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Zusammenfassung

Mit den “Sparbeschlﬁssen";der.Bundeéregierung'Ende 1981 wurden
auch die Mittel fir aktive»Arbeitsmarktpolit;k erheblich ge-
kiirzt. Flir diese Politik spielté auch das Argument méngelnder
Effizienz eine Rolle. In dieser Studie wird daher die Leistungs-
fdhigkeit einiger Instfumente aktiver Arbeitsmarktpolitik -
Fortbildung, Umschulung und betriebliche Einarbeitung, Ein-
gllederungsbelhllfen, Kurzarbeit und ArbeltsbeschaffungsmaBnahmen -
gepriift. Die Eflelenzanalyse wird mehreren Beurtellungskrl—
terien unterworfen: Beschdftigungswirkung, soziale Slcherung,
allokative Wirkung, Verteilungswirkung, integrative und gesell-
schaftspolitische Wirkung. Auf allen diesen Funktionsebenen |
werden Indizien der Wirksamkeit und Effizienz der bisherigen
Arbeitsmarktpolitik gesammelt.

Die Studie .kommt zu dem SchluB, das8 die Effizienz der Arbeits-
marktpolltlk besser ist als ihr Ruf. Médngel der Effizienz sind
auf die veridnderte Arbeltsmarktlage, auf den tellwelse z4 hekti-
schen .Einsatz der Instrumente und auf die mangelnde Infrastruk-
tur der Implementation zuriickzufiihren. Die "Sparbeschlﬁsse“
haben praktlsch den beriihmten "Schritt zurick" erzwungen, ohne
jedoch dle notwendlgen 'zwel Schritte vor".lns Auge zu fassen
Zur Losung der mittelfristigen Beschaftlgungsprobleme ist jedoch
eine weitere Expan51on aktiver Arbeitsmarktpolitik dringend er-
forderlich. Die Effizienzanalyse zeigt, daB noch génﬁgend
Handlungsspielraum flir eine wirkungsvolle Arbeitsmarktpolitik<
vorhanden ist; Vorauséetzung fir eine Realisierung dieses
Spielraums ist jedoch ein weiterer Ausbau der Infrastruktur
aktiver Arbeitsmarktpolitik, der Teil eines investiven Beschdf-
tigungsprogramms sein kdnnte.
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Abstract

- Resources for active labour market policies have been substantially
reduced by the budget cut decisions of the Federal Government
at the end of 1981. One motive for these reductions maybe the
implicit assumpt;on that labour market policy was inefficient,
at least under conditions of high unemployment. The present
study attempts to evaluate the actual efficiency of the. most
important instruments of labour market policy: Further Training,
Retraining and On The Job Training, Settling~-In-Allowances, ‘
_h ShcrtiTime Work, and.Public Works Creation. Efficiency is jndged
according to the following criteria: employment effects, income
; support effects; allocative effects, distributional effects,
integrative and societal effects. For each of these criteria,
indicatorsi of effectiveness and efficiency of labour market
policy measures are presented.

| :
'The study comes to the conclu51on that the eff1c1ency of ‘labour-
market pollcy is better than its reputatlon. Instances of in=-
- efficiency’ are attrlbﬂted to changing labour market conditions,
but also to hectic, changes of 1mplementatlon strategles anq to
an lnsuff1c1ent 1nfrastructure. The budget cuts of 1981 have
- forced labour market pOlle to take "one step backward" without,
at the same tlme, considering the necessary "two steps forward".
Stlll a further expansion of active labour market pOlle is
urgently needed for the solution of the medium-term employment'
problems. The study shows that there is enough scope for a more
effective labour market policy. But it can only be realized, if
the infrastructure for active labour market’policy is significant-
ly improved.
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1. Einléitung

Im Jahre 1965 verausgabte die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA)

1,6 Mrd. DM, das waren 0,35 % des Bruttosozialprodukts (BSP).
Im Jahre 1973 hatte sich dieses Niveau schoh’§erdoppelt

(0,74 % des BSP) ‘und eine weitere Verdoppelung erfolgte bis
1980 (1,5 % des BSP). Wdhrend im Zeitraum von 1973-80o das

BSP nominal um 63 % anstieg, kletterten die Ausgaben fir Ar-
beltsmarktpolltlk um 233 %. Diese Entwicklung ist nur zum Teil
auf die Arbeltslosengelder zuruckzufuhren, die 1nfolge der Ver-
schlechterung der Arbeltsmarktlage zu zahlen waren. Die -Aus-
gaben fir aktlve Arbeltsmarktpolltlk, d.h. Ausgaben fiir Vor-
beugung und.Bekémpfung von Arbeitslosigkeit, haben mit diesem
- Wachstumstempo nahezu Schritt gehalten: Sie stiegen von 4,5 Mrd.

DM 1973 auf 11 Mrd. DM im Jahre 1980, nominal also um gut 144 %
(Tabelle 1).

Wie steht es mit -der Eflelenz dleser MaBnahmen? Hat sie sich
_mlt den steigenden Ausgaben gebessert, ist sie glelch geblleben
-oder unterlag sie dem "Gesetz des fallenden Grenznutzens"?
Diese' Fragen gewinnen aus:wenigstens drei Griinden an Bedeutung:
Mit dém Start in das achtziger Jahrzehnt hat sich'dié Arbeits-

. marktlage nochmals drastisch verschlechtert; gleichzeitig
“zwingeh die zunéhmend'begrenzten Haushaltsmittel der BA wie die
des Bundes zur stirkeren Beachtung von Effizienigesichtspunkten,
und drittens scheinen &dquivalente Steuerungsmdglichkeiten der
Arbeitsmarktpolitik - globale Nachfragesteuerung iiber deficit
spending, Angebotsteuérung iber Investitionsanreize, Arbeitamxﬁ&ots—
reduktion liber Auslédnderstop, Verklirzung der Lebensarbeitszeit
oder Verldngerung der Bildungszeit - ebenfalls an Grenzeh der
Einsatz- oder Leistungsfdhigkeit, jedenfalls an Grenzen der
Konsensféhigkeit zu geraten.

Im folgenden soll die Leistungsfdhigkeit einiger Instrumente der
aktiven Arbeitsmarktpolitik - Fortbildung, Umschulung und be-

triebliche Einarbeitung, Eingliederungsbeihilfen, Kurzarbeit



Tabelle 1: Die Ausgaben der Bundesanstalt fir Arbeit 1965 - 1980

Bruttosozial-

Wachstums-~

Wachstums-

1) Inklusive Bundesmittel fir ArbeitsloSenhilfe, Sonderprogrammé u.a.

2) Quelle:.Statistisches’Jahrbuch,'laufende Jahrgénge.

Jahyr Ausgaben Ausgaben Wachstums- | BA-Ausgaben| Aktive Aktive
der Bundes- |- produkt (BSP)| fir aktive. - |-rate BA-Rus-{ rate BSP | rate aktive in % BSP Arbeits- - Arbeits- _
anstalt fir | zu jew. Arbeitsmarkt=| gaben Arbeits~ (1 in % marktpolitikmarktpolitik
Arbeit (BA) | Preisen politik marktpolitik| von 2) in % BSP in % BA-Aus-
in Mio DM in Mio DM -in Mio DM (3 in % gaben (3 in
. von 2) % von 1)
1 2 3 ! 4 5 6 7 8 . 9
1965 1 618 458 200 . 961 | 0,35 0,21 59,4
S ,
1967 3 206 493 7o0 1 124 i 98 % 8 % 17 % 0,65 0,23 35,1
1970 3 927 679 ooo 21728 : 23 % - 38 % 143 % 0,58 0,40 .69,5
1973 | 6 849 920 1oo 4 517 .;‘ 74 % 36 % 66 % 0,74 0,49 66.0
1975 18 o053 1 o030 300 7 953 ' 165 % - 12 % 76 % . 1,75 0,77 44,1
1977 | 15 780 1 200 500 ‘6 420 L 13 3 17 % - 19 % 1,31 0,53 40,7
1980 | 22 832 1 497 ‘600 11 o19 . 45 & 25 & 72 % 1,52 0,74 48,3.
1973~ 233 % 63 % 144 %
"1.980 ¢ ¢

3) Eingeschlossen alle BA-Ausgaben mit Ausnahme von: Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Konkursausfallgeld
(seit 1974), 50 % der von der BA ausgewiesenen Kosten fiir die Durchfihrung der Fachaufgaben (Annahme:
etwa 50 % sind fiir aktive Mafnahmen wie Vermittlung, Beratung zu veranschlagen), die von der BA ausge-
wiesenen "Sonstigen Ausgaben".

Quelle auBler Spalte (2):

eigene Berechnungen.

ANBA (Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit), versch. Jahrgange,




und Arbeitsbeschaffungsmafnahmen - gepriift werdén; Es liBt sich
zeigen, daB die Arbeitsmarktpolitik einen erheblichen Beitrag
zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit, zur Verbesserung der
Funktionsweise von Arbeitsmarkten‘und zur Verbesserung der
‘individuellen Chancen aﬁf dem Arbeitsmarkt geleistet hat.

Die Effizienz der meisten arbeiﬁsmarktpolitischeﬁ Instrumente
isﬁ'bessef»als ihr gegenwdrtiger Ruf, und es besteht kein

Anlag Zu.einem drastischen Abbau dieser Leiétungen.

Die Entwicklung in den vergangenen Jahren - das gilt auch bei
eihem Blick {iber die Landesgrenzen hinaus - fﬁhrt'ailerdings
auch die-Gefahren einerAaktivistischeh Arbeitsmarktpolitik vor
Augen, einer zu hektischen, betriebsamen oder gar panischen
Reaktion auf die zunehmend dr&dngenden Problemé des Arbeits-
marktes. Die Wirksamkeit einiéér Instrumente, insbesondere jedoch
‘ihr Ruf haben dabei Schaden gelitten. Andererseits wurde mit dem;
SOg. Arbeitsférderungskonéolidierungégeéetz (AFKG) vom Dezember
1981 lediglich ein Weg zur'Einéparung'afbeiﬁémarktpolitischer_;
Leistungen eingeséhlagén; ohne daR .positive Perépektiven einer
effizienteren Arbeitsmarktpolitik aufgezeigt wurden. Die Spérbe-
schlﬁssé haben den beriihmten Schrit;.Zurﬁck erzwungen) ohne Aus-
sicht~jedoch,”die-notWendigen zwei-Schritte~naéh vorne folgen

.. 'zu lassen. Um den restriktiven MaBnahmen eine positive Wende

zu geben, wird hier fﬁr,eihe offensive Strategie pl&ddiert,

indem durch Ausbau der atbeitsmafktpolitischen Infrastruktur

' die Voraussetzungen filir die weitere Expansion“einer effizienten

aktiven Arbéitsmarktpolitik geschaffen werden. °

2. Was ist "effiziente" Arbeitsmarktpolitik?

Die Okoncmische Theorie unterscheidet zwischen einem wohlfahrts-
theoretischen und einem nutzen/kosten-analytischen Aspekt von -

Effizienz. Beide Effizienzbegriffe éind jedoch fiir die Analyse

der Arbeitsmarktpolitik weder unmittelbar verwendbar noch



‘methodisch ausreichend. Von diesen strengen &konomischen
Kriterien auszugehen, ist dennoch niitzlich, um auf die be-
sonderen Probleme arbeitsmarktpolitischer Effizienz hinzu-

fihren. Die sog. Wohlfahrtstheorie béschreibt einen Zustand

als effizient, in dem es unmdglich ist, die Wohlfahrt von
Personen durch Anderung der Ressourcenallokation zu verbes-
sern, ohne die Wohlfahrt anderer Personen zu verschlechtern
(u.a. Browning/Browning 1979:7/8). IneffiZiente Arbeitsmarkt-
politik wiirde - in Umkehrung des Schlusses - bedeuten, daB8 es
duféﬁ Anderung der Ressourcenallokation weiterhin méglich ist,
A:beitslcse beispieléWeise durch Arbeitsbeschaffungsmafnahmen
‘besserzustellen, ohne Beschdftigung und Einkommen anderer
Personen zu gefdhrden bzw. andere Personen schlechter zu
stellen. Diese sog. pareto-optimale Effizienz sieht jedoch

‘von verteilungs- und sozialpolitischen Gesichtspunkten ab.
-Die Wohlfahrtstheorie liefert keine Entscheidungshilfe bei

der politischen Abwdgung und Auseinandersetzung, wieviele
Opfer man den einen zumuten kann, um die Lage anderer zu ver-
bessern, selbst wenn es evident ist,.daB die Schlechterstellung
) dér einen gerinj, die Besserstellung der anderen erheblich ist.
~ Verteilungs- und sozialpolitische Gésichtspuhkte sind jedoch
héUfig:der Anlag filir staatliches Eingreifen, inébesbndere auch

" flir die Arbeitsmarktpolitik.

Gleiéhwohl_ist das wohlfahrtstheorétische Kriterium auch fir
die Arbeitsmarktpolitik nicht nutzlos, denkt man etwa an quali-
fikationsbedingte Ehgpésse, nach deren Beseitigung zumindest
einige beéser gestellt sind, ohne daB8 andere Opfer bringen
muSten. Nach neoklassischer Arbeitsmarkttheorie diirften solche
Situationen zwar nicht vorkommen, weil der Markt etwa durch
Lohnsignale solche Effizienzliicken ersp&hen miiRte, aus vieler-
lei Griinden ist die praktische Politik jedoch auch mit solchen

1)

"pareto-suboptimalen" Situationen konfrontiert. Dariiber hinaus



besteht gerade flir die Arbeitsmarktpolitik die Tendenz, Ge-
'sichtspunkte der allokativen Effizienz zu vernachldssigen,
die im Vordergrund der wohlfahrtstheoretischen Definition
stehen. - ‘ ' |

Nach der nutzen/kosten-analytischén Definition ist ein Zustand

dann éffizient, wenn der Nutzen einer zusdtzlichen Einheit von
~ Gltern den zusdtzlichen Kosten entspricht,- die. zur
‘Produktion dieser Einheit erforderlich sind (d.a.-Gramlich
1981:15) . Solange das Verhéltnis der sog. Grenznutzen und’
'GrenszSten eines Gutes groBer als 1 ist, sind weitere Auf-
wendungen fiir zusdtzliche Produktion dieses Gutes effizient;

. umgekehrt sind die Produktionsfaktoren auf andete Gliter umzu-
lenken, wenn das Verhdltnis der Grenznutzen zu den Grenzkosten
kleiner als 1 ist; bei alternativem Mitteleinsatz entscheidet
das bessere Nutgen/Kosten-Verhéltnis (Opportunitidtskosten).

Diese Effizienzregeln setzen voraus,'daB Nutzen und Kosten
vollstindig und mit einem einheitlichen MaBstab (z.B. Geld-
einheiten) gemeéseq werden k&nnen. Ebenso miissen die Opportuni-
. tdtskosten bekannt sein. Das ist fiir die Instrumente der Ar-
beitsmarktpolitik ausnahmslos nicht mSglich. In den meisten
Falien'kénnen.die Kosten zwar' ziemlich eindeutig bestimmt
.werden, die Nutzen una erst recht die'Nutzen/KostenVergleiéhe
entziehen sich jedoch aus verschiedenen Griinden einer genauen
Messung. Zum einen ist es die Viélfalt der Zielsetzungen:

Nicht nur ein hoher Beschéftigﬁngsstand ist zu erzielen, son-
dern es sollen auch Féhigkeiten'und Neigung, gerechte Ein-
kommensverteilung, Stabilit&dt oder familienpolitische Erwdgungen
berlicksichtigt werden. Andererseits sind Nebenwirkungen wie
Verdrdngung, Rotationsarbeitslosigkeit, Mitnehmereffekte und
Drogeneffekte (Schmid 1980 b: 129) schwer. festzustellen,

und die Opportunitdtskosten sind ébenfélls meistens unbekannt.
Zum zweiten ist die Zuordnung von Ursache (politischer Inter-

vention) und Wirkung meist nicht eindeutig klirbar, weil viele



Einflusfaktoren gleichzeitig und'oftnwechselwirkénd existieren
und Effekte ilber Umwége erst mit zeitlicher Verzégerung_sicht~
bar werden. .
Dort, wo die Beschidftigungseffekte einigermaBen'eindeUtig sind,
kann die Kosten/erksamkelts—Methode Anwendung finden, 4. h.,

man stellt den - in welcher Einheit auch 1mmer - gemessenen
Effekten die Kosten gegeniiber und w&hlt bei glelchen Effekten'
die kostenglinstigere Mafnahme (Rossi.et'al.'1979: 213‘ff5.

In allen anderen Féllén missen plausible ﬁberlegungen an die
}Stelle exakter Messungen treten, und Fur und Wider mussen

- im Diskurs abgewogen werden. Man konnte diese Art von plauSLbler
Effizienzanalyse mit einem GerlchtsprqzeB.verglelchen, in dem
Indizien gesammelt.werden, uhd in dem iiber Schuld oder Unschuld

~ die ja-in der Regel nicht eindeutig feststellbar 51nd - nach

- bestimmten Regeln und nach einem 1nst1tutlonallslerten Ver-

fahren entschieden w1rd Derartlge Regeln und Instltutlonen
‘haben sich freilich in der soz1alw1ssenschaftllchen'erkungs-
analyse ndch nicht etabliert, und iCh_WiIl diesen Gedankengang'
hier auéh niché wgitér verfoiggn. Es wére'jedoéhldenkbar, sdl%he
Régeln in.Analégie zur rigorosen Nutzen/Kosten—Anélyse; vér—
‘knlipft mit demokratischen Wahl- und Entscheldungsverfahren und

eventuell mit elgens damit befaBten Instltutlonen zu entw1ckeln A1

zusammenfassend l#B8t sich feststellen, daB‘Anélysen zur Effizienz
der Arbeitsmarktpolitik aus Griinden der komplexen Zieléetzung,
der begrenzten M&glichkeiten der Messunglund des Nutzen/Kosten-
Vergleichs sich mit einem pragmatischén und ungenauen.Effizienzé
begriff begniigen miissen: Eine Arbeitsmarktpolitik ist als
effizient zu bezeichnen, wenn sie ihre Ziele! im Vergleich zu
anderen Instrumenten mit m&glichst geringem Aufwand erreicht

und mé&glichst wenig Nebenziele verletzt;3) Zielerreichung,
Nebenwirkungen sowie die Zuordnung von Ursache und Wirkung

sind meist nur in Anndherung bestimmbar. Wichtiger als MegB-

genauigkeit ist die Einbeziehung aller Zieldimensionen und



Nebénwirkungen. Da beim derzeitigen Stand der For;chung weder
ein verbindlicher Kanon von Regeln hoch spezialisierte In-
~stitutionen der EntscheidungVzur‘Verfﬁgung stehen, muB sich
die Analyse auf die Sammlung m&glichst vieler Indizien und

auf plausible Uberlegungen beschrénken; notWéndig verbleibende
politische Wertungen sind als solche zu kennzeichnen und/oder
den bestehenden politischen Institutionen zur- Entscheidung

‘zu iiberlassen. » ' S

3. " Zieldimensionen und Problemstruktur als Effizienz-

bedingungen arbeitsmarktpolitischer Instrumente

Die Wirksamkeit der Arbeitsmarktpolitik muB8 also unter mehreren
Gesichtspunkten beurteilt werden, die hier nur postulativ,ein—
gefllhrt und kurz beschrieben werden k&nnen: Beschdftigungswir-
kung (1), Soziale Sicherung (2), Allokationéwirkung~(3),'Vertei—
lungswirkung (4), integrdtive Wirkung (5) und gesellschaftspoli-
tische Wirkung (6). |

i

-

11) - Beschdftigungspolitisch soll aktive Arbeitsmarktpolitik
Arbeitslosigkeit vermeiden, die Schaffung zusdtzlicher Arbeits-

plitze unterstiitzen oder selbst iibernehmeh. Die origindren
Instrumente dafiir sind Kurzarbeit, die F8rderung der ganzjéhrigeﬁ
Beschdftigung in der.Bauwirtschaft und Arbeitsbeschaffungsmag-
nahmen, Fortbildung und Umschulung im Falle von Quélifikations—
engpdssen und Mobilit&tshilfen bei ungenﬁgendef geographischer
Mobilitdt; dazu zdhlen auch "marginale" Lohnkostenzuschiisse,

d.h. die Subventionierung zusdtzlicher oder vorgezogener Beschdf-
tigung. ' .

(2) Unter Gesichtspunkten der sozialen Sidherung soll Ar-
beitsmarktpolitik bei Verlust des Arbeitsplatzes oder bei einer

arbeitsmarktpolitisch bedingten Beendigung eines Beschidftigungs-
verhdltnisses (etwa zwecks Fortbildung oder Umschulung) das



- Einkommen durch Arbeitsiosengeld, Arbeitslosenhilfe, Konkurs-
ausfallgeld (seit 1974) oder Unterhaltsgeld bis zu einem be-
stimmten Umfang sichern. Im Falle der Arbeitsunfdhigkeit soll
bei aussichtsreicher beruflicher Rehabllltatlon der Unterhalt

ebenfalls gesichert werden.

(3) Allokationspolitisch'soll Arbeitsmarktpolitik fir einen

méglichst effizienten Einsatz des Faktors Arbeit sorgen..

Die typischén Instrumente dafiir sind Informations-, Beratungsé
und Vérmittlﬁngsdienste, sowie die F8rderung der beruflichen’

und regionalen Mobiliﬁat; Kurzarbeit und Arbeitsbeschgffungs-

maBnahmen haben jedoch ebenfalls erhebliche allokative Neben-

wirkungen. |

(4) Unter verteilungspolitischen Gesichtspunkten sollen ungleich

BeschéftigungsT und damit Einkommenschancen kompensiert werden.
Das origindre Instrument dafiir'sind die Eingliederungsbeihilfen,
aber ‘auch die ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen k&nnen dazu gerechnet
werden, insofern sie zielgruppenspezifisch (z.B. fiir Teilzeitarbeit
suchende Frauen, &ltere und langfristig Arbeitslose) uhd/oder
regional gezielt eingesetzt werden. Auch die berufliche Weiter-
bildung erhdlt - wie noch gezelgt wird - zunehmend verteilungs-
politische Funktlonen. In diesem Zusammenhang wdren auch Arbeits-
platzverteilung (jOb-sharlng) und Arbeltszeltverkurzung als
mégliche Instrumente zu nennen; bisher haben in der Bundesre-
publik jedoch nur die flexible Altersgrenze und das vorgezogene
Altersruhegeld eine nennenswerte arbeitsmarktpolitische Bedeu-
tung erlangt. ' '

(5) Erwerbsarbeit ist nicht nur als Einkommensquelle zu
sehen, sondern auch als Medium der sozialen Integration und

Kommunikation. Integratives Ziel der Arbeits- und Sozialpolitik

ist es daher, z.B. Behinderte und ethnische Minderheiten so
weit‘wie moglich in die Gesellschaft und damit auch in das
Arbeitsleben‘zu integrieren. Auch die Gleichstellung der Frau
erfordeft eine erheblich verbesserte Abstimmung von Beruf und



‘Familie. Die integrative‘Zielsetzung kann vor allem mit der
allokativen Zielsétzung'ianonflikt geraten und umgekehrt.
Die in jlingster Zeit feststellbaren Ausgliederungstendenzen
"marginaler Erwgrbspérsoqen" - insbesondere von Klteren und .
Leistungsgeminderten -~ haben méglicherweise’produktivitats—
f6rdexrnd gew1rkt, 5021alpolltlsch jedoch erhebliche de51nte-
grative Tendenzen gefdrdert. Sind z.B. altersgerechte Ar-
beitspldtze elnmal,abgebaut, sind die Schwierigkeiten'groB,
eiﬁ Unfernehmen‘wieder'dazu'zu.bringenq mehr Xltere einzu-
stellen. ;Originére instruménte der Arbeitsmarktpolitik in
‘diesem Zusammenhang 31nd w1ederum ‘die berufliche Rehabllltatlon,
'dle Forderung der Elnstellung von Behlnderten und Alteren
' durch Quotenregelung bzw. durch Lohnkostenzuschusse, neuérs=-
.dlngs auch die Fdrderung von Tellzeltarbeltsplatzen und der
berufllchen Blldung von Frauen in tradltlonellen Mannerberufen.
|
(6) . Erwerbstdtigkeit 1st nicht nur Mittel zur Erzielung von
.Elnkommen und .sozialer Integratlon, sondern auch Mlttel der
elbstverw1rkllchung und Gestaltungsfeld 1nd1v1dueller Frelhelt.
Die Eflelenz der Arbeltsmarktpolltlk 1st gesellschaftspolltisch
an. dem errelchten Grad 1nd1v1dueller Wahlfrelhelt, Selbst- und
_Mltbestlmmung sowie ‘an der Vielfalt der Alternativen zu messen.

: Als orlglnare arbeltsmarktpolltlsche Instrumente sind hler die

fBerufs- und- Arbeltsberatung sowie die Arbeltsvermlttlung Zu nennen.
In tenden21ellem Konflikt mit diesem Kriterium steht z.B. .die
Besphrénkung des Anspruchs auf soziale Sicherung, insofern Gber
die Bedingung der "zumutbaren Arbeit".individﬁellé,Einschrankun—
"gen der Berufs- und Arbeitsplatzwahl erzwungen werden kénnen. 

" Ein ahderes Beispiel sind ArbeitsbeschaffungsmaBSnahmen, wenn

ihre Arbeitsangebote sehr eingeschrénkt und die Arbeitsbedingungen
schlecht sihd.

Die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik4)'haben in
der Regel zwar zielfunktionale Schwerpunkte, die Auswirkungen
betreffen aber meistens mehr oder weniger das ganze Zziel-
spektrum, und in einigen Fdllen sind Zielkonflikte oder gar

Unvereinbarkeiten zu erwarten.
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Wdhrend diese Zieldimensionen die normativen Beurteilungs-
 kriterien fiir die Effizienz der Arbeitsmarktpolitik darstellen,
ist die Erfolgswahrscheinlichkeit der Arbeitsmarktpolitik

von dem Handlungsfeld abhanglg, das die Probleme bzw. den An-
laB staatlicher Intervention erzeugt hat und das die Bedlngungs-
. konstellation fiir den Handlungserfolg darstellt. Dazu gehdren

die Verhaltensdisposition der Teilnehmer auf dem Arbeitsmarkt,
die implementationsétruktur und vor allem die ProblemStruktur,'
d.h. die Faktoren, die Ungleichgewichte'auf dem'Arbeitsmarkt'
erzeugen. Voh zenﬁraler Bedeutung'fﬁr die Arbeitsmarktpolitik
sind vor allem die Ursachen der Arbeitslosigkeit. In der Litera-
tur hat sich die folgende Ursachentypologle durchgesetzt.;
'frlktlonelle, salsonale und konjunkturelle, strukturelle und
’"wachstumsdeflzltare Arbeitslosigkeit (Schmid 1980 a:i23 ££f). Ob-
'756hi“es keine eindeutigé Zﬁordﬁung zwischen Instrumenten ﬁnd
Ursachen (Problemstruktur) gibt, sihd einige Wirkungszusammen-
hidnge jedoch evident: Arbeltsberatung und Vermlttlung 21elen>
offen51chtllch primdr auf Reduzierung oder Vorbeugung friktionel-
ler und struktureller Arbeitslosigkeit; Kurzarbeitergeld als
Uberbriickung kurzfristigergNachfrageéusfélle ist vor allem auf
den Ursachentyp "konjunkturelle'Arbeitslosigkeit" zugeschnitten
'(branchenubllche salsonale Nachfrageausfalle dagegen sind recht--=
lich von der Mogllchkelt der Kurzarbelt ausgeschlossen),

dagegen haben die MaBnahmen zur ganzjdhrigen Beschdftigung in
der Bauwirtschaft. (Wlntergeld Schlechtwettergeld) eindeutig"
salsonalen Charakter, und auch dle ArbeltsbeschaffungsmaBnahmen
waren - zumlndest nach der. lteren Konzeptlon_- eher auf kon-'
junkturelle Arbelt51051gke1t zugeschnltten, haben jedoch.mlt
der Strukturalisierung der Arbe1t51051gke1t zunehmend vertel-
lungspolitische Funktlonen ubernommen. '

Das folgende Schaubild versucht, Zieldimensionen und Problem-

struktur als Effizienzbedingungen arbeitsmarktpolitischer In-
!

strumente in einer Synopse zusammenzufassen. Die Zuordnungen

folgen iberwiegend den funktionalen Zielbestimmungen im Arbeits-

férderungsgesetz (AFG) und nehmen einige Ergebnisse der Effi-
zienzuntersuchungen vorweg. Bei der Betrachtung der Synopse

sind zundchst folgende Auffdlligkeiten zu vermerken: In der



Schaubild 1: Synopse der Zieldimensionen und Problemstruktur als Effizienzbedingungen der wichtigsten arbeitsmarkt-
politischen Instrumente der Bundesrepublik
nstrumente Arbeits- Arbeitsbe- | Fortbil- Férderung | Eingliede-~ | berufl. Kurz- Winter— u. Arbeits-
losengeld, ratung u. dung, d. Arbe1t57 rungsbei- | Rehabili- | arbeiter- |[Schlecht- beschaf~
061 Arbeits- -vermittl. Umschu}unq aufnahme hilfen tation geld yettergeld fungsmaB-
. ert losenhilfe (FuU) (ohne EB) (EB) (Kug) nahmen
Ziel- A “‘l&t . (ABM) -
dimension W TFIK[S]W |FI K| SIWIF] K] SIW]FI K S|WIFIK| S |W|F] K\S]W]|F] X W FIK|S|W]FJK] S}wW

(1) Beschafti- + +] + + +[++] + + + +{++ ++ ++
gungswirkung R ~

(2) Soziale R e N S I i H ]+t +{ + + +H{++ + + + :
Sicherheit .

|

{3) Allckative H+ + [ ++ +i++ |+ L+ + |+ -1 - +] + - + +| +
Wirkung . -1 -

(4) Verteilungs- +| + 1+ [t + +l4r +|++
wirkung - - - -

{5) Integrative |+ + +| + +] + St N N
Wirkung - -i - - - |

{ . b
o ; :

(6) Gesell- } |+ + + o+ o+ +| + + | : 4+l + + + i N
schaftspol. -t - i ! -1 - i i -1 - |
Wirkung 1 1 : l : :

F

+
+
It

a)
b)

positive Wirkung; + = tendenziell positive Nebenwirkung;

neqative Wirkung; - = tendenziell negative Nebenwirkung.

inklusive betriebliche Einarbeitung (Einarbeitungszuschﬂsse nach § 49 AFG)

Rehabilitation ist eine von der Problemstruktur weitgehend unabhangige MaBnahme,
Wirkungsrichtung ist darum pauschal gesetzt.

= friktionelle Arbeitslosigkeit, K = saisomale u. kon]unkturelle Arbeitslosigkeit, § = strukturelle Arbeitslosigkeit,
= wachstumsdefizitédre Arbeitslosigkeit .

Ll



funktionaleﬁ PerspektiVe;Aalso zeilenweise, ist zu beobachten,
daf die arbeitsmarktpolitischen Instrumente vor allemvdie
Funktion der sozialen Sicherung. haben; die ndchstbedeutende
Funktioﬁ ist die ‘allokative Wirkung, die in einigen F&llen -
etwa bei den Eingliederungsbeihilfen oder bei der Kurzarbeit =
auch ﬁegative Tendenzen'aufweigt, auf dié ich spéter noch zu
sprechen komme; die_einzigeh unmittelbar beschdftigungswirk-
;éamen:MéBnahmen‘sind das Kurzarbeitergeid,'die MaBnahmen zur.
Qanzjahrigen Beschdftigung in der Bauwirtschaft, die Arbeits-.
'beschaffungsmasnéhmen und .die berufliché Weiterbildung im Falle

qualifikationsbedingter Engpédsse.

 Wahréhd.nur wenige Ihstrumente_poSiﬁiVe VerteiiungSwirkungen'
haben (oder wenigstens intendieren), sind die integrativen und
gesellschaftspolitischen-Wirkungen einiger Instrumente doppel-

- wertig bzw. ambivalent. Das gilt z.B. fiir die Arbeitslosenver-
,sicherung- Die Solidaritit der. Arbeitmﬂmer gegeniiber wirtschaft-
llchen RlSlken ist zwar durch die. Zwangsmltglledschaft der
Vers1chertengeme1nschaft 1nst1tutloneli abge51chert - von elnl— .
.gen.soz;alen Gruppen einmal abgesehen (Beamte, Frelberufllche) -
in der Praxis wird bei'Arbeitslbsigkéit dennoch die Schuld oft
dem Einzelnen zugewiésen' Ergebnisse wissenschaftlicﬁér'Unter-
;suchungen lassen jedenfalls die offentllche Melnung von den
_Arbeltslosen als "Driickeberger™ als ubertrleben erscheinen (Hoppe
1981) . ‘Die gesellschaftspolltlschen Ausw1rkungen der Arbeitslosen-
versicherung sind ebenfalls.ambivalent: Einerseits gewdhrleistet
das Arbeitslosengeld den Skonomischen RﬁckhaltL um zuﬁéchst in
Ruhe eine passende Arbeitsgelegenheit zu suchen und unzu- |
mutbare Arbeitspldtze abzulehnen, andererseits wirkt die Rolle
des Arbeitslosengeldempfédngers stigmatisierend und behindert die
Arbeitssuche. Die negativen Tendenzen nehmen mit der Dauer der
Arbeitslosigkeit zu, zumal auch die einkommenssichernde Funktion
mit der Zeit nachl&Bt und den Druck verstdrkt, auch weniger zu-
mutbare Arbeit anzunehmen. Auch allokativ ist dem sozialen

Sicherungssystem hdufig eine negative Wirkung zugesprochen
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worden - Fehlailokationen infolge zu hoher Lohnforderuhgen;

zu lange Suchzeiten wegen ‘angeblich' zu groBzﬁgiger'Absicherung -,
bislang fehlt jedoch eine eindeutige wissenschaftliche Best&dtigung

dieser These. Bei friktioneller, konjunktureller und struk-
tureller Arbeitslosigkeit kann eine verldngerte Suchzeit durch-
aus auch zu einer verbesserten ﬁbereinstimmung zwischen Angebots-
und Nachfrageprofilen und mithin zu gr8Berer allokativer Effizienz
fihren. Liest man die Synopse von der instrumentellen Seite her,
also spaltenweise, dann fallen die berufliche Weiterbildung:

(Fuu) und die Arbeitsbeschaffungsmafnahmen (ABM) alé Instrumen-
te auf; die besonders vielfdltige Funktionen haben, wobei vor
allem die Effizienz der Arbeitsbeschaffdngsmaﬁnahmén ambivalent
zu séin»scheint. Dariiber hinaus ist zu beébachten, daB8 es - mit
‘Ausnahme vielleicht der Arbeitébeschaffungsmaﬁnahmen - kein
origindres arbeitsmarktpolitisches Instrument gibt, das ge-

zielt der Problemstruktur "wachstumsdefizitdre Arbeitslosigkeit”
angepaBt ist; von den aktiven Instrumenten der Arbeitsmarkt-
politik sind in diesem Zusammenhang lediglich den Bildungs-

und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen positive Beschdftigungs- und

Einkommenssicherungsfunktionen zuzuschreiben;'

Die berufliche Rehabilitation wiedérum,istfein von der Arbeits-
marktlage weitgehend unabhéngiges Inétrument, da es  iberwiegend
sozialpolitische Funktionen hat. Dieses: Instrument wird daher
im folgendén'nicht weiter'befﬁcksichtigt. Es bedarf jedoch der
Efwéhnung, daB die Ausgaben fiir berufliche Rehabilitation bei
def Bundesanstalt fir Arbeit, zum Teil auf Grund institutionel-
ler Umschichtungen von Verantwortlichkeiteh, zunehmende Bedeu-
tung erlangt haben: 1965 betrug der Anteil dieser‘Aﬁsgaben an
den Ausgaben filir aktive Arbeitsmarktpolitik noch Weniger als
ein halbes Prozent;A1980 dagegen schon 15 %. Auch den MaB-
nahmen zur FOrderung der ganzjdhrigen Beschdftigung in der
Bauwirtschaft soll hier keine weitere Beachtung geschenkt
werden, da diese MaBnahmen funktional sehr spezifisch sind.
Gleichwohl hat die Bauwirtschaft in der deutschen Arbeitsmarkt-
politik eine erhebliche Rolle gespielt und nimmt auch heute

.
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noch einen betx&dchtlichen Anteil der ‘Ausgaben. in Anspruch:

1965 waren nahezu noch zwei Drittel der Ausgaben fﬁr aktive
ArbeitSmarktpolitik auf die Bauwirtschaft gerichteﬁ, 1980 betrug
dieser Anteil immerhin noch 18 % (Bellingen 1977).

Die'folgenden Einzelbetrachtungen zur Effizienz der Arbeits-
marktpolitik konzentrieren sich auf die wichtigsten "aktiven"
Instrumente im engeren Sinne, d.h. auf die berﬁflichen Weiter-
bildungSmaBnahmen,'aﬁf die Eingliederungsbeihilfen, auf das |
.Kﬁrzarbeitergeld und auf-die,ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen.'
1965 betrug der Anteil'der'Ausgaben fir diese Instrumente
nqch.hicht einmal 1 % der aktiven Arbeitsmarktpolitik; 1980
‘waren es 44 ¥ (Tabelle 2). Der Ausbau der aktiven Arbeitsmarkt-
-pdlitik in den'letzten 15 Jahren.hatbim wesentlichen in diesen
Fuqktionsbereichen stattgefunden. |

1

4. Zur Effizienz der FOrderung beruflicher Weiterbildung

Das Arbeitsférderungsgésétz (AFG) unterscheidet Forfbildung,
Umschulung'und'betriebliche Einarbeitung: FoftbildungsmaBnahmen

dienen ‘dazu, "berufliche Kenntnisse und Fertigkeiten festzu-
stellen, zu erhalten, zu érweitern oder der teChnischen Entwick-
lung énzﬁpassen“_(§ 41 AFG). Man unterscheidet hierbei wiederum
"Anpéssungsf und Aufstiegsfortbildung”. Anpassungsforbildung
4 éind,Kurzlehrgange ohne allgemein anerkannte Abschliisse, die
eine begrenzte Erweiterung beruflicher Qualifikation erm&glichen.
Dégégen soll die Aﬁfstiegsfortbildung'auf der Grundlage einer
abgeschlossenen Berufsausbiidung_oder einer angemessenen prak--
tischen Berufserfahrung einen beruflichen Aufstieg erm&glichen.
Im allgemeinen fihren die anspruéhsvolleren Kurse der Aufstiegs-
fortbildung zum Handwerks- und Industriemeister, zum Techniker
oder zu hoheren Qualifikationsstufen in den kaufm@nnischen Be-
rufen, z.B. zu den verschiedenen Abschliissen eines Fachwirtes.
Das quantitative Volumen von Anpassungs- und Aufstiegsfortbil-
dung ist ungefdhr gleich. Der Anteil der FortbildungsmaBnéhmen



Struktur der

Ausgabén fir aktive Arbeitémarktpolitik 1965 - 1980

Quelle: ANBA, verschiedene Jahrgénge, -eigene Beyéchnungen.

Tabelle 2:
Jahr Ausgaben Ausgaben fir | Busgaben fir Ausgaben fir | Ausgaben fir ‘
fir Aktive Berufl. Fort- Eingliederungs- | Kurzarbeiter- | Arbeitsbe~. 2 3 4 5
Arbeits- bildung u. Um- | beihilfen nach geld nach §§ sqhaffungs;_ |. in % von in % von in % von| in % von
marktpolitik schulung nach § 54 AFG 63-73 AFG mafnahmen nach | 1 1 ’ 1 1
zu jew. Preisen | §§ 41-50 AFG - : : §§ 91-96 AFG |
in Mio DM ‘ .
1 2 3 4 5 b7 8 6 9
1965 961 1 k.A 1 5 ] 0,1 k.A. o,1 0,5
1967 1124 7o k.A. 206 lo 6,2 K.A. 18,3 0,9
1970 2 728 590 10 12 14 21,6 0,4 0,4 0,5
1973 4 517 1 582 9 74 24 [ 35,0 0,2 1,6 -l 0.5
1975 7 953 2 588 100 2 207 137 | 32,5 1,3 27,8 |i 1,7
1977 6 420 1 200 266 594 847 + . 18,9 4,1 9,3 ’ 13,2
1980 11 o19 2 483 574 B 471 1 368 22,5 5,2 4,3 i 12,4
‘ : N
1) Alle Ausgaben der Bundesanstalt fir Arbeit (inkl; Bundesmittel) mit Ausnahme von: S
Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Konkursausfallgeld (seit 1974), S50 % der von der Bundesanstalt ausgewiesenen
Kosten fir Durchfihrung der Fachaufgaben (Annahme: 50 % sind fir aktive MaBnahmen wie Vermlttlung und Beratung
zu veranschlagen), die von der BA ausgewiesenen “Sonstlgen Ausgaben".
3) k.A. = bis 1970 nicht getrennt ausgewiesen
5) inklusive Bundes— und Sonderprogrammlttel -
Hier nicht aufgeschliisselte Ausgaben filir aktive Arbeltsmarktpolltlk sind Berufliche Ausbildung, MafSnahmen zur Forderung 4
der Arbeitsaufnghme - soweit nicht Elngliederungsbelhllfen, Rehabilitation, Schleehtwetter- und Wintergeld sowie sonstige -
MaBnahmen zur Férderung der Bauwirtschaft. b




an allen vom AFG gefatderten WeiterbildungsmaBnéhmen betrug
1974 8o %, 1980 72 %.

Gegenuber der Fortbildung soll die Umschulung (§ 47 AFG) den

Ubergang in eine andere als die bisher ausgeubte Tdtigkeit
erméglichen. Das Ziel der Umschulung besteht in der Regel

in einem anerkahnten AusbildungsabschluBf. Der Anteil der Um-
schulungsmaBnahmen an allen Weiterbildungsmasnahmen betrug 1974
wie 1980 ungefdhr 15 %. Bei Vorliegen bestimmter Voraussetzungen
besteht ein individueller Anspruch auf die Forderung der Teil-
nahme an FuU-MaBnahmen.

Im Gegensatz dazu ist die Férderung der betrieblichen

Einarbeitung (§ 49 AFG) eine Kannleistﬁng, die als Lohnkosten-
zuschu8 (maximal 8o % und ein Jahr) an den Betrieb gezahlt wird.
Dieser EinarbeitungszuschuB8 (EZ) soll der Qualifizierung von
Beschdftigten dienen, die die volle Leistung auf einem neuen
Arbeitsplatz noch nicht erbringen. Dabei konnten bis 1981 neu

eihgestellte Arbeitskrifte ebenso gefdrdert werden wie bereits

i
!

im Betrieb beschdftigte; mit dem Arbeltsforderungskonsolldlerungs=
gesetz (AFKG) ist der»Personenkrels weitgehend auf neu einzu-
stellende Arbeitslose beschrdnkt worden. Das Hauptgewicht der
EinarbeitungsmaBnahmen liegt bei geringer qualifizigrten Tdatig-
keiten (Schmid/Semlinger 1980:31). Der Anteil der Teilnehmer

oo

an allen WeiterbildungSﬁaBnahmen betrdg 1974 gut 4 %, 1980 13

Zu efwéhnén sind séhlieBlich noch die Orientierungskurse (§ 41a
'AFG), das éind seit 1979 eingerichtete Kurzzeit-MaBSnahmen zur
Information und Motivation von Arbeitslosen. Die MaBfnahmen
sollen dazu dienen, Arbeitslose iiber Fragen der Arbeitsplatz-
wahl und der M&glichkeiten beruflicher Bildung zu informieren

und ihre Fdhigkeiten zu verbessern, Arbeit aufzunehmen oder
an Bildungsmafnahmen teilzunehmen.

Einen relevanten finanziellen Umfang erreichte die F&rderung



der beruflichen Weiterbildung erstmalig nach»Verabschiedung
-des AFG (1969) Anfang der siebziger Jahré. In einer ersten
Expansionphgse von 1970-1975 stiegen die Ausgaben flir FuU-
MaSnahmen von 0,6 Mrd. DM (1970) auf 2,6 Mrd. DM (1975). Diese
Expansion gilt allerdings nur fiir die absoluten Ausgaben Re-

lativ zu den Gesamtausgaben der aktlven Arbeltsrarktpolltlk

sank der Anteil der Mittel selt 1973 zugunsten von Elngllede—
rungsbeihilfen und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen; infolge des
Haushaltsstrukturgesetzes von 1975, mit dem der fdrderbare
Personehkréis'auf afbeitsmarktpolitische Risikogruppen (Ar-
beitslose, von Arbeitslosigkeit‘unmittelbar Bedfohge, Pérsonen.
ohne abgeschlossene Berufsausbildung) beschrankt werden sollte,
ging die Bedeutung von beruflicher Weiterbildung absolut

und relativ zurﬁck.AEine zweite Expansionsphase 148t sich

fiir 1978 bis 1980 feststellen, allerdings wurde das hohe Niveau
voh'1975 nicht wieder erreicht. Ungefdhr parallel zu der finan-
ziellen Fdérderung entwickelten sich auch die Teilnehmerzahlen
(Tabelle 3). '

1

(15 Hinsichtlich.der ﬁeschéftiguggswirkung last sich das

EffizienzZproblem dieses arbeitsmarktpolitischen Instruments’
durch zwei extreme Ansitze veranschaulichen: . Die "Angebots-
theéorie" besagt, daB die heutige Arbeitslosigkeit zu einem
erheblichen, Teil durch Qualifikationsdefizite oder Profil-
diskrepanzen, also "strukturell" verursacht sei. Berufliche
Weiterbildung erhht daher nicht nur die allokative Effizienz,
sondern automatisch auch die Beschdftigung. Die "Nachfragé—
theorie" sieht nur im Mangel an Gﬁtérnachfrage die Ursachen
der heutigen Arbeitslosigkeit. Das bekannte Erscheinungsbild,
daB8 ein iUberdurchschnittlicher Teil der Arbeitslosen ohne
berufliche Qualifizierung ist, wird auf unternehmerische
Selektion bei Entlassungen und Einstellungen zuriickgefiihrt.
Bei mangelnder Nachfrage fiihrt berufliche Weiterbildung allen-
falls zu einer ginstigeren Verteilung der Arbe1tslos1gke1t,

jedoch nicht zu einer BeschaftlgungSWerung



Differenziertere Theorien, beispielweise die "EngpaBtheorie",
stellen gleichsam eine Kombination der-beidén_éxtremen Ansdtze
dar: Hier»werden in einigen Bereichen‘Wachstumspotentiale ge-
sehen (etwa im Bereich der Wohnungsmoderﬁisierung, der Energie-A
einspérung, der Sozialtechnglogie), die infolge eines Mangéls

- an Schlﬁséelqﬁalifikationén (beispielsweise Ingenieure, Projekt-
manager, Facharbeiter) nicht realisieft werden. Insbesondere.
Klein- und Mittelbetriebe scheinen, soweit diese These zdtrifft,
an solchen Qualifikationsengpdssen zu'leiden. Gezielte F&rderung
beruflicher Bildung kdnnte in diesem Zusammenhang sogar multl—
plikatorische Beschaft1gungsw1rkungen er21elen.3

Allerdings ist.die Frage nach den Ursachen der Arbeitslbsig4
' keit.beim gegenwértigen Stand der‘Forschuhg nicht eindeutig
entscheidbére Eine fundiérte‘Wirkungsénalysé7k6nnte'hiér f
-weiterhelfen: Die oblgen Theorien miiBten 51ch im Prinzip -
auch durch die tatsachllche Wirkung nach erfolgter polltlscher
Intervention testen lassen: Ist keine Beschdftigungswirkung
feststellbar, stimmt die Nachfragetheorie,-oder es wurde in
die falscﬁen Qualifikationen investiert. Leider ist auch
der Stand der Wirkungsforséhung in diesem Zusamﬁenhang nicht~
der beste, so das hier nur elnlge Indlzlen-zusammengetragen
'werden konnen.s) S S : '

: ;- | - . | }
' Nach der Berechnunéémethode des Instituts fﬁr_Afbeitsmarkt-
und Beruféforschung (IAB) ist mit dem InStr@mént.der beruf-
lichen Foitbildung‘Und UmSchUlung (eihséhlieﬁlibh betriebliche
Einarbéitung) in den letzten Jahren ein Beschéftigungseffekt
von 63 o0oo bis 127 ooo erzielt wordén, das sind o,3 'bis 0,6 %
der abhédngigen Erwerbspersonen~(Tabelle 3); im Vergleich dazu
erreicht die schwedische Arbeitsmarktpolitik etwa die‘drei- '
fache Beschdftigungswirkung (Schmid 1982). Diese Berechﬁung
beruht auf der plausiblen Annahme, daB Arbeitnehmer in Voll-
zeitmafnahmen der beruflichen Weiterbildung voll ersetzt
werden. Bisher liegen jedoch keine empirischen Belege iiber
Ersatzquoten vor. Die hier zugrundeliegenden Annahmen sind
als Obergrenze des Beschdftigungseffekts zu betrachten, da
die Ersatzquote mit sich verschlechternder .Arbeitsmarktlage
zunehmend unter 1oo % liegen diirfte.



Ein zweites MafB fir die Beschdftigungswirkung ist die sog.
Entlastungswirkung; das ist die Zahl der Personen, die ohne
Magnahme vermutlich arbeitsloé widren. Diese Zahl berechnet
sich nach der Methode des IAB als Summe . aus der Zahl der
unmittelbar vor der Tellnahme an BlldungsmaBnahmen Arbeits-
losen und zweil Drltteln der Beschdftigungswirkung, die durch
die Teilnahme vorher Beschdftigter an Bildungsmafnahmen ein-
tritt. &) ' |
den letzten Jahren zwischen 52 ocoo und 93 ooo, das sind o,2

Nach dieser Methode lag die Entlastungswirkung in

bis 0,4 % der abhdngigen Erwérbspersonen (Tabelle 3)..In
anderen Worten: 1975 wdre beispielsweise die'registrierté
Arbeitslosigkeit.ohnefWeiterbildungsmaBnahmen um‘o 4'Prozentj
punkte hdher gewesen. Auch diese Schdtzung ist als’ Ober-
grenze zu betrachten; dle Entlastungswirkung ist vermutllch
niedriger, da vormals Arbeitslose in Blldungsmaﬁnahmen nicht-
wdhrend der ganzen Dauer der MaBnahme arbeitslos geblieben
- wdren, weil die Wiedereingliederungsquote von FuU-Teilnehmern
unter Too % liegt (vgl. weiter unten), und weil die Annahme,
daB 2/3 der Ersatzquote ehemals beschaftlgter Fuu- Tellnehmer
sonst arbeltslos gewesen widren, sehr optlmlstlsch ist.

. i
Auf der Basis dieser Séhétzungen 18t sich ein Kosten/Wirksam-
. keitsmaB berechnen,'indem Entlastungswirkung und entsprechende
“Aﬁfwendungen gegeniibergestellt werden (Tabelle 3). Pro einge-
spartem ArbeitSlosen betrugen die'Kosten 1980 35.466 DM. Von
diesen Bruttokosten miiBten mindestens die durchschnittlichen
Lohnersatzleistungen abgezogen werden, die pro Arbeitslosen
aufzuwenden sind; das waren im Jahr 198o 10.855 DM.7) Diesen
Nettokosten wdren dann die Nutzen gegenﬁberZustellen, die sich
nicht quantifiéieren lassen, jedoch nicht unerheblich sind,
wie noch zu zeigen sein wird. Die Aufwendungen pro eingespartem
Arbeitslosen nach konstanten Preisen (Tabelle 3) sind in den
letzten Jahren zwar leiéht gestiegen, jedoch nicht so stark,
daB hieraus Anzeichen fir einen fallenden Grenznutzen (nimmt

man einmal konstanten Nutzen an) zu entnehmen wiren. Dies ist



Tabelle 3: Kosten/Wirksamkeits-Analyse der

in der Bundesrepublik

beruflichen Weiterbildung 1974-1980

1979

1974 1975 1976 1977 .| 1978 1980
(1) Ausgaben der Bundesanstalt 1 917,5 2 587,17 1917,9 1 187,9 1219,9 1 903,8| 2 482,6
in Mio. DM . o
(2) Inanspruchnehm. Personen 131 - 145 114 8o 8o 95 110P
in 1 ooo (Vollzeitdquiv.)
(3) Kosten je gefdrd. Person - -
a) in DM zu jew. Preisen 14 637 17 846 16 824 14 849 16 149 20 odo 22 569
b) in DM zu Preisen 1975 15 505 17 846 4116 130 13 736 14 536 17 336 18 499
(4) Beschidftigungswirkung -
a) in 1 ooo 115 127 97 65 63 73 86
b) in % von 2 88 % 86 %- 85 % 81 8 79 % 77 % 78 %
(5) Entlastungswirkung _ - o .
a) in 1 ooo 79 93 76 54 52 60 70
b) in % von 2 60 % 64 % 67 & 68 % 65 % 63 % 64 %
(6) Kosten je vermiedenem - -
Arbeitslosen (1:5) : .
a) in DM zu jew. Preisen | 24 272. 27 825 25 236 21 998 ‘23 460 31 730 35 466
b) in DM zu Preisen 1975 25 712 27 825 24 196 20 350 21 116 .27 448 29 o7o
1) 1Inklusive Ausgaben fﬁr'institutionélle F8rderung, exklusive Ausgaben fiir Fdrderung der beruf-
lichen Bildung - '
2) Durchschnittliche Teilnehmerzahl in VollzeitmaBnahmen zuziiglich 1/4 Teilnehmer in TeilzeitmaB-
nahmen (geschdtztes Vollzeitédquivalent um (3) berechnen zu k&nnen) - .
4) 2ahl der zu ersetzenden Personen im Besch&dftigungssystem; sie entspricht der .Zahl der Personen
in VollzeitmaBnahmen - . .
5) Die Entlastungswirkung ist definiert als die durch die MaBnahme bewirkte Verringerung der re-

gistrierten Arbeitslosigkeit. Sie ergibt sich nach Berechnungen des IAB (Autorengemeinschaft 197&
62) als Summe aus der Zahl der unmittelbar vor der Teilnahme an BildungsmaBnahmen Arbeitslosen

und 2/3 der Beschéftigungswirkung, die durch die Teilnahme vorher Beschift
nahmen (undldcren Drselzung von sonst zum Teil Arbeitslosen) eintritt.
Quelle: (1) (2) ANBA, diverse Jg.; (3b) (5b) berechnet nach Tabelle 12, S.
dcc Sachverstidndigenrates zur Entwicklun
rechnungen; (5a) Autorengemeinschaft 198

igter an BildungsmaB-

244 des Jahresgutachtens
? der Verbraucherpreise; (3a) (4b) (5b) eigene Be-

oz
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fiir die Gesamtbeurteilung’dieses'Instruments von groBer Be-

deutung.

(2) Das AFG von 1969 hatte zunichst die so?iéle Sicherung

bei Bereitschaft zur beruflichen Mobilit3t groBziigig geregelt:
80 % Unterhaltsgeld, orientiert am bisherigen oder am zu er-
wartenden Einkommen, waren bei sinnvoller arbeitsmarktpoliti—
scher WeiterbildungAund bei Vollzeitkursen, die eine Aufgabe
‘der ‘Beschiftigung voraussetzten, garantiert. Diese Regelung
wirkte vor allem alé Anreii zur individﬁellen Aufstiegsmobili-
tat. relatlv etabllerter Arbeltnehmergruppen, wdhrend die
's021ale Slcherungsfunktlon fiir die arbeltsmarktpolltlschen

Risikogruppen in den Hlntergrund trat.

Mit Verschlechterung-der Arbeitsmarktlage kehrte sich

dieses Verhidltnis um: Mit dem Haushaltsstrukturgesetz 1975 und
mit dem AFKG 198}iwurden sowohl der anépruchsberechtigte Personen-
'kreis als auch die'Héhe der Einkommenssicheruﬁg erheblich zu-
ruckgeschnltten, die soziale- Slcherung der unmlttelbar von ,
Arbe1t51051gkelt bedrohten Gruppen - 'und darunter w1ederum

! der Beltragszahler - steht nun eindeutig in Vordergrund

Die Anrele1rkung der sozialen Slcherung fur fre1w1lllge
berufliche Mobilit#t ist praktlsch bedeutungslos geworden.
Diese Entw1cklung entsprlcht der. Konstruktlonsloglk des AFG,
wonach aktive Arbeltsmarktpolltlk uberw1egend aus Beitrags-
geldern zur Arbeitslosenversicherung finanziert wird, deren
primdre Funktion die soziale Sicherung von - wenn der Fall
eintritt - akut betroffenen Arbeitslosen ist. Diese'Logik
gilt auch operativ: Mit steigender Arbeitslosigkei£ werden
die administrativen Kapazitdten auf die sozialen Sicherungs-
funktionen konzentriert, wdhrend beschdftigungspolitische

und allokative Funktionen in den Hintergrund treten. Diese
unbedingte Prioritdt der sozialen Sicherungsfunktion hat da-
her flir die Effizienz der Arbeitsmarktpolitik insgesamt ein-
deutig gegenproduktive Wirkungen. '
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(3) Uber dle allokative erkugg der beruflichen Weiter-

bildung gibt es erstaunllcherwelse kaum harte Informatlonen,
obwohl die FSrderung der beruflichen Blldung vor allem auf |
diese Funktion zielt. Zum Teil ist dieser Mangel auf.objektiVe
.Schwierigkeiten der Messung zuriickzufithren: Nachlheoklassi—
scher Maxime miiBte sich hohe allokative Effizienz in h&heren
Léhnen der Teilnehmer an beruflicher Weiterbildung ausdriicken.
Ldhne sind jedoch nicht nur Ausdruck 1ndlv1dueller Produkt1v1-
tat, sondern von elner ganzen Reihe anderer Determlnanten"
abhéngig. Dennoch wdre es nutzllch, hier prézise und mit Kon-
trollgruppen vérgleichbare Daten 2zu haben. Ein'anderer}Indika-
. tor sind_Wiedereingliederungsqﬁoten: Hohe allokative Effizienz
mﬁBte sich'béi ehemals arbeitslosen Teilnehmern.an BildungsmaB-
nahmen in hohen Quoten der‘Eingliederung in den Arbeits~
markt ausdriicken. Hofbauer (1979, 1981) meldet dazu gﬁnstige
Resultate: 1980 lag die durchschnittliche Wiedereingliederungs-
quote bei 88 %, 1976 bei 75 %. Allerdlngs sind in diesen An-
gaben die Tellnehmer in betrlebllchen ElnarbeltungsmaBnahmen
enthalten,_fur dle zu Beglnn elner MaBnahme. schon eln dauer—
haftes Beschaftlgungsverhaltnls begrundet wurde. Auch nach
"Schulungszielen ist die allokative Eflelenz recht unterschled—
lich: So wurde nach Fortblldungsmaenahmen z. B fir Schwelser,.
Verkdufer, Kraftfahrzedgfuhrer und. Datenverarbeltungsfachleute
die Arbe1t31051gke1t nach der MaBnahme - uberdurchschnlttllch
hdufig beendet. Die Fortblldung weiblicher Burohllfskrafte
belsplelwelse erwies 51ch dagegen als wenlger erfolgrelch-

83 % der vor der Fortbildung Arbeitslosen waren zum Erhebungs-
~zeitpunkt noch ohne Beschdftigung (Hofbaﬁer_1981:255). Die Er-
gebnisse von Hofbauer haben alierdings einige methodische
Flecken: Mangels Kontrollgruppenbildung kann z.B. nicht ein-
deutig gekldrt werden, inwieweit die gﬁnstigen Ergebnisse

auf eine positive Vorselektion der Teilnehmer in Bildungs-
maBnahmen oder auf die MafBnahme selbst zuriickzufilhren ist;
Uiber den langfristigen Wiedereingliederungserfolg sowie Uber

mogliche Verdrdngungen von Nicht-Bildungsteilnehmern ist eben-
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falls nichts bekannt.

Ein weiteres Indiz fir allokative Effizienz ist der Anteil

der Personeh, die nach erfolgreicher Bildungsmafnahme. tat-
séchlich.eine.ihrer Weiterbildung gemdBe Beschidftigung ge-

funden haben. Eine réprésentative Testbefragung des IAB von
Umschulungsabgdngern 1977 erﬁittelte, daB8 innerhalb eines Monats

.rd. 50 %, innerhalb von ca. 3 Monaten rd. 70 % und innerhalb ca.

eines Jahres nach Beendigung der Umschulung 87 % eine berufliche
Titigkeit aufgenommen hatten; 2/3 der Beschidftigtern waren iuletzt

‘ganz oder teilweise in ihrem Umschulungsberuf tétig.7)

Auch die Minderung der regionalen Diskrepahzén zwischen
Angebot und Nachfrage miste als Indikator fir allokativé
Effizienz hinzugefligt werden. Hierzu gibt es leider kaum
Informationen. Zu erwdhnen ist das Ergebnis von Petérs/Schmid
(1982), wonach das Sonderprogramm 1979/80, das.u.a. innerber
triebliche Qualifizierung bei Umstrukturierungsproblemen ,"
‘férderte, vor allem von denjenigen Arbeits&mtern in Anspruch
génommen wurde, in denen relativ viele offene Stellen mit
Qualifikationsanforderungen gemeldet waren. Hier gab es offen-
bar Qualifikationsengpésse,trotz durqhschnittlich hoher Ar-
beitslosigkeit; solche EngpéSée wurden auch durch zahlreiche'
Betriebsintérﬁiews} vor allem bei kleineren und mittleren Be-
trieben, festgestellt.

Zusammenfassend 188t sich feststellen: Obwohl Menge und Glite
‘der Indizien zu wiinschen ilbrig lassen, deutet alles

darauf hin, daB die allokative Effizienz beruflicher Weiter-
bildung beachtlich ist. Das gilt vor allem fiir die Situation
"struktureller Arbeitsldsigkeit"; aber auch bei konjunktureller
und wachstumsdefizitdrer Arbeitslosigkeit diirfte die allokative
Wirkung in der Tendenz positiv sein, sei es durch Vermeiden
kiinftiger Qualifikatiénsengpésse, sei es durch verbesserte

Flexibilit&dt des Arbeitsangebots durch breitere oder hohere
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Qualifiziérung. Ein regional, sektoral, beruflich und u.U.
auch betriebsspezifisch gezielterer Einsatz dieses Instruments

kénnte die Effizienz noch steigern.

(4). Die Verteilungswirkung beruflicher Weiterbildung'wér bis -

jetzt dagegen nicht so eindeutig positiv. In den ersten Jahren
nach dem AFG waren die schon etablierteh Gruppen auf dem.
Arbeitsmarkt deutlich begiinstigt. Seit 1975 treten Verteiluﬂgs?
" gesichtspunkte zugunsten der von Arbeitsloéigkeit bedrohten

~ . Arbeitnehmergruppen stirker in den Vordergrund, freilich eher

_durch.Finanzierungsengpasse (Priorit&t der sozialen Sicherung)
als durch verdnderte verteilungspolitische Vorstellungen
'diktie:t. Der Anteil der Arbeitslosen unter den Teilnehmern -
.beruflicher Weiterbildung stieg deutlich an, dafiir sank jedoch
die absolute Zahl drastisch, und erst neuerdings ndhern sich
die Teilnehmerzahlen wieder dem Niveau von 1975 an. Der Anteil
der Frauen,verbesserte‘sich insgésamt von 24 auf 32 %; bei der
anspruchsvolleren‘Austiegsfortbildung iaq der Fraﬁenanteil
‘%980 iﬁmer'noch bei nur 24 %, bei der Anpassungsfortbildung
- jedoch be; 661% (Bundesanstalt 198051%). :
Nicht gelungen ist es bisher, die von Arbeitslosigkeit besonders
bedrohte Gruppe-der.Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung stérker
" in die Weiterbildung eiﬁzubeziéhen..Nach wie Vor ist sie deut-
lich unterreprdsentiert, teilweise ging ihr Anteil in den
letzten Jahren sogar zuriick. Einem Anteil von 18-20 % an den _
Teilnehmern von beruflichen BildungsmaBnahméh steht ein Anteil
- von ca. 30 % an den Erwerbspersonen und von ca.- 55 % an den
Arbeitslosen gegeniliber (u.a. Hofbauer 1979:44). Der Hauptgrund
dafﬁr.ist darin zu sehen, dag SOWOhi die Arbeitsverwaltung
als auch die Trdger beruflicher BildungsmaBnahmen bei knappen
Ressourcen den Anreiz haben, m&glichst erfolgversprechende
Teilnehmer auszuwdhlen; diese "Olympioniken" erfordern weniger
Beratungs- und Vermittlungsaufwand und auch weniger Schwierig-

keiten bei der Gestaltung des Kursangebots; dies wiederum verbesser
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natiirlich die Allokations- und Beschéftigungswirkuhg (Gaﬁﬁchs/
Maier 1982). ' -

Die Zieldimensionen stehen also in einem gewissen Konflikt;
das gilt’ jedoch vorwiegend fiir die Situation der konjunktu-
rellen und wachstumsdefizitdren Arbeitslosigkeit. Wenn es da-
gegen mogllch ist, durch Beseltlgung»von Qualifikationseng=-
pédssen oder -ungleichgewichten latente Wachstumspotentiale

zu realisieren, wire es-érbéitsmarktpolitiéch unsinnig, Ver-
teilungsgesichtspunkte in den Vofdergrundvéﬁ schieben:‘Eine
gezielte F&rderung derfbeSSeriQUalifizierten wird hier wesent=
lich effizienter sein, und die anschlieBende Sogwirkung kommt

~ dann auch den weniger Qualifizierten zugute.

(5) und (6) Integrative und gesélléchaftspblitisché Effekte

stehen zur Zeit nicht im Vordergrund bei der arbeitsmarkt-
politischen Forderung beruflicher Welterblldung Allgemein
sind jedoch bei Erfiillung der- anderen Funktionen positive
Nebenwirkungen auch in dieser H1n51cht zu erwarten: durch

© die Mogllchkelt etwa fir- Frauen, w1eder ins Erwerbsleben eln—'
'"zutreten, oder durch die VergroBerung aer Wahlfrelhlet Hler
knlipfen jedoch auch ordnungspolitische Erwdgungen an, die

' politisch dﬁrchaus unterschiedlich gewertet, werden kénnen,

- denkt .man etwa an die Folgen hoherer berufllcher Mobilitat

" von. Frauen fir dle tradltlonelle Famllle, unter der Zlel—

setzung partnerschaftllcher Pamlllenstrukturen hat die Chancen-

verbesserung der Frauen iiber berufliche Weiterbildung jedoch

~eindeutig positivé-Fuhktionen.

5. Zur Effizienz der Eingliederungsbeihilfen

Die Eingliederungsbeihilfe (EB) nach § 54 AFG ist zu einem
der wichtigsten Instrumente zur Férderung der Arbeitsauf-
nahme geworden. Durch die befristete Ubernahme eines Teils

der Lohnkosten - bis zu 60 %, in Ausnahmefdllen bis zu 8o % -
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sollen Arbeitgeber dazu bewogen werden, schwer zu vermittelnde
Arbeitsuchende in ein Déuerarbeitsverhéltnis zu Ubernehmen.

In besonderen Fdllen ist die Gewdhrung von EB auch zur Er-
haltung eines Arbeitsverhdltnisses m8glich, etwa bei drohendem
Konkurs und bei ﬁbernahme eines solchen Betriebes durch einen
anderen Besitzer. Die Bedeutung von EB ist bis 1977 sprunghaft
angestiegen, sicherlich ein Ausdruck flir die Strukturierung

der Arbeitslosigkeit zuungunsten von schwachen Grﬁppen.des

 Arbeitsmarktes. Der finanzielle Anteil dieses. Instruments an

~.allen Ausgaben der aktiveniArbeitsmarktpolitik betrug 1980
5,2 % gegeniibber nur 0,2 % im Jahre'197§ (Tabelle 2). Nach 1977

gingen die Teilnehmerzahlen wieder zuriick (Tabelle 4), teils

infolge einer politischen Kursénderﬁng, die durch wachsende

. Kritik an der Effizienz dieses Instruments geleitet war,

.

teils wegen der verdnderten Problemlage: das Einstellungsver-
halten von Unternehmen ist um so weniger zu beeinflussen, je
'schlechter die l&ngerfristigen Absatzerwartungen - Zeichen
wachstumsdefizitérer Arbeitslosigkeit —'eingeschétzt werden
(Schmid/Semlinger 1980; Semlinger/Liicker 1982) . |

(1) Eine Besdhaftigungswirkung war mit diesem Instrument

immer.beabsichtigt,'auch wenn sie gegeniiber dem verteilungs-
poiitischén Ziel nie im Vordefgrund stand. Die Untérnehmen
sollten mit den Lohnkostenzuschﬁssen nicht nur angereizt
werden, "Problemgruppen" statt "Olympioniken" des Arbeits-
marktes einzustellen, die Einstellung sollte auch - wenn
schon nicht zus&dtzlich - m&glichst frilher als geplant effolgen.
Zusdtzliche Beschdftigung wér~natﬁrlich immer erwiinscht, im
Sonderprogramm 1979/80o sogar ausdriicklich vorausgésetzt,

urn Mitnahmeeffekte gering zu halten. In dieser Hinsicht sind
sich jedoch alle Wirkungsanalysen einig: Zusdtzliche oder
vorgezogene Beschdftigungs- und Verteilungswirkung schlieBen
sich in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit weitgehend aus. Allen-
falls bei absehbarer Konjunkturverbesserung ist eine Verein-

barkeit beider.Ziele denkbar. So wurde beim LohnkostenzuschufB-



programm 1974/75 ein.Beschéftigungseffékt'von etwa 25 % der
Inanspruchnahme festgestellt, und bei verschdrften Kriterien

- der Zusdtzlichkeit (z.B. AusschluB von saisonal bedingten
Schwankungen des Beschdftigungsstandes) wire die Effizienz

des damaligen Programms sicherlich positiv ausgefallen

(Schmid 1979). Ein &hnliches Programm in Amerika, das New

Jobs Tax Credit Program 1977/8, wird'ebenfalls als einigermafBen
erfolgréidh betrachtet (Bishop/Haveman 1979). Allerdings waren
in beiden FallenAdie Verteilungskrietrien relativ schwach: In
.einem Fall wurden Erwerbspersonen gefdrdert, die léngér alé

3 Monaté arbeitslos waren, im anderen Falle galten sogar alle
Arbeitslosen bis zu einer bestimmten Einkommensstufe als Ziel-
gruppe. -Zwei Regeln lassen sich daraus ableiten: Je strenger
die Verteilungskriterien, desto geringer wird die Inanspruch—
nahme sein; die Inanspruchnahme wiederum wird um so geringer
sein, je schlechter die mittel- und léngerfriatigen Absatzer-
wartungen; je schwidcher dagegen dievVerteilungskriterien,~desto
mehr wird "mitgenommen" oder "ébgesahnt",'und dies wiederum
gilt um so méhr, je schlechter die mittel- und ldngerfristigen
Absatze;wa;tungen sind.'D;ese Regeln werden auqh’Qurch.Befra-
gungen bestdtigt, die feststellen, daB den Lohnkostenzuschiissen
nur eine geringe Bedeutung im Einstellungsverhalten der Unter-
nehmen zukommt: Friedric¢h und Spiténagel (1981:56/7) stellteﬁ
fest daB durchschnittlich nur 6 % der Unternehmen sich veran-
laBt sehen wurden, durch Lohnsubventionen mehf Arbeitskridfte

zu beschdftigen; bei Zuschissen zu den Elnarbeltungskosten
waren es 8 %; wachsende Betriebe nahmen dabei Lohnsubventlonen

eher in Anspruch als schrumpfende oder stagn;erende«Betrlebe.

In der Literatur wird noch ein weiterer Aspekt zusitzlicher
Beschéftigungswirkung diskutiert: Subventionierung des Faktors
Arbeit kann langfristig zu einer Substitution von Kapital
durch Arbeit oder einer Substitution von hochqualifizierten

- (und teuren) Arbeitskrédften durch weniger qualifizierte

Arbeitskrdfte flhren. Diese Wirkung ist im Falle von EB
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unwahrscheinlich; da sie eine lingerfristige Verbilligung des
Faktors Arbeit voraussetzen wiirde; die Eingliederungsbeihilfen
werden jedoch im Durchschnitt fiir 9 Monate, in Ausnahmef&dllen
bis zu 2 Jahren vergeben. Da es sich auBerdem um eine Kann-
leistung'héndelt, besteht fiir die Unternehmen>keine GewiBheit,
die flir Investitionsentscheidungen dieser Art erforderlich

wdre..

"Wenn schon nicht zusitzliche oder vorgezogene Beschdftigung
durch dieses'Instrument vorrangig erzielt werden soll,Aso
steht doch die Stabilisierung des so geschaffenen BeSchaftif
gungsverhaltnisses im Vordergund, denn sonst wirde '‘auch dés ‘
| verfeilungspolitische Ziel verfehlt werden. Die Wirkungsanalysen
'llefern hierzu nur wenige Anhaltspunkte. Die Abbruchquote, d.h.
die Beendigung von Beschaftlgungsverhaltnlssen noch wdhrend
der Fdrderungsperiode, schwankt nach Befragungsergebnlssen
zwischen 35 und 70 % (Schmld/Semllnger 1980:85, Semlinger/ -
Lucker 1982 115) und %st ‘als unbefrledlgend zu bewerten. Durch
. 1nten51vere Vermittlungsvorarbeit, durch Nachbetreuung und
evtl. zus&tzliche Quallf1z1erungskurse,lleBen.51cp sicherlich

bessere Ergebnisse erzielen.

Zur Entlastuhéswirkung;;d;ﬁ. der Verminderung der-Arbeitslo;en—
zahl, -liegt bislang nur eine empirische Unfersuchung vor:
Danach lieB -sich eine signifikante-Beschéftigungswirkung nur
bei den lingerfristigen und dlteren Arbeitslosen feststellen, -
deren Arbeitslosigkeitsdauer durch EB offenbar verkiirzt werden
konnte; andererseits ist gerade diese Zielgruppe selbst mit
groﬁzﬁgigen Lohnsubventionen nur schwer zu vermitteln, so daB
die quantitative Entlastungswirkung fir den gesamten Arbeits-

markt nur gering und nicht genau anzugeben ist (Schmid 198oca:236 fi

Schétzt man im glinstigsten Falle - und hier auch eher -zu
Demonstrationszwecken - die Entlastungswirkung auf 25 % der
Inanspruchnahme, dann wurden 1977 mit EB 26 ooo Arbeitslose

eingespart (Tabelle 4). Pro vermiedenem Arbeitslosen mufBten



Tabelle 4: Kosten/Wirksamkeits—-Analyse der Eingliederungsbeihilfen

1974 - 19Bo 1in der Bundesrepublik

1974 . 1975 1976 1977 1978 1979 1980
(1) Ausgaben der Bundes- 17 loo 186 266 459 616 574
anstalt in Mio. DM
(2) Inanspruchnehmende 1o " 38 58 ‘103 96. 88. 63
. Personen in looo
(3) Kosten je gefdrderte.
Person ‘ . ‘
a) In DM zu jeweiligen 700 2 632 3 207 2 583 4 781 7 ooo 9 111
Preisen ' 3 ‘
b) in DM zu Preisen 1975 - 801 2 632 3 075 2 389 4 303 6 o055 7 468
(4) Beschéftigungswirkung ? ? ? ? ? ? ?
(5) Entlastungswirkung o L : . .
a) in looo 3 io 15 26 24 22 16
b) in % von (2) 25 % 25 % 25 % 25 % 25 % 25 % 25 %
(6) Kosten pro vermiedenem
Arbeitslosen " , Lo- -
a) in DM zu jeweiligen 667 1o ooo 12 4oc0 lo 234 19 125 28 ooo 35 875
Preisen ‘ -
b) in DM zu Preisen 003 lo ooo 11 889 9 467 17 214 24 221 29 406
von 1975

(3b) Berechnet nach Tabelle 12%, s.

der Verbraucherpreise.

‘244 des Jahresgutachtens 1981/8

(5a, 5b) plausible Annahme zu Demonstrationszwecken

2 des Sachversténdigenrates

Quelle: (1) (2) ANBA, verschiedene Jg.; (3a) (3b) (5b) (ba) (6b) eigene Berechnungén

zur Entwicklung

62
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damals etwas mehr als 1o ooo DM aufgewendet wgrden; das ent-
spricht ziemlich_genau den durchschnittlichen Aufwendungen
an Lohnersatzleistdngen fliir jeden Arbeitslosen, so daB bei
dieser optimistischen Kalkulation die~MaBnahme‘als durchaus
noch effizient zu betrachten ist, da die Opportunitdtskosten
infolge méglicher Steuereinkinfte und Abgabeh zur Sozial-

versicherung h&her einzuschdtzen sind.

In den letzten Jahren hat sich das Kosten/Wirksamkeitsver-
‘h&ltnis jedoch drastisch verschlechtert: Bei Annahme der glei-
chen Entléstungswirkung - fiir eine Verbesserung gibt es keine
Anhaltspunkte - muB8te 1980 flir jeden vermiedenen Arbeitslosen
mehr als das dreifache (knapp 36 000 DM) aufgewendet werden;

die Relation gilt auch filir konstante Preise.(Tabélle 4). Die.
Ursache fiir den fallenden Grenznutzen dieses Instruments ist

in der Arbeitsmarktlage zu suchen, die wdhrend dieser Zeit

keine entscheidenden Besserungstendenzen aufwies und somit

keine neuen Erwartungshaltungen der Unternehmen erzeugen _
konnte: Diese Lage begilinstigte die in Anreizinstrumenten liegen-
de Tendenz zur "Drogenwirkung": Um die gleiche Wirkung. zu
erreichen, muB8 immer mehr aufgewendet werden; sei'es durch
durchéchnittlich héhere Férderungssédtze, sei es durch durch-
schnittliche léngeré Fdrderungsdauer. Bei Konzentr&tion auf
strukturell stark. benachteiligte Personengruppen, bei flankiereﬂ—
den MaBSnahmen der Betreuung; Vorqualifizierung und unter
Einschaltung intermedi&rer Institutionen wie caritative Ein-
richtungen oder Ubungswerkstdtten und schlieBlich durch eine evtl.
ldngere, jedoch degressive Arbeitsplatzsubventibnierung, lassen
sich jedoch auch mit diesem Instrument effiziente Beschdftigungs-

-ergebnisse erzielen (Schmid/Semlinger 1980, Semlinger/Pohl 1982).

(2) Im glinstigen = Falle haben die Eingliederungsbeihilfen

eine positive Nebenwirkung fir die soziale Sicherung der

Arbeitnehmer: Mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit
laufen die gesetzlichen Anspriiche auf Lohnersatzleistungen

aus, so daB eine vorzeitige Vermittlung in Beschidftigung die
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Betroffenen jedenfalls finénziell besser stellt; selbst wenn
die Beschéftignng nicht dauerhaft ist, k&6nnen wieder An-
spriiche auf Lohnersatzleistungen erworben werden, wenn das
Beschdftigungsverhdltnis eine gewisse Mindestzeit erreicht
hat. Diese Mindestzeit ist mit dem AFKG 1981 jedoch von 6 auf
12 Monate erhSht worden, so dasB die soziale Sicherungsfunktion

von EB automatisch an Effektivitétmverliert.

(3) Die Allokationewirkung von EB ist dagegen eher necativ einzu-

schdtzen; zum Teil aus- systematlschen, zum Tell aus empiri-.

schen Griinden. Je effizienter das" Instrument h1n51chtllch der
Vertellungsw1rkung'1st, desto gerlnger wird die Produktivitdt aus-
fallen. Dies ist betr1ebsw1rtschaftllch nicht unbedingt nega-

tiv zu werten, und-gesamtwirtschaftlich héngt die Beurteilung

}von der Wettbewerbseituation der Branche ab. In wettbewerbs-
_intensiven Branchen wirkt eine Lehnsubvention jedoch wie eine
"Abwertung-(Kaldor 1936) und_letztliéh protektionistisch) was
ordnungspeiitisch-dnd Wirtschaftspolitisch‘bedenklich ist.

'iElnlge branchenzentrlerte Lohnsubventlonfprogramme - so das
britische. TES (Temporary Employment ‘Subsidy) und das schwedl-
‘sche 25-Kronen-Programm - muften nicht zuletzt auf 1nternatlonalen
. Druck hln abgebaut werden (Calame 1980)

‘Emplrlsch gibt es Anhaltspunkte, vor allem aus dem jungsten
-Sonderprogramm, daB besonders Betriebe mit hoher Fluktuations-
neigung dieses Lohnsubventlonslnstrument in Anspruch nehmen
(Semlinger/Liicker 1982; Peters/Schmid 1982). Im Zusammenhang
mit den MSglichkeiten des "Absahnens" ist hier die Gefahr A
von Mitnahmeeffekten besonders hoch, und es entsteht der Ein-
druck, daB hier "Marginelbetriebe" mit schlechten Arbeitsbe-
dingungen und niedriger Produktivitidt iber Wasser gehalten
werden. Sorgfdltigere Vermittlungsarbeit, VorqualifiZierung
und Nachbetreuung k&nnen jedoch diesen negativen Tendenzen

wirkungsvoll vorbeugen.



(4).Die,Verteilungswirkung steht bei EB systematisch im

Vordergrund: Arbeitsuchende,_"deren Unterbringung unter den
iiblichen Bedingungen des Arbeitsmarktes erschwert ist"

(§ 54 AFG), sollen mit'Hilfe'von Lohnsubventionen wieder
wettbewerbsfihig gemacht werden. Lingerfristige und dltere
Arbeitslose zdhlten schon friihzeitig zu dieser Gfuppe,

in der Praxis wurden auch zunehmend jlingere Arbeitslose

ohne Berufsausbildung dazu geééhlt. Das Son@erprdgramm'1979780
faBte.schliéBlich'pauschal alle;iéhgerfristig Arbeitslosen
(G'Ménate und lé&nger) und alle ungelernten Arbeitslosen.zur'
Grﬁppe'der.étruktufell benachteiligten Personen zusammen .

Alle Wirkungsanalysen zeigen, daB es‘bisher nicht gelungen
ist, die strukturell am meisten benachteiligten'Gruppeh

- die l&ngerfristig und &dlteren Arbeitslosen - entspréchend
ihrem Gewicht an der Arbeitslosigkeit Zu erreichen (Schmid/
Semlinger 1980, Semlinger/Liicker 1982, Peters/Schmid 1982).
Bevorzugt wurden iber EB médnnliche und jlingere Arbeitslose
vermittelt, die in vielen Fallen tatsdchlich’ kelne vermltt-
lungshemmenden Merkmale aufw1esen.

Zusammenfassehdﬂlassen sich zwei Erfahruﬁgen festhalten:.

Je enger das Verteilungskriterium gew#dhlt wird, desto geringer
wird die‘Inanspruchnahmelsein, nicht zuletzt auch auf Grund
der . stigmatisierenden Wirkung der vermittlungshemmenden Merk-
malszuschreibung: Ein l&dngerfristig Arbeitsloser z.B. kann

im Einzelfall v0llig problemlos sein, die Klassifizierung;

als solche kann ihm bei Bewerbungen jedoch schaden. Die
zweite Regel lautet: Je weiter das Verteilungskriterium de-
finiert wird, desto gr&Ber die Wahrscheinlichkeit des "Ab-
sahnens" mit geringen Verteilungswirkungen am Ende. Aus !
diesem Teufelskreis scheint nur eine flexiblere Umsetzungs-
struktur fihren zu kdnnen: Zum einen miiBte der Definitions-
und_Verhandlungsspielraum der Arbeitsverwaltung auf lokaler
Ebene erweitert werden, entsprechend auch die Verantwortung

flir die Effizienz; zum anderen miissen die (eventuell linger-
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fristigen und degressiven) Lohnsubventionen gerade in den
schwierigen Vermittlungsfdllen durch persdnliche und sachliche
._Dienstleistungen ergdnzt werden (Schmid/Semlinger 1980:216 ff).

(5) und (6) Im erfolgreichen Falle haben die Eingliederungs-

beihilfen auch eine positive integrative Wirkung: Arbeits-

lose, die u.U. resignieren und aus dem Erwerbsleben ausscheiden,
werden integriert. Die gesellschaftspolitische Wirkung dagegen

ist ambivalent einzuschdtzen: Die Selektionsmechénismen, die
zur Ausgliederung der strukturell benachtelllgten Gruppen auf
dem Arbeltsmarkt fuhren, werden mit zunehmendem Einsatz dieses
Instruments praktisch anerkannt'und teilweise sogar noch ver-
stérkt. Eine gesellschaftspolitischeVInstitutionalisierung

von Solidarit&t auf betfieblicher und lokaler Ebene wird durch
dieses Instrument in der Form des reinen Lohnkostenzuschusses
nicht er21elt ‘Im erfolgreichen Fall allerdlngs 1st nicht

zu ibersehen, dasg Elngllederungsbelhllfen durch vorzeltlge_
Beendigung der Arbeitslosigkeit strukturell.benachteiligter
Personengruppen alle destablllslerenden Folgen vermelden ‘helfen,

die vor allem bel langerfrlstlger Arbe1tslos1gke1t auftreten.

6. Zur Effizienz des Kﬁrzarbeitergeldes

Mit RKurzarbeit soll typischerweise konjunkturelle, zum Teil
auch friktionelle Arbeitslosigkeit vermieden werden. In einem
Betrieb wird Kurzarbeitergeld (Kug) gewdhrt, wenn "ein Arbeits-
ausfall eintritt, der auf wirtschaftlichen Ursachen einschlieB-
lich betrieblicher Strukturver&dnderungen oder auf einem unab-
wendbaren Ereignis beruht" (§ 64 AFG); der Arbeitsausfall muB
eine gewisse Erheblichkeitsschwelle {liberschreiten und darf
nicht witterungs-, saisonal- oder brancheniiblich sein. In der
Regel wird Kug bis max. 6 Monate gewéhrt, in Ausnahmefdllen

bis zu 24 Monaten. Es betrdgt 68 % des ohne Uberstunden er-

rechneten Arbeitsentgelts pro ausgefallener Arbeitsstunde.



Entsprechend der funktionalen Zielsetzung schwanken die Aus-
gaben konjﬁnkturell erheblich: W&hrend 1970 nur 12 Mio. DM
dafiir verausgabt wurden, waren es 1975 2,2 und 1980 o,S Mrd. DM,

die entsprechendén Anteile ‘an den Ausgaben fﬁf aktive"Arbeitgmarkt—
politik betrugen-o,4, 27,8 bzw. 4,3 % (Tabellen 2 und 5).

(1) Die Beschiftigungswirkung wird vom IAB durch Umrechnung

" des durch.Kurzarbéit ausgefallenen Arbeitsvolumens auf be-
‘schéftigte Personen ermittelt; im Duichschnitt waren dies
”f30'%”def‘inanspruéhnehmenden Personen.. Die Entlastungswirkung
wird vom IAB mit. zwei Dritteln der Besch&ftigungswirkung ange-
‘éetzt,'da ein Beschaftigungsrﬁckgang sich erfahrungsgemidf zu
zwei Dritteln in.registrierter_Arbeitslosigkeit und zu einem
Drittel durch Abgang in die "Stille Reserve" ausdrickt (Ta-
belié,S).'1975 wurden nach d;eser”Berechnungsmethode.147 000
Arbeitslose vermieden, das sind etwa o,7 % der abhéngigeh
'Erwerbspérsonen; in;andéren Worten;~um so viele Prozéntpunkte_‘
widre. die ArbeitSloéenquofe hdher gewesen. Als sich die.Dauer-
héfﬁigkeit der Besqhéftiguﬁgskrisg heradSstellté, verlor.das
_ Instrument natlirlich an Bedeutung: Wenn der Nachfrageausfall
~bestimmter Produkte'nachhaltig‘iétzund alternative Produktions-
.méglichkeiten‘hiCht in Sicht sind (wachstumsdefizitdre Arbeits- X
ldsigkeit), macht es keinen Sinn'mehr, die Arbeitskréfte iiber
.Kug zu halten.

. Stellt man diesen Effekten die Kosten .gegeniliber, so errechnet
sich je vermiedenem Arbeitslosen ein Brutfoaufwand von 15 700 DM
(1980), das ist nur ein Drittel mehr als durchschnittlich pro
Arbeitslosen an Lohnersatzleistungen zu zahlen ist. Dém steht .
erheblicher Nutzen gegeniiber, auf den ich noch zu sprechen komme.
Wichtig ist auch die Beobachtung, daB sich die Kosten pro
vermiedenem Arbeitslosen in konstanten Preisen nicht erhdht
haben; die Effizienz des Instruments hat sich also von der

Kostenseite her nicht verschlechtert.
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Die'vovaAB berechnete Beschéftiguﬁgs— und Entlastungswirkung
muB allerdings alsVObérgrenzé betrachtet werden. Lang-

- frist- und Nebenwirkungen ﬁurdeniniéht berﬁcksichtigt. So kann es
durchaus sein, daB der erwértete Aufscthng ausbleibt und
begleitend oder anschlieBend zur Kurzaibeit Beschaftigung
abgebaut werden mu8; dieses "Gesundschrumpfen" konnte mehr-

'fach beobachtet werden (Schmld/Semllnger 1980: 156) . Die Be-
rechnungen beriicksichtigen auch nicht mogllche Mitnehmer-
effekte: Das Instrument kann zum Ausglelch natiirlicher '
.(branchenubllcher) Nachfrageschwankungen genutzt werden, was

_.gesetzllch zwar ausgeschlossen, im Elnzelfall jedoch durchaus -
interpretations- bzw. verhandlungsf&hig ist. In einzelnen

Fdllen wurden -auch unﬁittelbar~nach oder'sogar-nében def

. Kurzarbeit Uberstunden oder Sonderschichten gefahren; dem dabei

- naheliegenden Verdacht eihes MiBbrauchs versucht nun das AFKG
(1981) durCh verschérfte ‘Regelungen zu begegnen. Insgesamt gibt -
es jedoch nichts daran zu deuteln, ‘daB Kurzarbelt von. der Beschaf—
-tlgungsw1rkung her und. im begrenzten Rahmen konjunkturbedlngter

Arbeitslosigkeit recht ‘effizient ist.
: ' I

(2) Als Kompensatlon51nstrument von. "Tellzeltarbe1t51051gke1t"

hat Kurzarbeit auch elne bedeutende 5021ale Slcherungsfunktlon,

in einzelnen Fédllen wird diese Funktlon durch’ branchenspe21-
fische Tarlfvertrage, in denen sich die Arbeltgeber zur Auf—'
,stockung der Lohnersatzlelstungen verpflichten, noch verstarkt
(Flexenhar 1980:134 ££). Der durchschnittliche’ Einkommens-
ausfall prb Kurzarbeiﬁer betrigt etwa 5-1o %, ist also wesent--
lich gerlnger als im Falle der Vollzeitarbeitslosigkeit
(Schultz—Wlld 1978:240, Flexenhar 1980 96 ff).



Tabelle 5: Kosten/Wirksamkeits-Analyse des Kurzarbeitergeldes 1974 - 1980 in der Bundesrepublik

- 1974 . 1975 1976 1977 1978 1979 1980
(1) Ausgaben der 677,4 2 207,1 989,5 5944 596,4 334,0 471,2
Bundesanstalt ' .
in Mio. DM -
(2) Inanspruchnehmende 292 - 773 277 194 191 88 137
Personen in looo
(3) Kosten pro Kurz-
arbeiter : :
a) in DM zu jeweiligen 24320 2 855 3 572 3 o064 3 123 "3 795 3 439
Preisen | g o _
b) in DM zu Preisen 1975 2 458 2 855 3 425 2 834 2 811 3 283 2 819
(4) Beschéftigungswirkung o - i ‘
a) in looo 73 223 96 55 50 29 46
b) in % von (2) 25 % 29 % 35 % - 28 26 33 34
(5) Entlastungswirkung .
a) in looo 48- 147 63 36 33 19 3o
b) in % von (2) 16 % 19 % 23 % 19 17 22 22
(6) Kosten je vermiedenem
Arbeitslosen - . . ‘
a) in DM zu jewweiligen 14 113. 15 o014 15 706 16 511 18 073 .17 579 15 707
Preisen . _ E _ o
b) in DM zu Preisen von 1975 14 950 15 o14 15 o58 15 274 16 267 15 207 12 875

9¢

(4a) Die Beschaftigungswirkung des Kurzarbeitergeldes wird vom IAB durch Umrechung des durch Kurzarbeit
ausgefallenen Arbeitsvolumens auf beschéftigte Personen ermittelt. . o

(5b) Die Entlastungswirkung wird vom IAB mit zwei Dritteln der Beschidftigungswirkung angesetzt, da sfich
erfahrungsgemdB ein Beschdftigungsriickgang zu zwei Dritteln in Arbeitslosigkeit und zu einem Drit.el
in Stille Reserve auswirkt. : - .

Quelle: (1) ANBA, verschiedene Jg.; (2) dito; (3a) (4b) (5b) (6a) eigene Beréchnungen; (3b) (6b) eigene Berechnungen

auf Basis der Tabelle 12%, 5. 244 des Jahresgutachtens 1981/82 des Sachverstdndigenrates zur Entwicklung der
Verbraucherpreise; (4a) (5a) IAB, Mitteilungen aus dex Arbeitsmarkt- und Berufsforschung. MittAB 1/1981.
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(3) Die allokative Wirkung ist ebenfalls positiv, zweifellos

in den F&dllen, in denen Kurzarbeit syétemgerecht dngewendet
wird. Dem Arbeitgeber bleiben die eingearbeiteten Arbeits-
- krdfte erhalten, Such- und Einarbeitungskosten bei Neuein-

stellungen entfallen. Da die Grenzen zwischen kon]unktureller,
struktureller und wachstumsdeflzltarer Arbeitslosigkeit . flieBend

sind, gibt es eine leichte Tendenz, Kurzarbeit zur Erhaltung
von strukturschwéchen Betrieben zu nutzen; in allokativer Hin-
sicht ist das Instrument also stets kritisch zu beurteilen,
wenn Kurzarbeit h&ufig und tber liangere Zeitrdume eingeéetzt
wird. Allerdings kann es . in Abwdgung mit anderen Funktionen
durchaus gerechtfertigt sein, Kurzarbeit auch bei struktureller
' und wachstumsdefizitirer ArbeitSlosigkeit'als "Fallschirm"

T zum geordneten Abbau der Beschdftigung zu nutzen. In solchen
Fdllen sollte jedoch'mﬁglichst von dem kombinierten Einsatz
berufiichér BildungsmaBnahmen Gebrauch gemacht werden (Schmid/
Semlinger 1980: 210 ff). |

(4) Die Verteilungswirkung von Kurzarbeit ist Uiberwiegend

p051t1v, insofern sie wirtschaftlich bedingte Arbeitsausfdlle
nicht in- VollzeltarbeltleSlgkelt von Wenigen, sondern in
Tellzeltarbelts1051gke1t von Mehreren miinden 1&8t. Sie .hat
alierdings auch, und das gilt vor allem bei ladngerfristigen
-Einsdtzen, eine gew1sse AusschlleBungsfunktlon gegeniiber AuBen-
stehenden, in anderen Worten- sie verstdrkt tendenziell 1nterne
Arbeitsmérkte. Anzeichen dafur konnten::B in multivariaten
'Analyéen‘festgestellt werden, in deéenen ein lelcht positiver
Zusammenhang zwischen Ihansprachnahme von Kurzarbeit und

hohem Anteil,jugendlicher Arbeitsloser gefunden wurde (Schmid/
Semliﬁger 1980:157; Schmid 1980a:199). Tendenziell werden auch
eher die Arbeitspldtze von Mdnnern als die von Frauen iiber

Kurzarbeit stabilisiert.

(5) und (6) Die integrative Nebenwirkung ist ebenfalls ambi-

valent als Folge der zum Teil ambivalenten Verteilungswirkung;

auch hier sind jedoch die positiven Tendenzen stdrker als die

negativen zu bewerten. Gesellschaftspolitisch hat Kurzarbeit

eher positive Konsequenzen: die sozialpsychologischen Folgen

des Arbeitsplatzverlustes werden vermieden.
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7. Zur Effizienz von ArbeitsbeSchaffungsmaBnahmen

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) sind das einzige kombinierte
angebot- und nachfrageorientierte Instrument, ﬁber_dés'die
aktive Arbeitsmarktpolitik laut AFG verfigt. 'Vor-allem bei
struktureller Arbeitslosigkeit sollen Arbeitsplétze gefordert
'werden, die zwei Bedingungen geniigen: dle Arbeiten sollen

im &ffentlichen Interesse liegen und Arbeitsgelegenheiten

vor allem fiir lahgfristig Arbeitslose schaffen. In der Regel
werdeﬁ also nur vom Arbeitsamt zugewiesene Arbeitslose ge-
férdert, und das "6ffentliche Interesse" gilt besonders fiir
Arbeiten, die geeignet sind, “strukturverbessernde MaBnahmén
vorzubereitéﬁ,.zu erméglichen oder zu ergdnzen" oder "die
soziale Infrasfruktur zu. verbessern" (§ 91 AFG). Gewdhrt werden .
Zuschilsse zwischen 60“und 80 % der Lohnkosten, fiir éoziale
Dienste bis'zu 1oo %; daneben sind auch noch Darlehen mogllch
'Trager kdnnen jurlstlsche Personen des offentllchen Rechts,
.aber auch Unternehmen oder Elnrlchtungen:des prlvaten ‘Rechts
sein, wenn ein gemelnnut21ger Zweck vorllegt oder wenn "die
Férderung den Arbeitsmarkt in w1rtsqhafts— und sozialpolitisch
erwlinschter Weise belebt" (§'92 AFG) . Wichtige Fdrderungsvoraus-
setzung ist schlieBlich noch die stétélichkeit'der MaBnahme,
um die Substltutlon vor allem regularer offentllcher Aufgaben-
stellungen durch ABM zu verhlndern

Wle aus den Tabellen 2 und 6 hervorgeht, haben ABM erst nach

- 1975 wieder eine Bedeutung erlangt Wihrend 1970 nur 14 Mio. DM
fiir ABM ausgegeben wurden (o,5 % der aktiven Arbeitsmarktpolitik),
waren es 1980 1,4 Mrd. DM (12,4 % der aktiven Arbeitsmarkt-
politik). Die durchschnittliche Teilnehmerzahl lag in den

~ letzten Jahren bei 50 ooo Personen. Die Férderungédauer sollte
1 Jahr (in Ausnahmefdllen 2 Jahre) nicht liberschreiten; Spitz-
nagel (1979:200) errechnete fiir 1976/77 eine durchschnittliche
ABM-Dauer von 17 Wochen; diese dlirfte in der Zwischenzeit

erheblich gestiegen sein. Im Rahmen des Sonderprogramms von



1979/80 wurde in ausgewéhlten Regionen ABM bis zu 2 Jahren,
in Nordrhein-Westfalen sogar bis zu 3 Jahren gefdrdert '
(Scharpf u.a. 1982). ABM wurden zundchst Uberwiegend fiir Bau-
und ErschlieBungsmaBnahmen, in defr Forstwirtschaft und im
Landschafts- bzw. Gartenbau eingesetzt; seit 1977 gewinnen

Biiro- und Verwaltungsarbeiten sowie soziale Dienste zunehmende
Bedeutung. ' 4

(1) Nadh Berechnungen von Spitznagel (1979, 1980) haben ABM

erhebliche Beschéftiqunqs— und. Entlastungswirkungen (Tabelle 6): .

‘Auf Grund der Beschidftigung von Stammarbeitern, deren Beschif-
tigung ohne ABM geféhrdet.gewesen'wére, und anderen indirekten
Beschéftigungswirkungen (Vorleistungen und Multiplikatorwir-
kungen) betrug die Entlastungswirkung bis 1976 das Doppelte

der jahresdurchschnittlichen Teilnehmerzahl. Mit der Ausdehnung
von ABM vor allem auf arbeitsintehsive Projekte in den dffent-
lichen Verwaltungen, im Landschafts- und Gartenbau sowie in

den sbzialen Diensten verfingerte sich die Entlastuhgs&irkung
auf das Eineinhalbfache: 1978 sind mit ABM etwa 77 000 Arbeits-
lose vermieden worden, d.h., die Arbeitslosenquote wdre 1978
um‘etwa 0,4 Prozentpunkte h8her gewesen; 1986 war der ent- |
‘sprechendé Prozentsatz o,3.

Allerdings handelt es sich hier um Bruttoeffekte; m&gliche
Mitnehmer- oder Substitutionseffekte wurden nicht beriicksich-
tigt. Dazu gibt\es leider keine genaueren Informationen:

Der zunehmende Widerstand der Gewerkschaften und Personalrite

in einigen Kommunén‘gegen ABM resultiert jedoch nicht zuletzt

aus dem Verdacht, daB mit ABM reguldre S6ffentliche T&tigkeiten
substituiert, Dauerarbeitsplitze also durch die grundsdtzlich
befristeten ABM-Arbeitspldtze ersetzt wurden (Scharpf u.a. 1982:249f)
bei vollkommener Substitution ist der Beschidftigungseffekt natiir-
lich gleich null. M&gliche ProduktivitdtseinbuBen sind hier auch
nicht berilicksichtigt, die daraus resultieren k&nnen, daf Stammar-
beiter und andere indirekt Beschdftigte mdglicherweise in anderen

Projekten effizienter h&tten éingesetzt werden kdnnen (Haveman 1978);



- 40 -

in dieser Hinsicht tappen wir jedoch v&llig im Dunkeln. Andererseits
sind diese Berechnungen vorsichtig, weil m&gliche Fernwirkungen

von ABM - z.B. Akzeieratorwirkungen, wenn die Nachfrage- und
Produktionsimpulse zu Investitionen flhren - nicht in Ansatz
gebracht wurden. Auch ist zu beachten, daB ein Teil der Fdrde-

rﬁng als Darlehen'gewéhrt wird, in den Folgejahfen daher zu
.Rﬁckflﬁssen fihrt (IAB-Kurzbericht 1981).8)

Die durchschnittlichén Kosten pro ABM—Teilhehmer (im Jahresdurch-
schniﬁt) ebenso. wie die Kosten pro vermiedenem Arbeitslosen haben
sich 1977 verdoppelt bzw. verdreifacht, wahrscheinlich auf Grund
der Verlagerung auf arbeitsintensivere Projekte und einer durch-.
schnittlichen lingeren Dauer der MaBSnahmen (Breuer/Hellmich 1979
schdtzen eine Dauer von 7-8 Monaten); die Kosten sind dann relativ
konstant geblieben und stiegen erst 1980 wieder leicht an, ver-
mutlich auf Grund der lédngeren Férderungsdauer durch das Sonder-
programm. Im Vergleich zu FuU'undlvof allem im Vergleich zu EB
(Tabellen 3 und 4) sind die»Kostgn pro vermiedenem Arbeitslosen
relativ gering (198o: 23 183 DM). yerglichen mit den durchschnitt-
-lichen Lohnersatzleistungen (einécﬁlieBlich Versicherungsleistungen)
pro leistungsberechtigtén Arbeitslosen von rund 18 ooo DM (1980)

- die meisten ABM-FSrderfidlle sind leistungsberéchtigte Arbeits-
lose ;,ergeben.sich nur geringfﬁgig hbhére Bruttokosten prd
Arbeitslosen. Bei einem Véfgleich'sémtlicher Kosten und Einsparun-
gen, also gesamtfiskalisch gesehen, werden die Ausgaben (Fdrde-
rung und Tr&gerleistung) filir einen in ABM gefdrderten Arbeit-
nehﬁer durch die zusitzlichen Einnahmen (Steuern und Sozialver-
sicherungsleistungen) und Minderausgaben (Lohnersatzleistungen) '

selbst 1981 immer noch mehr als ausgeglichen (IAB 1981).

Bei Berilicksichtigung von Mitnahme- oder Substitutionseffekten
mag dieser Vergleich zwar nicht ganz so glinstig ausfallen;
insgesamt sind die Arbeitsbeschaffungsmagnahmen beschdftigungs-

politisch jedoch als recht effizient einzusch&dtzen, wenn auch
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die GrdBenordnung der Entlastungswirkung nicht gerade iiber-
‘wéltigend ist; das gilt jedenfalls aus kurzfristiger Sicht/
Langfristig f&1llt die Beurteilung nicht ganz so glinstig aus,
weil hier die Wiedereingliederungschaﬁcen in- den normalen
- Arbeitsmarkt beriicksichtigt werden miissen. Bei konjunktureller
Arbeitslosigkeit sind zeitlich befristete Arbeitspléitze aus
syStematiSchen Grinden unbedenklicher, weil ja im anschliefBen-
dén Aufschwung zu erwarten ist, daBf der normale Arbeitsmarkt
-die iiber ABM "durchgehaltenen" Arbeitskrdfte wieder aufnehmen 
wird. Bei struktureller, insbesondere bel wachstumsdefizitdrer
Afbeitslosigkeit ist.dies nicht zu erwarten, es sei denn, ABM
‘werden, mlt berufllchen BildungsmaB8nahmen. gekoppelt,, oder im -
offentllchen bzw.:.privaten Bereich werden zusdtzliche Arbeltsplatze
geschaffen; das letztere ist durchaus denkbar, wenn mit ABM
latente Bedarfsbereiche aktualisiert werden.

Anhaltspunkte zu den Wiedereingliederungschancen . .finden sich

in den: Studlen von Spitznagel (1979, 1980) sowie von Hellmlch

und Breuer (1979, 1981) ; die Resultate sind 1nsgesamt wenlg
befriedigend. Nach Angaben von Spltznagel schwankt die Wleder-
eingliederungsquote (1975- 77) zwischen 30 und 42 %, der Prozentsatz
der naéh ABM wieder Arbeitslosen variiert'zwischen 23 und 53 %,
und der Prozentsatz derjenigen, dle in einem anderen ABM—- |
- Projekt w1eder Aufnahme finden, variiert zw1schen '5 und 19
Breuer und Hellmich (1979) stellten fest, daB 22,1 % der ABM-
beschdftigten Frauen in ein Dauerarbeitsve;héltnis ﬁber— .
nommen wurden;'im Zusammenhang mit dem Sonderprogramm 1979/8o
schdtzen die Autoré%, daB8 im sozialen Bereich fiir etwa 25 %

der Arbeitsplédtze guteioder sehr gute Chancen fiir eine an-
schlieBende Einrichtung voh Dauefarbeitsplétzen bestehen;

bei den MaBnahmen zur Verbesserung der sozialen Infrastruktur

trifft dies nur auf ca. 5 % der Arbeitsplitze zu (Hellmich u.a.
1981) .

(2) Im erfolgreichen Falle erfiillen ABM automatisch soziale



Tabelle 6: Kosten/Wirksamkeits-Analyse von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen 1974 - 1980 in der Bundesrepublik

1974 1975 1976 - 1977 1978 1979 1980
(1) Ausgaben der Bundesanstalt . 41,6 137,3 267,8 846,9 1 127,7 1 201,2 1 367,8
in Mio. DM ’ :
(2) ABM-gefdrderte Arbeitnehmer 3 16 29 38 51 51 41
in looo
(3) Kosten je gefdrd. Arbeitnehmer _ )
a) in DM zu jeweiligen Preisen 13 867 8 581 9 234 22 287 22 112 - 23 553 33 361
b} in DM zu Preisen von 1975 14 6%o 8 581 8 853 20 617 19 903 20 375 27 345
(4) Beschaftigungswirkung 8 41 75 72 90 86 68
in looo
(5) Entlastungswirkung . .
a) in 1looo 6 3o 58 o1 77 75 59
b) in % von (2) 200 % 188 200 % 161 151 % 147 144
(6) Kosten je vermiedenem
Arbeitslosen .
a) in DM zu jeweiligen Preisen 6 933 4 578 4 617 13 884 14 645 16 ol6 . 23 183
b} in DM zuc Preisen von 1975 7 344 4 578 4 427 12 844 13 182 - 13 855 19 oo2
(4) Bewirkt durch Nachfrage nach Vorlelstungen und’ Multlpllkatoreffekten auf der Basis eines Input-Output-Modells, \
nach’ Spltznagel 1979, 198o. : - o
(5a) Errechnet sich als Summe aus der Zahl der ABM-gefdrderten Arbeltnehmer, zwei Drlttel der beschaftlgten
Stammarbeiter und zwei Drittel der indirekt zusdtzlich Beschdftigten. C
Quelle: (1) (2) ANBA, diverse Jg.; (3a) (5b) (6@) eigene Berechnungen; (3b) (6b) eigéne Berechnungen auf der !
Basis der Tabelle 12%, S. 244 des Jahresgutachtens des Sachverstdndigenrates zur Entwicklung der Ver- t
{

braucherpreise; (4) (5a) Autorengemeinschaft (IAB) 1981:58; Autorengemeinschaft (IAB)

1978:61.
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- Sicherungsfunktionen, vor allem, wenn‘neben der Beschdftigungs-

funktion auch die Verteilungsfunktion positiv ausf&dllt. Lang-
fristig Arbeitslosen, deren Anspriiche auf Lohnersatzleistungen
auszulaufen droheh, wird eine Einkommensquelle geschaffen,

die bei ausreichender Dauer wiederum Anspfﬁche auf Lohnersatz-
leisfungen schafft. Bei einer durchschnittlichen F&rderungs-

dauer von 17 Wochen (1975-77) muB:rallerdings dieser zweite Aspekt
der Sicherungsfunktion - Wiedererwerben von Ansprilichen. - als be-

" scheiden eingesch&dtzt werden; in Zukunft fdllt diese Funktion
voraussichtlich ganz weg, da das AFKG von 1981 die'Anspruchsvoraus?
Setzungen von mindestens 6 auf 12 Monate vorausgegangener Be-

schiftigung erhsht hat.

(3) Die Allokationswirkung von ABM ist sehr schwierig, insge-

samt jedoch als ambivalent einzusch&tzen. Die Allokations-
wirkung ist zweifellos positiv, wenn ABM die normative Ziel-
vorgabe erfiillt, né&mlich strukturverbessernde MaBnahmen vorzu-
bereiten oder zu ergdnzen. Die Evalulerung des Sonderprogramms
von ‘1979/80 konnte z.B. zeigen, daf8 im Bereich der sozialen
Dienste und der Wohnumfeldverbesserung ilberwiegend niitzliche
und zukunftsweisende Projekte gefdrdert Wurden, und daB.ﬁbér
eine Aktivierung kleinerer privater Tr&ger noch weitere latente
- Bedarfsbereiche in diesem Feldfrealisiert‘Werdenvkénnten
(Maiér'1982). Dies wiirde freilich nur {iber einen h&heren In-
formations-, Beratungs-, Betreuungs- und Verwaltungsaufwand

der Arbeltsamter erreichbar sein, was wiederum auf die Not-

‘ endlgkelt hinweist, die Infrastruktur der Arbeltsverwaltung
auszubauen und zu modernisieren, um produktive Dlenstlelstungen

dieser Art zukinftig erbrlngen zu k&nnen.

Interpretatibnsféhig ist die Beobachtung, daBf vor allem finanz-
schwache ldndliche Gemeinden &ffentliche Bau- und ErschlieBungs-
maBnahmen zum Teil offenbar nur noch mit zus&dtzlichen ABM zu finan-
zieren in der Lage sind, und daB der Tiefbau in einigen Regionen von

ABM-finanzierten Baumafnahmen abhdngig geworden ist (Maier 1982).



Hier hat ABM offenbar allokationspolitische Funktionen iiber-
nommeh;udie regionalpolitisch sicherlich positiv zu bewerten
sind, finanzpolitisch jedoch die Frage nach der institutionellen

Verantwortung aufwerfen.

Weitere Aufschlisse lber die Allokationswirkung ergeben sich
raus der Qualitédt der ABM—PrOJekte,'insbesondere aus der Relation
zwischen Quallflkatlonsnlveau der Tellnehmer und Quallflkatlons—
"anforderungen. Die Studie von Breuer/Hellmlch, in der ABM-
Projékte fir Frauen dntersucht wuraen,.kam in diesem Zusamméﬁ—
haﬁg'zu'eher.negativen Ergebnissen§,Eﬁr rund 70 % der ABM-

a Frauen bedeﬁteﬁendie Tétigkeit in ABM mehr oder weniger eine
‘Dequalifizierung; nur 37 %:éaben an, Sachen zu Iernen, die.sie
spdter im Beruf evtl. éebraudhen kénnten (Breuer/Hellmich
1979:176 £). Auch der nach wie vor hohe Anteil von traditionellen
ABM~Mafnahmen im Landschafts— und Gartenbau sowie ih der Forst-

wirtschaft.spricht-nicht-fﬁr-hoheAallokationspoli;ische.Effizienz,

(4) Vertellungspolltlsch sollen ABM strukturell benachtelllgten

' Arbeltslosen, vor allem langerﬁrlstlg Arbeitslosen zugute

‘kommen. In dleser Hinsicht ‘war der Arbeltsmarktpolltlk blsher

nur teilweise Erfolg beschleden' Spltznagel konnte in selnen

o Untersuchungen nur bel Arbeltslosen, dle kumulatlve vermlttlungs-

hemmende Merkmale aufwiesen, eine lelchte uberdurchschnlttllche-
Représehtationjunter den ABM-Teilnehmern nachwelsen; arbeitslose
Frauen und.léngerfristig-Arbeitslose waren eindeutig uhterreprésar
tiert (Spitznagel 1979). Fir Frauen zumindest hat sich die Lage
jedoch  durch die zunehmende Schwerpﬁnktverschiebung auf soziale
Dienste in den letzten Jahren verbessert. Das Sondefprogramm
.1979/80 weist ausgezeichnete Verteilungsergebnisse fiir teil-
zeitarbeitsuchénde Frauen aus, und auch die Verteilungsergeb-
nisse flir ldngerfristig Arbeitslose sind wesentlich verbessert
worden (Peters/Schmid 1982). Fiir dltere Arbeitslose ist die
verteilungspolitische Wirkung von ABM nach wie vor unbefriedi-

gend, jlingere Arbeitslose werden - im Vergleich zu ihrem

@



Arbeitslosenanteil —_begﬁnstigt.

(5) Die integrativen und gesellschaftspolitischen Nebenwir-

.kungen sind ﬁberWiegend positiv.zu beurteilen, insofern es
.durch ABM gelingt, die sozial und individuell destabilisieren-
den Folgen von Arbeitslosigkeit - insbesondere langerfristiger -
zu vermeiden. . In der Gesamtbeurteilung wiiken_sich jedoch

einige negative Aspekté beschiftigungs-, allokations— und
verteilungspolitischer Wirkungen auch ungﬁnstig im Hinblick

auf diese Funktionen aus. Eine Verbesserung von- ABM vor allem
in allokations— und vertellungspolltlscher Hinsicht hdtte
zweifellos nicht zu unterschatzende_p051t1ve ‘Nebenwirkungen

auf Integration und Entwicklungschancen benachteiligter'Arbeit—'

nehmer.

8. "Ein Schritt zZuriick, zwei Schrltte vor": Die Zukunft

der aktiven Arbeltsmarktpolltlk

Sicheriich ist 'eine Effizienzanalyse in der hierjvorgestelitén
'Fo}m nach methodisch strengen Kriterien nicht ausreichend.
~Insbesondere fehlt ein systematlscher Vergleich mit den Oppor- .
tunltatskosten alternatlver MaBnahmen. Beim derzeltlgen Stand
der Forschung, aber auch aus systematischen Griinden sind der--:
artige Vergleiche nicht méglich. Hier konnten quantltatlv
lediglich einige Kosten/Wirksamkeits- Schatzungen und ein Ver-
gleich mit den Opportunitidtskosten der Arbeitslosigkeit ange-
stellt werden; im {brigen muBSten wir uns auf die Sammlung von

Indizien und auf plausible Uberlegungen beschrinken.

Diese Sammluﬁg von Indizien zur Effizienz der Arbeitsmarkt-
politik ergibt insgesamt ein positives Bild; das gilt zu-
mindest flir die hier untersuchten Instrumente der beruflichen
Weiterbildung, der Kurzarbeit und der ArbeitsbeschaffungsmaB-

nahmen. In der jetzigen Konstruktion eines reinen Lohnkosten-



zuschusses sind die Eingliederungsbeihilfen weniger effizient;
bei stirkerer, aber flexibler Selektivitdt, bei laﬁgerfristigen
und degressiven Forderungskondltlonen sowie in Kombination

mit persénlichen und sachlichen Dienstleistungen sind jedoch
auch finanzielle Elngllederungshllfen in der Situation kon-
junktureller und struktureller Arbeitslosigkeit ein effizientes
und fiir die Vermittlung besonders benachteiligter Personen-

gruppén hilfreiches Instrumént.

Dle durchschnlttllche Beschaft1gungsw1rkung aller aktlven MaB-
nahmen in Form einer Entlastung des Arbeitsmarktes von registrier-
ter Arbeitslosigkeit ist seit 1974 mit durchschnittlich 1,3 Pro-
'zentpunkten pro Jahr zu veranschlagen.g) Bei vergleichbaren Be-
rechnungsmethoden erreichte Schweden eine durchschnittliche Ent-
lastungswirkung von 2,8 Prozentpunkten, ohne daB die Kosten/
‘Wirksamkeits-Effizienz drastisch gelitten h&tte (Schmid 1982).
'Bei genauerer Betrachtung der einzelnen Instrumente ist zwar fest-
zustellen, d%B diese Schdtzungen Obergrenzen darstellen, anderer-
seits berilicksichtigen sie nicht den Beschdftigungseffekt der
laufenden Vermitflungstétigkeit der Arbeits&erwaltung, der - liber
die Reduzierung der Dauer der Arbeitslosigkeit - ﬁicht ganz uner-
heblich sein dirfte; leider gibt es dazu bisher keine'empifischen
Analysen. ‘ ‘ | |

Die hier analysierten Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik
tragen jedoch nicht nur zur Sicherung oder Erweiterung'der
Beschdftigung bei, sondern erfiillen auch noch andere wichtige
Funktionen: Sie sind aktiver Beétandteil des Systems sozialer
Sicherung, sie verbessern - mit Ausnahme der Eingliederungs-
beihilfen und eines Teils der ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen -
die allokative Effizienz, sie korrigieren die Verteilung der
Beschdftigungschancen in sozialpolitisch erwlinschter Richtung,
sie fOrdern die gesellschaftliche Integration, sie vergrdBern
wenigstens zum Teil die pérsénliche Freiheit in der Berufs-
und Arbeitsplatzwahl und vermeiden die sozialpsychologisch

verheerenden Schéden l&dngerfristiger Arbeitslosigkeit. Da diese
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Zielfunktionen miteinander zusammenhdngen, hat jedes Zuriick-
schneiden effizienter Arbeitsmarktpolitik sich vervielfachende

-negative Wirkungen.

Die Effizienz der Arbeitsmarktpolitik erscheint also besser
als-ihr Ruf. DaB8 an sich brauchbare Instrumente der Arbeitsmarkt-
politik in MiBkredit geraten sind, hat verschiedene Griinde.

Zum einen liegen tats&chlich Effizienzmdngel vor, die oben im
einzelnen ident;fiziert wufden, und einige Instrumente sind in
‘der jﬁhgsten Vergangenheit‘manchmal zu hastig und wenig Uber-

:legt eingesetzt worden. 1°)

Auch die ArbéitsVerwaltung hat sich
unbeabsichtigt infolge ﬁberiastung und widerspriichlicher Auf-"
gabenétellung selbst geschadet, .indem sie nﬁtzliche'Instrumente‘
infolge der vbrrangigen Prioriﬁat von'Lohnersatzleistungen und
damit verbundener Kohtrolltatigkeiten manchmal vernachldssigen
.oder schlecht durchflihren muBSte. Dazu gesellte sich eine

"Stop and.go—Politik" auf Gesetzes- und-Verordﬁungsebene, die
zwangslaufig zu Reibungsyerlusten bei der Politikﬁmsetzung fithren

| “ : e |

'muBte.

Ein,weitérér objektiverlFakﬁor.ist die sich seit Sept. 1980
drastisch verséhlechternde Arbeitsmarktlage: Dies driickt sich
-nicht_nur'im'Hochschhelien der Arbeitslosenrate aus, sondern. auch
in aer verdnderten Stfuktur: Berufsanfénger, Jugéndlicﬁe unter’ 20
dnd'Arbeitér'(auch aus den Stammbelegséhaften) sind von diesem
Anstieg besonders stark betroffen. Die regionalen Unterschiede,
auch wenn sie noch-efheblich sind (Arbeitsamt Leer 11;9 %, Arbeits-
émtef G8ppingen und Nagold 2,3 % im Sept. 1981), werden wieder ge-
ringer. Der Variationskoeffizient, ein um das Niveau der Arbeits¥
losenquote bereinigtes MaB fir die Abweichung vom Mittelwert, be-
ginnt wieder zu fallen: Sein Niveau sank von 0,40 im Sept. 79

auf o,30 im Sept. 1981, war damit allerdings noch deutlich hoher
als im September 1975 (0,23) (Schmid 1980a:47). Das bedeutet, _
daB der konjunkturelle, vor allem aber der wachstumsdefizitdre
Anteil der Arbeitslosigkeit gegeniiber der strukturellen wieder

bedeutsamer wird. Damit verschieben sich die Rahmenbedingungen
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def.arbeitsmafktpolitischen Effizienz, globale und selektive

BesChéftigungsprogramme-werden wieder wichtiger.

Der Wandel der Perspektive auf Grund der gednderten Rahmenbe-
dingungénAhat aber zu Unrecht zur Resignation oder falschen
Bescheidenheit im arbeitsmarktpolitischen Geschift gefilhrt.

Die Annahme, es gdbe gleichsam eine natilirliche Gfenze, Uber

die hinaus Arbeitsmarkﬁpolitik nicht'mehf effizient und damit
nidht'mehr'iusténdig wire, ist v61llig ungerechtfertigt, wie

' die-Ergebnisse dieser'Studie,<aber auch die schwedischen Er—.

- fahrungen zeigen. Bei einem-Niveau—von 5-6 % Arbeitsldsigkeit

- das nidchstes Jahr zwischen 6 und 7 $ liegen k&nnte - sind
genugend "konjunkturelle" und "strukturelle" (also der Arbeits-
marktpolltlk eher angemessene) Problemanteile enthalten, -die einen
massiven Einsatz von Rurzarbeit, Weiterbildung und Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen rechtfertlgen. SchlieBlich’ haben auch die Wir-
‘kungsanalysen mlt kritischem Anspruch (die elgenen elnge— ‘
 schlossen) unbeab51chtlgte Folgen gehabt, wenn sie aus methodl—
schen Grunden vor allem MlBerfolge ins rechte Licht ruckten,

diese dienen dann oft als Argumente fiir einen radikalen Abbau

der entsprechenden Instrumente, wenn die gegenubergestellten
Erfolgsmodelle oder Verbes erungsvorschlage nicht liberzeugend

, oder nur sehr schw1er1g Zu rea1151eren sind (Scharpf/Schmld
1981:234) . h ‘ ' '

'DiefﬁSparbeschlﬁssé"-Ende 1981 haben leider die schlimmsten
Befiirchtungen beStétigE: Das AFKG hat die arbeitsmarktpoliti-
schen Leistﬁngen erheblich zuriickgeschnitten, ohne jedoch neue
Perspektiven aufzuzeigen; neben den zweifellos driickenden Haus-
haltsproblemen der Bundesanstalt fiir Arbeit sowie des Bundes

haben dabei‘sicherlich auch der schlechte Ruf der Arbeitsmarktpoli-.
tik und die falsche Bescheidenheit der Afbeitsmarktpolitiker eine
Rolle gespielt. Die vom AFKG herbeigefiihrte Verschdrfung der Zumut-
barkeit, die Verldngerung der Sperrzeiten, der Wegfall der

‘"origindren Arbeitslosenhilfe" und die-Verléngerung der



Béitragspfliéht_auf 12 Monate sollen nun Eihsparungen bei Lohn-
ersatzleistungen bringen. Die aktive Arbeitsmarktpélitik wird

nun "grundsdtzlich" auf BeitragsZahler oder Leistungsempfinger
beschrdnkt, und die Leistungen selbst werden reduziert. Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen sind dariiber hinaus regional nur noch fir |
Gebiete mit {iberdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit und institutio?
nell fir private oder halbstaatliche Trdgerorganisationen vorge-
sehen; Ausnahmen gibt es fir Kommunen im Hinblick auf "struktur-
verbessernde MaSnahmen", und im Falle schwer vermittelbarer Ar-

| beitsloser kann die Bundesanstalt durch Anordnung -Ausnahmen zu-
lassen (§ 95 Abs. 3,AFKG; Kihl 1981).

<

Mogllcherwelse werden diese MaBnahmen in Teilbereichen zu

groBerer Effizienz fuhren, da sie nun 21elgruppenscharfer
elngesetzt und Mlerauchsmogllchkelten weiter eingeschrédnkt

werden k&nnen. Dieser Vermutung stehen jedoch mindestens auch
ebenso sicher zu erwartende negative Folgen gegeniiber, deren
Kosten den erhofften Gewinn mit groBer Sicherheit sogar liber-
schreiten: Randgruppen des Arbeitsmarktes, vor allem wiederein-
gliederungswillige Hausfrauen, Jugeﬁdliche ohne Berufserfahrung,
Auslénder und Behinderte werden weiter'abgedréngt - zum Teil zu
flnan21ellen Lasten der Kommunen (Sozialhilfe), so daB der gésamtf 
staatliche Elnsparungseffekt erheblich reduziert wird. [ DiéV
Einsparungen der Leistungen aktiver Arbeitsmarktpolitik fiihren .
zu negativen Beschdftigungswirkungen, die ihrerseits zusitzliche
,Arbeitsmarktbelastungen hérvorrufen'und ebenfalls den Eihspa:ungs—
'effekt (durch Arbeltslosengeld Sozialhilfe, Steuerverlust)
vermindern: So werden belsplelswelse die 6ffentlichen Trager von
'ArbeltsbeschaffungsmaBnahmen, bei denen die ABM-Fdrderung auf
"strukturverbessernde" MaBnahmen beschrénkt ist, sicherlich einen
GroBteil der bisherigen MaBnahmen nicht als origindre Staats-
aufgaben weiterfihren kdnnen; ebenso ist zu vermuten, daB das
reduzierte Unterhaltsgeld bei den FortbildungsmaBnahmen = von

der Einschrénkung des FOrderungskreises einmal abgesehen - stark
'prohibitiv wirken wird, dhnlich wie beim Haushaltsstrukturgesetz
1975, als die Teilnehmerzahl praktisch auf die H&lfte reduziert
wurde.

Wenn auch in der gegenwdrtigen Lage hauptsdchlich die be-
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schéftigungsorientiérte Wirtschafts- und Strukturpolitik zur
Problemldsung am Zuge ist, sollte die Arbeifsmarktpolitik
nicht bei dem "Schritt zurlick" verharren, der ihr nun aufge-
zwungen worden ist. Sie sollte diese Sltuatlon im Sinne elner
zurilickhaltenden, aber dennoch offensiven Strategie (Elster
1979:9 f£f) nutzen, um grdBeren Spielraum und grdBere Effizienz
fiir kiinftiges Handeln zu gewinnen, um also in naher Zukunft
die beriihmten "zwei Schritte vor" folgen zﬁ lassen. Gegen
einen weiteren Abbau arbeitsmarktpolitischer Leistungen muB
energiéch Widerstand geleistet werden. Andererseits kdnnte
jede weitere hektische Reaktion auf die schlimme Arbeitsmarkt-
lage der Arbeitsverwaltung und ihren erprobten Instrumenten
schwer wiedefgutzumachenden Schaden zufligen. "Einen Schritt
zuriick und zwei Schritte vor" heiBt daher, in die Infrastruk-
tur zukiinftiger Handlungskapazitdten zu investieren.

Im Sinne einér solchen Strategie sehe ich folgende M&glichkei-
ten fiir die Arbeitsmarktpolitik: (1) Aufbau eines technologisch
'modernisieften Vermittlungs- und Beratungsdiénstes, (2) Ratiohalij -
sierung von LohﬁeﬁSatzleistungen, (3) Ausbau von multifunktionalen
Trainingszéntren, (4) Verbeséerung des lokalen Informations-

~und Kommunikationssystems und (5) Reorientieruné von Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen. Diese Vorschlige konnen hler nur als o

Ideenskizze umrlssen werden.

(T) In den vergangenen Jahren ist die klassische aktive Funktion der
Arbeitsverwaltung - die Arbeitsberatung und —vermittlung'—'

in den Hintefgrund geriickt. Die jdhrliche Zahl von Vermitt-

lungen iiber 7 Tage ist in den letzten 15 Jahren um etwa eine

halbe Million géfallen (1965: 1,74 Mio.; 1979: 1,26 Mio., wesentlich
stdrker als die Zahl der Einstellungen insgesamt (1965: 7,82 Mio.;
1979: 6,50 kio.; Federal Employment Institute 1980:52). Dement-
sprechend sank die Einschaltquote, d.h. der Anteil der Vermitt-
lungen Uber das Arbeitsamt an allen Einstellungen (1965:22,2 %,

1979:19,4 %) . Von der Nachfrageseite her gibt es jedoch keine
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Anhaltspunkte fir einen'verringerten Bedarf an Vermittlungé-
und Beratungsleistungen, im Gegenteil: die Zahl der Arbeit-
suchenden ist gestiegen, - und die Einstellungskosten (Suche,
Sélektion, Einarbeitung) dirften im DurchSchnitt gestiegen
sein. Die Bundesénstalt hat in den vergaﬁgenen Jahren zwar
schon vieles filir die Modernisierﬁng der Arbeitsvermittlung

und —beratung.getan, ist abér durch die ArbéitSloéenentwicklung
und die entsprechénde'Prioritét_der Lohnersatzleistungen in
dieser Eﬁtwickluhg blockiert worden. Hier scheint ein In;
vestitions-.und Modernisierungsschub, einschlieBlich der o
‘hoheren Qualifizieruhg des Vermittlungs— und Beratungspersonals
dringénd erfqrdeflich.‘Es ist zwarvheutzutage vefpéht, fiir eine
"Ausdehnung des Sffentlichen Dienstes zu plidieren, im Falle der
Arbeiﬁsvermittlung und -beratung erscheint jedoch auch ein
mittel- und langfristiger Ausbau des Personals unabwendbar,

'Dé es sich hier um investive bzw. produktive'Dienstleistungen ,
handélt,'sollte<es moéglich erschéineh, fﬁ: diesen Bedarf
dffentliches Verstdndnis und Konsens zu erzielen. Erforderlich
dazu ist wiederum ein.offensivés und nicht ein defensives.

Verstdndnis von Arbéitsmaxktpqlitik.

(2) Eindeutiger Engpa8 fiir die aktivé'Arbeitsmérktpolitik

‘in’ der SitﬁatiOn der Maséenarbeitslosigkeit ist die Zahlung

~ von Lohnersatzleistungen. In einem Syétem wie in der Bundes-
republik; in dem die "aktiveﬁ" Kompdﬁenten der'Arbeitsmarkt—
politik (vor allem Beschidftigungs—-, Allokations- und Verfeilungs-
funktion) eng miﬁ deerunkt;on der sozialen Sicherung gekoppélt
- sind, hat eine Beschédftigungskrise gegenproduktive Wirkungén

fir die Arbeitsmarktpolitik: Nicht nur die verfligharen finan-
ziellen Mittel (Versicherungsbeitrdge) werden geringer (Bosch
1981) , sondern auch die operativen Kapazitidten der arbeitsinteh~
siven aktiven Arbeitsmarktpolitik: Personal, das zur Implementa-
tion éktiver MaB8nahmen erforderlich widre, muBte zum Teil abge-
zogen werden, um den Zahlungen wvon Lohnersatzleistungen nachzu-

kommen. Moderniéierung und Rationalisierung der Lohnersatzleistungen



kénnte hier eine Entlastung, d.h. eine Verringérung der
Personalanforderungen bringen. Eine Rationalisierﬁng mifBte
mit der Vereinfachung der Berechnung von Leistungsanspriichen
beginnen: wohl in keinem anderen Land ist die Beréchnung SO
kompliziert wie hier. Eine Rationalisierung mi8te jedoch
auch institutionell ansetzent stérkefe Trennung von den
aktiven Funktionen (Entlastung der Vermittler Vdn Zuarbeiten
und Kontrollfunktionen) und erweiterter Einsatz moderner |
Buchungsmethoden (EDV). Das Problem ungewollter Uberzahlungen
(Mitnahmeeffekte)12)b -

Neuregelung des AFKG, das die Arbeitslosengelder in den Lohn;

und Unterzahlungen13) dirfte mit der

steuerjahresausgleich einbezieht, weitgehend geldst sein.

(3) Ein weitérer Ausbau ilberbetrieblicher Trainingsstédtten
insbesondere in ldndlichen und kleinst&dtischen Regionen,

zum Teil durch neue Investitionsleistungen, zum Teil durch Zu-
sammenlegen viéler Kleinanbieter ist erfo:derlich, um das
bisher.ééhon fecht effiziente Instrument der beruflichen Weiterbil-
dung verstédrkt einsetzen zu kdnnen. Diese Trainingsstdtten
_sollen multifunktionale Sefvicestétten sein, die neben Kurs-
'angeboten”auch Infrastrukturangebote bereitstellen, die komplemen-
tdr zur betrieblichen Weiterbiidung genutzt werden kdnnen '
(Réume/ Maschinen, Lehrmaterial, Beratungs- und Ausbildungs-
personal). Institutionell ist hier flexibel zu verfahren:
Ausbildungskapazitidten der Betriebe, bestehender Trdger und’
Berufsschulenvsollen nicht'ersetzt; sondern durch komplementére
Angebote-und organisatorische Leistungen erst'voll genutzt
werdenj4£iese Trainingsstétten kébnnen auch Nukleus regionaler
Weiterbildungsinformationssysteme sein; die lokalen Arbeits-
dmter sind institutionell einzubeziehen, vor allem muf laufende
Vermittlungspraxis schon wdhrend der Weiter- und Ausbildﬁngs—
zeit garéntiert werden. Erst bei Existenz eines erweiterten
liberbetrieblichen Weiterbildungsangebotes ist auch grdRerer

Druck auf die berufliche Mobilitdtsbereitschaft von Arbeits-

losen oder solchen, die von Arbeitslosigkeit bedroht sind,
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m8glich; ohne eine ausreichende Palette voﬂ Weiterbildungsan-
geboten wird § 119 AFG (Kopplung von Versicherungsleitungen mit
beruflicher Mobilit&tsbereitschaft) eher repressiv eingesetzt

werden.

(4) -Die Bundesanstalt fiir Arbeit hatiin den vergangenen

Jahren einAbeachtliches Informationssystem aufgebaut. Das

gilt vor allem fiir Informationen auf globaler und groB8regiona-
ler Ebene, und hier wiederumvvoﬁ allem fiir die Angebotseite.

Die Masse an Bestands- und Stromdaten und deren feine Merkmals-
gliéderung in der Bundesrepublik ist von kaum einem anderen

Land erreicht. Flir die operative Arbeitsmarktpolitik auf

lokaler Ebene, insbesondere fiir die klassischen Funktionenﬁ

der Arbeitsberatung und -vermittlung sowie fiir die berufliche
Weiterbildung mangelt es jedoch noch an Informationen vor allem
der Nachfrageseite, und zwar gegenwidrtiger wie zukiinftiger
Nachfrage. Selbst bei genereller Knappheit von Arbeitspl&dtzen
gibt es noch ausreichend Nischen, die es aufzﬁspﬁrén lohnt,

Eine schnelile sow1e efflzlente Vermittlung der wenigen

offenen Stellen ist in der Situation der Massenarbe1t51051gke1t
nlcht'wenlger,Skamn mehr notwendlg, um die durchschnittliche
Dauer der Arbeitslosigkeit zu senken.inne Meldepflicht wenigstens
:der_léngerfristig~zu besetzenden offenen;Stellen k6nnte die Effi-
zienz der Arbeitévermittlung schon jetzty-vor -allem aber in

der Zukﬁnft verbessern.15)

tiber zukiinftige Nachfrage gibt es.nur‘weﬁige systematische
Informationen. Auch.dies ist wehigér ein Problem der Statistik,
sohdern ein Problem des informationsflusses und der Kommunika-
tion, kurz: ein. Problem intelligenter Organisation. Angesichts
der zunehmenden Differenzierung von Angebots- wie Nachfragequali-
tdt und angesichts einer mdglichen Arbeitskrdfteknappheit in

lidngerfristiger Zukunft wdchst unzweifelhaft die Bedeutung

von Informations- und Beratungsleistungen. In diesem Feld
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lohnt sich mit Sicherheit ein durch dffentliche Investitioﬁen.
angestoBener Innovationsschub: Ich denke hierbei an den Ausbau
der_"ﬂalboffenen" und evtl. auch der "offenen Vérﬁittlung", d.h.
die grundlegende Verbesserung der Selbstinformation fiir Arbeits—
lose, Arbeitsuchende und Ratsuchende, an dieuschnellere Aus-
stattung aller Arbeitsi@mter mit Terminals und Sichtger&ten, an
"Stellenmdrkte" (auf denen Firmen iiber Stellen und Arbeitsbedin-
gungen informieren), an Personél— und Weiterbildungsberatung von
mittleren und kleineren Betrieben durch die Arbeitsémtef'(evtl.
gegen Gebiihr), an stdndige lokale Planungsgruppen (besetzt aus

den relevanten lokalen Akteuren);zﬁr Ermittlung des mittelf:istigen
(Anpassungs-)Bedarfs. Diese Investitionen miissen heuté.undznicht.:
erst in 1o Jahren erfolgen. | ‘ ' |

(5) SchlieBlich pléddiere ich fiir eine Reorientierung von
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen. Der gegenwdrtige Trend zu mehr

dezentralen und kleineren Projekten in den Bereichen Soziale

»

Dienste und Soziale Infrastruktur sollte zwar nicht gestoppt

‘werden, und 51cherllch gibt es in diesen Bereichen noch

ungedeckten Bedarf. Dle extensivere und efflzlente Gestaltung
dieser Mafnahmen scheint allerdlngs ebernifalls von einem wei-
teren Ausbau der Infrastruktur der Arbeiféverwaltung abzuhéﬁgen,
da déren Implementation einen wesentlich.holheren Informatlons— .T
Beréﬁungs—, Betreuungs- und Verwaltungsaufwand erfordern L
Dariiber hinaus sind bei solchen MaBnahmen, sollen'51e in Daﬁer-
beschaftlgung einmiinden und weitere neue Tridger stimuliefen,
andere finanzielle Konditionen erforderlich als bei den der-
zeitigen ABM: eine l&dngere und degressive Finanzierung, filir
kleine Trdger u.U. auch eine pauschale Vorfinanziérung, da
Liquiditdtsprobleme hier ein entscheidender EngpaB sein kdnnen.
(Maier 1982).

Neben der weiteren Entwicklung dieser MaBnahmen sollten aber die
gewissermaBen traditionellen Arbeitsbeschaffungsmafnahmen

nicht vergessen werden, das gilt vor allem filr grdBere Bau-

und ErschlieBungsprojekte. ABM k&nnen hier gréBere Zukunfts-

Investitionsprojekte mitfinanzieren, etwa im Bereich der
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Fernwérmeenergie,'der Verkabelung zum Ausbau der Telekommunika-

‘tion, im sozialen bzw. Offentlichen Wohnungsbau sowie der
Wohnungsmodernisierung, dem Bau von Trainings- und Ubungs-
werkstdtten, im Umwelt- ﬁnd‘Landschaftsschutz. Diese Reorien-
tierung zu,ABM—GronrojeRten verringert'den'Administrationsbe—
darf_und verbessert entsprechend der Effizienzanalyse den
Beschdftigungseffekt, da hier im h&heren MaBe Vorleistungen
und Multiplikatoreffekte induziert werden. Da in der jetzigen
Krise vor allem die Bauwirtschaft stark betroffen ist,-Wird
diese Reorientierung von ABM auch von-der Angebotseite her

- gestiitzt. '




Fufnoten

Fiir hilfreiche Anmerkungen am ersten Entwurf m&chte ich

mich bei folgenden Personen herzlich bedanken: Marlene
Brockmann, Gert Bruche, Jobst Fiedler, Dietrich Garlichs,
Hans Maier, Rolf Mutschler, Bernd Reissert, Fritz W. Scharpf,
Klaus Semlinger, Arndt Sorge. und Paul Windolf.

1) Die wichtigsten Griinde sind die kurz- und zum Teil auch
 mittelfristige Starrheit der L&hne nach unten, die tenden-
zielle Unterinvestition in Humankapital insbesondere von
kleineren und mittleren Betrieben, die tendenzielle Unter-

investition in Sachkapital bei Investitionen mit l&nger-
fristigen Risiken.

2) Ich denke dabei etwa an das Modell des Science Court und
verwandte Institutionen wissenschaftlicher Beratung, Ent-
scheidungs- und Konsensvorbereitung; zu dieser Diskussion
vgl. Dierkes/von Thienen 1977.

3) Diese Definition deckt sich weitgehend etwa mit Lampert
1980:3 und mit Kaufmann 1977:489 f£., der allerdings den
Begriff der Effektivitdt vorzieht. Bei der Beurteilung der
Beschiftigungswirkung und der Kosten/Wirksamkeit verfahre
ich analog zu dem von Lampert eingeschlagenen Weg; die Be-
rechnungen unterscheiden sich jedoch auf Grund von Modifi-
kationen oder neueren Datenquellen. Das verbleibende Defizit’
dieser Arbeit, die Nichtberiicksichtigung von 1nterperspnellen
und intertemporalen Nutzen-Kostenvergleichen,; soll einer
spidteren Uberarbeitung und Erweiterung vorbehalten bleiben.

4) Hier wird vor allem auf die traditionellen Instrumente

der Arbeitsmarktpolitik eingegangen, wie sie im Arbeits-
f8rderungsgesetz (AFG) formuliert sind. Im weiteren Sinne
zur Arbeitsmarktpolitik wdren auch regulative Instrumente
zu nennen wie Kilindigungsschutz, Arbeitszeit- und Renten-
rechtsregelungen, oder auch institutionelle Regelungen wie
die Gestaltung der industriellen Beziehungen, der Mitbe-
stimmung u.a. ‘

5) Es fehlt hier vor allem an Langzeitstudien mit sorgfdltig
ausgewdhlten Kontrollgruppen. Dariiber hinaus fehlt in der
Bundesrepublik die amerikanische Tradition von Experimental-
programmen, welche die Wirkungsforschung in den Vereinigten
Staaten enorm vorangetrieben hat. Zum Stand und zur Ent-
wicklung der Wirkungsforschung vgl. u.a. Kaufmann 1977 und
Hellstern 1981.

6) Errechnet sich aus den BA-Ausgaben fir irbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe (1980: 9,65 Mrd. DM) und der jahresdurch-
schnittlichen Arbeitslosenzahl (1980: 889 ocoo).
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7) Vgl. Materialien aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
(MatAB 4/1980); das Berufsfdrderungszentrum Essen unter-
nimmt seit Jahren eigene Befragungen und kommt zu folgenden
wesentlich p051t1ven Ergebnissen:

o Trotz erschwerter Bedingungen auf dem Arbeltsmarkt fliihrte
die berufliche Umschulung zu Facharbeitern in hohem MaBe
zur Wiedereingliederung auf dem Arbeitsmarkt. Im Erhebungs-
jahr 1979. hatten 92 % derer, die 1 bis 2 Jahre vorher die

Umschulung beendet hatten, eine Arbeitsstelle gefunden.
79 % waren im Umschulungs- oder umschulungsverwandten
Beruf beschaftlgt, 143%,im alten oder in einem fremden
Beruf. N - : ' '

o Konjunkturelle Elnbruche machen sich nur in. der Phase
A der Wlederelngllederung bemerkbar..

- Der Zeltraum der Stellensuche verldngert sich. 1972/73
hatten 85 % der umgeschulten Arbeitnehmer spdtestens
nach 3 Monaten eine Arbeltsstelle, 1977/78 waren es nur
noch 70 %. : :

- Umschﬁler, die wdhrend der Rezession 1974/75 auf den
Arbeitsmarkt kamen, fanden zu einem etwas geringeren '
Anteil eine Arbeitsstelle (74 %). in ihrem umgeschulten
Beruf als 1n den Jahren 1972/73 (89 9) '

- = . Der Antell der Umschuler, dle zu den verschledenen Er—'
1hebungsze1tpunkten noch oder wieder eine Arbeitsstelle
suchten, erhdhte sich 1976 auf 14 % (1974 .2 %), um da-
nach wieder auf 6 % (1979) herabzusinken. .

. Die konjunkturellen Schwankungen der allokatlven Effizienz.
sind plausibel; erstaunlich ist die noch relativ hohe alloka-

tive Effizienz selbst in der RezeSSLOn 1974/75/76 (BfZ Essen,
Berlcht Mai 1981).

8) Allerdings-ist der Anteil der MaBnahmen mit zusdtzlichen

~ Darlehen in den vergangenen Jahren erheblich und kontinuier-
lich gesunken: 1975 wurden noch 38 % aller laufenden MaB- .
nahmen zusdtzlich mit Darlehen finanziert, 1977 waren es
11 % und 1980 nur noch 2,5 % (ANBA-Jahreszahlen 1980, S. 250
und eigene Berechnungen); entsprechend sank der Finanzierungs-
anteil von Darlehen von 35 % (1975) auf 8 % (1980) bzw. 6 $
(1981) (Bundesanstalt fiir Arbeit, nachrichtlich).

9) In dieser Zahl ist die gesché&tzte Besch&dftigungswirkung
auch von Wintergeld, Schlechtwettergeld und berufllcher
Rehabilitation enthalten.
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10) In diesem Zusammenhang ist vor allem das Windhundverfahren
im Sonderprogramm 1979/80 zu erwdhnen, das der Effizienz
—  des Programms insgesamt eher geschadet als genutzt hat
‘ (Scharpf ‘u.a. 1982 im einzelnen). Auch die Elngllederungs—'
beihilfen sind in den Jahren 1977/78 in einigen Arbeitsimtern
zu rasch hochgefahren worden, wurden danach dann aber ge-
. zielt wieder zuruckgenommen.

11) So wurde belsplelswelse auf der Grundlage der Regierungsbe-
schliisse vom September 1981 vom Stddtetag die Mehrbelastung
der Gemeinden vor allem auf Grund h&herer Sozialhilfe wegen
Wegfalls von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe auf
1 Mrd. DM jdhrlich geschdtzt (Karrenberg 1981:634). Diese:
Summe galt allerdings, bevor im VermittlungsausschuB (Dez.
1981) auch die Sozialhilfe geklirzt wurde und der Wegfall der
originidren Arbeitslosenhilfe z.T. riickgdngig gemacht wurde.
Die Mehrbelastung der Kommunen ist jedoch - gegeniiber den
Schdtzungen des Stadtetages - immer noch auf rd. 500-750 Mio.
DM jahrlich elnzuschatzen. '

"12) Vgl. Hanusch 1981, der fﬁr 1980 ca. 490 Mill. DM und fiir
1981 ca. 800 Mill. DM "ungewollte Uberzahlungen" (= 14 %
Mitnahme) ermittelte; so weit ich sehe, hat Hanusch jedoch
die Kehrseite, ndmlich "ungewollte Unterzahlungen", nicht
ausreichend beriicksichtigt. Ungewollte Uberzahlungen ergaben
sich vor allem bei Doppelverdlenern auf Grund der Elnkommen—
steuerprogress1on. : '

13) "Ungewpllte Unterzahlungen" ergeben sich vor. allem dadurch,
daB Beitridge zur Arbeitslosenversicherung in der Regel von
13 Monatsgehdltern im Jahr entrichtet, Leistungen aber = |
hdufig nur auf der Basis von 12 Gehaltern gezahlt werden.
Vgl. DIW 45/81 .

14) Zum, Beispiel von Ubungswerkstatten vgl. dle Arbelt von
‘ Semllnger/Pohl 1982.

15) Gerade die geringe Anzahl der offenen Stellen 148t den Zeit-
punkt fiir die Einfihrung einer Meldepflicht als gﬁnstig er—
scheinen: Die Leistungsf&higkeit der Arbeits&mter im Hinblick
auf Informationsverarbeitung 148t 'sich so dem zukunftlg zu
erwartenden hbéheren Stellenangebot anpassen.

16) Ein Indikator flir einen hoheren Verwaltungsaufwand pro
ABM-MaBnahme ist die Teilnehmerzahlpro MaBnahme: Diese
war 1975 noch 7,4 und fiel dann kontinuierlich auf 2,7 im
Jahr 1980 (ANBA-Jahreszahlen 1980, S. 248/49, eigene Berech-
nungen) .
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