeitern neue Qualifikationen zu vermitteln. Fiir
die betreffenden Arbeitskrifte wiren die Anpassungsprobleme nicht geldst, sondern nur
vertagt.

All diese Vorbehalte gelten vom Grundsatz her auch fiir die Regelung des von der DDR-Re-
gierung vorgelegten Arbeitsférderungsgesetzes (AFG), nach der die Gewihrung von Kurz-
arbeitergeld recht grofiziigig gehandhabt werden soll. Nach dem AFG der Bundesrepublik
(63 Abs, 1 AFG) wird Kurzarbeitergeld grundsitzlich nur zur Uberbriickung eines “vor-
tibergehenden Arbeitsausfalls“ gezahlt. Von dieser Bedingung soll bei dem fiir die DDR
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vorgesehenen AFG abgesehen werden, und zwar fiir eine Ubergangsphase, die immerhin bis
Ende 1995 ausgedehnt werden kann.” Problematisch wire eine derartige Regelung vor allem
deshalb, weil sie die Arbeitskrifte zwingen wiirde, in ihrem bisherigen Betrieb zu bleiben,
wenn sie den Anspruch auf Kurzarbeitergeld aiche verlieren wollen ( 65 Abs. 1 AFG). Die
DDR.-Wirtschaft braucht jedoch nicht eine Zementierung ihrer Wirtschaftsstrukeur, son-
dern im Gegenteil eine méglichst rasche Umserzung von Arbeitskriften in Bereiche mit
hoher Produkeivitit.

Mit groflangelegten staatlichen Umschulungsprogrammen sind die Probleme allerdings
auch nicht zu l&sen. Die Schwierigkeiten liegen hier vor allem darin, dafl die Triger der
Umschulungseinrichtungen forderungswiirdige Ausbildungsinhalte vorab identifizieren
und geeignete Teilnehmer auswihlen mifiten. Da weder die staatliche Arbeitsverwaltung
noch andere zentrale Instanzen iiber das dazu ‘nétige Planungswissen verfiigen, wiren
bitrokratische Fehllenkungen von Ausbildungsinvestitionen kaum zu vermeiden. Zudem
bliebe bei der rein auflerbetrieblichen Umschulung das Potential fiir ein “training on thejob*
ungenutzt.

Wenn auch am Arbeitsmarkt der Ubergang von der Planwirtschaft zur Marktwirtschaft
gelingen soll, muf} der Ausgangspunkr der Arbeitsmarkepolitik sein, daff die von Arbeitslo-
sigkeit bedrohten Personen am besten einschirzen kdnnen, an welchen Qualifikationen es
ithnen mangelt und wo speziell fiir sie die grofiten Zukunftschancen liegen. Biirokratische
Fehlsteuerungen lassen sich am ehesten vermetden, wenn man die Arbeitskrifre selbst
entscheiden liflt, ob eine Ausbildungsinvestition im konkreten Einzelfall ndtig ist und
welche Art von Fortbildungsmafinahmen sie in Anspruch nehmen wollen.

Qualifizierungsgutscheine als Alternative

Ein geeignetes Verfahren dafiir ist die Ausgabe von Qualifizierungsgutscheinen an DDR-
Arbeitskrafte. Mit diesen Gutscheinen kann die Teilnahme an Qualifizierungsmafinahmen
bezahlt werden, und die Triger der Qualifizierungseinrichtung bekommen den Gegenwert
von der Arbeitsverwaltung erstattet. Eine direkte Finanzierung der Triger durch den Staat
wire dann entbehelich.®

Um die Moglichkeiten des “training on the job* einzubezichen, sollten die Qualifizierungs-
gutscheine auch fiir betriebliche Einarbeitungs- und Fortbildungsmafnahmen einsetzbar
sein, und zwar nicht nur beim bisherigen Arbeitgeber, sondern auch in einem beliebigen
anderen Betrieb. Den Gutscheininhabern stiinden damit vielfiltige Optionen offen, unter
den verschiedenen staatlichen und privaten Berufsbildungseinrichtungen sowie den Qualifi-
zierungsangeboten der Betriebe dasjenige Angebot auszuwihlen, das thren Neigungen und
Fihigkeiten entspricht.

7 Abweichend vom bundesdeutschen AFG kann nach dem “verkiirzren® AFG fiir die DDR bis Ende Juni 1991 “zur
Vermeidung von Entlassungen Kurzarbeitergeld Arbeitnehmern auch fiir Arbeirsausfall gewihrt werden, der auf
betrieblichen Strukturvesinderungen oder betriebsorganisatorischen Mafinahmen im Zusammenhang mit der
Schaffung einer Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion mir der Bundesrepublik Deutschland beruhe* (63 Abs. 4
AFG). “Bis zum 31. Dezember 1995 wird Kurzarbeitergeld auch an Arbeitnehmer gewiher, die zur Vermeidung
von anzeigepflichtigen Entlassungen ... in einer betriebsorganisatorisch eigenstindigen Einheit zusammengefafit
sind, wenn der Arbeitsausfall auf einer schwerwiegenden Verschlechrerung der Lage des Wirtschaftszweiges beruht
und der hiervon betroffene Arbeitsmarkt auflergewshnliche Verhilcnisse aufweise” ( 63 Abs. 4 AFG).

® Dies Voucher-Modell geht urspriinglich zuriick auf Friedman, 2.2.0. Fiir den Bereich der Schulbildung ist es
unlingst wieder in Groflbritannien diskutiert worden. Fiir einen Uberblick vgl. Economic Aifairs, Vol. 7, Nr. 4,
April/Mai 1987, Vgl. auch Cael-Christian von Weizsicker, “Bildung®. In: Herbert Giersch (Hrsg.), Agenda fiir
die deutsche Wirtschafespolicik. Stutegart 1983, $. 199-205; Klaus-Dieter Schmidt, Arbeitsmarke und Bildungspoli- -
tik. Kieler Studien, 187, Tiibingen 1984.
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Dabei kann es durchaus sinnvoll sein, die Arbeitnehmer durch die Arbeitsverwaltung zu
beraten. Auch die westdeutschen Kammern und Verbinde kénnten einen Beitrag dazu
leisten, das Wissen in der DDR iiber aussichtsreiche und weniger aussichtsreiche Fortbil-
dungsziele zu verbessern. Gerade in der ersten Zeit der Ubergangsphase ist die Unsicherheit
unter den DDR-Arbeitskriften groff; jede. Moglichkeit, Informationsdefizite abzubauen,
sollte genutzt werden. Diese Beratung kann die individuellen Entscheidungen der Betroffe-
nen jedoch nur erleichtern, nicht ersetzen.

Fiir die Anbieter von Qualifizierungsmafnahmen wiirde dieses Modell bedeuten, daf} sie
sich im Wettbewerb untereinander um den Erhalt von Qualifizierungsgutscheinen bemiihen
miifiten. Damit wiirden nur solche Qualifizierungsprogramme am Markt bestehen kénnen,
fiir die ratsichlich ein Bedarf vorhanden ist und die vom Preis-Leistungs-Verhiltnis her
attraktiv sind. Auch fiir die Betriebe - und zwar sowohl fiir DDR-Betriebe als auch fiir
potenticlie Investoren aus dem Westen - wiirden die Anreize erhcht, Einarbeitungs- und
Fortbildungsmafinahmen anzubieten, da ihnen diese Investitionen in Humankapital zu-
mindest teilweise von der Arbeitsverwaltung erstattet wiirden.

Wenn die Qualifizierungsgutscheine den Arbeitskriften vollig kostenlos zur Verfiigung
gestellr wiirden, wire allerdings nicht auszuschliefen, daff Fortbildungsmafinahmen auch
von jenen in Anspruch genommen werden, die gar keine zusitzliche Ausbildung benétigen.
Theoretisch ausgedriickt: Wenn die aus dem Kapitalmarktversagen resultierende Unterin-
vestition in Humankapital dadurch kompensiert wird, daf} der Staat die gesamten Ausbil-
dungskosten tibernimmt, ist eine Uberinvestition in Humankapital die unausweichliche
Folge. Mit biirokratischen Kontrollen der Anspruchsberechtigung und der {6rderungswiir-
digen Ausbildungsinhalte ist dieses Problem nicht zu 16sen, denn dann konnte man gleich
zur staatlichen Qualifizierungsforderung herkémmlicher Prigung zuriickkehren.

Um das Eigeninteresse der Geférderten an der optimalen Verwendung der Qualifizierungs-
gutscheine zu wecken, ist es unerlifilich, eine zumindest teilweise Riickzahlungspflicht
vorzusehen. Fiir die Arbeitskrifte ergibt sich damit folgendes Kalkiil: Die Qualifizierungs-
gutscheine werden in Anspruch genommen, wenn der Gegenwartswert der kiinftigen Ein-
kiinfte mit hdherer Qualifizierung abziiglich der Riickzahlungsverpflichtungen und der
eigenen Finanzierungsbeitrige zur Berufsbildung hoher ist als der Gegenwartswert der
kiinfrigen Einkiinfte ohne Qualifizierungsmafinahmen.

Diese Differenz fillt um so héher aus, je groflere Einkommenssteigerungen nach Abschlufl
der Qualifizierungsmalinahmen zu erwarten sind, je preiswerter das angebotene Qualifizie-
rungsprogramm ist und je jiinger die Arbeitskraft ist, d.h. je linger der noch vor ihr liegende
Lebensabschnitt mit Erwerbstitigkeit ist.® Es ist also damit zu rechnen, daf die Qualifizie-
rungsgutscheine vor allem von jenen Arbeitskriften in Anspruch genommen werden, bei
denen mit vergleichsweise geringen Mitteln starke Qualifizierungsverbesserungen erreich-
bar sind und die noch eine lange Phase zur Amortisierung des zusitzlich akkumulierten
Humankapitals vor sich haben. Mit anderen Worten, knappe Mittel zur Qualifizierungsfor-
derung werden dorthin gelenkt, wo sie den héchsten Ertrag bringen.

Nun ist wohl kaum zu erwarten, dafl bei allen Ausbildungsentscheidungen von Individuen
eine derart ausgefeilte Zinseszinsrechnung durchgefithrt wird. Doch darauf kommt es auch
gar nicht an. Entscheidend ist vielmehr, daf bei dem Modell der Qualifizierungsgutscheine

bekannten “schooling model” von Mincer gezeigt. Vgl. Jacob Mincer, Schooling, Experience, and Earnings. New
York 1974. '
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die Verteilung der staatlichen Fordermictel auf die verschiedenen Personen und Qualifizie-
rungsmafinahmen das Ergebnis eines dezentralen Entscheidungsprozesses ist, in den samtli-
che “vor Ort* verfiigbaren Informationen Eingang finden. Die Grundsatzentscheidung fiir
die Marktwirtschaft beruht letztlich auf der Uberzeugung, daf} solche Entscheidungspro-
zesse jeglicher zentraler Planung iiberlegen sind.'®

Ausblick

Das Kernproblem am Arbeitsmarkt der DDR ist die sich 6ffnende Schere zwischen Real-
lohn und Produktivitit. Der zu erwartende Lohnanstieg ist letztlich das Resultat der .
Grenzéffnung, denn wo die Faktormobilitit hoch ist, konnen gravierende Differenzen in
der Faktorentlohnung keinen Bestand haben. Auf mittlere und lingere Sicht sind die
Perspektiven giinstig, dafl der Produktiviritsanstieg damit Schritt hile, doch in der Uber-
gangsphase droht der DDR eine kriftig steigende Arbeitslosigkeit.

Die Wiedereingliederung freigesetzter Arbeitskrifte ins Erwerbsleben diirfte vor allem
dadurch erschwert werden, daR sich gerade im Ubergang von der Planwirtschaft zur Markt-
wirtschaft die Titigkeitsprofile auf den Arbeitsplitzen rasch wandeln werden. Die Erfah-
rungen mit der Integration von Ubersiedlern in den westdeutschen Arbeitsmarkt haben
gezeigt, dafl Arbeitskrifte aus der DDR oftmals Probleme im Umgang mit westlicher
Technologie haben. Wenn es zu einer durchgreifenden Modernisierung der Produktion in
der DDR kommt, werden die Arbeitskrifte sich rasch umstellen und neue Qualifikationen
erwerben miissen. Wer jetzt in die Arbeitslosigkeit abgleitet, diirfte es spater schwer haben,
den Anschluff wiederzufinden. Es kénnte eine neue Problemgruppe von Arbeitslosen ent-
stehen, deren Qualifikationsdefizite um so gréfler werden, je linger die Arbeitslosigkeit
andauert. Damit besteht die Gefahr, daf aus kurzfristigen Ubergangsproblemen langfristige
Arbeitsmarktprobleme werden.!!

Die DDR-Regierung beabsichtigt, dem drohenden Anstieg der Arbeitslosiskgiet durch eine
groflziigige Gewihrung von Kurzarbeitergeld entgegenzuwirken. Nach dem “verkiirzten®
Arbeitsforderungsgesetz, das fiir eine Ubergangsphase in der DDR gelten soll, ist der Bezug
von Kurzarbeitergeld auch dann méglich, wenn es sich nicht um einen voriibergehenden
Arbeitsausfall handelt. Diese Regelung soll zuniachst bis zum 30. Juni 1991 gelten, kann aber
bis zum 31. Dezember 1995 ausgedehnt werden. Eine Bekimpfung der Arbeitslosigkeit mit
dem Instrument des Kurzarbeitergeldes ist vor allem deshalb problematisch, weil sie die
Arbeitskrifte zwingen wiirde, in threm bisherigen Betrieb zu bleiben, wenn sie den Anspruch
auf Kurzarbeitergeld nichrt verlieren wollen.

Mit derartigen strukturkonservierenden Mafinahmen lassen sich die Probleme nichre l6sen.
Viele Berufstitige werden den Betrieb oder den Beruf wechseln miissen, um markegerechte
neue Qualifikationen zu erwerben. Eine Ursachentherapie mufl direkt bei den Arbeitskrif-

' Fiir eine formale Darstellung, wie bei markcwirtschafelichen Entscheidungsprozessen die Informationen aller
Marktceitnehmer zum Erreichen einer optimalen Allokation genutzt werden, vgl. Sanford . Grossman, “Ratio-
nal Expectations and the Informational Role of Prices”. In: Robert . Barro (ed.), Modern Business Cycle Theory.
Oxford 1989, 5. 128-152. :

"' In der Arbeicsmarketheorie wird die Entstehung struktureller aus konjunkeureller Arbeitslosigkeic als Hysterese
bezeichnet. Vgl. Oliver Blanchard, Lawrence Summers, Hysteresis and the European Unemployment Pro-
blems. NBER Macroeconomics Annual, Cambridge 1986, Begriindet wird die Hysterese in erster Linie damit, daff
die Arbeitskrifee wihrend der Arbeitslosigkeir einen Teil threr beruflichen und sozialen Qualifikationen verlieren.
Im Fall der DDR kommt hinzu, daf} sich die Qualifizierungsanforderungen der Arbeirsnachfrage gravierend
indern.
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ten ansetzen, und zwar auf eine Weise, die dem differenzierven Qualifizierungsbedarf der
unterschiedlichen Tatigkeitsbereiche und Personengruppen Rechnung trige. Welche Quali-
fizierungsmafinahmen im konkreten Einzelfall sinnvoll sind, diirften die betroffenen Arbeits-
krifte selbst am besten abschitzen konnen. Wenn sie im Rahmen eines Qualifizierungspro-
gramms fiir die DDR mit Gutscheinen ausgestattet werden, die sie fiir Fortbildungsmafi-
nahmen nach eigener Wahl einsetzen kiinnen, lassen sich biirokratische Fehlsteuerungen
von Ausbildungsinvestitionen am ehesten vermeiden. So werden personliche Fihigkeiten
und Neigungen am besten zur Geltung gebracht, und der Wettbewerb unter den verschie-
denen Bildungseinrichtungen wird gestirke. Wenn diese Qualifizierungsgutscheine auch fiir
die betriebliche Aus- und Weiterbildung verwendet werden diirfen, lifit sich zugleich das
Potential fiir ein “training on the job“ nutzen, ohne dafl der Strukturwandel behindert wird.
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