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Zusammenfassung

Die folgende Studie beschdftigt sich mit Formen und Wirkung
politisch-sozialer Steuerung und ihrer Wechselwirkung mit
Skonomischen Steuerungsmechanismen des Arbeitsmarktes. Die
Fragestellung ist Resultat von Analysen zur strukturierten
Arbeitslosigkeit. ProzeB, Dynamik und Verteilung der Arbeits-
losigkeit sind nur im Zusammenhang mit der politisch-sozialen
Entscheidungsstruktur zu verstehen. Mit der Verteilung und
Zuordnung knapper Ressourcen - z.B., von guten Arbeitspl&tzen -
ist auch eine entsprechende Allokation sozialer Positionen

und politischer Macht verbunden, die politisch-sozialer’ Steue-
rung unterliegen. Strategien erfolgversprechender Arbeitsmarkt-
und Beschdftigungspolitik miissen diese Zusammenhdnge beruck—
51cht1gen

Zunachst wird ein allgemeiner Bezugsrahmen einer politisch-

- 8konomischen Steuerungstheorie entworfen und am Beispiel der
Arbeitsmarktpolitik illustriert. Nach der Einflihrung des um-
fassenden Modells wird der Bezugsrahmen in vier analytisch
differenzierbare Handlungssysteme aufgegliedert: in den Ar-
beitsmarkt als Produktionssystem, als'Allokationssystem; als
Integrationssystem und als Entscheidungssystem im engeren Sinne.
Auf diesen Ebenen werden die grundlegenden Austauschbeziehungen
beschrieben, die wichtigsten Theorien erdrtert und die aktuelle
Steuerungsproblematik herausgestellt.

In Analogie zu den vier analytischen’Teilsystemen des Arbeits-
marktes lassen sich nach Funktion und Medium charakterisierte
Steuerungstypen der Arbeitsmarktpolitik unterscheiden:

- kollektive Leistungserbringung (z.B. staatliche Investi-
tionen oder Dienstleistungen, Unterhaltsgarantien),

- allokative Steuerung (d.h. regulative und materielle Anreiz-
Steuerung) ,

- integrative Steuerung (Kontrolle abwelchenden Verhaltens,
Errichtung und Schutz von Verhandlungssystemen mit kollek-
tiven Handlungsfunktionen),

- kognitive und motivationale Steuerung (d.h. Steuerung durch
Information, Deutungsmuster der Wirklichkeit, Uberzeugung).

Dabei interessiert uns vor allem die erkungsloglk der Steue-
rung, d.h. die Frage, ob es systematische Zusammenhdnge zwischen
instrumenteller Struktur und den Strukturen der betreffenden
Probleme, Adressaten und Durchfiihrungsorgane gibt. Theoretisch
wie empirisch lassen sich zahlreiche Hinweise auf die Grenzen
traditioneller Steuerungsformen der Arbeitsmarkt- und Beschif-
tigungspolitik aufzeigen.

Der Kern unserer Uberlegungen zu einer Steuerungstheorié des
Arbeitsmarktes fihrt zu der These, daBl der spezifische EngpalB
der Arbeitsmarktpolitik heutzutage nicht im Mangel besteht, auf
das "was" von individuellen und kollektiven Entscheidungen ein-
zuwirken, d.n. auf die "substantielle Rationalitidt” der Gesell-
schaft EinfluB zu nehmen. Der Mancel besteht vielmehr in effek-
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tiven Verfahren kollektiver Entscheidungsfindung und in der
Vermeidung perverser Anreizstrukturen, d.h., im Sinne von
Herbert A. Simon, in der Verbesserung "verfahrensmdfiger
Rationalitdt".

Abstract

The following study deals with the forms and effects of
politico-social regulation and its interaction with

the economics of the labour market. The study has emerged
from analyses of structured unemployment. The development,
dynamics and distribution of unemployment can only be under-
stood in connection with the politico-social decision-making:

" structure. The distribution and allocation of scarce resources,

e.g. good jobs, is linked to a corresponding allocation of social
positions and political power, which are subject to politico-
social regulation. Promising strategies in labour market policy
and employment policy must take account of these links.

We shall begin by devising a general framework for a politico-
economic regulation theory, illustrated by the example of labour
market policy. After introducing the overall model, the frame-
work will be subdivided into four systems of action, all
distinguishable in analysis one from another: the labour market's
-production system, allocation 'system, integration system and
decision-making system in the narrow sense of the word. On these
four levels, there will be a description of the basic exchanges,
a discussion of the most important theories, and an emphaSLZlng
0of current problems in this type of regqulation.

In analogy to the four analytical systems within the labour
market, we may distinguish four types of regulation in labour
market policy, characterized by their function and the way in
which they are implemented:

- collective achievements (e.g. state investments or services,
maintenance guaranties)

- allocative regulation (i.e. normative and material incentives)

- integrative regulation (control of deviating behaviour, the
establishing and protecting of negotiation systems such as
collective bargaining)

- cognitive and motivational regulation (i.e. regulation by means
of informaticon, interpretation patterns of the facts, persuasion)

That which interests us most ¢cf all is the ODerath al logic

of this regulation i.e. the guestion cif whether there are systemati
correlations between instrumental structure and the structures of
the problems, thcCse affzactsd and organs of implementation involved.
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Both theoretically and empirically, numerous references are
made to the limitations of traditional modes of regulatlon
within labour market and employment policies.

The core of our deliberations on a regulatory theory for the
labour market leads us to assume that the bottle-neck in
labour market policy today does not come from a failure to
influence individual and collective decisions i.e. a failure
to influence the "substantial rationality" of society. It

- comes much more from the -way in which collective decisions are
made and from the avoidance of perverse incentive structures

i.e. as in Herbert A. Simon's 1mprovement of "procedural
rationality”. ‘ C



v

VORWORT

Die Idee einer politischen Steuerungs- und Entscheidungs-
theorie ist im Grunde einfach: Von Ausnahmen abgesehen han-
deln die Menschen in der besten Absicht und nicht selten
auch mit dem Ziel, Gliick und Wohlfahrt der Mitmenschen zu
f8rdern; in vielen Fillen fiihren die Anstrengungen Jjedoch zu
keinem Erfolg, und oft erreichen sie sogar das Gegenteil -
des erwlinschten Zieles. Im Bereich der Politik kann dies

zu besonders schlimmen Folgen flhren. Wir brauchen daher
eine Theorie des systematischen MiBerfolgs oder des gegen-
sinnigen ("counterintuitive") Handelns, positiv gewendet

eine Steuerungs- und Entscheidungstheorie.

Im Alltag erfahren wir laufend, daB unsere Entscheidungen
und Handlungen von einer Vielzahl von Faktoren abhé&ngen.

Wir haben das Gefiihl, daB es darunter wichtigé und weniger
wichtige gibt, das8 die einen zu iibersehen oder zu. iiberlisten,
die anderen unbedingt zu beachten und genau zu berechnen sind.
Gewéhnlich lernt man solche Dinge wie der Tausendfiifler beim
Laufen oder wie der Nichtschwimmer, der ins Wasser springen
muB: unbewuBt, durch Instinkt und Erfahrung. Theorie wirkt
hier eher stdrend als hilfreich. Umgekehrt kann der Praktiker
seine Erfahrungen nur durch "Vorschwimmen” und nicht durch
allgemeine Aussagen weitergeben. Deshalb geraten Memoiren

nicht zu Lehrbiichern, sondern zu Sammlungen von Anekdoten.,

Dieses Lernen durch Versuch und Irrtum ist allerdings nur in
Situationen geeignet, in denen einfache Mechanismen der Er-
folgskontrolle vorhanden sind: In funktionierenden M&rkten
sind ‘es Preise, in funktionierenden politisch-demckratischen

n, die schnell und wirksam MiRerfolge anzeigen.
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vanten, hdufig sogar gegensinnige Steuerungsfunktionen. .

Nehmen wir etwa das Beispiel der Uberdurchschnittlich steigenden
Lohnnebenkosten als Folge der besseren .sozialen Sicherung der
Arbeitnehmer: Eine unerwilinschte Nebenfolge ist mit grofer Wahr-
scheinlichkeit die Erhdhung der Einstellungsbarrieren durch die
Unternehmungen, die sich vor allem auf jugendliche, &dltere und
leistungsgeminderte Arbeitslose auswirken. Es stellt sich daher
die Frage, wie gesteuert oder wie die Entscheidungssituation
gestaltet werden mufl, um einen erwlinschten nicht mit einem un-
erwiinschten Effekt erkaufen zu miissen.

Politische Wahlen sind ein aufwendiges und sensibles Mittel;
sie findenndaher periodisch statt. Zwischen den Wahlen stellen
Offentliche Meinung und Meinungsforschung einen geWissen Er--
satz fir den Wahlmechanismus dar. Ubergreifende und langfristige
Problemstellungen werden jedoch, ebenso wie die Interessen von
"Randgruppen”, institutionell vernachldssigt. Nehmen wir als
Beispiel die Behinderten: Schlecht organisiert und mit einem
geringen Sanktionspotential ausgestattet stellen sie eine der
leidtragenden Gruppen im "Aussiebungsproéeﬁ" der langandauern-
den Unterbeschdftigung dar. Was sind die genaueren Urséchen
dafiir und wie missen Entscheidungsstruktur und Steuerungsin-

strumentarium verbessert werden, um diese Situation zu &ndern?

Die Grundidee der Durchfiihrung besteht in einer Kombination
von kybernetischen, funktionalistischen und politisch-dkonomi-
schen Elementen der Analyse. Von der Kybernetik habe ich das
Prinzip der Rickkopplung bzw. das der Gegensteuerung entlehnt;
vom Funktionalismus das Prinzip der Funktionshierarchie und ‘
das der funktionalen Aquivalente; die politisch-8konomische
Basis sind die Okonomie der Zeit und der Ressourcen bzw, die
Dominanz von EngpaBfaktoren, der Gedanke von Tauschprozessen
und das starke Gewicht staatlicher Regulierung bei der Allo-

kation von Produktionsfaktoren.
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Gleichwohl ist das hier vorgelegte Resultat vorldufig und
nicht voll ausgearbeitet. Wer auf einem dhnlichen Weg ist,
mag Verstidndnis dafiir aufbringen und hier und da schon
Gewinn aus der Lektlire ziehen; um ausgleichende Kritik und
Anregungen wird gebeten. Mein ausdriicklicher Dank geht an
Fritz W. Scharpf und Klaus Semlinger fiir produktive Kritik,
an Frau Brigite Miller fiir die Miihe der Schreibarbeiten.
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1 Einleitung

Die folgende Studie beschdftigt sich mit Formen und Wirkung
politisch~sozialer Steuerung und ihrer Wechselwirkung mit
dkonomischen Steuerungsmechanismen des Arbeitsmarktes. Die
Fragestellung ist Resultat von Analysen zur strukturierten
Arbeitslosigkeit.1) Prozef8, Dynamik und Verteilung der Ar-
beitslosigkeit sind nur im Zusammenhang mit der politisch;

~ sozialen Entscheidungsstruktur zu verstehen. Mit der Ver-
teilung und Zuordnung knapper Ressourcen - z.B. von guten
Arbeitspldtzen - ist auch eine entsprechende Allokation so-
zialer Positionen und politischer Macht verbunden, die poli-
tisch-sozialer Steuerung unterliegen. Strategien erfolg-
versprechender Arbeitsmarkt- und Beschdftigungspolitik missen

diese Zusammenhinge beriicksichtigen.

Arbeitsmidrkte unterscheiden sich von Glitermdrkten dadurch,

das sie wesentlich komplexere soziale Systeme darstelien,

in denen Elemente des Marktes hdufig eine eher randstdndige
als zentrale Rolle spielen. Langfristige Arbeitsvertrige
mit unspezifizierten Leistungen, hierarchische Arbeitsver-

héltnisse,z)

kollektive Interessenorganisationen, ein iiber-
wiegend 6ffentlich organisiertes Ausbildungssystem ('Investition
in Humankapital'), tradierte Wert- und Einstellungsmuster
(z.B. familiale Arbeitsteilung) und vieles mehr stellen auBer-
tkoncmische "Kridfte” dar, die den 'Arbeitsmarkt' neben seinen
Marktelementen steuern. Diese Faktoren sind heute mehr oder
weniger staatlicher Regulierung und Beeinflus§ung unterworfen,
und es gibt wohl kaum einen Markt, der so stark geregelt ist

wie der 'Arbeitsmarkt'.

Der Arbeitsmarkt ist aber nicht nur institutionellen und
politisch-administrativen Regelungen wie Kiindigungsschutz,

Mutterschutz, Mindestlohn oder Arbeitszeitregelung unterworfen.

In zunehmendem MaBe werden Teilarbeitsm&rkte in Planungsbereiche
umgewandelt. Diese Tendenz ist evident im Wachsen des Sektors

der difentlichen Dienstleistungen, und sie ist auch deutlich
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sichtbar in Personalplanungssystemen von Grofbetrieben. Im
wachsenden AusmaB wird der Arbeitsmarkt auch Uber das Bildungs-
system (zumindest versuchsweise) geplant, und regionale sowie
lokale Personalplanungs- und Informationssysteme entstehen.
SchlieBlich werden filir bestimmte Minderheiten wie_Behinderte
oder schwer vermittelbare Arbeitslose langfristig wirkende
Integrationsprogramme und geschiitzte oder halbgeschiitzte 'Teil-
mdrkte' entwickelt.

Trotz dieser wohl kaum bestreitbaren Tendenzen verfiigen wir
noch Uber wenig systematisches Wissen liber die Erfolgsbedin-
gungen staatlicher Steuerung von Arbeitsmirkten. Arbeitsmarkt-
politik wurde offensichtlich allzulange als bloB8e RestgrdBe

3) Globale Beschdfti-

gungspolitik ist aber im wesentlichen Ausgaben- und Anreiz-

globaler Beschdftigungspolitik behandelt.

politik, die an Planung, Programmierung und Implementierung
keine groB8en Anforderungen stellt. Gezielte Arbeitsmarktpolitik
erfordert dagegen ein ganz anderes Ausmaf an organisatorischer
Intelligenz und Flexibilit#t. |

Unter den Handlungsanforderungen flexibler_éteuerung ist staat-
liche Verwaltung nicht mehr als zuverlissiger Paradefall von
Handlungen unter konditionalen Entscheidungsprémigsen zu charak-
terisieren. Staatliche Verwaltung, die Arbeitsverwaltung ein-
geschlossen, ist nicht mehr primdr durch lickenlose Regelanwen-
dung garantiert (Gesetzesvorlage); sie wird zunehmend 'aufien-
orientiert'. Sie ist nun auch mit der Erarbeitung konsens- und
durchsetzungsfdhiger Programme befaft und muB sich in ungewisse
Verhandlungsprozesse und in Interessenkonflikte einlassen.4)
Informelle Vorplanungen und Kontaktsysteme sind dort, wo sich

5) einlassen muB, nun oft ent-

Verwaltung in Verhandlungssysteme
scheidendere Bestimmungsfaktoren flr Verwaltungsefiizienz als

6)

formalisierte Entscheidungspré&missen. Paradoxerweise erfordert
Planung nicht mehr an staatlicher Birokratie, sondern mehr an
unternehmerischem Management und Partizipation in kcllektiv

vernetzten Organisaticnen.



Begriindung und Ausfiihrung der obigen Uberlegungen ist Gegen-
stand dieser Studie. Zundchst wird ein analytischer Bezugs-
rahmen einer politisch-Okonomischen Steuerungstheorie entworfen
und am Beispiel von Arbeitsmarktpolitik und =-verwaltung er-
liutert. Dieser Bezugsrahmen stellt einerseits ein formales
Analyseraster dar, enthdlt andererseits aber schon Elemente
einer allgemeinen Theorie von Steuerungs- und Entscheidungs-
hierarchien. Nach der Einfiihrung des umfassenden Modells wird
der Bézugsrahmen in vier analytisch differenzierbare Handlungs-
systeme aufgegliedert: in den Arbeitsmarkt als Produktions-
system, als Allokationssystém, als Integrationssystem und als
Entscheidungssystem im engeren Sinne. Auf diesen Ebenen werden
die grundlegenden Austauschbeziehungen beschrieben, die wich-
tigsten Theorien erdrtert und die aktuelle Steuerungsproblematik
herausgestellt. '

In Analogie zu den vier anaiytischen Teilsystemen des Arbeits-
marktes lassen sich nach Funktion und Medium charakterisierte

Steuerungstypen der Afbeitsmarktpolitik unterscheiden:

- kollektive Leistungserbringung (z.B. staatliche Investitionen
oder Dienstleistungen, Unterhaltsgarantien),

- allokétive Steuerung (d.h.’regulative'und materielle Anreiz-
Steuerung),

- integrative Steuerung (Kohtrolle abweichenden Verhaltens,
Errichtung und Schutz von Vérhandlungssystemen mit kollek-
tiven Handlungsfunktionen),

- kognitive und motivationale Steuerung (d.h. Steuerung durch.

Information, Deutungsmuster der Wirklichkeit, Uberzeugung).

Dabei interessiert uns vor allem die Wirkungslogik der Steuerung,
d.h. die Frage, ob es systematische Zusammenhinge zwischen in-
strumenteller Struktur und den Strukturen der betreffenden
‘Probleme, Adressaten und Durchfilhrungsorgane gibt. Theoretisch
wie empirisch lassen sich zahlreiche Hinweise auf die Grenzen
traditioneller Steuerungsformen der Arbeitsmarkt- und Beschif-

tigungspolitik aufzeigen. Dieses Ergebnis bedeutet jedoch nicht,



das dié gdngigen Steuerungsformen veraltet sind. So sollen
die Errungenschaften der sozialen Sicherung und die tradi-
tionellen Funktionen der Arbeitsverwaltung auf alle Fidlle
erhalten bleiben. Dariliber hinaus kommen wir auch zum Resultat,

daB eine Weiterentwicklung keynes'scher Formen der Beschdf-

tigungspolitik erforderlich ist. Dabei ist vor allem an eine
Weiterentwicklung in Richtung selektiver Wachstums- und Struk-
turpolitik, d.h. an den weiteren Ausbau 6ffentlichef Infra-
struktur, an die Fdrderung von Forschung und technologischer
Entwicklung oder an die Fdrderung von Sozialtechnologien ge-
dacht. Dies'bedeutet, das Arbeitsmarkt- und Beschdftigungs-
politik enger mit Technologie- und Strukturpolitik zu ver-

knipfen sind.

Der Kern unserer Uberlegungen zu einer Steuerungstheorie des
Arbeitsmarktes besteht jedoch darin, daB der spezifische Eng-
pal der Arbeitsmarktpolitik heutzutage nicht im Mangel besteht,
‘auf das "was" von individuellen und. kollektiven Entscheidungen

einzuwirken, d.h. auf die "substantielle Rationalitdt" der Ge-

-sellschaft EinfluB8 zu nehmen. Der Mangel besteht vielmehr in
effektiven Verfahren kollektiver Entscheidungsfindung und in
der Vermeidung perverser Anreizstrukturen, d4.h., im Sinne von
ggfbert A. Simon, in der Verbeséerung "verfahrensmdBiger Ratio-

nalitét“.7)




2 °  Einfihrung in die steuerungstheoretische Fragestellung

Wie Mirkte gesteuert werden (ndmlich Uber Preise), politisch- .
demokratische Systeme (ndmlich iiber Wahlen) oder politisch-
administrative Systeme (ndmlich {iber Recht) ist verh&ltnis-
mdBig gut erforscht. Auch die Grenzen oder das systematische
Scheitern reiner Steuerungssysteme finden theoretischen Aus-

druck: Zu Theorien des "Marktversagens"s)

9)

gesellen sich neuer-
dings Theorien des "Politikversagens". Zum "Administrations-
versagen" hat die jlingst etablierende Implementations-

uforschung1°)

wichtige Beitrdge geliefert. Dieser Forschungs-
-zwelg war eine Reaktion auf groBfe und ehrgeizige Reformppogramme
(vor allem dem amerikanischen "war against poverty"), die trotz
massiven finanziellen Einsatzes zu MiBerfolgen fiihrten oder nur

bescheidene Ergebnisse erzielten.

Der Elan der "groBen politischen Reform" hatte eine Parallele
in der Férschung: Die Implementationsforschung war anfédnglich
deut;ich.vom Optimismus geprigt, das8 die Steuverungsmédngel

vor allem in der administrativen Umsetzungsstruktur zu finden
und durch entsprechendes politisches Management zu beheben
sg%eg;wgégﬁgs "administ;aﬁive" Vorurteil muB8te jedoch in mehr-
facher Hinsicht korrigiert werden: (1) Die Implementations-
struktur erwies sich als komplexer, die Bedeutung nicht-
staatlicher Vollzugsorgane riickte in das BewuBtsein; (2) die
Politikziele erwiesen sich selbst als variabel wihrend des
Politikvollzuges; (3) die Bedeutung der Implementationstruk-
tur erwies sich von Politikfeld zu Politikfeld und von In-
strument zu Instrument als unterschiedlich, urd (4) die Hand-
lungsoptionen selbst, d.h. die m&glichen Steuerungsformen,
schienen stark geprédgt von der Problemstruktur und der Ver-
haltensdisposition der Adressaten. Als Reaktion auf diese

Erfahrung wird zunenmend eine systematische Verknipfung wvon

Problemstruktur - Steuerungsformen - Implementationsstruktur -

Wirkung auf Adressaten in den Vordergrund gerﬁcktﬂ1) Auch in

. - : . . 1
den USA peginnt sich unter dem Stichwort "Monitoring Approach"”

eine integrative Perspektive durchzusetzen.



Aus dén bisherigen Erfahrungen 1l&8t sich, in pointierter Form,
folgende SchluB8folgerung ziehen: Weder eine rein 6konomi$che,
noch eine rein politische, noch eine rein administrative Per-
spektive werden den komplexen Prpblemen der heutigen Gesell-
schaft gerecht. In anderen Worten: Weder eine allgemeine Re-
stauration marktlicher Preismechanismen, noch eine Anwendupg
des Steuerungsprinéips "wahlen" auf alle m&glichen Entschei-
dungen, noch eine weitere verrechtlichte Regulierung des
Lebens werden eine L&sung zukiinftiger Probleme bringen.. Von
Problemfeld zu Problemfeld sind verschieden gemischte Steue-
rungssysteme vorzufinden oder zu konstruieren, und die Auf-
gabe besteht darin, herauszufinden, welche Mischformen fiir

welche Situationen sich als geeignet erweisen.

Gemischte makrodkonomische Steuerungstheorien (vor allem in
Anlehnung an Keynes) 13)sind relativ weit entwickelt. Im Be-
reich der Arbeitsmarktpoltik hat sich bisher eine solche inte-
griertebsicﬁtweise noch nicht durchgesétzt. Dieses Defizit .
macht sich in der gegenwdrtigen Situation besonders bemerk-
bai; weil in der jlingsten Rezession deutliche Grenzen der
makroSkonomischen Steuerung festgestellt wurden; die Not=-
wendigkeit einer "aktiven" Arbeitsmarktpolitik, d.h. einer
strukturpolitisch mitgestaltenden Politik, wird heute mehr
oder Weniger akzeptiert. -

Eine Implemenéationsstudie von Blankenburg und Krautkrémer14)
befaBte sich in engerem Sinne mit Steuerungsdefiziten der
Arbeitsverwaltung und versuchte, international vergleichend
Unterschiede der Politik auf die "administrative Kultur" zu-~
rickzufihren. Im Vordergrund der Analyse standen administra-
tive Variablen und nicht Steuerungsfbrmen oder Entscheidungs-
verhdltnisse. Le@iglich im verwandten Bereich der Bildungs-

forschung wurde von OffelS)

ein Ansatz entwickelt, Steuerungs-
tvpen zu identifizieren und systematische Verlaufsformen in
den Handlungsstratsgien des Staates zu finden. Dieser Ansatz

wird aber ncch senhr von der Sichiweise einer "Restriktions-—



analyse des Staates" beeinfluft, der es genligt, systematische

Handlungsschranken aufzuweisen. Eine Theorie gemischter Steue-

rungssysteme, die gleichermaBen die positiven Elemente des

insgesamt verfligbaren Steuerungsinstrumentariums miteinander

verkniipft, ist noch nicht in Sicht.

Wenn wir

nach den méglichen Formen fragen, unter denen Poli-

tik - und damit auch Arbeitsmarktpolitik - vollzogen werden

kann, lassen sich vorldufig vier verschiedene Steuerungstypen

unterscheiden:

kognitive und motivationale Steuerung
integrative Steuerung

allokative Steuerung

kollektive Leistungserbringung

Diese Steuerungstypen haben eine inhdrente Handlungslogik,

.auf die wir spdter noch zu sprechen kommen. Diese Handluhgs-
logik variiert mit der Programmstruktur, d.h. den Auspré&gungen

der Steuerungstypen und ihren Mischungen. Die Wirkung dieser

jeweils spezifisch strukturierten und gemischten Steuerungs-

typen (= Steuerungsformen) hdngt ab von der Problemstruktur

des Wirkungsfeldes, der Implementations~ und der Adressaten-

struktur.

Die formale Variablenstruktur unserer Untersuchung

148t sich durch folgendes Schaubild ausdriicken:



Schaubild 1: Variablenmodell einer Steuerungstheorie
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Dieses Variablenmodell entspricht weitgehend dem in der
Implementations- und Wirkungsforschung eingespielten Ansatz.
Die hier anvisierte Steuerungstheorie unterscheidet sich

jedoch in vier wesentlichen Punkten:

(1) Im Vordergrund def Analyse steht hier nicht die "Schiene"
Problemstruktur - Implementationsstruktur - Adressatenstruktur,
sondern die "SchieneJ Problemstruktur - Programmstruktur -
Adressatenstruktur.

(2) Im Unterschied zur Implementationsforschung, die ihrem
Ansatz entsprechend auf gréBtmégliche Variation der Implemen-
tationsstruktur Wert legt und dementsprechend verschiedene
Politikfelder vergleicht, steht hier im Vordergrund der Ver-
gleich verschiedener Steuerungstypen innerhalb eines begrenz-
ten Politikfeldes, hier Arbeitsmarktpolitik.

(3) Der St¥uktur des Wirkungsfelaes, auf die sich politische
Steuerung bezieht, wird im Sinne einer Problemanalyse wesent-
lich mehr Aufmerksamkeit geschenkt als sonst idblich.

(4) Entscheidungshierarchien und -sequenzen innerhalb des
Wirkungsfeldes spielen in einer politisch-dkonomischen Steu-

erungstheorie eine entscheidende Rolle.

Zusammenfassend LéBt sich die Problemstellung folgendermaBen
charakterisieren? Eine politisch-&konomische Steuerungstheorie
des Arbeitsmarktes soll die Frage béantworten, welche Form
arbeitsmarktpolitischer Steuerung filir welche Art der Problem-
situation und Zielsetzung angemessen ist. Offensichtlich
greift nicht jedes Instrument der Arbeitsmarktpclitik in jeder
Situation, und die Wirkung im Hinblick auf ein gesetztes Ziel
mag von Situétion zu Situation, aber auch unter Einbeziehung
verschiedener Zeitperspektiven und Nebenwirkungen verschieden

sein., Wir vermuten, daB bestimmte kausale Muster im Problem-



3 Das politisch—-administrative System aus steuerungs-

theoretischer Sicht

3.1 Steuerungs—- und Entscheidungshierarchien auf sozio-

Skonomischer Systeﬁebene

Das politisch-administrative System, hier synonym auch als
staatliche Verwaltung bezeichnet, kann als ein Steuerungs-
system beschrieben-werden, das mit dem sozio-dkonomischen
System institutionell wié funktionell mit vielfachen Rﬁckkopp—
lungsschleifen verbunden ist (vgl. Schaubild 2). Es wird postu-
liert, daB8 die Analyse staatlicher Steuerung mit den Problemen
beginnen muB, die primdr im sozio-ékondmischen Subsystem ent-
stehen. Die treibenden Krdfte sozialen Wandels sind endogen und
auf die vier gesellscﬁaftlichen Grundfunktionen bezogen: Die

Produktionsfunktion (Produktion, Reproduktion), charakterisiert

die Entstehungs- und Bestandsbedingungen sozialer Systeme, die

Allokationsfunktion (Regulierung, Verteilung) kennzeichnet die

Art und Weise, wie die gesellschaftlichen Produktionsfaktoren

einander zugeordnet werden, die Integrationsfunktion (Kon-

trolle, Organisation) bestimmt die Mittel und den Grad der
Integration gesellschaftlicher Interessen, und die Entscheidungs-

funktion (Erkenntnis, Motivation) charakterisiert die Beweg-

grinde und F&higkeiten menschlichen Handelns.

Diese vier Funktions- oder Bedingungsebenen stehen zueinander

in einem Verhdltnis der gegenstrukturellen Hierarchie. Dahinter

steht der einfache Gedanke, daB8 menschliches Handeln in zwei-
facher Weise determiniert ist: (a) durch objektive Rahmenbedin-
gungen verschiedener "Durchschlagskraft", die zu einem bestimmten
Zeitpunkt nicht zur Disposition stehen, (b) durch. subjektive
Rahmenbedingungen, die zu einem bestimmten Zeitpunkt in ver-
schiedenem Umfang und in Gestalt von alternativen Handlungs-

" mbglichkeiten zur Disposition stehen. Die objektiven Rahmen-

bedinungen kennzeichnen die Steuerungshierarchie, die von der

Prcduktionsfunktion als hochste Ebene ausgéht. Die subjektiwven

Rahmenbedingungen sind durch die Entscheidungshierarchie charak-




Gehaubild 2: Staatliche Verwaltung als ein mehrfach verflochtenes Steuerungssystem
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terisiert, die von der Entscheidungsfunktion als hochster
Ebene ausgeht. Wir erkldren zundchst in knappen Zigen die
steuerungstheoretische Hierarchieleiter; komplexere Rilick-
kopplungsbeziehungen zwischen den gesellschaftlichen Grund-

funktionen werden im nachfolgenden Kapitel ausgefihrt.

Auf der ersten Funktionsebene werden zwischen den Unter-
funktionen "Produktion" und "Reproduktion" Giiter bzw. Dienst-
leistungen (— ) und Arbeit (e__) ausgetauscht. -

Gerade Pfeile bedeuﬁen Aktions—-Inputs, gebogene Pfeile Reak-
tions-Inputs. Aktions-Inputs steuern das Verhalten, Reaktions-
Inputs kontrollieren das Verhalten. Steuernde Inputs sind die
priméren oder dominanten Strdme, kontrollierende Inputs die
sekunddren oder reaktiven Strdme. Um ein Beispiel zu geben:

im Schlaraffenlénd stehen Giliter (inklusive Zeit) und Dienst-
leistuﬂgen auf Wunsch sofort zur Verfiigung, eine Entscheidung -
iiber den Einsatz von Arbeit zur Produktion derselben eriibrigt N
sich. In der Reaglitit dagegen hdngt der‘Einsatz von Arbeit
von der begrenzten Verfﬁgbarkeitfvoh Glitern und Diensten.ab,
die zur Reproduktion - schlicht zum Leben - erforderlich sind;
umgekehft erfordert deren Produktion den Einsatz von Arbeit

entsprechend dem Stand der Produktivitat.

Die Austauschbeziehungen im Produktionssystem unterliegen

dem Gesetz der Zeit- und der Ressourcendkonomie. Damit ist

gemeint, daBR das Handeln zu einem gegebenen Raum- und Zeit-
punkt durch die verfiigbharen Ressourcen (z.B. Arbeitskrédfte-
potential, Arbeitsmittel, Arbeitszeit, Rohstoffe) und ihren
biophysischen Funktionen (zZ.B. Tag- und Nachtrhythmus) be-
schrdnkt ist. Dies besagt: Bsi gegebenem Niveau der Produk-
tionspotentiale und bei gegebener Struktur (d.h. raum-zeitli-
cher Verteilung von Arbeitskrdften und Arbeitsmitteln) ist
das Produktionsergebnis weitgehend determiniert. In anderen
Worten: Die Optionen der Allokation 'der Produktionsfaktoren

werden limitiert durch Struktur und Niveau von Zeit und



Ressourcen, durch bestimmte biophysische Bestandsregeln, die

zusammengenommen das Niveau der Produktivitdt im weiteren

Sinne bestimmen. Mit dem Niveau der Produktivitdt ist fest-
gelegt, wieviel Zeitoptionen im guantitativen Sinne einer Ge-
sellschaft zur Verfligung stehen. In diesem Sinne steuert die
Produktivitdt die ndchste Funktionsebene, die Allokations-
funktion. . |

Auf der zweiten Funktionsebene werden zwischen den Unter¥

funktionen "Regulierung" und "Verteilung" strukturelle Problem-

lésunged {(~») -und Beitrdge zur Durchfiihrung der Regulierung
(w—-) ausgetauscht. Die Beitrdge bestehen in Steuern, Abgaben
oder in Geblhren. Strukturelle Probleml&sungen sind im 8ko-

nomischen Zusammenhang Entscheidungen iiber die Allokation
von Produktionsfaktoren und -ergebnissen, die {ber die un-
mittelbare Entscheidung hinaus Bestand haben und auch fiir
noch unbestimmte oder unbestimmbare Probleme der Zukunft Gel-
tung haben. Solche Problemldsungen zusammengenommen bestimmen
zu einem gegebenen Zeitpunkt die gesellschaftliche Struktur.

" Eine der wichtigsten strukturéllen Problemldsungen in entwick-
elten kapitalistischen Gesellschaften ist die Institution des

Privateigentums an Produktionsmitteln; damit sind.zukiinftige

Probleme der Investition und Produktion verfahrensmdfig geldst,
weil klar ist, wer gegebenfalls entscheiden soll. Weitere
zentrale Problemldsungen dieser Art sind der freie Arbeitsver-

trag, die Institution von Mdrkten, aber auch die Institution
des Staates, der flir bestimmte Problemldsungen das Monopol hat

(vgl. die klassischen Funktionen Polizei, Militdr und Justiz).

Neben allgemein akzeptierten sozialen Normen, die im weitesten
Sinne als Allokationsregeln zu verstehen sind, wird diese
Funktionsebene veor allem durch Recht gesteuert. Unter Recht
werden hier, in Anlehnung an Luhmann I6),legitimierte Ent-

st in diesem Modell zlso

(=8

scheidungsr=ageln verstanden. "Recht”

nicht unver&nderliches Naturrecht oder - wie es noch in den

[
=
oL}



dlteren Hochkulturen verstanden wurde - Abbild von "der Ord-
nung der Welt". Recht besteht in normativen Entscheidungs-

prdmissen von Gesellschaften, das sich als Entscheidungs-

programm gegenliber den sich wandelnden Produktions- und Re-
produktionsbedingungen bewdhren muf und iber das gegebenfalls
wieder neu zu entscheiden ist. Wie auf der ersten Funktions-
ebene Zeit und Ressourcen die letztentscheidenden EngpaBfak-
toren sind, ist Recht die entscheidende knappe Ressource auf
dieser zweiten Funktionsebene. Das Gesetz, das diese Funktions-

ebene steﬁert, kann daher auch als "Okonomie des Rechts" be-

zeichnet werden.

Die in modernen Gesellschaften liberwiegend durch Recht ge-
steuerte Allokationsfunktion "produziert" ein mehr oder

weniger hohes MaB8 an Stabilitdt im Sinne von stabilen Ver-

haltenserwartungen. In Gesellschaften, insbesondere in solchen
mit komplexen, vielfach und oft indirekt verkniipften Austausch-
beziehungen, ist die Erwartbarkeit von Handlungeﬁ anderer eine
existentielle Voraussetzung. Typisch ist etwa der kulturell
hohe Wert von VerldBlichkeit in "modernen Industriegesell-~

schaften", eine Eigenschaft, der in industriell unterentwickel-~-
ten Gesellschaften weniger Bedeutung beigemessen wird. Neben
der Verteilung des gesellschaftlichen Vermdgens, die sich vor
-allem in der Relation von L&hnen und Gewinnen ausdriickt, ist
Stabilitdt der wichtigste Output des Allokationssystems, und
Stabilitdt wiederum stellt den Engpaffaktor fir die nichste

Funktionsebene, die Integrationsfunktion, dar.

Auf der dritten Funktionsebene werden zwischen den Unter-
funktionen "Kontrolle" und "Organisation" Sanktionen (—>)
und Optionen (&_s) ausgetauscht. Sanktionen sind Inputs, die

das Verhalten anderer, das sonst anders ausfallen wiirde, in

die Richtung der eigenen Interessen lenkt. Optionen sind Hand-
lungsm&glichkeiten, die erst durch Organisation, d.h. durch

Zusammenflihrung (auch Abstimmung) von Potentialen, realisiert



werden kdnnen. Durch Austauschbeziehungen auf dieser Ebene
werden also Interessen integriert; wir kennzeichnen daher

diese Steuerungsebene als Integrationsfunktion. Diese Funk-

tion wird durch den Primdrinput, d.h. durch die Ckonomie der Sank-
tiohen dgesteuert. Dieses Konzept bedeutet: Die M&glichkeit, Interess:
durchzusetzen, hdngt letztlich von der Kapazitdt der Sank-

7 von der

tionen ab, d.h., hier an Max Weber ankniipfend,1
Féhigkéit, jemanden zu einer gewinschten Handlung zu bringen,

wobei Sanktionen (positive wie negative, physische,wiewmoraf

lische oder dkonomische) die letztentscheidenden knappen Res-

sourcen darstellen. Durch Sanktionen gesteuerte Interaktionen
determinieren die zu einem Zeitpunkt gegebenen Handlungsmdg-
lichkeiten (= Optionen); diese Interaktionsbeziehungen sind

h&ufig durch Macht gekennzeichnet.

Auf allgemeinster Ebene beinhaltet Macht, was auch immer dihre
Quellen, ihre Legitimation und ihre <Ausiibungsweise sein m&gen,
die M8glichkeit fir gewisse Individuen oder Gruppen, auf andere
Individuen oder Gruppen einzuwirken. Macht setzt also immer

eine Beziehung zwischen mehreren voraus (mindestens zwei). Das
Kennzeichnende dieser Beziehung ist der Austausch von Handlungs=
mSglichkeiten (Optionen), wobei als Ergebnis dieses Austausches. _
.ein Ungleichgewicht der Option entsteht.

Diese sehr allgemeine Definition von Macht hat den Vorteil,
die Betonung auf das Wesentliche zu legen, ndmlich auf den
beziehunqéméﬁigen Charakter von Macht. Macht. ist keine Eigen-
schaft, die jemandem zugeschrieben werden kann, sondern Aus-
druck einer Interaktionsbeziehung, die ungleiche Optionen von
Handlungsstrategien produziert. Physischer Zwang ist also nur
ein Medium von Machtausiibung unter mehreren, d.h., die totale
.Einschrédnkung der Handlungsm8glichkeit des anderen durch Ge-
waltanwendung. Die Erzeugung ven Unsicherheit flr andere, d.h.
die Erzeugung einer Situation, in cder andere das eigene Ver-

nalten nicht vcoraussenen kénnen, ist ebenfalls ein Medium von



Macht, welches die Handlungsmdglichkeiten von anderen stark

8)

einschr'ankt'.1

Die Integrationsfunktion "produziert" also Optionen im Sinne
von Handlungsméglichkeiten, die einem Individuum, einer Gruppe
oder einem Verband zu einem Zeitpunkt prinzipiell zur Verfi-
gung stehen; dabei sind in unserem Zusammenhang vor allem
solche Optionen von Interesse, die notfalls auch gegen den
Widerstand des Interaktionspartners durchgesetzt werden kdnnen,
d.h. also als Macht. In diesem Sinne steuert Macht die indi-
viduelle Motivation, denn ein {iber diesen Optionsspielraum
hinausschieBender Anreiz wird frilher oder spédter frustriert
werden; dies schlieft - wohlgemerkt - Enderungen der Macht-

struktur auf lange Sicht nicht aus (vgl. weiter unten).

Auf der letzten Ebene der Steuerungshierarchie werden zwischen
den Unterfunktionen "Erkenntnis" und "Motivation" Modelle (—3)

und Sinn (x_~) ausgetauscht, wobeil in dieser Austauschbeziehung

WiederumA"Modellef als Primdrinput den,Engpanaktor darstellen.
Erst+ durch den Kreislauf von Modellen und Sinn entstehen

Entscheidungssequenzen, d.h. Auswahl aus konkurrierenden Modellen
.nach MaBgabe ihres Sinns. Es bietet sich daher an, diese Steue-

rungsebene als Entscheidungsfunktioﬁ zu kennzeichnen.

Die Entscheidungsfunktion wird also durch die "Okonomie der

Modellé" gesteuert. Damit ist folgendes gemeint: Das AusmaB, in dem
ein soziales Handlungssystem in der Lage ist, Entscheidungen
effektiv im Sinne seiner Motivation zu f&dllen, hdngt letztlich

von der Verfiligbharkeit und Beherrschung von Modellen ab.19)
Untef Modellen wird hier die operationelle Reprédsentation von
Wissen und Erfahrungen vefstanden, Modelle sind also schon
mehr als Informationen: es sind abstrahierende Abbilder der
Wirklichkeit, die Voraussetzung zur Beherrschung diesér Wirk-

20) Modelle schaffen aber noch keine Hand-

lichkeit darstellen.
lungsimpulse. Sowohl die Suche als auch die Umsetzung von

Modellen bedarf eines Motivs ("Beweggrundes"), das Erkenntnisse



den Bedilirfnissen entsprechend wertet, kurz: ein Motiv, das

der (erkannten) Welt einen Sinn gibt.

Der spezifische Output des Entscheidungssystems im engeren Sinne

sind Pldne oder Ziele und - flir die Steuerungshierarchie

entscheidender - Qualifikationen. Qualifikation wird hier im

weiteren Sinne als Féhigkéit verstanden, die Wirklichkeit den
Modellen und ihrem Sinn entsprechend zu bearbeiten. Dazu ge-
h&éren also nicht nur Wissen, sondern auch Verhaltenseigen-
schaften wie Geduld, Disziplin, Konzentrationsverm&gen oder
Kreativitdt (= Modellvariationen). In diesem Sinne sind Quali-
fikationen der EngpaBfaktor fir die Produktion von Giltern,
Dienstleistungen und Freizeit, d.h., Qualifikationen steuern
die Produktionsfunktion. Damit ist der Steuerungskreis ge-
schlossen; er wird weiter zu prédzisieren sein, wenn die "Uber-
setzung" dieses allgemeinen Bezugsrahmens in Steuerungspro-
bleme des Arbeitsmarktes erfolgt (ygl. Kap. 4).

Der Steuerungshierarchie von "oben nach unten” (vgl. wiederum
Schaubild 2) korrespondiert eine "Entscheidungshierarchie" von 3
"unten nach oben". In anderen Worten: Den hierarchisch ge--
gliederten Struktursequenzen entsprechen hierarchisch geglie-
derte Entscheidungssequenzen, die gewissermafBen "gegenstruk-
turell” angelegt sind. Durch diese Einheit von gegenldufigen
Kreislaufprozessen wird Wandel erzeugt. '

Die zentrale Relle in der Entscheidungs- und Handlungskette
spielen Pl&ne und Projektionen, die den handlungsrele-

vanten Output des Entscheidungssystems ausmachen. Pldne, die sich
einmal etabliert haben, werden gewissermafien 2zu einer zweiten
Realitét.21) Sie sind vergleichbar mit kybernetischen Ziel-

cder Flhrungsgr&Ben, die selbst bei grdferen AuBenstdrungen
beibehal+ten werden, solange der Bestand des Handlungssystams
selbst nicht cefZhrdet ist. Diese These ist ganz entscheidend

bei der Beurteilung von Steuerungsinstrumenten, die das Ver-



halten in bestimmte, vorher nicht geplante Richtungen lenken
wollen. Schon jetzt kann die These dahingehend verdeutlicht
werden, daB AuBensteuerung im Falle von langfristig geplantem
Handeln sehr schwierig ist. In diesem Lichte kann auch jetzt
schon die Bedeutung von kurzfristig schwankenden Lohndifferen-

zialeﬁ als verhaltenssteﬁerndes Medium relativiert werden.

A Bewegungen der "Gegensteuerung" oder Kontrolle haben also
ihren Ausgangspunkt in der Entscheidungshierarchie "erster
Ordnung", der Exrkenntnis- und Motivationsfunktion, bediirfen

, aber flankierend entsprechender Wandlungs- oder Anpassungs-
iprozesse auch auf allen anderen Entscheidungsebenen, um lang-
fristig erfoigreich zu sein. Mit den interdependenten, gegen-
strukturellen Rickkopplungsschleifen wird freilich ausgedriickt,
daB8 solche Bewegungen der "Gegensteuerung" nicht v8llig autonom
(was dem Voluntarismus/Idealismus entspféche), sondern relativ
abhdngig vom Entwicklungshiveauvder Produktions- und Reéroduk—
tionsfunktion sind, die gewissermaBen die Freiheitsgr;de des
subjektiven, gesellschaftlichen Entscheidungsspielraums deter-

minieren.

Die nachfolgenden Entscheidungsebenen seien kurz angedeutet:
Plédne bediirfen, sofern sie mit anderen Pl&dnen konkurrieren,
der Abstimmung und Integration'mit d&hnlichen Pl&nen, um als

Interessen oder Programme gesellschaftlich relevanter Grup-

pierungen "mdchtig" zu werden; zur Umsetzung der Interessen
missen Ressourcen im allokativen System entsprechend umgelenkt
bzw. als Einkommen im weiteren Sinne -verfligbar gemachtAwerden;
und schliepflich muB das Produktionssystem selbst angepaBt
werden, um entsprechende Gliter und Dienstleistungen zur Be-

friedigung der Bediirfnisse bereitstellen zu k&nnen; nicht

immer reagiert bekanntlich der Markt automatisch auf vorhan-

dene Bedlirfnisse.
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Befriedigung wiederum ist der Input, der von der Produktions-

funktion in die Entscheidungsfunktion eingeht. Selbstverstdndlich
ist mit Befriedigung nicht nur materielle Bediirfnisbefriedigung,
sondern Erfiillung jeder Art von Bediirfnissen gemeint. Trotz
zahlreicher Studien besteht kein Konsens, welche Bedlirfnisse
Vorrang haben. Ausgangspunkt der meisten Diskussion ist zwar

die Bedlirfnishierarchie von Maslowzz): physiologische Grund-
bedlirfnisse (Nahrung etc.), Stabilit#ts- und Sicherheitsbedilirf-
nisse, Bedirfnisse der Zuneigung und Liebe, der eigenen und -
fremden Wertschitzung und schlieBlich der Selbstverwirklichung.
Andere Hierarchien sind aber ebenfalls plausibel (vgl. 4.4).
Befriedigung wiederum wird im System der Handlungsanreize trans-
formiert zu Pl&nen (bzw. Ziele), so daB hiermit die Handlungs-

und Entscheidungskette geschlossen ist.

3.2 Steuerungs=- und Entscheidungshierarchien des politisch-

administrativen Systems

’ ’ ~
Das politisch-administrative System bzw. die staatliche Verwal-

.tung kann funktionell und strukturell gewissermaBen als Abbild
des sozio-8konomischen Systems betrachtet werden, mit dem es
durch Inputs und Outputs verkniipft ist (vgl. wiederum Schau-
bild 2). Intern finden sich analoge gegenstrukturelle Hierar-
chiebeziehungen vor wie im sozio-8konomischen System. Sie
sollen am Beispiel der Handlungsbedingungen der Arbeitsverwal-
tung kurz beschrieben werden, wobei durch die Illustration
versucht werden soll, auf die Thematik der Arbeitsmarktsteue-

rung Uberzuleiten.

Der Erfolg der Arbeitsmarktsteuerung (z.B. Arbeitsvermittlung,
Arbeitsberatung, Fdrderungspolitik, Arbeitsbeschaffung) hingt

strukturell von Quantitit und Qualitit der Ressourcen ab, die

zur Formulierung, Ausfihrung und Durchsetzung zur Veriiicung

stehen. In der Reihenfolge der Steuerungshierarchie sind zu



unterscheiden:

(1) materielle, finanzielle und personelle Ressourcen,

(2) administrativ-rationale Ressourcen (horizontale und
vertikale Organisationsressourcen),

(3) Macht- und Konsensusréssourcen,

(4) Intelligenz=- und Motivationsressourcen.

Auch diese Steuerungsressourcén stehen zueinander in einem
Hierarchieverhdltnis: die finanzielle, materielle und perso-
nelle Ressourcenkapazitdt begrenzt zu einem gegebenen Zeit-
punkt den Steuerungsspielraum aller anderen Ressourcen. In
sukzessiv geringerem MaBe haben die anderen Ressourcen auf
die nachfolgenden einen prinzipiell begrenzenden Determina-
tionseffekt. Umgekehrt gibt es auf den Entscheidungsebenen
"von unten nach oben" hierarchische Entscheidungssequenien;
die einerseits einen Hinweis auf die gesellschaftlich je
unterschiedliche Ausnutzuhg,der Variationsspielrdume geben,
andererseits langfristig den gesamten Funktionszusammenhang
der Steuerungsressourcen zu verdndern vermdgen. Die Steue-
rungsressourcen sind komplementdr und 2zu einem gegebenen Zeit-
punkt bedingt austauschbar: z.B. kann anstelle von Macht eine
bessere Planungs- und Programmorganisation oder ein besseres
Intelligenzsystem treten. 1

Das politisch-administrative System ist mit dem sozio-&kono-

mischen System iber mehrere Inputkandle verbunden, die zusammen-

genommen seine funktionellen Handlungsbedingungen determi-

nieren. Auch hier finden wir wieder zum sozio-&konomischen
System analoge Hierarchien und gegenstrukturelle Rickkopplungs-
schleifen zwischen Steuerungs—- und Entscheidungsebenen. Wir
‘unterscheiden vier Inpuﬁ-Ebenen, welche die Handlungsfdhigkeit
staatlicher Verwaltung funktionell bestimmen und einschradnken:
Staatliches Handeln wird zundchst materiell kontrolliert durch
Steuern, Gebihren oder Beitr&ge. Der Staat hat éwar historisch

mittlerweile das Steuermonopol erreicht, er kann die Abgaben



jedoch nicht beliebig heraufsetzen: zum einen hindert ihn

daran objektiv der Entwicklungsstand der Produktivkrdfte, zum
anderen wiederum wird das Steuermonopol "gegengesteuert" du:ch
die funktionelle Entscheidungsebene "erster Ordnung”, ndmlich
dem generalisierten und fundamentalen Konsens sowie der diffusen
Massenloyalitdt. Dieser Generalkonsens ist im Hinblick auf
SteuererhShung in spédtkapitalistischen Systemen eine sehr
kritische Gr&Be, wie z.B. die Anti-Steuerbewegung des dd&nischen
Politikers Glistrup deutlich gemacht hat. Dér finanzielle -
Handlungsspielraum darf durch Erreichen der "Glistrupschwelle"
wenigstens im Hinblick auf das Niveau als sehr beschridnkt be-

zeichnet werden.

Die nachfolgenden funktionellen Steuerungs- und Entscheidungs~
ebenen sollen auch hier wiederum nur kurz gestreift werden:

die institutionellen und rechtlichen Ressourcen staatlicher
Verwaltung sind gesetzlich festgelggt; Konsensressourcen werden
einmal problemspezifisch durch Parteien und groBe Interessen-
Qerbénde mobilisiert, von deren Effizienz staatliche Verwaltung
abhdngt; generalisierte und diffuse Massenloyalitédt wird perio-
disch durch politische Wahlen und permanent durch Artikulation
6ffentlicher Meinung in Kommunikationsmedien ausgedriickt.

Die funktionelle Entscheidungshierarchie verlduft wiederum
von "unten nach oben": letztlich kann, wenigstens in demo-
kratischen Systemen, nicht gegen die 8ffentliche Meinung re-
giert werden, und politische Themen und entsprechend strate-
gische Ldsungen werden ideell in starkem MaBe durch die 3ffent-
~liche Meinungsbildung, personell durch politische Wahlen vor-
entschieden. Flankierend dazu bedarf es dann allerdings der
Spezifizierung in harten Einzelkdmpfen durch Interessengrup-
rven und Parteien, die rechtliche und institutionelle Umsetzung
muB gesichert und die finanziellen bzw. materiellen Ressourcen
missen entsprecnend umgelenkt werden; dann erst ist die funk-
tionelle Entscheidungsseguenz vollstdndig und langfristig
halthbar.



Ein Beispiel aus der Arbeitsverwaltung soll diese abstrakten

Zusammenhdnge in groben Zigen und ohne Anspruch auf Voll-
stdndigkeit veranschaulichen; die Rickkopplungsschleifen
und die Hierarchieebenen des Schaubilds 2 sind dabei gewisser-

mafBen als analytischer Strukturplan zu verstehen.

Wenn man die Handlungsbedingungen der Arbeitsverwaltung (als Aus-

schnitt des Handlungssystems staatliche Verwaltung) analysieren

will, muB man zunichst an den materiellen Restriktionen ansetzen,

funktionell Uber mehrere Inputkandle im Zusammenhang mit dem
Produktionssystem stehen: Steuern oder Geblihren oder Beitrige
bestimmen letztlich HShe und Ausstattung mit personellen und
sachlichen Réssourcen; d.h., Haushaltsplan, verfiighare Plan-
stellen, Ausstattung mit Rdumen, Verfiligung {iber Arbeits- und
Beratungsmittel stecken zundchst den materiellen Rahmen ab,
-innerhalb dessen die Arbeitsverwaltung ihre Aktivititen ab-
wickeln muB. Nicht nur die Hdhe,'sondern auch die Art der
Finanzierung kann die Funktion der Arbeitsverwaltung ent-
scheidend mitbestimmen; dies soll an zwei Beispielen kurz er-
l3utert werden. Die Einflihrung einer Arbeitslosenversicherung
(mit dem entsprechenden Recht auf Arbeitslosengeld) in allen
entwickelten Industriegesellschaften hat.im Laufe der ersten
Hilfte des 20. Jahrhunderts sich Skonomisch (von den sozialen
Versicherungsvorteilen einmal abgesehen) zu einem entscheiden-
den "gegenstrukturellen" Stabilisierungsvorteil entwickelt:
durch die Zahlung von Arbeitslosengeld im Falle von Arbeits-
losigkeit wird dem &Skonomischen Nachfrageausfall bei Arbeits-
losigkeit entgegengesteuert, so daB sich die endogenen Krédfte
einer Depression nicht weiter fortpflanzén kénnen, d.h., der
Teufelskreis: Krise durch Nachfrageausfall —= Arbeitslosigkeit
—» weiterer Nachfrageausfall wird unterbrochen oder zumindest
abgebremst. Das zweite Beispiel soll hier nur kurz angedeutet
werden; es wird uns im steuerungstheoretischen.Teil (vgl. Kap. 5)
austtihrlicher beschédftigen: ein GroB8teil der "aktiven

Arbeitsmarktpolitik”, also der Politik{ die Arbeitslosigkeit

dil




beseitigen oder vorbeugend verhindern soll, wird in der
Bundesrepublik aus Beitr&gen der Arbeitslosenversicherung
finanziert. Dadurch ist die Bundesanstalt fir Arbeit zur
verteilungspolitischen Neutralitdt verpflichtet, weil ja
jeder Arbeitnehmer zur Arbeitslosenversicherung beitréét,
relativ "wenige" aber ein groBSes Arbeitslosenrisiko haben.
Unter diesen Bedingungen steht jede MaBnahme, die eine spe-
zielle Gruppe der Arbeitnehmer bevorzugt, unter besonderem
Rechtfertigungsdruck und damit in Gefahr der Konterkarierung;
d.h. es besteht die Gefahr, daB diese MaBlnahme friher oder
spdter allgémein gliltig gemacht werden mu8 und so ihre ur-
spriinglich diskriminierende Zielsetzung verfehlt.

An zweiter Stelle in der Hierarchie der Steuerungsbedingungen
kommt die institutionelle Struktur der Arbeitsverwaltung,

die zu einem gegebenen Zeitpunkt rechtlich fixiert ist (vgl.

Input gesellschaftliches Allokationssystem —» funktionelle Hand-

lungsbedingungen staatlicher Verwaltung) . Hierbei spielen Fragen
institutionellen Position eine Rolle, d.h., ob die Arbeits-
verwaltung z.B. ein Vermittlungsmonopol hat (wie in der BRD) ..
oder ob sie bestimmte Dienstleistungen unter Wettbewerbsbe~
dingungen erbringen muf (wie z.B. in GroB8britannien). Fiir die
.Effizienz der Arbeitsvermittlung kann es z.B. einen Unter-
schied machen, ob das Vermittlungspersonal nach Berufsfeldern
(die zu den Indﬁstriezweigen gquer liegen) oder nach Industrie-
zweigen organisiert und ausgebildet ist. Die funktionellen
Handlungsbedingungen def Arbeitsverwaltung sind auf dieser
Hierarchieebene vor allem das gesetzlich fixierte Handlungs-

programm (in der BRD vor allem das AFG-Arbeitsfdrderungsge-

setz), die Verwaltungsanordnungen sowie Gesetze, die das

=

irkungsfeld entscheidend mitregqulieren und die Aktivitdt
der Arbeitsverwaltung normativ steuern (z.3. Mitbestimmungs-
g

esetz, Betrisbsverfassungsgesetz, Kindigungsschutzgesetz).

An dritter Stelle der strukturellan Hierarchia stshen die

der



internen Macht- und Konsensusbedingungen der Arbeitsverwal-

tung, d.h., daB das Ergebnis der Arbeitsvermittlung im Implemen-
tationsproze vom Sanktionspotential der.Arbeitsverwaltung als
der entsprechenden EngpaBressource abhdngt. Die grundrechtlich
gesicherte frei Arbeitsplatzwahl verpflichtet die vermittelnden

hérden zum Riickgriff haupts&dchlich auf Konsensusressourcen,
d.h. im Dialog und mit Mitteln der Uberzeugungskraft eine
tibereinstimmung zwischen Arbeitsplatzwiinschen und -chancen
herzustellen. Da aber der Arbeitsvermittlervim Einzelfalle
"oft die "Definitionsmacht der Situation" hat, kann er die
Arbeitswiinsche durch gezielte Selektion der Information steu-
ern. Dies wird ihm um so eher gelingen, je weniger der Kunde .
in der Lage ist, sich zu artikulieren, selbst zu informieren
und auf alternative Vermittlungsmdglichkeiten zurilickzugreifen.
In der BRD, in der die Arbeitsvermittlung (im Gegensatz etwa zu
Schweden) mit der Arbeitslosenversicherung gekoppelt ist,
besteht darﬁberAhinéus die Sankticnsméglichkeit der Sperrung
des Arbeitslosengeldes, wenn der "Kunde" einen "zumutbaren”
Arbeitsplatz oder eine Arbeitsfdrderungsmafnahme nicht akzep-
tiert. In den ersten drei Monaten 1977 z.B. hat die Bundes-
anstalt fiir Arbeit in 14.649 Fillen davon Gebrauch gemacht.
Bei 561.877 Vermittlungen im selben Zeitraum also relativ
wenig (2,6 %), immerhin aber mehr als doppelt soviele Fdlle
wie im Vergleichszeitraum 1975 (6.704 F&lle bei 482.896 Ver-
mittlungen, d.h. 1,4 %). Andererseits hat die Arbeitsverwal—
tung z.B. keine Sanktionen, wenn "offene Stellen" nicht ge-
meldet werden; auf diese Weise verfligt sie informatiocnell

nur tber einen beséhrénkten Ausschnitt des Arbeitsmarktes,

was schlieBlich wiederum das schlechte Image der Arbeitsver-

waltung mitbestimmen dirfte.

Auch fiir die Arbeitsverwaltung ist der problemspezifische

Handlungskonsens, der von organisierten Kollektiven - beson-

ders der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbé&nde - formuliert

wird, neben den schon erwdhnten materiellen und rechtlichen

Be~-



Restriktionen eine weitere funktionelle Handlungsbedingung.
Das gilt z.B. fiir die von den Tarifparteien bestimmte Lohn-

- struktur, an der sich die Arbeitsverwaltung bei der Vermitt-
lung oder bei der Vergabe von Unterhaltsgeld orientieren musB,
oder es gilt institutionell dadurch, daB8 die Tarifpartner
(neben staatlichen Vertretern) an der Selbstverwaltung der
Bundesanstélt fir Arbeit beteiligt‘sind und mithin z.B. an

allen Verwaltungsanordnungen mitwirken.

An letzter Stelle der Steuerungshierarchie determiniert in.
struktureller Hinsicht das intérne Intelligenz- und Motiva-

tionssystem die Effizienz der Arbeitsverwaltung, in funktio-

neller Hinsicht stellt die 8ffentliche Meinung eine Handlungs-

einschrdnkung dar. Es bedarf hier wohl keiner weiteren Be-
griindung, wie bedeutend zuverlissige Informationen, vor allem
aber valide Modelle iber die Entwicklqu des Arbeitsmarkts
fﬁr‘jedeuhrt "aktiver Arbeitsmarktpolitik“ ist; und iber die
Bedeutung der Sffentlichen Meinung hat die Diskussion z.B.
iiber die Zumutbarkeit von Arbeitspl&dtzen ein Lehrstiick gelie--
fert.

Der strukturellen Steuerungshierarchie des Staates von "oben
nach unten" entspricht wiederum eine "“gegenstrukturelle"
Entscheidungshierarchie von "unten nach oben": so bedarf z.B.
der Wandel von einer rein kompensatorisch orientierten zu
einer "aktiven", vorausschauenden und gezielten Arbeitsmarkt-
politik auf der Entscheidungshierarchie "erster Stufe" einer
Anderung der Motivation, der Ausbildung und der Sichtweise
von Arbeitsmarktproblemen von seiten der verantwortlichen
Politiker und Verwaltungsexperten, die dann freilich zu flan-
xieren sind durch entsprechende Anpassungen auf den anderen
Entscheidungsebenen. Zundchst ist beispielsweise eine Er-
weiterung der Macht- und Konsensuskapazitdten erforderlich
(etwa eine grdBers BeeinfluBbarkeit betrieblicher Personal-

1
rlanung in den Fillen, in denen Betriebe Dienstleistungen der



Arbeitsverwaltung in Anspruch nehmen; dann muB eine entsprechen-
de Anpassung der internen Organisationsstruktur erfolgen

(z.B. Trennung der schwervermittelbaren F&lle von den leicht-
vermittelbaren und entsprechende Erweiterung der "Selbst-
bedienungsmdglichkeiten") und schlieB8lich auch eine Verbesse-
rung finanzieller, sachlicher und personeller Mittel. (z.B.

personelle Verstdrkung des Vermittlungs- und Beratungspersonals).

Wir wollen es bei dieser knappen Illustration bewenden lassen,
die auf keinen Fall schon als Analyse oder als Reformprogramm
verstanden werden darf. Es kam uns lediglich darauf an, das
Grundmodell zu veranschaulichen und zu zeigen, welche Art von
Restriktionen und welche Entscheidungssysequenzen zu berilicksich-
tigen sind. Im folgenden werden wir die einzelnen Ebsnen der
Steuerungs~- und Entscheidungshierarchie und ihre (Austausch-)

Beziehungen zueinander genauer betrachten.



4 Steuerungs—- und Entscheidungshierarchien des
Arbeitsmarktes

Dem analytischen Strukturplan entsprechend (vgl. Schaubild 2,
S. 12) und ihn gleichzgitig verfeinernd k&nnen wir nun vier
Beziehungs—Subsysteme (Entscheidungshierarchien) unterscheiden,
"die zwar alle miteinander zusammenh&ngen, aber auch wesent-
lich eigentiimliche Merkmale besitzen, so daB sie sinnvoller-
weise getrennt behandelt werden kénnen. Im folgenden wird also
das System des Arbeitsmarktes aufgegliedert in vier analytisch
differenzierbare Handlungssysteme. Es werden die grundlegenden
Beziehungen beschrieben, die wichtigsten Théorien er8rtert

und die aktuelle Steuerungsproblematik auf der entsprechenden
Handlungsebene herausgestellt. '

Allerdings ist damit ein riesiges Programm verbunden, das beim
gegenwdrtigen Stand der Theorie nur andeutqngsweise skizziert
werden kann. Die Uberzeugung jedoch, daB8 eine Theorie des Ar-
beitsmarktes sowie eine entsprechende Steuerungstheorie sich
an einem solchen umfassenden, integrativen und interdiszipli-
ndren Programm orientieren miissen, gibt uns den Mut, die als

vorldufig zu verstehenden Uberlegqungen schon jetzt vorzustellen.

4.1 Der Arbeitsmarkt als Produktionssystem

Zundchst k&nnen wir das im Zentrum stehende Austauschsystem

von "Gltern" bzw. "Dienstleistungen" und "Arbeit" identifi-

zieren, das sowohl mit dem Allokationssystem als auch mit dem
Entscheidungssystem direkt gekoppelt ist. Infolge der im
Vordergrund stehenden Funktionen "Produktion" und "Reproduk-
tion" kennzeichnen wir dieses System kurz als "Produktions-
system”; diese Handlungsebene steht an erster Stelle der

Steueruncgs—- und Entscheidungshier

fu
H

rchie, In diesem System

5

sind dis wesentlichen Elemente enthalten, welche die Tunktions-

fr
v

(

welse von Arbeitsmérkten bestimmen (vcl. Schaubild 3, unten).,

N



Indem wir das Produktionssyétem an die erste Stelle der Steue-
rungs—- und Entscheidungshierarchie stellen, vermeiden wir das
stationédre Weltbild, das sowohl dem klassischen als auch dem
orthodoxen marxistischen Ansatz zugrundeliegt. Die &konomischen
Probleme, vor die jede Wirtschaftsgesellschaft gestellt ist,
entstammen nicht einer stationdren, sondern einer sich stédndig
wandelnden Welt, in der Ressourcen knapp werden (z.B. Energien),
neue Technologien die‘Produktivitét verdndern, neuartige Gliter
entwickelt und neue Bedﬁrfnisse erschlossen werden. Die primadre
Aufgabe der Politischen Okonomie besteht in der Erkldrung des
Wachstums, der Erweiterung oder Umstrukturierung der volkswirt-
schaftlichen Produktion und nicht in der Verteilung des Sozial-
produkts, wie die Grenznutzenschule oder die orthodoxe marxisti-
sche Schule letztlich annehmen. Verteilung ist zwar ein &kono-
misches Problem und hdngt mit der Produktion eng zusammen (vgl.
Schaubild 2 und 3); es ist aber weder das einzige noéh das
entscheidende und rangiert in unserer $teuerungshierarchie

erst an zweiter Stelle. "Umverteilung bei gegebenem Sozial-
produkt ist ein einmaligérAVorgang, wdhrend sich eine Steigerung
des Sozialprodukts durch den Einsatz leistungsfihigeren Pro-
duktionskapitals in einem dem Fortschritt aufgeschlossenen
Wirtschaftssystem beliebig wiederholen l1d8t. Radikale Umvertei-
lung und Konstanz des Sozialprodukts bedingen einander. Radikale
Umﬁerteilung und kontinuierliche Erhdhung des Sozialprodukts
schliefen sich aus, well sie die Quellen von Erweiterungs-,
Rationalisierungs—- und Entwicklungsinvestitionen versiegen

lassen."23) : )

Wir kOnnen nun die Elemente und komplexen Austauschbeziehungen

des Produktionssystems im einzelnen bestimmen.
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Schaubild 3: Arbeitsmarkt als Produktionssystem

TNTS Modelle
ERKENN S 4 MOYTIVATION
___“ _
Sinn
. Quali- Informa- Werte Befrie-
fika- tion digung
tion : 4
. Glter, Dienste
PRODUKTION — REPRODUKTION
_ Arbeit
Produk- Geld Konsum ' Einkom-~
tivi- Kapital Sparen men
t&t v 4
Recht _
REGULIERUNG — VERTEILUNG
Beitrdge

Im Mittelpunkt stehen Nachfrage und Angebot von Glitern und
Dienstleistungen sowie Nachfrage und Angebot von Arbeit. Der
gerade Steuerungspfeil "Giiter, Dienste" von der Produktions-
zur Reproduktionsfunktion besagt, daB8 innerhalb dieser Steue-
rungshierarchie wiederum die Entscheidung tiber die Produktion
von Gilitern und Dienstleistungen vorrangig ist gegeniiber™ der
Entscheidung iber die Nachfrage nach Arbéitskréften. "Zuerst
werden die Kontrakte auf den Gilitermdrkten geschlossen, zuletzt
die auf dem Arbeitsmarkt, der die Anpassungslast bei vorgege-.

" 24)

benen Mengenrestriktionen zu tragen hat; insofern sind

Glitermdrkte den Arbeitsmdrkten prinzipiell vorgelagert.

Die Riickkopplungsschleifen, mit denen die Produktionsfunktion
gekoppelt ist, sind so zu lesen: die spezifischen Outputs

der Produktion (Giiter, Dienste gleichsam 'systemintern', Pro-
duktivitit gleichsam 'systemextern') sind Funktion von drei
Gr#d8en (Inputs): Arbeit, Xapital und Qualifikation. Analog
sind die Beziehuncgen der Reprcduktion zu interpretieren: die

spezifischen Outputs der Reproduktion (Arbeit, Xonsum bzw,.



Sparen) sind Funktion der Verfligbarkeit iber Gliter und Dienste
zum Leben, von Werten und vom Einkommen (L&Shne, Gehdlter,

evtl. Gewinne) .

Wir k&nnen nun die Grundfrage des Arbeitsmarktes formulieren:

Welches sind die Bestimmungsfaktoren von Arbeit? Diése Faktoren
lassen éich, der Tradition und auch Schaubild 3 entsprechend,
in Nachfrage- und Angebotfaktoren einteilen: Was entscheidet
letztlich die Nachfrage nach Arbeit (vom Produktionssystem her
argumentierend) und was entscheidet das Angebot von Arbeit

(vom Reproduktionssystem her gesehen)? In Beantwortung dieser
Grundfragen werden wir eine Synthese von keynesschem (nicht

keynesianisch!) 2°)

und segmentationstheoretischem Ansatz vor-
schlagen, ohne allerdings die Steuerungsfﬁnktion von Preisen
(f£ir Arbeit bzw. flir Giter und Diensﬁé) ganz zu'leugnen.

Diese These ist im folgenden zu begriinden. Vorweg sei nochmals
zu betonen, daB es sich hier lediglich um vorliufige Uberle-
gungen handeln kann, und daB hier\mit Schwerpunkt auf steue-
rungstheoretische'Implikatiénen, d.h. auf die Konsequenzen

fliir Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik argumentiert wird.

.

4.1.1 Das klassische Modell des Arbeitsmarkte526)

Die Nachfrage nach Arbeit wird im klassischen Modell durch

vier grundlegende Annahmen bestimmt: Produzenten werden
erstens vom Motiv der Profitmaximierung geleitet, auch kurz-

fristig (Zntscheidungsfunktion); zweitens stehen sie unter Wettbe-

werbsbedingungen, d.h., sie miissen sich den im Wettbewerb

herausbildenden Preisen anpassen (Integrationsfunktion);

drittens sind Produzenten in der Lage, die Produktionsfak-
toren Arbeit und Kapital beliebig und zu jeder Zeit entspre-

chend den relativen Preisen zu variieren (Allokationsfunktion);

und schlieBlich werden Produzenten Arbeitskridfte.bis zu dem
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Punkt einstellen, wo die Kosten £lir eine zusdtzlich einge-
stellte Arbeitskraft dem Grenznutzen oder der Grenzproduk-
tivitdt dieser Arbeitskraft entsprechen (Produktionsfunktion).

Diese Entscheidungssequenz 188t sich eindeutig mit dem oben

entwickelten analytischen Bezugsrahmen in Ubereinstimmung
bringen, die inhaltlichen Pré&missen jedoch entsprechen - wie
weiter unten ausgefiihrt wird - der Realitidt nur teilweise.

Da die aggregierte Nachfrage nach Arbeit analog zu den mikro-
dkonomisch fundierten Prémiséen abgeleitet wird, beriihrt die

teilweise‘Widerlegung dieser Annahmen auch die aggregierte
Nachfragefunktion.

Die konventionelle Analyse des Arbeitsangebots beruht auf
folgenden Annahmen: jede Erwerbsperson oder jeder Haushalt

ist bestrebt, sein Einkommen zu maximieren (Entscheidungsfunktion);
der Bedarf nach Glitern und Dienstleitungen ist unabhédngig
von anderen, also nicht gesellschaftlich bestimmt, th., der
Bedarf orientiert sich an der individuellen Verfiigbarkeit

von Glitern, deren Grenznutzen abnimmt (Integrationsfunktion);

Arbeit und Freizeit k&nnen mengenmdBig beliebig und zu jeder
Zeit variiert werden, je nach den relativen Preisen von
Arbeit (Kaufkraft des Einkommens) und Freizeit (Allokations-

 funktion), und schlieBlich ist Arbeit Verausgabung.. von physi-

schen und psychischen Kfaften (d.h. Arbeitsleid), die kompen-

siert und rebroduziert werden miissen (Produktionsfunktion).

Zu jedem Zeitpunkt hdngt also das individuelle wie aggregierte
Arbeitsangebot von den Realldhnen ab, d.h., je hSher der Real-

lohn, desto hdher das Arbeitsangebot und umgekehrt.

Angebot- und Nachfragefunktion werden so im klassischen Modell
vom Reallohn gesteuert und aufeinander abgestimmt, d.h., Ange-
bot und Nachfrage befinden sich langfristig im Gleichgewicht.
Wie daé Gleichgewicht zustande kommt, soll durch Einfihren
einer exocgenen GrdRe, die kurziristig das Gleichgewicht stdrt,
dargestellt werden. FEllt dis Nachirage nach einem Gut, ent-

=

spricht die auf den Mi&rkten verkaufte Menge von Gitern nicht



mehr dem Vollbeschidftigungsniveau, zu dem Betriebe produzieren,
d.h., es besteht ein UberschuBl von Giitern. Zundchst merken
die Betriebe nicht, daB sie zuviel produzieren; der Uberschus
wird, je nach Zeitverzdgerung, gréBer. Dann besteht ein Uber-
angebot von Glitern, was nach klassischer Lehre bedeutet, das
die Giliterpreise fallen. Bleibt der Nominallohn gleich, steigt
der Reallohn, d.h., mit dem gleichen Einkommen k&nnen nun mehr
Gliter nachgefragt werden. Als Folge steigenden Reallohns wird
die Nachfrage nach Arbeit sinken, das Angebot von Arbeit aber
steigen. Ist der Nominallohn nach unten flexibel, wird nun
das Uberangebot von Arbeit den Nominallohn driicken. Sinkende
Gliterpreise und L&hne wiederum reduzieren die Nachfrage nach
Geld. Wird weniger Geld fir t&gliche Transaktionen gebraucht,
werden Produzenten und Haushalte Wertpapiere kaufen und auf
diese Weise die Wertpapierpreise hochschrauben bzw. den
Marktzins senken. Niedrigere Zinsen ermutigen Produzenten

zu hdheren Investltlonsausgaben, weil Geld billig zu haben
ist, und auf diese Weise W1ederum steigen GliterausstoB und
Beschdftigung, bis schlieBlich das Gleichgewicht in der N&he
des Vollbeschdftigungsniveaus hergestellt ist bei niedrigeren
Preisen, L&hnen und Zinsen, aber bei tatsdchlich gleichblei-
benden Realld&hnen.

Nun ist mittlerweile l&dngst entdeckt worden, da8 Nominal-
l8hne nach unten nicht flexibel"sind; woraus die Neoklassik
eine zurilickhaltende Lohnpolitik fordert und/oder auf die
Unvermeidlichkeit einer gewissen unfreiwilligen Arbeitslosigkeit
schlieBt. Aus der Einsicht in die beschrdnkte M&glichkeit der
Steuerung von Lohnverhandlungen (Tariffreiheit) folgt die
"neoklassische Synthese" von keynesianischen und- vorkeynesia-
nischen Argumenten. Der Staat muB intervenieren, um Vollbe-
schédftigung durch Fiskal- und Geldpolitik wiederherzustellen:
durch Staatsausgabeﬁ, um die Nachfrage direkt zu steigern, und
durch Senkung der Zinsen, um die privaten Investitionen wieder

anzukurbeln. Allerdings ist diese Mdglichkeit fiir die Nec-
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klassik nur in Depressionszeiten gegeben. Im Aufschwung wird
der Anstieg der Gesamtnachfrage und die Reduzierung der Ar-
beitslosigkeit die Nachfrage nach Arbeit erhdhen, auf diese
Weise den Nominallohn hochdriicken und Inflation erzeugen
(Lohnkostendruck-Theorie der Inflation). Das Ergebnis ist das
Arbeitslosigkeit-Inflations-Dilemma (trade-off), das in der
beriihmten Phillips~Kurve zum Ausdruck kommt: Ein Senken der
Arbeitslosigkeit ist mit einer Erhéhﬁng der Inflation zu er-
kaufen und umgekehrt. Ein gewisses Niveau von Arbeitslosigkeit
miisse daher wohl oder iibel und je nach politischer Vorliebe :

in Kauf genommen werden.

Die Renaissance der neoklassischen Okonomie in der Version

der neuen Mikroékonomie27)

findet sogar positive Momente
in einem gewissen MaB an Arbeitslosigkeit; der Kern des
Arguments besteht in der behaupteten Steigerung der alloka-
tiven Effiziénz. Arbeitslosigkei;, so die These, ist Aus- _
druck von Such- und Informationskosten: weil diese in einer
komplexen und sichbfasch wandelnden Wirtschaft steigen, ist
es fiir das Individuum wie fiir die Gesellschaft rational,-
Arbeitsplatzwechsel mit sorgfdltigen Informations- und Such-
prozessen zu verbinden. Auf diese Weise ergibt sich die

natiirliche Arbeitslosenquote als Arbeitslosenquote, die sich -

in einem organisierten Markt im Gleichgewicht bei Bericksichti- _
28)

gung von Informations- und Suchkosten ergeben wirde.
Einer der Hauptvertreter der neuen Mikrodkonomie, E. Phelps,
schreibt der Arbeitslosigkeit sogar eine induktive Investi-
tionsfunktion zu: "Es wire ebenso sinnlos puritanisch, Ar-
beitslosigkeit v6llig auszuradieren wie Steuern in einer
Depression zu erhdhen. Die heutige Arbeitslosigkeit ist eine
Investition in eine bessere Allokation jeder beliebigen Menge
von Beschd&ftigung morgen; ihre OpportunitZtskosten sind, wie

. L - s 29
" bel jeder anderen Investition, der gegenwdrtige Verbrauch."“ )



Das klassische Modell des Arbeitsmarktes fiihrt so vom
urspringlichen Theorem der Unmdglichkeit l&ngerfristiger
unfreiwilliger Arbeitslosigkeit iiber das Theorem des Arbeits-
losigkeit-Inflation-Dilemmas zum Theorem der investiven Funk-
tion von Arbeitslosigkeit. In allen drei Fassungen wird aber

- das Gleichgewichtsmodell des organisierten Marﬁtes beibehal-
ten, d.h., es wird - zumindest funktional - ein die Gleichgé—
wichtspreise ermittelnder Auktionator angenommen, Tausch
findet unter schrittweise Herantasten (t&dtonnement) nur bei
Gleichgewichtspreisen statt und es gibt daher keine Mengen-
rationierung. Staatliche Steuerung des Arbeitsmarktes zur
Erzielung von Vollbeschdftigung kann sinnvoll nur durch Ein-
griffe in "falsche" relative Preise erreicht werden, also
durch Lohnpolitik und Subventionen. Nur im Ausnahmefall der
Depression wird zur Beschleunigung der Wiederherstellung

des Gleichgewichts das keynesianische Zugest&dndnis von
Fiskal- und Geldpolitik gemacht. Insofernlaut. Diagnose der
neuen Mikrodkonomie Afbeitslosigkeit sogar positive Alloka-
tionsfunktionen hat, wird steuerungspolitisch eine gewisse
Unterauslastung des Arbeitsangebots beflirwortet bei nachtridg-
licher Kompensation von Such- und Informationskosten etwa
{iber den Weg des weiteren Ausbaus 6ffentiicher Arbeitsvermitt~
lung.

4.1.2 - Keynesianisches und keynessches Modell des
' ' Arbeitsmarktes3q)

Alle an Keynes anschliefienden Modelle des Arbeitsmarktes
leugnen den Zusammenhang von Reallohn und Beschdftigung,
der die grundlegende Annahme des klassischen Modells dar-
stellt. Sie verweisen darauf, daB weder eine pro- noch eine
antizyklische Reallohnentwicklung empirisch allgemein nach-
welsbar wdre. "Im éufschwung kénnen die Reall&hne sinken

(Rueff-Xeynes-Hypothese), aber auch steigen (Marx-Dunlop-



1)

Tarshis—Hypothese)."3 Rigide Lohnsdtze kdnnen also nicht
Ursache unfreiwilliger Arbeitslosigkeit sein. Das Beschdfti-
gungsniveau hidngt im wesentlichen vom Investitionsniveau und

vom wirtschaftlichen Wachstum ab. Wdhrend keynesianische An-

sdtze aber ansonsten das neoklassische Gleichggwichtspostulat
(Annahme organisierter Mirkte) {ibernehmen und so antizykli-
sche, d.h. das Gleichgewicht wiederherstellende Wirtschafts-
politik (vor allem deficit spending) als steuernde Therapie

betonen, sind keynessche Modelle unter Berufung auf den ori-

gindren Meister Ungleichgewichtstheorien unter der Annahme
nicht-organisierter M&rkte, so daB8 sie bei den éteuerungs-
politischen Empfehlungen ordnungspolitische und entscheidungs-

theoretische Aspekte hervorheben.

In beiden Modellenlwerden jedoch Arbeitsmirkte einseitig als
abhidngig von Giitermidrkten betrachtet; Determinanten des Arbeits-
angebots scheinen so mit»einer_wichtigen Ausnahme fiir die Be-
‘stimmung dés Beschéftigungsniveaué irrelevant: die‘Ausnahme
betrifft Keynes' fiir die damalige Zeit richtige Beobachtung;

- daB flr die meisten Menschen die Entscheidung, Arbeit anzubieten,
eine Notwendigkeit der Existenzsicherung darstellt und daher

unabh&ngig vom Reallohn ist (Entscheidungsfunktion). Dement-

sprechend finden sich in den an Keynes orientierten Ansitzen

kaum Ausfﬁhrungen zu einer Angebotstheorie der Arbeit. Die
Grundannahmen hinsichtlich der Nachfrage nach Arbeit unter-
scheiden sich nach postkeynesianischer Auffassung jedoch deut-
licher von klassischen Modellen. Unternehmungen wollen nicht
Gewinne maximieren, sondern eine bestimmte (geplante) Renta-
bilitdt erwirtschaften und ihre Marktanteile halten oder er-
weitern (Entscheidunésfunktion). Die Mdrkte sind vermachtet, so dasi
viele Unternehmungen vom Markt bestimmte Preise nicht hinnehmen
missen (price-takers), sondern selbst bestimmen kdnnen (Integra-

tionsfunktion). Die Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit .sind

nicht beliebig variierbar, scndern langfristig gebunden

(Alliokationsfunktion), undéd bei der Preisplanung spielen nicht
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mehr die Grenzkosten der Produktion eine Rolle, sondern die

Stiickkosten (Produktionsfunktion).

In anderen Worten: Die Unternehmungen planen einen bestimmten
Gewinnaufschlag auf die Preise entsprechend ihrer Rentabili-
tdtsvorstellungen und entSprechen& vergangener Erfahrungen
(mark-up-theory) . Geht aufgrund eines Nachfragerilickgangs die
Kapazitdtsauslastung zurick, steigen die Stilckkosten; bei
vermachteten Mirkten werden die Produzenten die steigenden
Stlickkosten auf die Preise iliberwdlzen wollen. Unternehmungen
.werden in diesem Fall nicht mit Preiséenkungen reagieren,
sondern den GliterausstoB entsprechend der reduzierten Nach-

frage bei gleichen (u.U. sogar hdheren) Preisen senken, und

entsprechend auch die Beschdftigung abbauen (Mengenrationie-
rung) . Umgekehrt wird es bei wieder eintretender Nachfrage-
steigerung jedoch. unwahrscheinlich sein,'ohne'wesentiiche
Preissteigerhngen Mengenreaktionen sowohl fiir Gliter als auch
fiir Beschdftigung hervorzurufen. Bei vermachteten Markten
érfolgt im Aufschwung eine frilhe Preisanpassung und eine

spdte Mengenreaktion im Hinblick auf Beschdftigung.

Neuere Untersuchungen und Annahmen iber das Beschdftigungs-
verhalten von Unternehmungen schré&nken dieses Argument ein.
Die Tatsache, daB fiir viele Unternehmungen ein GroBSteil der
Beschdftigten zu einem quasi-fixen Produktionsfaktor geworden
sind, reduziert im Falle eines Abschwungs auch das mengen-
mdBige Anpassungspotential der Béschéftigung. Eine bessere
Auslastung der Kapazitdten im Aufschwung reduziert die Fix-
kosten relativ zum AusstoB (und damit die Stilickkosten), so
daB einer expansiven Strategie zundchst keine inflationierenden
Engpdsse entgegenstehen miissen. Allerdings wird im Aufschwung
der beschéftigungsmaﬁige Mengeneifekt entsprechend reduziert
(Okun's Law) . |
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Wie kann nun ein globales Nachfragedefizit entstehen? In der
Beantwortung dieser Frage trennen sich die Wege von Keynesianern
und Keynes-Anhdngern. Die hier als bekannt vorauszusetzende

Argumentationskette der Keynesianer 1ld8t sich wie folgt zusammen-

fassen. Mit h&herem Einkommen f£&11lt die Neigung zum Verbrauch,

eritsprechend wird mehr gespart (sog. "psychologisches Gesetz").

Kreislauftheoretisch miiBte in der H&he des Sparens investiert
werden; dazu kommt es aber nicht, weil der Zinsmechanismus

als Regulator von Geld- und Kapitalglitermdrkten versagt. Je

hdher das Volkseinkommen und entsprechend je hSher das Sparen,
desto niedriger miiBte der Marktzins sein. Dies verhindert die sog.
Liguiditidtsfalle, die besagt, daB-die Sparer aus psychologi-

schen Grﬁndeniiuviel Geld halten, anstatt dieses Geld dem
Kapitalmarkt etwa durch Kauf von Wertpapieren zur Verfiligung

zu stellen. Damit bleibt der Marktzins zu hoch, und die Unter-
nehmungen investieren aufgrund der "falschen" Zinssitze zu-
wenig. . ’

Aus dieser Argumentationsfigur 148t sich das steuerungspoli-

tische Credo der Keynesianer nun einfach ableiten: der Staat.

setze an allen drei Parametern an, die fiir das strukturelle
Nachfragedefizit verantwortlich sind: er erhdhe die Ver-
brauchsneigung durch gezielte Steuerpolitik, d.h. durch Ein-
kommensumverteilung zugunsten niedriger Einkommensschichten,
die im Vergleich 2zu oberen Einkommensschichten eine hohere
Verbrauchsneigung haben; zweitens scrge er fir eine "Politik
des billigen Geldes", d.h. flir eine Senkung des Marktzinses, .
so daB die Sparwilligkeit gedd&mpft und die private Investi-
tionsfreudigkeit angeregt wird; drittens erhthe der Staat
mit deficit spending finanzierte Eigeninvestitionen die
volkswirtschaftliche Gesamtnachfrage, soweit die anderen
Magnahmen nicht ausreichen. In der Mischung dieser parametri-

schen Steuerungspolitik unterscheiden sich "Links-" und

O
4]

"Rechtskevnesianer": wdhrand die Linkskevnesianer stirk
i

t auf Einkommensumverteilung und staatlichs Investi-

o)

Gewict



tionen legen, betonen die Rechtskeynesianer stirker die Mas-

nahmen zur Anregung der Privatinvestitionen.

In BeschwOrung des origindren Meisters, oder in der Tradi-
tion des polnischen Okonomen Kalecki, oder auf der Basis der
neueren Keynes—Rezeptibn durch Clower, Leijonhufvud und
Malinvaud32, aber auch aufgrund ambivalenter Erfahrungen mit
keynesianischer Wirtschaftspolitik33) wird die antizyklische
Fiskal- und Geldpolitik stark kritisiert. Regelmifig wird

auf eine AuBerung von Keynes hingewiesen, in der er ausgehend
von einer grundlegenden Skepsis vor allem im Hinblick auf die
Wirksamkeit zinspolitischer MaBSnahmen auf die erforderliche
Sozialisierung der Investitionen hingewiesen hat: "Ich denke
mir..., daB eine ziemlich umfassende Verstaatlichung der In-
.vestition sich als das einzige Mittel zur Erreichung einer
Anndherung. an Vollbeschdftigung erweisen wird; obschon dies
nicht alle Arten an Zwischenlésgngen und Verfahren ausschlie-
Ben muB, durch welche die &6ffentliche Beh&rde mit der privaten
Initiative zusammenarbeiten wird... Es ist nicht der Besitz
der Erzeugungsgiiter, deren Aneignung wichtig'fﬁr‘den Staat

ist."34)

Die wesentliche Begriindung dieses Arguments besteht im Auf-
zeigen des Widerspruchs, das ih einer privaten Wirtschaft
wegen der steigendén Investitionsrisiken eigentlich hdéhere
Risikoprédmien f&llig wdren, das gestiegene Risiko der In-
vestitionen aber gesamtwirtschaftlich in einer fallenden
Kapitalrentabilitdt zum Ausdruck kommt und auch kommen mus8,
wenn die Risikosteigerung nicht nur auf Einbildung der Pessi-
misten beruht, sondern der realen Lage entspricht. Dieses
Risiko erh8ht sich iiber zwei Wege: einerseits werden die
Nachfrageentscheidungen der Haushalte mit zunehmender Spar-
quote prinzipiell ungewisser und weniger vorhersehbar, weil
die Haushalte beim Sparen ja oft selbst nicht sicher wissen,

woflr sie das Ersparte einmal ausgeben werden; die Unsicher-




heit steigt logischerweise mit hoherem Sparanteil; anderer-
' seits erh8ht sich das Investitionsrisiko von der Finan-
zierungsseite her, weil Investitionen mit zunehmendem Fremd-
finanzierungsanteil zu t&tigen sind, welche die Belastungen
mit fixen (Kredit-) Kosten erhdht. "Je grdBer der Anteil
fixer Zinskosten in der gesamten Aufwands- und Ertragsrech-
nung ist, desto eher bringen selbst. geringe Abschwdchungen
der Gesamtkapitalrentabilitdt die Unternehmen bereits in die
Verlustzone. ...Je h8her die Verschuldung..., desto weniger
si;avdié Untéfﬁehmen bereit, Risiken einzugehen, und das
heist: Investitionen vorzunehmen. Und: Je hdéher die Unter-
nehmen verschuldet sind, desto weniger sind die Banken be-

reit, zusdtzliche Kredite zu gewéhren."35)'

Aus dieser nach-keynesschen Sicht stellt'sich_somit die Aufgabe,
Investitionen trotz sinkender Rentabilitdt zu sichern.

Dies bedeutet jedoch, daB sich das Inéestitionsverhalten
qualitativ indern miiBte: an die Stelle von Risiko hitte
Sicherheit zu treten, an die Stelle von Gewinnen miifte
Kosteﬁdeckung gesetzt werden. Eine solche Anderung ist nur
durch Anderung von Entscheidungsverhiltnissen herbeizufiihren;
in irgendeiner Form miissen Investitionen sozialisiert werden,
d.h. gesellschaftlich bestimmt und nicht mehr ausschlieBlich
iber Gewinnerwartungen von Privaten reguliert werden.

Wdhrend die Diagnose des nach-keynesschen Ansatzes weit-
gehend iUberzeugend ist, sind die wirtschaftspolitischen
Folgerungen, soweit solche {liberhaupt schon gezogen werden,
zweifelhaft oder erst noch zu konkretisieren. So setzt Zinn
auf die "Selbsthilfeaktion” der Lohnabhdngigen, um iber
eine Lohngquotensteigerung, diese wieder vor allem Uber Ar-
beitszeitverklrzung, die Nachfrage zu stimulieren.36) Ange-
sichts der erstaunlich stabilen Lohngquote trotz dreifBig
Jahrsn Verteilungspolitik,37) fragt sich, wie dieses Ziel

ohne Znderung der Tarifi- und Einkommenspolitik zu erreichen



wdre. Ostleitner fordert dagegen die kontinuierliche Aus-
weitung des Anteils der -staatlichen Investitionen, um die
strategische Stellung der privaten Investitionen abzubauen.
Die staatlichen Investitionen dﬁfften nicht antizyklisch
variiert werden. Die von kurzfristigen Schwankungen der Er-
tragserwartungen unabhédngige Ausweitung der staatlichen In-.
vestitionen sollte dazu genutzt werden, das Koordinations-
problem der Investitionsentscheidungen zu l&sen. Denn weder
nicht-organisierte Mirkte, noch die Wertpapierbdrse kdnnten
Entscheidungen mit langﬁristigen Wirkungen koordihieren,
solange das private Gewinnkriterium im Entscheidungskalkiil
dominiert. Bei diesem Strategievorschlag bleibt vor allem
die Finanzierungsfrage offen, aber auch die Frage der effi-
zienten Organisation staatlicher Investitionen, die Frage
der Bereiche, in denen investiert werden soll und die Frage
des Erntscheidungsverfahrens bei staatlichen Investitionen
bleiben ungekléirt. '

Zweil weitere Vérschlége von Ostleitner -betreffen eine Fort-
entwicklung keynesscher Verteilungs- und Geldpolitik: "Ver-
teilungspolitik soll den Konsum f&rdern. Bei unfreiwilliger
Arbeitslosigkeit bediirfen zusdtzliche Investitionen der Ab-

sicherung durch die Subventionierung des Konsums mittels

Steuerreformen, Transferzahlungen und Preissubventionen fir
Lohngliter. Wenn ein Entwicklungsniveau erreicht ist, ab dem
langfristig niedrigere Wachstumsraten (d.h. niedrigere In-

vestitionsquoten) gesellschaftlich erwlnscht sind, miissen die
relativen Preise zugunsten der Konsumgliter gedndert werden,
damit Vollbeschidftigung erhalten werden kann... Die im Fi-

nanzsektor ausgehenden Instabilitdten... sollten durch eine

Poiitik des niedrigen langfristigen Zinssatzes verringert
werden. Die Senkung des Zinsniveaus wird nicht aus konjunk-
tufpolitischen Uberlegungen gefordert (Zinsdnderungen kdnnen
die starken Schwankungen der Ertragserwartungen nicht kompen-

sieren), sondern im Hinblick auf die langfristige Verwirkli-
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chung des Vollbeschdftigungsziels. Niedrige Wachstumsraten
sind nur dann mit Vollbeschdftigung vereinbar, wenn sich
eine Machtverschiebung von den Rentiers zu den Arbeitern
durchsetzen léBt."38) Angesichts der teilweise {iberzeugenden
Diagnose sollte der Entwicklung nach-keynesscher ﬁberlegun- '

gen beschidftigungspolitische Beachtung geschenkt werden.



4.1.3 Volumensteuerung versus Struktursteuerung: die

vergessenen Determinanten des Arbeitsangebots

Wdhrend keynesianische und vor allem keynessche Ansdtze
gegeniiber dem klassischen Modell des Arbeitsmarktes rea-
listischer erscheinen, so ist es doch erstaunlich, daB sie
die Funktionsweise von Arbeitsmdrkten letztlich auf Probleme
des Beschéftigunésvolumens beschrédnken und Wechselwirkungen
zwischen Niveau und Struktur bzw. zwischen Produktions- und
Allokationsfunktion.vernachléssigen. Entsprechend werden
Steuerungsprobleme auf Niveausteuerung reduziert. Bolle hat
diesen Punkt deutlich kritisiert: "insistiert keynesianische
Argumentation auf dem Satz, das die Resultate des Marktme-
chanismus lediglich hinsichtlich des Volumens der Beschdfti-
gung, nicht aber der Art der Beschidftigung - das Argument der
' Produktionsstruktur - negativ zu be&ertende Resultate hervor-

bringt, folgt auch Volumensteuerung, nicht aber Allokatidns-

politik. Keynes und die Keynesianer suchen eine Art 'neutrale'
Politik, bei der das Volumen der Beschdftigung iiber die Sta-
bilisierung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage auf dem
schmalen Grat der Vollbeschdftigung gesteuert wird, ohne da8
die Produktionsstruktur beeinfluBt wird." Als Beleg zitiert
Bolle eine entsprechende AuBerung von Keynes: "Ich sehe keinen
Grund zur Annahme, daB das bestehende System die gebrduchli-
chen Produktionsfaktoren falsch behandelt. ...Es ist die Be-
stimmung des Volumens, nicht die Richtung der tatsidchlichen
Verwendung, was zum Zusammenbruch des bestehenden Systems
‘gefiihrt hat."39) Technologisch bedingte Arbeitslosigkeit
etwa durch Verharren auf alten Produktionsstrukturen bei
Vordringen produktivititssteigernder Innovationen liegt
auBerhalb der Vorstellungswelt keynesschem Denkens; ebenso-
wenig ist z.B. die negative Beschdftigungswirkung Uberdimen-
sionierter GroBtechnologie oder von rohstofiverschwendendem

Energieeinsatz (Erddl) im Blickpunkt keynesscher Ansdtze.



Ein zweiter grundlegender Mangel besteht in der vdlligen
Ausblendung der Auswirkungen expansiver Steuerung aui das
Angebot der Arbeit, selbst in ihrer volumenmdBSigen Dimension.
Einkommen hdngt aber nicht nur von der Menge der angebotenen
Arbeit ab, sondern auch vom Verteilungseffekt des Alloka-
tionssystems, insbesondere von den Steuersdtzen (vgl. Schau-
bild 2 und 3). Insofern Fiskalpolitik, zum Beispriel die konti-
nuierliche Ausweitung staatlicher Investitionen, {ber Steuern
zu finanzieren ist, verursacht sie nicht nur Anderungen in der
Nachfrage, sondern auch Anderungen in dem Angebot von Arbeitﬁo)
Je mehr Steuern flir ein zusdtzliches Quantum von Arbeit 2zu
bezahlen sind, desto geringer wird die Neigung, mehr Arbeit
anzubieten bzw. das bisherige Arbeitsvolumen beizubehalten.
Das gilt vor allem fiir qualifizierte Berufe und héhere Ein-
kommensschichten, fiir die der Wert Von Freizeit mit Erreichen
eines gewiésen Lebensstandards (an- Konsumgiitern) steigt. So
kann es leicht passieren, daB'éine\expansive'Strategie an
Angebotsschranken qualifizierter Arbeit stdB8t, die dann in

der Tat zu einer lohnkosteninduzierten Inflation fiihren k&nnte.
Hier ist vermutlich ein wichtiger Grund fiir stagflationdre
Tendenzen (d.h. Gleichzeitigkeit von Inflation und Arbeits-

losigkeit) 2zu sehen, die nicht in die keynessche Modellwelt
passen.

Unberlicksichtigt im keynesianischen aber auch im keynesschen
Modell des Arbeitsmarkts bleibt-auch die Einwirkung der
Angebotsstruktur, insbesondere auch der Arbeitslosenstruktur
auf die Nachfrage nach Arbeit. Die Strukturierung der Ar-
beitslosigkeit aufgrund iiberlagernder Selektionsmechanismen
beim Heuern und Feuern kann sich als Restriktion flir einen
raschen beschdftigungswirksamen Aufschwung erweisen. Dies
wird auch vom THUROW'schen Warteschlangenmocdell Ukersehen.
Thurow geht veon der richtigen Uberlegung zsus, dal nicht Lohn-
wettbewerb, wohl aber Wettbewerb um gute Arbeitsplitze die

Arbeitsmarktdynamik ausmacht. Beil Nachirageschwankungen



bilden sich mehr odef weniger lange Warteschlangen, die
aufgrund spezifischer Selektivit#dt im Prozef der Entlassun-
gen bzw. freiwilligen Kiindigungen zustandekommen. Die Lé&nge
der Warteschlangen wird vom Niveau der Nachfrage bestimmt

und. 148t sich durch entsprechende Niveaupolitik verkiirzen.

Ist die Nachfrage nur gro8 genug, werden auch die am schlech-
testen qualifiziertén Arbeitskridfte noch aufgenommen. Das
heiBt, wie es Bolle treffend ausdriickt, die am Ende der Warte-
schlange stehenden Arbeitékréfte sind offenbar keine "Opfer
des Arbeitsmarktes", sondern "Opfer des Gﬁtermarktes".41)
Das Warteschlangenargument iUbersieht aber, daf8 die Alloka-
tionsmechanismen in unterschiedlichen Zyklusphasen unter-
schiedlich wirken; und das beispielsweise eine langandauernde
hohe Arbeitslosenquote endogene Faktoren der Erzeugung weite-
rer Arbeitslosigkeit entwickelt. |

Ein letztes Argument, das die Notwendlgkelt einer erheblichen
Modlflzlerung und Erg&nzung des keynesschen Modells begriindet,
ist die mangelnde Berucks;chtlgung der vom Entscheldungssystem
ausgehenden Wértschétzunq von Arbeit (vgl. Schaubild 3). War
es fir die dreiBiger Jahre zweifellos richtig, von der iber-
wiegenden Mehrzahl der arbeitenden Bevdlkerung anzunehmen,

ihr starkster Beweggrund (Motiv), eine Erwerbsarbeit aufzu-
nehmen, -sei die Existenzsicherung, so ist die Erwerbsarbeit
heute bei durchschnittlich besserer Versorgung mit Basis-

glitern zunehmend von anderen Motiven beherrscht (vgl. Kap. 4.4).

4.2 Der Arbeitsmarkt als Allokationssystem

' An zweiter Stelle der Steuerungshierarchie steht das Aus-
tauschsystem von "Recht" im Sinne von strukturellen Problem-
l8sungen oder Entscheidungsprémissen und "Beitrdgen" (Geblh-

>ren, Steuern, Abgaben), das sowonl mit dem Produktionssystem
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als auch mit dem Integrationssystem direkt gekoppelt ist,
indirekt allerdings auch mit dem Anreizsystem. Infolge dexr
im Vordergrund stehenden Funktionen "Regulierung” und "Ver-

teilung" kennzeichnen wir dieses System kurz als "Allokations-

system”. In diesem System werden im wesentlichen die Zuordnung
von Produktionsfaktoren und -ergebnissen geregelt.

Die Elemente und komplexen Austauschbeziehungen des Allo-
kationssystems werden im Schaubild 4 gezeigt, das eine Fort-
fihrung von Schaubild 3 und eine Verfeinerung von Schaubild
2 darstellt:

Schaubild 4: Der Arbeitsmarkt als Allckationssystem

) ] Giiter, Dienste
PRODUKTION —_— ’ REPRODUKTION
| Arbeit I
Produk- Geld, : Konsum Ein-
tivi- Kapital ' _ Sparen kommen
4=k o i '
o Recht
REGULIERUNG —_— VERTEILUNG
Beitridge
Stabi- Loya- _ Positions- Interes-
litat litat zuwelisung sen, Pro-
A4 ¥ gramme
, Sanktionen
KONTROLLE — ey ORGANISATION
——
Optionen




- 47 -

Im Mittélpunkt des Allokationssystems stehen Angebot und
Nachfrage nach "Recht" bzw. Angebot und Nachfrage nach
"Beitrdgen". Der gerade Steuerungspfeil, d.h. der Primdr-
input "Recht" von der Regulierungsfunktion zur Verteilungs-
funktion besagt, daB innerhalb dieser Steuerungshierarchie
wiederum die Entscheidung lber Entscheidungsprémissen bzw.
Uber strukturelle Problemldsungen vorrangig ist gegeniiber dem
Sekunddr- oder Reaktionsinput "Beitr&dge". Umgekehrt werden
alle Regqulierungsfunktionen iiber Beitrdge finanziert und

miissen sich in deren Rahmen halten.

. Die Riickkopplungsschleifen, mit denen die Regulierungsfunk-
tion gekoppelt ist, sind so zu lesen: die spezifischen Out-
puts der Regulierung (Recht, Geld und Kapital sowie Stabili-
t&t) sind Funktion vor allem von drei Gr&B8en (Inputs): Produk-
tivitdt, Loyalitdt und Beitrige. Stabilitdt nimmt z.B. mit -
sinkender'Produkfivitét und enté;rechend sinkendeh Beitrigen
(ceteris paribus) ab; die Verfigbarkeit von Finanzkapital
hdngt von regulierten Zinssdtzen, steuerlichen Abschreibungs-
mdglichkeiten und von Gewinn-’und Vermdgenssteuern ab (alles
Formen von "Beitrdgen"). Analog sind die Beziehungen der
Verteilungsfunktion zu lesen: die spezifischen Outputs des
gesellschaftlichen Vefteilungssystems (Einkcmmen, Positions-
zuweilsungen und Beitrdge) sind Funktion von Konsum bzw. Spa-
ren, Interessen bzw. Programmen und schlieBlich von Recht.
Das Einkommen sinkt z.B., wenn zuviel verbraucht und ent-
sprechend zuwenig investiert wird; Positionszuweisungen .
werden in starkem MaBe durch gesellscharftlich sanktionierte
Interessen reguliert, die z.B. die fundamentale Arbeitstei-
lung in Erwerbs- und Hausarbeit festlegen. Wir werden uns

im folgenden aber weniger mit der genetischenA(die Entstehung
betreffend) Erkldrung allokativer Mechanismen befassen,

sondern mit erkennbaren Formen und Auswirkungen.

Unter allokativen Gesichtspunkten ist der Arbeitsmarkt ein
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komplexes System von Zuordnungsregeln, die bestimmen, wer

wie und wann {ber die Zuordnung von Produktionsfaktoren bzw.
iber die Verteilung der Produktionsergebnisse entscheiden
darf. Die Steuerung der Allokation erfolgt im wesentlichen
liber Recht im weiteren-Sinne (i.e. strukturelle Probleml&sun-
gen), das entweder substantielle Normen vorgibt wie maximale

Arbeitszeit oder Verbot von Kinderarbeit (= normative Regu-

lierung), oder institutionelle Mechanismen absichert wie
private Verfligungsgewalt Uber Produktionsmittel oder ein
duales Berufsausbildungssystem (= institutionelle Regulierung),

oder Beitrdge regquliert, vor allem Steuern flir kollektiv zu
erbringende Leistungen wie Verteidigung, innere Ordnung, Bil-
dung und Infrastruktur, in zunehmendem MaB8e auch Subventionen

zu Umverteilungszwecken (= verteilungspolitische Regulierung).

'Der.Arbeitsmarkt unterlag schon immer stark der Regﬁlierung,
so da8 von einem "Markt" im Sinne eines freien "Warenaus-
tausches" allenfalls in Ausnahmef&@llen die Rede sein konnte

" (z.B. Sklavenmirkte). In der neueren Geschichte hat die Regu-
lierung des Arbeitsmarktes laufend_zugenommen, vor allem in
jlingerer Zeit sind zur Intensivierung von Regulierung auch
neue Formen der Regulierung hinzugetreten. Neoklassische oder
an Keynes orientierte Steuerungstheorien schenken dieser Ent-
wicklung zu wenig Aufmerksamkeit.

Die wichtigsten Formen der normativen Regqgulierung sind Ent-

scheidungsprdmissen bezlglich der Arbeitszeit (Lebensarbeits-

zeit, Achtstundentag, tUberstundenregelung, Kurzarbeit), be-

ziglich Arbeitsschutz (Mutterschutz, Verbot von Nachtarkeit,

Verbot von Kinderarbeit, Sicherheitsvorkehrungen am Arbeits-

platz, Jugendarbeitsschutz u.a.), bezliglich Arkeitsplatzer-

haltung (Kindigungsschutz, Meldenflicht drohender Massenentlassungen)

- S

und beziglich Einkommensausgleich bei Vearlust des Arxrbeitsplatzes

1

{Arbeitslosengeld, -hilfe). Im Zusammenhang mit ncrmativer

-
i -
Regulierung lassen sich die ersten beiden Thesen formulieren:




(1) Das gesellschaftlich legitimierte Zuordnungssystem von Pro-
duktionsfaktoren und -ergebnissen, insbesondere das 6ffent-
lich-rechtlich sanktionierte, macht den Faktor Arbeit in zu-
nehmendem MaBe zu einem fixen Produktionsfaktor, der

die Strategien von Arbeitsanbietern wie Arbeitsnachfragern

stark beeinfluBt. (2) Gesamtwirtschaftlich macht

sich dies in einer Tendenz zur Entkopplung von Wachstum und

Beschdftigung (also keine vdllige Entkopplung) bzw. von Gliter-
und Arbeitsmdrkten bemerkbar. Komplementdr dazu steigt der

Bedarf an selektiver Beschdftigungspolitik, und die erforder-

lichen steuerungspolitischen Anstrengungen bzw. Ausgaben
steigen flir jede zusdtzlich gewonnene Beschdftigungseinheit
Uberproportional an. Diese Themen werden weiter unten mit
einem Vergleich von _Schweden und der Bundesrépublik zu illu-
strieren und zu begriinden sein.

13

Die wichtigsten Formen der institutionellen Regulierung

sind,naéh wie vor die Eigentumsregeln (Privateigentum an

Produktionsmitteln), die Regeln der Arbeitsvertraggestaltung

(z.B. Vertragsfreiheit laut der seit 1869 gliltigen Gewerbe-
ordnung), das kollektive Arbeitsrecht, welches das Recht

der Arbeitsverbdnde in Beruf und Betrieb, ihrer Vertrdge

und K&mpfe regelt (besonders das Tarifvertragsrec@t mit der
Fassung von 1969, das Arbeitskampfrecht laut Artikel 9 Grund-
gesetz und das Betriebsverfassungsrecht in der Fassung von

1972) und das Berufsbildungssystem, das iiber Qualifizierung

starken EinfluB auf die Positionszuweisungen im Arbeitsmarkt
‘hat. Eine auch nur ann&hernd ausreichende Beschreibung des
Zusammenhangs solcher institutioneller Regelungen und der
Funktionsweise von Arbeitsmirkten wiirde den Rahmen dieser
Studie sprengen. In drei knappen Exkursen soll die Aufmerk-

samkeit auf folgende Hypothesen gelenkt werden:

- freie Arbeitsvertrdge mit der Moglichkeit beider Vertrags-

partner, UngewiBheit zu produzieren (vor allem Kindigung
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bzw. Entlassung), induzieren eine systematische Unter-
investition in Humankapital und Mangel an guten, d.h.
qualitativ anspruchsvollen Arbeitspl&tzen;

- Dezentralisierung von beschdftigungsrelevanten Entschei-
dungen (dargestellt am jugoslawischen Modell) vergr&Bert
zwar einerseits die Autonomie der Arbeitsgruppe und u.U.
auch die Anpassungsfdhigkeit an sich wandelnden Umwelt-
bedingungen, flihrt andererseits aber zu verstirktem Lei-
stungsdruck und zu AusschlieBungstendenzen der Gfuppe mit
der Konsequenz einer Dualisierung des Arbeitsmarktes;

- das sbzial und kulturell eingefahrene Ausbildungssystem
determiniert in starkem MagBe die zuklinftigen Arbeitsmarkt-
chancen hinsichtlich Lohn, hierarchische Position und
Karrierechancen; Lohnwettbewerb ist durch institutionelle
Allokationsmechanismen weitgehend ausgeschaltet.

Die wichtigsten Formen vefteilungspolitischer Requlierung

sind Steuern in Niveau (Steuerquote) und Struktur (Tarif-
struktur), ‘Sozialversicherungsbeitrdge inklusive gegebenen-

falls Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung und- Subventionen.

Abgesehen von einigen Untersuchungen zu den Auswirkungen wvon

Arbeitslosengeld auf das Arbeltsangebot42)

; die bislang noch
keine eindeutigen Ergebnisée brachten, wurde den Auswirkungen

der Steuerquote und der steuerlichen'Tarifstruktur auf das
Beschdftigungsverhalten noch kaum Aufmerksamkeit geschenkt.

Es ist aber zu vermuten, daB8 z.B. die gestiegene Steuerquote,

in der Bundesrepublik von 19,2 (1950) auf 25,0 -(1977) %3}, und
die Tatsache, daB8 immer mehr Beschdftigte in die progressive
Besteuerung hineinkommen, das Angebotverhalten insbesondere der
Ehefrauen geédndert haben. V3llig ungekldrt sind auch die arbeits-
marktpolitischen Auswirkungen einer sozialversicherungsrechtlichen
Gleichstellung von Mann und Frau, deren Durchsetzung nun verfas-
sungsrechtlich und politisch gefordert werden. Der Einsatz von
Lehnsubventionen als beschi&ftigunas- und arbeitsmarktpoliti-

sches Instrument wurde an ander Stelle schon ausfihrlich

i‘



‘behandelt, 32)

4.2.1 Neuere gesetzliche Regulierungen in Schweden und
44)

in der Bundesrepublik

a) Schweden

Die 7cer Jahre. brachten in Schweden neue gesetzliche Regelun-
~gen, deren Inhalt und Bedeutung im folgenden skizziert werden
soll: '

(1) Das Gesetz zum Schutz der‘Beschéft;gung (1974) enthdlt

bestimmte Auflagen fiir Arbeitgeber bei Einstellungen und Ent-
lassungen; schrédnkt also die Dispositionsgewalt der Arbeit=
geber ein. Grundgedanke des Gesetzes ist es, ein Beschdfti-
gungsverhiltnis so'weit als md&glich auszudehnen, die Sicher-
heit des Arbeitsplatzes also zu stdrken. Beschdftigungsver=
hdltnisse flir begrenzte Zeitspannen, eine bestimmte Saison
oder Aﬁfgabe kénnen nur noch abgeschlossen.werden, wenn sie
durch die Art der Aufgabe‘gerechtfertigt sind, beispielsweise
bei speziellen Einzelaufgaben, saisonaler Beschdftigung in der
Landwirtschaft und ad hoc-Beschdftigung im Baugewerbe. Das
Gesetz billigt ebenfalls eine befristete Beschdftigung in
Verbindung mit der Verbesserung der beruflichen Praxis oder
zum zeitlichen Ersatz eines stdndig Beschdftigten. Das Ge-
setz gilt fir Sffentliche wie auch private Arbeitgeber, Aus-
nahmen gelten fir den Manégementbereich und flir mithelfende
Familienangehdrige. Arbeiter genieBen so in Schweden einen
Beschdftigungsschutz, wie er in der Bundesrepublik zur Zeit
nur flir Angestellte gilt.

Das Gesetz bestimmt, daf fir eine Kiindigung seitens des
Arbeitgebers triftige Griinde vorliegen miissen. Ein m&glicher
Streit Uber die Stichhaltigkeit der Kindigung kann vor dem

Gericht ausgetragen werden. Bei noch ausstehendem Urteil



hat der Beschdftigte Anspruch darauf, beschdftigt zu bleiben.
Im allgemeinen gelten Krankheit, verminderte Arbeitsleistung
usw. nicht als ausreichende Griinde fiir eine Entlassung; ausge-
nommen sind Fdlle, in denen der Beschdftigte nicht mehr zu
einer bedeutenden Arbeitsleistung in der Lage ist. In allen
anderen Fdllen ist es die P£flicht des Arbeitgebers, zu ver-
suchen, fir den Arbeitnehmer eine weniger anspruchsvolle
Tdtigkeit zu finden. In gr&Reren Betrieben und 6ffentlichen
Behdrden sind sog. Anpassungsgruppen eingerichtet worden
(bestehend aus Vertretern der Unternehmung, der Gewerkschaften
und des Arbeitsamtes), welche die Aufgabe haben, ein stédrkeres
Verstidndnis fiir 4ltere und behinderte Arbeitnehmer zu f&érdern
und Vorschlidge zu unterbreiten, um die ZAlteren und Behinder-

ten zu halten und neue anzuwerben.

Wirtschaftlich bedingte Freisetzung oder dhnliche Situationen,
Verringerung der Betriebsleistung und organisatorische Ver-
dnderungen gelten "im allgemeinén als "triftige Griinde" fir
Entlassungen. Es wird aber vorausgesetzt, daBf prdventive MaB-
nahmen, wie innerbetriebliche Umsetzung, natiirlicher Beschidf-
tigtenabbau (z.B. Einstellﬁngsstop) oder schrittweise Be-
triebsschlieBungen zuerst versucht werden. Das Gesetz garan-
tiert gewerkschaftliche EinfluBfnahme bei der Durchfiilhrung von
Betriebsverkleinerungen, entweder durch die entsprechende
Gesetzgebung, - insbes. durch das Gesetz {iber Mitsprache-
regelungen im Arbeitsleben (1977) - oder durch Vereinbarun-
gen der Tarifpartner. Dariiber hinaus wird einem Arbeitnehmer,
der aufgrund wirtschaftlich bedingter Freisetzung entlassen
worden ist, im ersten Jahr nach Beendigung seines Arbeitsver-
h&ltnisses die Mdglichkeit zur Wiedereinstellung angeboten,.
falls der friihere Arbeitgeber in dieser Zeit neue Einstellun-

gen vornimmt.

O]

ntlassungen unterliegen einer Xindigungsfrist ven mindestans

sinem Monat, sowohl seitens des Arbeiltgebers als auch des



Arbeitnehmers. Arbeitnehmer, die mindestens 25 Jahre alt sind
und fiir eine bestimmte Mindestzeit bei einem Arbeitgeber be-
schdftigt waren, haben Anspruch auf eine l&ngere Kindigungs-
frist. Diese erhdht sich schrittweise mit dem Alter der Ar-
beitnehmer von zwei auf sechs Monate. Personen im Alter von
45 Jahren oder dariiber genieBen die lidngste Kiindigungsfrist.
Grundsé&dtzlich sollen Arbeitnehmer nach dem Prinzip "die letz-
ten‘zuerst" gekiindigt oder entlassen werden. Entsprechende
tarifliche Vereihbarungen regeln, in welcher Weise Arbeit- -
nehmer entlassen oder gekiindigt werden.

Der Arbeitnehmer hat wdhrend der Kiindigungsfrist Anspruch

auf normale Bezahlung, auch wenn der Arbeitgeber ihm nur

eine Teil- oder gar keine Beschdftigung anbieten kann. Der

' Arbeitgeber kann allerdings denjenigen Betrag von der Lohn-
f&rtzahlung abziehen, den der Arbeitnehmer anderweitig ver-
dient hat oder offensichtlich durch die Annahme einer anderen
Afbeit hétte\verdienen k&énnen. Der Arbeitnehmer ist also fiir
den Fall, daB ihm w&hrend der Kilindigungsfrist am alten Ar-
beitsplatz keine Beschdftigung angeboten wird, gehalten, sich
dem Arbeitémarkt zur Verfiigung zu stellen, d.h. also,vsich
beim Arbeitsamt zu melden. Bei befristeten Entlassungen, die
l&nger als zwei aufeinanderfolgende Wochen dauern, oder mehr
als 3o Tage eines Kalenderjahres ausmachen, miissen die L&hne
weiter gezahlt werden. Diese Abfindungssumme ents?richt dem
normalen Tagesverdienst des Arbeitnehmers und gilt unabhdngig

vom Grund der befristeten Entlassung.

Vor Entlassung, Kindigung oder Einstellung neuer Arbeitnehmer
muf der Arbeitgeber die 2zustd@ndige &rtliche Gewerkschaft

von seinem Vorhaben in Kenntnis setzen, auch wenn der betref-
fende Arbeitnehmer nicht Gewerkschaftsmitglied ist. Bei Ent-

lassungéabéichten mu3 der betroffene Arbeitnehmer im voraus

dariiber informiert werden.
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(2) Das Gesetz zur Fdrderung der Beschdftigqung (1974) macht

es sowohl pfivaten als auch &ffentlichen Arbeitgebern zur
Auflage, der regionalen Arbeitsmarktbehtrde {iber bevorstehende
betriebliche Mafnahmen mit Beschdftigungsfolgen in einer be-
stimmten Zeitperiode vorher zu berichten. Falls diese Mag-
nahmen zu Entlassungen fiilhren, betrdgt die Meldefrist ent-
sprechend der Zahl der betroffenen Arbeitnehmer zwischen zweli
und sechs Mcnate (zwel Monate, wenn nicht mehr als 25 Arbeit-
nehmer betroffen sind, sechs Monate bei mehr als 1oo Betroffe-
nen) .

Das Gesetz unterstiitzt auch die Arbeitsdmter durch Bestim-
mungen, die es dlteren und nur begrenzt leistuhgsféhigen
Arbeitnehmern erleichtern sollen, auf dem offenen Arbeits-
markt .eine Béschéftigung zu erlangen oder wieder zu erlangen.
Diese M&glichkeiten wurden jedoch nicht in grofem Ausmas
genutzt. Die Bestimmungen erleichtern die T&tigkeit der An-
passungsgruppen in den Unternehmen. Werden verabschiedete
LOsungen ignoriert, kann die Arbeitsmarktbehdrde (AMS) Wei-
sungen an den Arbeitgeber erlassen, die entsprechénde Durch-
fﬁhrungsmaBnahmen vorschreiben. Werden die von der AMS erlas-
senen Vorschriften nicht befolgt, kann jene als letzten Aus-
weg festsetzen, daB der Arbeitgeber nur ihm zugewiesene oder
vom Arbeitsamt empfohlene Arbeitnehmer einstellen darfl!

{(3) Das Gesetz Uber den Status der Gewerkschaftsvertreter an

Arbeitspldtzen (1974) wurde zur Unterstiitzung der Gewerk-
schaften geschaffen, von denen in vollem Magse die Durchfih-
rung der in den letzten Jahren geschaffenen Reformen abhédngt.
Das Gesetz sieht Vorkehrungen iber den Fall vor, daB Gewerk-
schaftsvertretern aufgrund ihrer Gewerkschaftspflichten min-
derwertigen Arbeitsbedingungen zugeteilt werden. Im Falle von
Betriebsverringerungen genieBt der Gewerkschaftsvertreter
hinsichtlich einer Weiterkeschiditicung Vorrang, vorausgesetzt,

dal seine gewerkschaftlichen Aufgaben von besonderer Bedeutung



fiir den Arbeitsplatz sind. Die Gewerkschaftsorganisation

bestimmt primdr Uber die Interpretation dieses Sachverhaltes.

(4) Das Gesetz iiber die ProzeBfiihrung bei Arbeitskonflikten

(1974) hat zum Ziel, einen allgemein akzeptierten Rahmen filir
eine gesetzlich geregelte Austragung von Arbeitskonflikten
zu schaffen. Konflikte, in denen die an tariflichen Verein-
barungen Beteiligten verwickelt sind, werden direkt dem zu-
stdndigen, als erste und einzige Instanz geltenden Arbeits-
gericht vorgetragen. Bei den Ubrigen Arbeitsstreitigkeiten
wird eine Einigung zuerst am regional zustdndigen Gericht

versucht; aufgrund der dort gefdllten Urteile wird das, Ar-

beitsgericht als zweiteund letzte Instanz angerufen.

(5) 1977 wurden die drei friheren Erlasse im Bereich der Ar-
beitsgesetzgebung, das Gesetz zur Schlichtung von Arbeits-

konflikten (1920), das Geseﬁz ﬁber Vereinbarungen von Tarif-
partnern (1928)‘und das Gesetz Uber das Recht zur Vereinigung

und zu Tarifverhandlungen (1936) durch das Gesetz liber Mit-

spracheregelungen im Arbeitsleben ersetzt. Dieses Gesetz be-

ruft sich auf die Prinzipien der Vereinigungsfreiheit und

der Tarifpartnerschaft; Vereinbarungen der Tarifpartner wer-
den als wichtigstes Instrument zur Regelung der Beziehungen
zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern angesehen. Hauptzweck
des Gésetzes (das vieles der frﬁheren Gesetzgebung Ubernommen
hat) ist es, Arbeitnehmer in die Lage zu versetzen, durch Ver-
handlungen und Vereinbarungen EinfluB auf die Arbeitsorgani-

sation und das Management der Gesellschaft zu nehmen.

Die wichtigsten Anderungen waren, verglichen mit den friiheren

Erlassen, die Ersetzung der grunds&tzlichen Arbeitgeberrechte

wie Organisation und Bestimmung der Arbeitsabldufe durch tarif-

liche Vereinbarungen, welche die Rechte der Arbeitnehmer
hinsichtlich ihrer Mitspracheregelungen abgrenzen. Bei Strei-

tigkeiten {lber die Durchfihrung gemeinsam vereinbarter Regu-




lierungen genieft die Gewerkschaft das vorréngige Recht zur
Auslegung des Vereinbarungsvertrages; in Fdllen, die Uber
die tariflichen Vereinbarungen hiﬁausgehen, erhdlt die Ge-
werkschaft gréBere Verhandlungsmacht, beispielsweise das
Recht zu einer umfassenderen Information; gleichzeitig ist
die Gewerkschaft ermdchtigt, ihr Veto gegen Vereinbarungen
einzulegen, die gegen Gesetze oder tarifliche Vereinbarungen

zu verstoBen scheinen.

b) Bundesrepublik

Wéhrend die Regulierungen des Arbeitsmarktes in Schweden das
Gewicht auf Arbeitsplatzsicherung und Schaffung von Arbeits-
pldtzen zu legen scheinen, wird in der Bundesrepublik '

mit neueren‘Regelungen eine Beschdftigungspolitik betont,
welche die Auswirkungen eines Arbeitsplatzverlustes. bei den
betroffenen Arbeitnehmern auffangen soll. Dieses kompensato-
rische "soziale . Netz" ist in letzter Zeit weiterentwickelt
worden. Allerdings liegen auch wichtige Verbesserungen-def
Arbeitsplatzsicherung vor, etwa mit dem Kiindigungsschutzge-
setz und mit dem novellierten Betriebsverfassungsgesetz von.
1972, das dem Betriebsrat das Récht zur Mitbestimmung bei
Entlassungen zugesteht. Einigungen der Tarifpartner in der
Industrie haben dariiber hinaus die Arbeitsplatzsicherheit
dauverhaft verbessert.

(1) Das Kiindigungsschutzgesetz (1969, gedndert 1976 und 1978)
"gilt, mit einigen Ausnahmen, fiir alle Arbeitnehmer im &ffent-

lichen und privaten Sektor, die mindestens 18 Jahre alt und
mindestens sechs Monate im Unternehmen beschdrftigt sind.
Die deutsche Gesetzgebung unterscheidet zwischen "Einzel-"
und "Massen-" entlassungen. Der BRegriff der "Massenentlas-

sung" bezieht sich auf die Entlassung einer genau festgeleg-

—

ten Mindestzahl von Beschdftigten innerhalb ven vier Wochen.

o]
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Diese Mindestzahl ist in folgender Wel

n

e festgelegt (entspre-



chend der zweiten Novelle von 1978):

- mehr als finf Beschdftigte in Betrieben mit einer laufenden
Beschdftigung von mehr als 20 und weniger als 50 Personen:;

- zehn Prozent der Beschdftigten oder mehr als 25 Personen
in Betrieben mit einer laufenden Beschéftiguhg von mehr als
50 und weniger als 500 Personen;

- 30 oder mehr Beschdftigte in Unternehmen mit 500 oder mehr

Personen.

Beabsichtigt ein Arbeitgeber, die angegebene Mindestzahl oder
eihen Teil der Beschdftigten innerhalb der Vier-Wochen-Frist
zZu entlassen, so ist er zu einer schriftlichen Benachrichtigung
des &rtlichen Arbeitsamtes verpflichtet. Dieser Nachricht mu8
eine Erkldrung des Betriebsrates'beigefﬁgt sein. Massenent-
lassungen werden einen Monat nach Genehmigung durch die Be-
hérde wirksam. Grund fir diese Regelung ist es, die Arbeits-
vermittlung-'in die Lage zu versetzen, im Entlassungsfall Ver-
mittlungsfunktionen wahrzunehmen und, falls notwendig, Um-
schulungsmafnahmen fir die Arbeitnehmer vorzubereiten. Die
Genehmigung kann auf den Tag des Eingangs der Benachrichtigung

zuriickdatiert werden.

Das Landesarbeitsamt kann das Inkrafttreten der Entlassuﬁgen
bis zu zwei Monate verschieben; dies hdngt von der Prifung
dér-OrdnungsméBigkeit der Benachrichtigung im festgelegten
Zeitraum ab. Die Entscheidung lber die Genehmigung oder Uber
die Verweigerung der sofortigen Genehmigung durch Has Arbeits-
amt wird von einem "MassenentlassungsausschuB"_geféllt, dem
Vertreter der Arbeitsvermittlung, der Arbeitnehmer, Arbeit-
geber sowie der Gemeindeverwaltung angehdren. Analog dazu
sind Einzelentlassungen solche, die in ihrer Summe die An-
zahl der in den o.a. Bestimmungen innerhalb der Vier-Wochen-
Periode nicht erreichen. Bei Einzelentlassungen muf grund-
sdtzlich eine Mindestklindigungsfrist eingehalten und mit dem

Betriebsrat besprochen werden. Im folgenden sind die Ublichen




Mindestkiindigungsfristen aufgefilhrt:

- bei einer Beschidftigungsdauer bis zu finf Jahren = zwei-
wochige Kindigungsfrist des Arbeitgebers;

- Beschidftigungsdauer 5 - 1o Jahre = einmonatige Kiindigungs-
frist; - '

- Beschdftigungsdauer 10 - 20 Jahre = zweimonatige Kiindigungs-~

frist;

- Beschédftigungsdauer idber 20 Jahre dreimonatige Kiindigungs-
frist.
Meist werden diese Fristen durch tarifliche und individuelle

Vereinbarungen ibertroffen.

Die gesetzlich vorgeéehene Mindestkﬁndigungsffist soll Arbeit-
nehmer vor willklirlicher Entlassung aus "sozial unqerechtfer-
tigten" Griinden schiitzen. Das Kiindigungsschutzgesetz definiert
eine "sozial ungerechtfertigte" Entlassung als solche, "die
nicht. auf Griinden beruht;, die mit der Person oder dem Verhal-
ten. des Arbeitnehmers verbunden sind, oder die auf hohen |
Qualifikationsanforderungen beruht, die die Weiterbeschifti-
gung im Unternehmen ausschlieft.” Die Beweislast der Entlas-
sungsbegriindung verbleibt beim Arbeitgeber.

Jingste Gerichtsentscheiduﬁgen haben darauf verwiesen, dasB
bei der Beurteilung der "sozialen"Situation jedes einzelnen

Falles "ein Gleichgewicht der Kr&fte" berilicksichtigt werden

muB. Wahrend beispielsweise Alter und Gesundheit eines Ar-
beitnehmeré eindeutig "soziale" Faktoren sind, die bei jeder
m&glichen Entlassung berlcksichtigt werden miissen, so k&nnen
diese selbst als "Griinde, die die Person des Arbeitnehmers
betreffen"”, zur Rechtfertigung einer Entlassungaausreichen.
Wenn also das fortgeschrittene Alter oder der andauernd
schlechte Gesundheitszustand eines Arbeitnehmers die Fdhig-
keit zur Erledigung der Arbeit beeintrdchtigt, fir die er
urspriinglich eingestellt worden ist, so wird eine Entlassung

mit entsprechender Xindigungsfrist als gerschtfertigt ange-



sehen (insbes. wenn ein geeigneter anderer Arbeitsplatz im
Betrieb fehlt). Haben jedoch solche Faktoren keine unmittel-
bare Beziehung zur Arbeitsf&higkeit des Arbeitnehmers fir

die betreffende Arbeit, ist eine Entlassung allein aus diésen

Griinden nicht gerechtfertigt.

In Fdllen, in denen Entlassungssituationen in Verbindung mit
"hohen Qualifikationsanforderungen® des Betriebes einhergehen,
haben die Gerichte sehr dezidiert Abstand davon genommen, den
Standpunkt der Betriebsleitung und damit die einzelnen Unter-
nehmerentscheidungen,K zu vertreten. Die Gerichte versuchen
eher, die von diesen Entscheidungen ausgehenden "sozialen
Konsequenzen" in Betracht zu ziehen und "generell die.unter-
schiedlichen Interessen abzuwdgen, um daraufhin zu entscheiden,
ob Entlassungen den Umstédnden entsprechend gerechtfertigt und
angemessen sind". Wenn also bei RationalisierungsmagSnahmen
andere Arbeitspldtze verflighar 'sind, ist eine Entlassung'
grundsdtzlich keine angemessene Entscheidung, wenn nicht die
verbleibende verfiigbare Arbeit spezielle Qualifikationen er-
fordert, die der von der Entlassung Bedrohte nicht besitzt.
Im allgemeinen haben die Gerichte auch den Grundsatz verifolgt,
daB in einer Situation, die durch wirtschaftlich bedingte
Freisetzungen gekennzeichnet ist, die Auswahl der Entlassun-
gen nach der "sozialen Wahl" erfolgen sollte; beispielsweise
'sollten Faktoren wie Alter, Familienstatus, Dauer der Beschaf-
tigung usw. beriicksichtigt werden.

4
Der Einfluf des Betriebsrﬁtes auf Entlassungsentscheidungen
ist groB, und etliche Entlassungen werden angefochten. Die
Mehrzahl wird jedoch im "gegenseitigen Einvernehmen” der
Tarifpartner entschieden, derzufolge Entschiddigungen an die
betroffenen Arbeitnehmer gezahlt werden. Eine einijdhrige,
1976/77 durchgefihrte Umfrage bei Betriebsr&ten grofBer und
mittlersr industrieller Unternehmen enihélt einige Angaben

iiber den Anteil der von den Betriebsrdten angefochtenen



unternehmerischen Entscheidungen. Danach wurden rd. 20 %
der vom Arbeitgeber entschiedenen Entlassungen nach Inter-
ventionen der Betriebsrdte widerrufen. 1o % aller Entlas-
sungen wurden vbr dem Arbeitsgericht ausgetragen. Davon
wiederum fihrten 60 % 2u Gerichtsentscheidungen, nach denen

Entschddigungen zu zahlen waren.45)

(2) Das Betriebsverfassungsgesetz (1972) enthdlt flr . den .

'Fall, daB der Beschiftigtenstand abgebaut werden soll, zu-
sdtzliche Mitbestimmungsregelungen. Nach § 111 des Gesetzes
haben die Arbeitgeber die Pfiicht, den Betriebsrdten recht-
zeitig und umfassend Informationen Uber Pl&ne organisatori-
schexr Verdnderungen zur Verfiigung zu stellen, die zu Frei-
setzungen oder anderer materieller Nachteile der gesamten
Belegschaft oder ?eile von ihnen fiihren wiirden.

.
-

' Der Betriebsrat kann versuchen, .die fiir die betroffenen Ar-
beitnehmer negativen Effekte der vorgesehenen Organisations-

- mafnahmen zu mildern. Beispielsweise kann der Betriebsrat
"Empfehlungen" fir die unternehmerisché Personalpianung unter-
breiten, z.B. die "Aufforderung”", offene Stellen bestimmter
Arbeitspldtze intern zu besetzen, bevor sie auf dem offenen
Markt angeboten werden. Als sehr wichtig erweist sich das
Recht, "Sozialplé&ne" erstellen zu k&nnen, durch die die Aus-
wirkungen eines Arbeitsplatzwechsels gemildert werden kdnnen.
Sozialpldne enthalten Angaben iilber Abfindungen, Art der Frei-
setzungen und die Benennung der zu entlassenden Arbeitnehmer-
gruppen. Die Zahl der abgeschlossenen Sozialplé&ne ist sehr
hoch und in einer klrzlich getroffenen Entscheidung des Bundes-
arbeitsgerichts wurde festgelegt, daB, im Gegensatz zur bis-
herigen Praxis, Sozialpldne auch bei Konkurs eines Unternehmens

aufgestellt werden miissen.




tionen, insbes. der Bundesanstalt fir Arbeit (BA). Nach § 8,
Abs. 1 AFG ist der Arbeitgeber verpflichtet, unverziiglich

und schriftlich dem Landesarbeitsamt innerhalb von zw8lf Mona-
ten erkennbare Verdnderungen im Unternehmen mitzuteilen, die
vermutlich zu Entlassungen oder tariflicher Herabstufung von
.Arbeitnehmern filhren. Die Ansicht des Betriebsrates iber die
Verdnderungen und deren Wirkungen miissen dem Benachrichti-

gungsschreiben beiliegen.

Der 5.AFG-Novellé zufolge ist die BA verpflichtet, alles
mégliche zu tun, um das Zustandekommen oder die Konsequenzen
einer Kiindigung zu verhiiten. Sie muB jedoch auch das Interesse
des Arbeitgebers an der Geheimhaltung der Kﬁndiguhg insoweit
beriicksichtigen, wie dies die Mafnahmen des Arbeitgebers ver-
hindert oder stdrt. Die Bestimmung ﬁber die Benachrichtigung
wurde vom Gesetzgeber eingefﬁhrt; um dadurch relativ lang--
fristig die Arbeitsmarktentwicklung beobachten zu kénnen uﬁd
allen betroffenen Tarifpartnern die M&glichkeit zu geben, Vor-
sorgemaBnahmen zu treffen, das Ubergangsstadium bis zur Wieder-

beschdftigung ertrdglich zu machen.

(4) Tarifvereinbarungen konzentrieren sich immer mehr auf die

Arbeitsplatzsicherung, insbes., dlterer Arbeitnehmer oder Ar-
beitnehmer mit einer langfristigen Bindung an das Unternehmen.
Analog dazu stieg die Zahl der gegen normale Entlassung ge-
schiitzten Arbeitnehmer von 32 % (1974) auf S5So % 1977. Sehr

. N 4 . . . .
verbreitet sind sogenannte "Rationalisierungsschutzabkommen",

z.B. der besondere Schutz bei der Einfithrung neuer Maschinen,
bei Ver&nderungen der Arbeitsmethoden etc.. Rund 50 % aller
Arbeitnehmer profitieren jetzt von SchutzmaBnahmen wie: Lohn-
ausgleich bei tariflicher Herabstufung, Mindestabfindungs-
summe bei Entlassungen, Umschulungsbeihilfen, Schutz gegen
Enﬁlassung, Lohnausgleich bei Kurzarbeit oder sogar von der
‘Verpflichtung, bezﬁglich der HOhe von Durchschnittsldhnen

und -gehdltern den Betriebsrat zu "konsultieren" und zu in-



formieren (entsprechend einer 1978 getroffenen Vereinbarung
der IG Metall. und der IG Druck und Papier).

Eine interessante Variante der Entschddigung bei Verlust
des Arbeitsplatzes entstand wdhrend der letzten Rezession.
Es handelt-sich um Abfindungsvertrige, d.h. um beiderseitige

Abkommen zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer zur Beendigung
des Beschaftigdngsverhéltnisses unter der Ptamisse, déB dem

- Arbeitnehmer flir seine Zustimmung zur Entlassung eine Ent-
schddigung gezahlt wird (= "goldener Hindedruck"). Die Ab-
findung besteht meist aus einer Pauschalsumme und anderer
finanzieller Zuwendungen. Rein verwaltungstechnisch gesehen
ist mit dem Abfindungsvertrag keine Entlassung ausgesprochen.
Deshalb ist es weder notwendig, Kiindigungsfristen noch andere
mit der Entlassung einhergehende Arbeitsschutzmafnahmen zu
beachten (wie beispielsweise die Pflicht, den Beschdftigten-
abbau dem Arbeitsamt mitzuteilen). Wihrend der wirtschaftli-
chen-Rezession der Jahre 1974/75, als wirtschaftlich bedingte
Freisetzungen sehr hoch waren, wurden Abfindungsvertrédge in
der Bundesrepublik erstmals in groBem Mafe besonders in der
Automobilinsustrie abgeschlossen. Vor 1974 war diese Variante

des Beschdftigungsabbaus nur in wenigen Fdllen und hauptsdch-

lich bei Angestellten (= festangestellten Gehaltsempfingern)
gebrduchlich.
4.,2.2 Arbeit als fixer Produktionsfaktof, Entkopplungs-

tendenz von Giiter- und Arbeitsmdrkten, Dualisierung

des Arbeitsmarktes und steuerungspolitische Folgen

Aus dem Vergleich neuerer gesetzlicher Regulierungen in
Schweden und in der Bundesrepublik, der durch einen Vergleich
anderer Allckationsmedien (z.B. Berufsbildungssystem, scozio-

kulturelles Wertsvstem) 2u ergdnzen wdre, lassen sich folgen-
e

Gemeinsamkeitan erkennen:



- wachsender Schutz der Beschdftigung, besonders unter fol-
genden Arbeitsmarktgruppen: &dltere und behindérte Arbeit-
nehmer, Gewerkschaftsvertreter oder Vertreter des Betriebs-
rates, schwangere Frauen;

- wachsender Schutz der Arbeitnehmer gegen wirtschaftlich be-
dingte Ereignisse (ausgenommen der Arbeitslosigkeit), z.B.
Schutz im Falle von Rationalisierungen oder Entschddigungs-
zahlungen bei tariflichen Herabstufungen;

- wachsende Bewahrung von' Einkommensrechten, z.B. Regelungen
~zur Einkommensausfallentsch&digung bei Kurzarbeit oder zur
Zahlung von Abfindungen.bei Entlassungen;

- wachsende Mitbestimmung des Betriebsrates oder der Gewerk-
schaften bei Entlassungen und

- zunehmende Verpflichtung zur Meldung der vorgesehenen Ent-
lassungen, insbes. bei Massenentlassungen, um Entlassungen

zu verzdgern und um u.U. prédventive MaBnahmen zu erméglichen.

" Die meisten dieser Regelungen sind mit Kosteh verbunden (In-
formations-, Abstimmungs- oder Lohnnebenkosten) und verfesti-
gen die in der klassischen Studie von Oi (1962) formulierte
Tendenz, daB Arbeit zu einem fixen Produktionsfaktor wird.
Damit reduzieren sich aber sowohl die von der neoklassischen
Schule unterstellten Lohn/Preis-Anpassungsmechanismen als
auch die von der keynesschen Schule vorausgesetzte Mengen-
flexibilitdt hinsiqhtlich des Faktors Arbeit. In diesem Zu-
sammenhang wurde auch schon das gefliigelte Wort von der |

“Japanisierung” des europidischen Arbeitsmarktes geprigt.

Empirische Belege filir eine zumindest schwdchere Kopplung

von Glter- und Arbeitsmédrkten im Vergleich zu friher wurden
durch Tests und Fortentwicklungen des sogenannten Okunschen
Gesetzes erbracht. Okun beobachtete 1962 flir die USA, daB -
ganz im Gegensatz zur Lehrbuchkurve - die statistische aAr-
beit$produktivitét im Konjunkturabschwung zurickgeht und beim

Wiederaufschwung zunimmt, bzw. daBf bei einem Riickgang des



Output um einen bestimmten Prozentsatz der Arbeitseinsatz
weit unterproportional abnimmt. Jeder zus&dtzliche Prozent-
punkt an registrierter Arbeitslosigkeit (als Indikator fir
den Riickgang des Arbeitseinsatzes) war mit ungefdhr 3 Pro-
zentpunkten Veflust an realem Bruttosozialprodukt verbunden.46)
Die Erkldrung liegt auf der Hand. Wd&hrend der Rezession kommt
es zu innerbetrieblicher Arbeitélosigkeit, welches die Griinde
fiir die Nichtentlassung auch immer sein m&gen. Im Aufschwung
wird die iberschiissige Arbeitskraft abgebaut, die statisti-
_sche Arbeitsproduktivitdt steigt stark, ohne daB8 sich irgend-
welche Technologien gedndert hdtten, und oft wird erst nach
zwei Jahren der eigentliche Produktivitdtstrend mit viel ge-

ringeren Zuwachsraten wieder erreicht.47)

Die gleichen Beobachtungen wurden auch fiir europdische Linder
gemacht, wobei Kaufman feststellte, daB Wachstum und Arbeits-
losigkeit in Europa schwicher gekoppelt sind als in Amerika
und Kanada. Arbeit ist in Europa also in stdrkerem MaBé ein
fixer Produktionsfaktor als in Amerika. Noch weniger als in
Amerika und Europa reagiert die Arbeitslosigkeit bzw. die
Beschdftigung in Japan auf Fluktuationen des Gilitermarktes,
was infolge der japanischen Tradition lebenslanger Betriebs-

48)

zugehdrigkeit zu erwarten ist. Schweden wiederum zeigt

geringere Reagibilit&t bei positiven Wachstumsimpulseh als

die Bundesrepublik.49)

Dieses Ergebnis ist mit der obigen
Beobachtung vereinbar, wonach die schwedische Arbeitsmarkt-
regulierung sehr viel stdrker den Arbeitsplatzschutz betont
als die Bundesrepublik, in der die finanzielle Komﬁensation
bei Arbeitsplatzverlust dominiert.
Die Bedeutung der Arbeit als fixer Produktionsfaktor spiegelt
sich auch in unterschiedlichem Mobilititsverhalten wider.

Dem sté&rkeren Arbeitsplatzschutz entsprechend ist die zwi-~
schenbetriekliche Mobilit&t in Schweden gegenlber der Bundes-

republik bedeutend nizadriger. Von dem unterschiedlichen



Niveau aber abgesehen sank tendenziell in beiden L&ndern die
Mobilitdt. Indizien dafiir sind einmal die Zahl der Personen,
die den Arbeitgeber mindestens einmal im Jahr gewechselt
haben. Diese Zahl fiel in Schweden von 570.000 (1966), das
sind 13.1 % der Beschdftigten, auf 4o07.cc0 (9 %) im Jahre
1977. Ein nicht ganz vergleichbarer Indikator ist die Zahl
der Einstellungen in der Bundesrepublik; dieser Indikator
enthdlt also auch Einstellungen auf Grund des Ersatzbedarfes
flir natiirliche Abgdnge, aber auch Einstellungen im Zusammen-
hang mit betrieblicher Expansion. Die j&hrliche Zahl der Ein-
stellungen schrumpfte von 8,4 Mill., im Jahre 1961 (41 % der
abhdngigen Erwerbspersonen)auf 5,9 Mill. im Jahre 1976 (26 %).
Selbst wenn man davon ausgeht, daB8 die Hilfte dieser Einstel-
lungen Ersatz- oder Zusatzbedarf gewesen sind, erscheint das
Mobilitdtsniveau i? der Bundesrepublik noch wesentlich hdher
o

als in Schweden.5

Das Ergebnis dieser Zahlen kann mit der angemessenen Vorsicht
als ein Trend zur Abnahme externer Mobilitdt oder 2zur Zunahme
interner Arbeitsmédrkte interpretiert werden. "Mit der ange-
messenen Vorsicht" deshalb, weil zum Test dieser Hypothese
noch weitere detaillierte Untersuchungen mit Aufgliederung
nach Aiter, Geschlecht, Beschdftigung und Sektoren notwendig
sind. Die aggregierten Daten zeigen nicht die vermutete
Entwicklung auf, da8 die durchschnittliche Abnahme externer
Mobilitdt verursacht ist durch eine geringe externe Mobilité&t
der "Kerngruppen" und durch eine auBergewdhnlich hohe externe
Mobilitdt der den "Randgruppen" zuzuordnenden Arbeitnehmern,
d.h. ein groBer Teil der Frauen, Jugendlichen, Ausldndern

und ungelernten Arbeitskrdften. Zur Bestdtigung dieser An-
nahme miiBte die durchschnittliche Vertragsdauer in sektor-,
beschdftigungs-, alters- und geschlechtsspezifiécher Auf-
gliederung bekannt séin. Unsere Erwartung wiirde durch eine
Zunahme der Standardabweichung der durchschnittlichen Ver-

tragsdauer bestdtigt werden.



Die durchschnittliche Abnahme externer Mobilit&t wiirde dann
auch in Ubereinstimmung mit der scheinbar widersprechenden
Beobachtung stehen, daBf innerhalb des Tertifdren Sektors
Fluktuation und zeitlich fixierte Arbeitsvertrdge anzuwachsen
scheinen. Robert Salais hat flir Frankreich in den Jahren
1968-73 das paradoxe Ergebnis festgestellt, daB8 Besch&ftigung
und Arbeitslosigkeit gleichzeitig anstiegen. Durch eine Strom-
analyse konnte der Widerspruch gekiért werden: der tertiidre
Sektor rekrutierte seine Zusatzbeschéftiguhg weniger aus dem
Arbeitslosenbestand als aus dem Nicht-Erwerbstdtigenbestand;
gleichzeitig setzte der Sekunddrsektor mehr Arbeitskridfte frei
als er trotz Expansion wieder absorbieren konnte. Die Neu-
rekrutiéruﬁgen des Tertiirsektors aus dem Nicht-Erwerbstdtigen-
bestand, also liberwiegend Frauen, Jugendliche und Auslédnder,
wéren durch instabilere Arbeitsvertragsverhdltnisse gekenn-
zeichnét,.wodurch die Fluktuationsarbeitslosigkeit Uber das

Wachstum des Tertiidrsektors erhdht wurde.51),

Fiir die Bundesrepublik fand Michael Bolle Belege fiir eine
"schwache Entkopplungsthese”. Das Niveau der wachstumsunab-
hdngigen Sockeiarbeitslosigkeit, also die auch im Aufschwung
verbleibende Restarbeitslosigkeit, liegt heute und in n&herer
Zukunft eindeutig hoéher als noch in den sechziger Jahren.
Andererseits zeigen Bolles Ahalysen,.daﬁ der Arbeitsmarkt

bei positiven Wachstumsimpulsen durchaus merklich reagiert,
verglichen mit den sechziger Jahren sogar deutlicher.szx
Daraus kann man schlieBen, daB8 die post-keynes'sche Aufforde-
rang zu "Mehr Mut zu Keynes" (etwa durch eine expansive Haus-
haltspolitik) ein strategisches Argument fiir sich hat. Offen
bleibt jedoch das Problem der steigenden "Restarbeitslosigkeit"
bzw. die ungleiche Verteilung zusdtzlicher Beschdftigung auf

die Erwerbspersonen.

Dieser doppelseitige Befund - Erhéhung der Sockelarbeitslosig-
keit und zunehmende Reagibilit&t von Wachstum und Arbeits-

losigkeit - findet durch die Segmentationsthecrie eine



plausible Erkldrung. Wachsende Bedeutung betriebsspezifiSchen
Humankapitals und institutioneller Allokationsmechanismen
anstelle von Preisallokation verstédrken die wechselseitige
Abschottung von Teilarbeitsmdrkten. Wachstumsinduzierte Ent-
lastung des Arbeitsmarktes wirkt so einmal in Richtung der
Auswahl spezifischer Qualifikationen (in die Betriebe lang-
fristig zu investieren bereit sind), und zum anderen - begiin-
stigt durch die Asymmetrie der sektoralen Entwicklung - in
Richtung der Schaffung instabiler Beschdftigungsverhdltnisse.
Eine weitere Bestdtigung dieser These stellen unsere eigenen
empirischen Belege der doppelten Selektivitdt zuungunsten

von 'Randgruppen' dar: sowohl beim Abbau, besonders aber beim
erneuten Aufbau der Beschdftigung sind 'Randgruppen' des Ar-

- beitsmarktes benachteiligt, bzw. die Zusammensetzung der neuen
Beschdftigung (Uberwiegend im Terti&rsektor) ist von instabile-
"rer Struktur mit einer Tendenz zu hdherer Fluktuationsarbeits-
losigkeit. Diese Asymmetrie auf dem Arbeitsmarkt erschwert

dann die Realisierung eines Gleichschritts von Wachstum und
Abbau der Arbeitslosigkeit (vgl. Schmid 1980).

Auf diese Weise schlieBt sich der Kreis der Erkl&rung. Aus
verschieaenen Grinden, nicht zuletzt infolge der Zunahme in-
stitutioneller Regelungen, auf die wir oben die Aufmerksam-
keit gelenkt haben, wird Arbeit zunehmend zu einem fixen
Produktionsfaktor. Dies wiederum filhrt zu Arbeitskriftehor-
tung im Abschwung (Riickgang der Produktivitdt) bei Selektions-
prozessen zuungunsten schwdcherer Gruppen auf dem Arbeits-
markt, zur Ausschdpfung interner Reserven im Aufschwung (An-
stieg der Produktivitdt) und anschliefender Auswahl der
Bestqualifizierten aus dem externen Markt, wiederum zuun-
gunsten schwdcherer Gruppen. Beschdftigungsbedarf dariber
hinaus, insbesondere im {iberdurchschnittlich expandierenden
Terti&rsektor, wird weitgehend mit instabilen Besch&ftigungs-

verhdltnissen begriindet, solange die Zukunftserwartungen



ungewiB sind und sich von der Angebotsseite her selbst ge-
ringere Anforderungen an langfristige Arbeitsverhdltnisse
stellen (bei Frauen - freilich mit abnehmendem Trend, bei
Jugendlichen und bei Auslindern); instabile Beschiftigungs-
verhdltnisse wiederum induzieren hShere Fluktuationsarbéits-
losigkeit. Wir stellen so zwei gegensdtzliche Tendenzen
fest: einerseits wird der Arbeitsplatzschutz bei einem Grog-
teil der Beschdftigten grdBer, was zur Erweiterung und Ver-
festigung interner Arbeitsmirkte sowie zu geringerer Mobili-
tdt fihrt, andererseits dehnt sich.komplementér das "weiche"
Beschdftigungsumfeld mit instabileren Beschdftigungsverhidlt-

nissen aus.

Die Gleichzeitigkeit dieser entgegengesetzten, aber komplemen-
tdren Tendenzen begrenzt die Beschdftigungswirkung globaler,
nachfrageexpansiver Steuerung, ohne eine solche obsolet zu
machen. Sie fordert die Intensivierung einer flankierenden,
gezielten Arbeitsmarktpolitik, die weitere Implikationen zu
beriicksichtigen hat. Erstens sollte die Arbeitsmarktpolitik
darauf aﬁsgerichtet sein, unternehmensinternen Anpassungspro—
zessen prdventive Hilfestellungén zu geben, um den Folgen
‘einer stérkéren Unternehmensbindung der Arbeitnehmer (Ein-
schrédnkung einer flexiblen Allokation von Ressourcen und ent-
sprechende Hemmung strukturellen Wandels) entgegen zu wirken.
Wdhrend nach der traditionellen Arbeitsmarktpolitik bei
SchlieBung eines Betriebes Arbeitskrdfte entlassen werden

und (von psvchischen Belastungen abgésehen) mit mehr oder
weniger grofen Reibungsverlusten in andere Betriebe lber-
wechseln, scheint es zukﬁnftig u.U. sinnvoller zu sein, Be~
triebe durch innerbetriebliche Bildung, Lohnkostenzuschiisse

etc. zu unterstilitzen, um sie damit in die Lage zu versetzen,

g

rocduktionsziele und =-verfahren zu dndern und damit gleich-

N

eitig die Gewinn- und Beschd&ftigungssituation zu sichern.



Zweitens wird es in Rezessionsphasen Aufgabe der Arbeitsmarkt-
politik sein, eine Anbindung von Arbeitskr&dften an "falsche"
Arbeitspldtze mit langfristiger Wirkung zu vermeiden, da es

' sich nachtridglich als schwierig erweisen k&nnte, Arbeits-
krdfte in die gewlinschte Richtung zu lenken (z.B. zwischen
5ffentlichem und privatem Sektor, zwischen dem Status eines

Angestellten und eines Arbeiters).

Der Trend zur wachsenden Bedeutung interner Arbeitsmirkte
zieht auch wichtige Verteilungseffekte nach sich. Zwischen
denjenigen, denen es gelang, sich selbst in guten internen
Arbeitsmirkten zu etablieren und denjenigen, denen dies aus
unterschiedlichen Griinden nicht gelang oder die gezwungen
waren, ihren fritheren internen Arbeitsmarkt zu verlassen,
kann méglicherweise eine dauerhafte "Wohlfahrtslicke" ent-
stehen. Die im Allokationssystem sichtbaren Tendenzen zu
einer-Dualisierung des Arbeitsmarktes, deren Grundlage vor
allem rechtlich (im weiteren Sinne) abgestilitzte, ungleiche
" Arbeitsvertragsverhdltnisse sind, milssen regulativ und ver-
teilungspolitisch korrigiert werden. Entsprechende tiberle~-

gungen werden spdter (vgl. Kapitel 5) weitergefilhrt.

Im folgenden soll in knappen Exkursen auf drei weitere Aspek-
te des Allokationssystems aufmerksam gemacht werden, die filr
"die Funktionsweise des Arbeitsmarktes von Bedeutung sind,
aber noch der griindlicheren Erforschung bediirfen. Mit diesen
Exkursen sollen also im wesentlichen nur Problemstellungen

und L&sungsansdtze umrissen werden.

4.2.3 Freier Arbeitsvertrag und externe Effekte'égb

Beispiel von Investitionen in Humankapital

Die Mehrzahl der Arbeitslosen ist ohne Berufsausbildung, mus

also auf Arbeitspldtzen beschdftigt gewesen sein, die geringe



Zu diesem Problem hat die neuere Theorie des Eigentumrechts

Qualifikation erforderten. Andererseits ist der Markt fir
qualifizierte Arbeiter oder Angestellte gerdumt, wenn es
wirtschaftlich aufwdrts geht. Hdnderingend wird dann nach
Fachkrdften gesucht, wdhrend die "Raumung" des nichtquali-
fizierten Arbeitsmarktes nur z8gernd vorangeht. Die neoklas-
sische Erkl&drung, nach unten inflexible L&hne g&ben falsche
Preissignale und veranlaBften die Arbeitnehmer, in nichtquali-
fizierten Positionen 2zu verharren anstatt sich zu éualifi-
zieren, haben wir an anderer Stelle schon diskutiert und

52a) Die These von einer individuell verursachten

zuriickgewiesen.
"Unterinvestition in Humankapital" muB korrigiert werden

zur These einer strukturellen "Unterinvestition in humankapi;
talintensive Arbeitspldtze". Wie kann es dazu kommen, da8 zu
wenig qualifizierte Arbeitspldtze und damit zu wenig Fach-
krdfte erzeugt werden, obwohl.augenscheinlich sowohl von der
Nachfrage- wie. von der Angebotsseite ein Bedarf qEnach be-
steht?.offeqsichtlich mufl die Struktur des Anreizsystems im

Sinne des Gefangenen-Dilemmas gegenproduktiv angelegt sein.

53)

eine interessante Erkldrung und L&sung vorgeschlagen. Dieser
Ansatz zielt im Kern auf die Struktur des Arbeitsvertrages
und behauptet, daB die jetzige Struktur falsche allokative

- Anreize setze. Ursache und Problemldsung werden also im Steue-

rungsmedium Recht gesehen, speziell in der institutionellen
Regelung des Arbeitsvertrages. Im Arbeitsvertrag werden

Rechte ausgetauscht: der Arbeitgeber darantiert Lohn oder

Gehalt fir eine mehr oder weniger unbestimmte Leistung; dafir
erhdlt er das Verfligungsrecht Uber die "Arbeitskraft", die
Leistungen erbringen kann. Zu diesem Verfigungsrecht gehdrt

auch der Erwerb betriebsspezifischer Qualifikationen, die in der
Regel durch die Positionszuweisung erfolgt; die Arbeitsorgani-
sation und damit das Potential an qualitativ anspruchsvecllen
Arbeitspldtzen ist ebenfalls Sache des Arbeitgebers. Der Aus-

tausch dieser Rechte erfolgt in der Regel iflir unbestimmte



Zeit: der Vertrag kann von beiden Seiten gekiindigt werden.

Daraus ergibt sich nun aber ein Problem.

Beide Vertragsseiten, Arbeitgeber und Arbeitnehmer, investie-
ren in den Arbeitsplatz im ProzeB der Entwicklung "betriebs-
spezifischen Humankapitals". Der Begriff "Investition" ist
insofern am Platze, weil Erfahrungen erworben werden, die
langfristig und (im Rahmen der betrieblichen Aufgaben) viel- -
filtig nutzbar sind. Diese Investitionen k&nnen fiir beide
Seiten ein Anreiz sein, das Arbeitsverhdltnis l&nger als ib-
lich aufrechtzuerhalten: es ist im Interesse des Arbeitgebers,
die erworbenen Qualifikationen so lange wie m&glich zu nutzen,
im Interesse des Arbeitnehmers ist es, im Betrieb zu bleiben,
weil die Marktchancen mit Zunahme betriebsspezifischer Quali-
fikationen sinken und weil er auch anderweitige Investitionen
" vorgenommen hat (Haus, Familie, Freunde). Wenn ein langfristi-
ges Arbeitsverhdltnis wechselséitig erwartet und fiir beide
Seiten von Nutzen-ist, spricht man von "impliziten Arbeits-

vertragen".54)

Dieses wechselseitige Einverstdndnis, so Fitzroy und D. Miller,
garantiert aber nicht, daB8 im gesellschaftlich ausreichenden
MaBe in Humankapital investiert wird. Da durch "Lernen am
Arbeitsplatz" immer auch Qualifikationen anfallen, die liber-
tragbar sind, besteht die Neigung auf seiten des Arbeitnehmers,
diese verbesserte Marktposition zu seinem Vorteil zu nutzen
(moral hazard) und den Betrieb zu wechseln, sobald er eine
Chance sieht.SS) Auch bei betrieblicher Qualifizierung werden
somit positive externe Effekte erzeugt, an denen andere parti-
zipieren, ohne daB sie daflir bezahlen. In anderen Worten: es
entsteht ein kollektives Gut mit der entsprechenden Gefahr

der Nutzung auf Kosten anderer. DaB gewinn- oder nutzenmaxi-
mierende Unternehmer nicht gerne zum Nutzen anderer investie-
ren, leuchtet schlieBlich auch ein, d.h.,;es kommt letztlich

gar nicht zur ausreichenden Produktion des Kollektivguts



"Qualifikation".

Betriebe neigen dazu, die Kosten der erforderlichen In-
vestitionen in Humankapital mit den entsprechenden Risiken
innerbetrieblich umzulegen, indem die L&hne der weniger
Qualifizierten niedriger gehalten werden als ihnen eigent-
lich zustdnde, und/oder sie versuchen, die Arbeitsorganisa-
tion so zu gestalten, daB mbglichst wenig Qualifikationsan-
forderungen entstehen. Auf diese Weise wird nicht nur zu
wenig in gute Arbeitsplédtze investiert, sondern es werden
auch unwilirdige Arbeitsbedingungen gefdrdert.

56) ist nun

Der LOsungsvorschlag der neuen Vertragstheorie
einleuchtend wie fragwilirdig zugleich. Langfristige, aber
nicht betriebsgebundene Arbeitsvertrdge sollen garantieren,
daB dem Arbeitgeber die langfristigen Ertrdge seiner In-
vestitionen in Humankapital erhalten bleiben. Diese Vertrége
miften also eine Art-private“Steuer oder einmalige Abgabe
regeln, die der Arbeitnehmer im Falle eines Wechsels dem
Betriéb zahlt, in dem er seine Qualifikation erworben hat.57)
Auf diese Weise liefe sich das groBe Problem der betrieblich-
praktischen Ausbildung durch Selbsﬁfinanzierung dezentral
l8sen. Der Arbeitgeber hdtte dann den Anreiz, méglichst

viele Fachkrdfte auzubilden, wenn er an dem Mehrverdienst
proportional beteiligt wird, auch nachdem diese Fachkrédfte
den Betrieb gewechselt haben. "Eine Art private Steuer oder
Transfer bietet also vielfach eine freiwillige vertragliche
Alternative zur Zwangssteuer -des Staates und den vielen

biirokratischen Problemen mit der zentralisierten Zuteilung."SB)

Dieser Vorschlag ist spannend und weitreichend genug, um
néher gepriift zu werden. Sehr fragwlirdig ist allerdings die
zugrundeliegende Annahme, das durch Qualifizierung erwcrbene
Produktivititspotential lieBe sich exakt in Geldketr&gen aus-

driicken, uné noch schwieriger wird die Zuordnung der Kosten



von Humankapitalinvestitionen sein, welche dann die Grund-
lage der Ertragszuteilung wdre. UberlieBe man dies dem indi-
viduellen Aushandeln zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer,
wirde der letztere wahrscheinlich immer den kiirzeren ziehen.
Die Folgen von betriebsbezégenen gruppenspezifischen Aus-
handlungsprozessen werden wir im folgenden Exkurs kennen-
lernen. Dieser Vorschlag wiirde. auBerdem die historisch
gewachsene Struktur der industriellen Beziehungen, insbeson-
dere die Tarifhoheit von Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
bdnden berithren (vgl. 4.3).

Als Alternative wédre zu Uberlegen, ob betrieblich-préktische
Qualifizierung steuerlich zu beglinstigen wire. Dies wiirde

auf eine Umkehrung der Lohnsummensteuer hinauslaufen: je
hoher (infolge hetrieblicher Qualifizierung) die betriebliche
Lohnsumme, desto niedriger der Steuersatz; damit_wﬁrde ein
Kollektivgut ‘entsprechend kollektiv finanziert werden. Andere
M&glichkeiten sind die gezielte Subventionierung betrieblicher

9) oder der Ausbau iiberbetrieblicher Qualifi-

Qualifizierung5
Zierungsstétten. Diese Hinweise sollen an dieser Stelle ge-
nligen. Mit diesem Exkurs sollte lediglich die groBe Bedeutung
von Recht als institutionelle Regelung von Arbeitsmédrkten

veranschaulicht werden.

4.2.4 Allokation von Arbeitskrdften im

Marktsozialismus

Der Marktsozialismus ist durch drei Ordnungsfaktoren gekenn-

zeichnet: Arbeiterselbstverwaltung, gesellschaftliches Eigen-
tum an Produktionsmitteln und Marktwirtschaft (insofern keine
zentralen Planauflagen bestehen und ein GroBfteil der Gliter-

preise staatlich nicht reguliert wird).

Der wesentliche Unterschied in der Allokationsleogik kapita-



merkmale des eigenen Arbeitsplatzes hdher bepunkten als
diejenigen der diskriminierten Gruppe. Weil das "Kollektiv-
gut" pers&nliches Einkommen mit jedem Eintrittswilligen
geteilt werden mufBl, unterliegt die Belegschaft durch ASV

einer Tendenz zur exklusiven Gruppe im Sinne Olsons.61)

Die Tatsache stdndig steigender Arbeitslosenzahlen, zunehmen-
der versteckter Arbeitslosigkeit und wachsende Arbeitsauf-
nahme im Ausland sind Anzeichen flir die berechtigte Vermutung,
daB zwischen Arbeiterselbstverwaltung nach jugoslawischem
Modell und Unterbeschéftigung ein Zusammenhang besteht. Einer
der Grinde ist sicherlich die Dualisierung des Arbeitsmarktes
in Arbeitsplatzbesitzer und Nichtbesitzer. Arbeitslose ent-
stehen nicht, wie im traditionell kapitalistischen Modell,

. durch Entlassungen,sondern weil keine Entlassungen mdglich
sind. Unabh&ngig davon, bb dies die anderen Unternehmens-
ziele fordern wilirde, kdnnen aufgrund der ASV keine Entlassun- .
gen (auch nicht als Folge von Rationalisierungsmafnahmen)
vorgenommen werden. In den Satzungen der meisten Unternehmen
ist dies ausdriicklich ausgeschlossen. Diese Satzuhgsvorschrift
selber ist Ausdruck des Unternehmensziels, keine Arbeiter zu
entlassen. Selbst wenn die Frage in der Satzung nicht geregelt
wdre, wiirden Entlassungen der Stammbelegschaft nicht vorgenocm-
men, weil jeder Arbeiter beflirchten muf, von dieser oder

einer der ndchsten Entlassungen selbst betroffen zu sein.

Kurzfristig 'kann also zwar die Erschwerung bis Unmdglichkeit
von Entlassungen eine hdhere Arbeitslosigkeit verhindern.
Langfristig wird man aber auf die Einstellung - beispiels-
wéise,im Aufschwung oder im Boom ~ verzichten, wenn die Ent-
lassung in Rezession und Depression faktisch unmdglich ist.

Da RationalisierungsmaBnahmen, insbeéondere Rationalisierungs-
investiﬁionen, Uber Entlassungen nicht zur Kosténsenkungen
fiihren Kénnen, werden sie tendenziell auch unterlassen. Aus

diesem Grunde bestenht die Gefahr, daRf im Extremfall die ganze



Belegschaft auf einmal arbeitslos wird.

Im Konjunkturaufschwung dagegen gibt es primdr Beschdfti-
gungseffekte fiir die Gruppe der Diskriminierten. Die Stamm-
belegschaft stellt solche Arbeitskrdfte ein, flir die die
ASV-Rechte nur bedingt gelten und die quasi als Gruppe der
Lohnarbeiter voriibergehend (weil entlassbar) flir die Gruppe
der durch Dauerarbeitsplatz und Selbstverwaltungsrechte
doppelt privilegierten Arbeiter t&dtig ist. Es handelt sich
.dabei um Arbeiter auf Probe, Saisonarbeiter und lber das
Pensionéalter hinaus Beschéftigte.rInsbesondere der Saison-

arbeiter kann dadurch zum "Konjunkturarbeiter" werden.GZ)

4.2.5 Die Allokationswirkunc der institutionellen

Struktur des beruflichen Ausﬁiidungssystems

Die politisch—-soziale Struktur im Sinne institutioneller
Problemldsungsmechanismen, so eine unserer zentralen Thesen,
hat fiir die Allokation von Produktionsfaktoren grog8e Bedeu-
tung. Bei gleichem technologischem Stand und bei gleicher
Problemsituation sind verschiedene Zuordnungsfunktionen
denkbar. Die neoklassische Idee, der Grenznutzen bzw. die
Produktivitdt bestimme letztlich den Preis (Lohn) und dieser
wiederum die Allokationsentscheidung der Individuen, ist nur
eine Ldsungsm&glichkeit. Einen treffenden Beweis fiir alloka-
tive Variationen bieten jlngere vergleichende Untersuchungen
der Organisations-, Qualifikations- und Lohnstruktur in
Frankreich, GroBbritannien und der Bundesrepublik Deutsch-
land.63) Diese Untersuchungen sind deshalb von Bedeutung,
weil ihnen methodisch ein plausibler Ansatz zugrundeliegt,
mit dessen Hilfe Produktionsziel und Technologie konstant -
gehalten werden konnten. Es wurden Betriebe von gleicher
GrdBenordnung, mit gleichem Produkt und gleicher Technologie

ausgewdhlt, und es konnte gezeigt werden, daB Arbeitsorgani-



sation, Karrieremuster und Entlohnung mit den Besonderheiten
der jeweiligen politisch-sozialen Struktur stark variierten.
Es ist hier nicht der Ort, diese Ergebnisse ausfihrlich zu
referieren und zu diskutieren. Lediglich einige besonders
auffdlligen Zige im Zusammenhang mit der unterschiedlichen
Struktur des beruflichen Ausbildungssystems in Frankreich

und der Bundesrepublik sollen kurz erwdhnt werden.

Das berufliche Bildungssystem der Bundesrepublik ist im
wesentlichen geprdgt durch das Lehrlingssystem bzw. durch

das sog. duale System, d.h. pr&ktisch-betriebliche Ausbildung
bei Rotation der Aufgabengebiete und allgemeine Bildung in
der Berufsschule; am Ende steht der allgemein anerkannte Fach-
arbeiterbrief. In Frankreich ist das Lehrlingssystem sehr
schwach ausgeprédgt: die praktisch—betriebliche Ausbildung
erfolgt von Job zu Job, meist ohne formelle Anerkennung
(Zeugnis) . Auf diese Weise ist die berufliche Karriere viel
stirker vom Betrieb abhédngig. Wihrend in der Bundesrepublik
der Facharbeiterbrief Aufstiegsm&glichkeiten auch auBerhalb
des Betriebes 8ffnet (Meisterausbildung, Zugang zu Fachhoch-
schulen und Ingenieurschulen), ist dies in Frankreich kaum
méglich., Dafiilr sind die betriebsinternen Karrieremdglich-
keiten des deutschen Facharbeiters beschrénkt{ wihrend die
Aufstiegsmbglichkeiten des Arbeiters in Frankreich grdBer
sind, weil die betriebliche Hierarchie sehr viel ausdifferen-
zierter ist. Allerdings muf dieser Aufstieg in Frankreich
mit dem Alter und langer Betriebszugehdrigkeit erdient

- werden. Meilster, technische und kaufmé&nnische Kader werden
in Frankreich in den Grandes Ecoles ausgebildet, die dann
mit oft geringen praktischen Grundkenntnissen Fihrungsstellen

ibernehmen.

Dieser grundlegende Unterschied in der institutionellen Struk-
tur des beruflichen Ausbildungssystems fiihrt zu einer ausge-

pragt unterschiedlichen Personal- und Lohnstruktur: der An-
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teil der Arbeiter, vor allem der von gelernten Arbeitern

an allen Beschdftigten ist in der Bundesrepublik wesentlich
h&her als in Frankreich; umgekehrt weist der franzdsische
Betrieb eine wesentlich grd8ere Anzahl von Managementposi-
tionen auf und entsprechend ist die Hierarchie tiefer ge-
gliedert. Da die praktisch-betrieblichen Basisqualifikationen
in Frankreich weniger formalisiert und systematisch angeeig-
net werden als in Deutschland, spielen Leistung und formelle

Qualifikation eine geringere Rolle in der Lohnbestimmung.

Der Effekt des Alters auf den Lohn des Arbeiters ist in
Frankreich doppelt so hoch wie in der Bundesrepublik; noch
stidrker wirkt sich die Betriebszugehdrigkeit (Senioritdt)
aus.64) Der Variationskoeffizient als MaB8 fiir die ungleiche
Verteilung der L&hne ist insfrankreich fast doppelt so hoch

wie in der Bundesrepublik.6 Dies ist vor allem darauf zu-
riickzufihren, das Angéstelfte in Fiihrungspositionen nicht
nur zahlenmdBfig stdrker vertreten sind, sondern auch wesent-
lich besser entlohnt werden als vergleichbare Personen in
der Bundesrepublik. Empirischiwurden aber keine Anhaltspunkte
gefunden, daB8 franzdsische Meister oder Fiihrungskader pro-

duktiver sind als entsprechend deutsche Kollegen.

4.3 " Der Arbeitsmarkt als Integrationssystem

An dritter Stelle der Steuerungshierarchie steht das Aus-

tauschsystem von "Sanktionen" und "Optiocnen", das direkt

mit dem Allokations- und mit dem Entscheiduncssystem gekoppelt
indirekt aber auch mit dem Produktionssystem. Die wichtigsten

Funktionen dieses Handlungssystems sind "Organisation”,

d.h. die Integraticon von einzelnen Pldnen zu gemeinsamen N
Interessen und Programmen (= in das Allokationssvstem flies-
sender Cutput) und die "Xentrelle", d.h. die Prcduktion von

Handlungs- und DurchsetzungsfiZhigkeit im Sinne -dieser Inte-

ist,



ressen, d.h. Macht (= in das Entscheidungssystem flieBender Out-
put) . Entsprechend dieser zentralen Funktionen kennzeichnen

wir dieses System kurz als "Integrationssystem".

Die Elemente und komplexen Austauschbeziehungen des Inte-
grationssystems werden im Schaubild 5 gezeigt, das eine
Fortfilhrung von Schaubild 4 und eine Verfeinerung von Schau-
bild 2 darstellt: |

Schaubild 5: Der Arbeitsmarkt als Integrationssystem
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: — ,
Beitrdge 7
Stabi- | \ Loyali- Positions- Interes-
litdt tdt . zuweisung sen, Pro-
§ : 4 gramme
Sanktionen . .
KONTROLLE — e ORGANISATION
e —
Optioren
Macht Konsen- Moral Dlédne
sus Ideoclogie Ziele
Modelle
ERKENNTNIS —_— MOTIVATION
Ston -
inn

Der gerade Steuerungspfeil, d.h. der Primdrinput "Sanktionen"
von der Kontrollfunktion zur Organisationfunktion besagt,

daB innerhalb dieser Steuerungshierarchie wiederum das Steue-
rungsmecdium "Sanktionen" vorrangig ist gegeniiber dem Steue-
rungsmedium "Optionen". D.h., die letztlich knappe Ressource
integrativer Handlungssysteme sind Sanktionen bzw. die M&g-
lichkeit, abweichendes Verhalten zu kontrollieren. Umgekehrt
hi&ngt der Wirkungsbereich von Sanktionen vom Optionsumfang

ab; beides zusammen erst bestimmt das Integrationspotential.



Dieses Potential kann insgesamt also gering sein trotz

hohen Sanktionspotentials, wenn der Umfang der Handlungs4
mdglichkeiten bescheiden ist (Beispiel: der tyrannische
Familienvater); umgekehrt kann es klein sein trotz grofen
Umfangs von Handlungsm&glichkeiten, wenn das Sanktions-
potential gering ist (éeispiel: der durch Parteienvielfalt
zersplitterte und durch eine illoyale Reichswehr geschwdchte
Staat der Weimarer Zeit). o

Die Riickkopplungsschleifen, mit denen das Integrations-~

system gekoppelt ist, sind so zu lesen: die spezifischen
Outputs der Kontrolle (d.h. Sanktionen, Macht und Loyali- .

tit) sind Funktion vor allem von drei Gr&B8en (Inputs) :
Stabilitdt, Konsensus und Optionen. Macht im Sinne wvon
durchsetzungsféhigen"Handlungsméglichkeiten wird um so

gréB8er sein, Jje stabiler das Verhalten des Interaktionspartneré
ist; 4ist dieser dagegen in der Lage, sein Verhalten im Un-
gewissen zu lassen, reduziert siéh die Macht; entsprechend '
steigt Macht mit dem Grad der Ubereinstimmung (Xonsensus)

dés Interaktionspartners und natiirlich auch (ceteris- paribus)
mit dem Umfang der beeinfluBbaren Handlungsm&glichkeiten
(Optionen). Analog sind die Beziehungen der.Organisations-
funktion 2zu lesen: die spezifischen Outputs der Organisa-
tionsfunktion (Interessen bzw. Programme, Moral bzw. Ideo-
logie und Optionén) sind Funktion der Inputs "Positionszu-

weisung, Pldne bzw. Ziele und Sanktionen”.

Umgesetzt in die Situation einer konkreten Organisation
"

bedeutet dies: die Strategie einer Organisation entsteht
durch das Zusammentreffen ihrer internen Struktur mit der
Struktur der relevanten Umwelt. Die externe Struktur ist

vor allem definiert durch die.rechtlich,gestﬁtzte Positions-
zuweisung, d.h., durch das MaB an Entscheidungsgewalt, das
der Organisation zugestanden wird; sie ist weiter definiert

durch die Ziele (Pl&ne) der Mitglieder und schlieflich
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durch die "Auszahlungsmatrix", d.h., jede ihrer Entscheidun-
gen ist durch eine bestimmte (positive oder negative) Sank-

tion der Umwelt verkniipft. Die Realisierung von Optionen

hdlt sich im Rahmen dieser Bedingungen, ist durch sie aber
nicht eindeutig bestimmt. Denn neben den externen Struktur- -
bedingungen sind auch die internen Strukturen einer Organi-
sation maBgeblich.’Das tatsdchliche Organisationsinteresse
ist nicht identisch mit der Summe der Mitgliederinteressen,
sondern es ist ein gefiltertes, AuBenbedingungen schon re-
flektierendes Interesse, wobei das schiere Bestandsinteres-
se dominant werden kann. Die von aufen angebotenen poten-
tiellen Optionen k®énnen durch partikularisierte Interessen-
organsationen zu einem minimalen Handlungsspielraum schrump-
fen. Die realisierten Optionen missen nicht den potentiel-
len Optionsspielraum ausschdpfen, sie kdnnen durch falsche
Interpretation der "Auszahlungsmatrix" .oder durch Unter-
schidtzung des internen Sanktionspotentials {(Loyalitdt und
Rampfkraft der Mitglieder) suboptimal sein.

Im Zusammenhang mit dem Arbeitsmarkt ist das Integrations-
system vor allem durch das System der "industriellen Bezie-
hungen"” charakterisiért, also durch Struktur und Funktions-
weise der Interessenpolitik zwischen "Arbeitgebern" (Nach-
fragern) und "Arbeitnehmern" (Anbietern), genauer: ihrer
Organisationen. In knappen Exkursen soll die Aufmerksamkeit
auf zwei Thesen gelenkt werden, die im Rahmen einer Steue-
rungstheorie des Arbeitsmarktes von Bedeutung sind und in-

tensiver Erforschung bedirfen:

(1) In der Bundesrepublik, wie in vielen westlichen Indu-
strienationen mehr oder weniger auch, hat sich ein inte-
griertes gesellschaftliches Steuerungssystem'entwickelt, das
zungenbrechend aber treffend als "liberaler Korporativis-
mus"66) bezeichnet wird. Wichtige Interessenorganisationen,
darunter vor allem die Gewerkschaften, haben sich in der jﬁh-

geren historischen Entwicklung zu Trigern Sffentlicher Auf-
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gaben verwandelt: indem sie die Interessen ihrer Mitglieder
mit denen des - wie auch immer definierten - Gemeinwohls ver-
mitteln, entlasten sie den Staat von anders kaum 1l5sbaren
Steuerungsproblemen. In anderen Worten: eine Steuerungstheo-
rie des Arbeitsmarktes unter staatlicher Perspektive muB das
funktionale Aquivalent nicht-staatlicher Steuerung (von der
marktlichen Pfeisreguliérung abgesehen) auf der Ebene von '
Verbdnden oder informeller Verhandlungssysteme mit.berﬁék—
sichtigen.

(2) Institutionalisierte Organisationen sind vergleichbar
mit sozial langfristig bindenden Investitionen, die neben
dem kurz- und mittelfristigen Steﬁerungsvorteil die Gefahr

der "institutionellen Sklerose"67) bergen. Jede Struktur im

Sinne einer "Problemldsung ins Ungewisse" (Luhmann) oder im
Sinne einer "hypothetischen Anpassungsleistung" (Popper)68)
reduziert prinzipiell das Problemldsungspotential bzw. das
Potential an Reorganisationsm&glichkeiten wegeh der natilir-
lichen Tr&dgheit gesellschéftlicheﬁ Institutionen.. Je lénger
solche Strukturen sich etablieren und je schneller der ge-
sellschaftliche Wandel, desto grdB8er die Wahrscheinlichkeit
eines Steuerungsdefizits. Die Aufgabe besteht in der Konstruk-
tion "dynamischer Strukturen" oder in der Notwendigkeit, mit
jeder sich institutionalisierenden Problemldsung - insbeson-

dere bei Organisationen - gewissermaBen ein Gegenmittel zu

erfinden.

4.3.1 Der Arbeitsmarkt im System des liberalen
Korporativismus

Eine dauerhafte Abstimmung zwischen den wirtschafts-, be-

schdftigungs- und arbeitsmarktpolitischen Zielen der staat-
lichen Politik und denen von groBden Interessenorganisatio-
ich in der Praxis nur insoweit durchsetzen, wie

s
die Intsressenorcganisationen ihrerseits in der Lage sind,
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ihre partikularen Interessen durch Oriehtie:ung an gesamt-

9)

wirtschaftlichen Zielen zu steuern.6 Die'liberalistische
Markttheorie, wonach das Gemeinwohl sich von selbst ergebe,
wenn nur jedes Interesse ungehindert das duBerste "heraus-
nolt", was kurzfristig erreiéhbar'ist, fihrt nachweislich
gesamtgesellschaftlich zu einer Verringerung der Optionen
wegen Nichtberlicksichtigung von Folgewirkungen fir andere
Interessen oder fiir die Gesamtwirtschaft. Der Hauptgrund
liegt darin, daB die "Auszahlungsmatrix", d.h. die Sanktio-
nen auf getroffene Entscheidungen in einer hoch interdepén—_
denten Gesellschaft nur indirekt und langfristig zur Geltung
kommen. Direkte Lernmechanismen der Form von Reizen und un-
mittelbaren Reaktionen, wie sie im klassischen Marktmodell
durch einen Auktionator und mittels Preisen hergestellt
werden sollen, stehen komplexen Organisationen in der Regel
nicht .zur Verfigung.

" Korporativistische Gesellschaftsstrukturen sind, wie schon
erwdhnt, dadurch gekennzeichnet,\das sie iUber Organisationen
und Mechanismen verfiigen, welche die erforderlichen Abstim-
mungen zwischen partikularen und umfassenderen Interessen
ersatzweise herstellen. D.h., der funktionale Austauschpro-
zef3 von Optionen und Sanktionen findet vermittelt iiber Or-
ganisation und Uber Verhandlungssysteme zwischen Organisa-
tionen statt. Zwel Voraussetzungen missen erfiillt sein, wenn
ein solcher Abstimmungsprozefl funktionieren soll: der Ver-
antwortungsbereich der Organisationen muB grof genug sein,
um umfassende - idber das unmittelbare Organisationsinteres-
se hinausgehende - Perspektiven wahrzunehmen und gegeniber
den Organisierten -durchzusetzen, und umgekehrt muf die dar-
aus resultierende Produktion kollektiver Glter (an denen
auch Nicht-Organisierte partizipieren, etwa an gesamtwirt-
schaftlicher Stabilitdt) gewissermaBen honoriert werden
durch eine rechtliche Institutioﬂalisierung der Interessen-
vertretung, d.nh. durch rechtlich garantierﬁe Einflu3- und

Bestandsgarantien, was ndufig auf die Garantie eines Mono-
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pols hinauslduft. In anderen Worten: dafiir, da8 eine Orgaﬁi—
sation nicht nur dié unmittelbaren Organisationsinteressen
vertritt, sondern Verantwortung fir dariiber hinausgehende In-
teressen Ubernimmt (die sie intern auch durchzusetzen hat!),
erhdlt sie besondere Bestandsgarantien, hdufig ein Monopol

der Interessenvertretung in einem bestimmten Bereich.

Dieser integrierte Steuerungsmechanismus ist in der Bundesre-
publik durch das.Systém’der Einheits- und Industriegewerk-
schaften recht gut realisiert, im Gegensatz etwa zu den bri-
tischen industriellen Beziehungen, die durch ein geringes

MaB an Verrechtlichung und durch Spezialisierung der Gewerk-
schaften nach Berufsmerkmalen oder Produktgruppen gekennzeich-
net sind. Einheitsgewerkschaften sind Interessenvertretungen
aller in einem Wirtschaftsbereich beschdftigten Arbeitneh-
mer unabhéngig'von Beruf, Qualifikation, Betriebszugehdrig-
keit und politischer Orientierung. Die Auswirkung dieser Kon-
struktion auf die Funktionsweise von Arbeitsmédrkten ist kaum
zu Uberschdtzen. Im Rahmen diesef Arbeit konnen wir lédig—
lich die wichtigsten Auswirkungen benennen, ohne die dafir

o)

verantwortlichen Strukturen und Prozésse auszufiihren.7

(a) Die in der Bundesrepublik garantierte Tariffreiheit ent-
lastet staatliche Steﬁerung von dem duBerst konfliktreichen
Problem der Einkommenspolitik bzw. der Bestimmung des Lohn-
niveaus und der gesamtwirtschaftlichen Lohnquote. Umgekehrt
bedeutet dies, daB das Lohnniveau in starkem Mafe institu-
tionell bestimmt wird und durch Marktkrdfte allein nicht

mehr erkldrt werden kann.

(b) Einheitsgewerkschaften verhandeln, anders als die mei-

sten berufs- oder betriebsgebundenen Interessenvertretungen,
fiir eine so groBRe Zahl von Arbeitnehmern, das ihr Verhalten
direkte und vorhersehbare makrodkonomische Konsequenzen hat.
gesamtwirtschaitlich eine wichtige Stabilitdtske-

i c
dingung gegeben und staatliche Stesuerung, insbesondere Glo-
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balsteuerung, wird kalkulierbarer. Darliber hinaus spricht
vieles flir die Vermutung, daBf in zentralisierten Verhand-
lungssystemen (wie in der Bundesrepublik) das empirisch

wirksam werdende Arbeitnehmerinteresse sich eher in Real-

lohngrdRen, in dezentralisierten und fragmentierten Syste-

men (wie in GroBbritannien) dagegen eher in Nominaliohn—

grdBen ausdrickt. Lohnkosteninduzierte Inflation ist in de-
zentralen und nicht institutionalisierten Steuerungssyste-
men wahrscheinlicher als in zentralen und integrierten
Steuerungssystemen, weil weder Arbeitgeber noch Arbeitneh-
mer an die Einhaltung von Vertridgen gebunden sind; der Evi-,
denzvergleich zwischen GroSbritannien und der Bundesrepu-
blik spricht ebenfalls daflir. Dies wiederum erschwert ex-
pansive Beschdftigungspolitik, weil galoppierende Inflation

oder Stagflation und ihre Bek&mpfung Vorrang erhalten.

(c) Einheitsgewerkschaften sind in ihrer Mitgliedschaft so
heterogen, daB die wvon ihnen verfolgteninele nicht mit den
unmittelbaren Interessen einer béstimmten Mitgliedergruppe
identisch sein k&dnnen. Der Zwang zur wechselseitigen Uber-
bietungskonkurrenz. um die Unterstitzung der Basis entf&dllt
ebenfalls weitgehend. Dadurch, da8 die Gewerkschaften bei
der Formulierung ihrer Politik die zwischen verschiedenen
Arbeitnehmergruppen bestehenden Interessenkonflikte poli-

tisch integrieren, entlasten sie die Beziehungen 2zwischen

Arbeitnehmern und Arbeitgebern von dem grundlegenden und du-
Berst konfliktreichen Problem der Lohnstruktur.

(d) Die Entlehnung staatlicher Sanktionsgewalt durch die Ein-
heitsgewerkschaften fir die Wahrnehmung Ubergreifender, ge-
samtwirtschaftlicher Interessen beruht vor allem auf dem
durch Tarifvertrag faktisch garantierten Monopol der Lohn-
verhandlungen und des Streiks. Grundlage ist die im Artikel

9 Grundgesetz gérantierte Koalitionsfreiheit im Zusammenhang
mit der Regelung von Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen.

Obwohl hier noch keine Festlegung auf bestimmte Organisatio-
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nen erfolgt, nennt das Tarifvertragsgesetz (§ 2) als Tarif-
vertragsparteien neben Arbeitgebern und Arbeitgeberverbédn-
den ausdriicklich die Gewerkschaften und keine anderen Orga-

1)

nisationen.7 Damit wird die Konfliktaustragung auf "héhe-
re Ebene" gehoben und die Wahrscheinlichkeit von Arbeits-
kdmpfen reduziert; damit ist eine weitere Stabilitdtsbedin-

gung geschaffen.

(@) Ein ergédnzend strukturbestimmendes Element des Qestdeut-
schen Systems der industriellen Beziehungen ist die Existenz
einer rechtlich verfaften, einheitlichen und formal von der
Gewerkschaft unabhdngigen betrieblichen Interessenvertre-
tung. Die Betriebs- und Personalrdte sind aber zur Loyali—‘
tdt verpflichtet, dlirfen ihre Interessen also nicht durch
Streik erzwingen, und sie miissen sich an den Rahmen der Ta-
rifldhne halten, soweit sie der Tarifregelung unterliegen.
Umgekehrt dirfen Gewerkschaften die betriebliche Interessen-
vertretuhg nicht anopolisieren)'insbesondere unterliegt

die personelle Mitbestimmung dem Betriebsrat, so daB formell
zumindest Betriebe in ihrer Rekrutierungspolitik autonom
sind.- Eine closed shop Politik (Ausschuf von Nicht—Mitglie—
dern), ein bewdhrtes Mittel in dezentralen Steuerungssyste-
men zur Durchsetzung partikularer Interesse (z.B. Ausschlie-
Bung m&glicher Streikbrecher), ist somit ausgeschlossen, 2zu-

mindest sehr erschwert.

Bisher haben wir die externen Bedingungen eines anscheinend
erfolgreichen integrierten Steuerungssyétems betrachtet. Die-
se Bedingungen sind allerdings nicht unkritisch zu werten,
denn die faktische Garantie eines Monopols der Interessen-

" vertretung kann zur Entfremdung ven der Basis fihren, und

1

die Entliehnung staatlicher Hoheitsgewalt kann u.U. wieder
SD

72)

zariickcenommen werden. Tér die spmezifiische Situatiocn



der Bundesrepublik sind die internen Handlungsbedin-

gungen jedoch so beschaffen, daB eine solche Entwicklung
wenig wahrscheinlich ist: denn zur Ausilbung ihrer stdrksten
Waffe, dem Streik, sind die Gewerkschaften wie keine ande-
re Organisation von der Handlungsbereitschaft der Mitglie-

der abhdngig; zweitens unterliegt die Gewerkschaftsfiihrung

im Gegensatz zu fast allen anderen freiwilligen Organisatio-

nen einer weitgehend manipulationsfesten, von den Mitglie-
dern jederzeit selbst nachvollziehbaren Erfolgskontrolle73)
(zumindest was die L&hne angeht); drittens spricht die Ab-
hdngigkeit der Gewerkschaften von den finanziellen Beitrid-

gen der Mitglieder dagegen, und viertens befinden sich die

Gewerkschaften in mancher Hinsicht in Idealkonkurrenz zu den

Betriebsrdten, auch wenn die rechtliche Konstruktion eine

klare Arbeitsteilung suggeriert.

Wir werden spdter besonders auf den letzten Punkt noch ein-
mal zu sprechen kommen, zumal er durchaus auch als Faktor
fir Immobilitdtstendenzen gewefteﬁ werden kann; zunidchst
sollen jedoch allgemeine Gesichtspunkte kurz erdrtert wer-
den, die fir eine sdkulare Tendenz - oder besser Gefahr ei-
nér "institutionellen Sklerose", also flir eine Verhdrtung
und flir einen Anpassungsschwund etablierter Organisationen

sprechen.

Olson hat in einer schon klassisch zu nennenden Studie die
Bedingungen fir die Existenz gemeinsamer Interessenorgani-

4)

. . 7 . . , . s
sationen analysiert. Die Kenntnis dieser Studie miissen
wir hier voraussetzen. Ihre wichtigsten Ergebnisse seien

thesenartig zusammengefaft:

(1) Organisationen produzieren, wie der Staat, kollektive
oder O6ffentliche Glter, die sich dadurch auszeichnen, daR
.Nichtmitglieder von der Inanspruchnahmé dieser Gliter nicht
ausgeschiossen werden kénnen; erzielt z.B. die Gewerkschaft

nen hohen Lohnabschluf, werden auch Nicht-Mitglieder davon

ei-



profitieren.

(2) Genauso, wie ein Staat sich nicht selbst durch freiwil-
lige Beitrdge oder den Verkauf seiner grundlegenden Lei-
stungen auf dem Markt erhalten kann, so kdnnen sich auch
andere groBe Organisationen nicht erhalten, ohne irgendwel-

che positiven oder negativen Sanktionen einzufihren, die

mit dem Kollektivgut selbst nichts zu tun haben, um die Ein-
zelnen zu bewegen, die Lasten flir die Erhaltung der Organi-
sation tragen zu helfen. Tfpisch fir den Staat sind Zwangs-
steuern, typisch flir private Organisationen sind Anreize
durch Sondervorteile (z.B. Steuerbefreiung). Das einzelne
Mitglied einer typischen grofBen Organisation ist in seiner
Lage vergleichbar zu derjenigen, in der sich eine Unterneh-
mung auf einem Markt mit vollsténaiger Konkurrenz oder der
Steuerzahler im Staat befindet: seine eigenen Anstrengungen
werden keinen merklichen EinfluB8 auf die Situation seiner
Organisation haben er selbst jedoch kann sich jeder Verbes-
serung erfreuen, dle von den anderen herbelgefuhrt wurde,
gleichgliltig, ob er zur Unterstiitzung seiner Organisation-
beigetragen hat oder nicht. Es besteht damit eine Tendenz
zur Unterfinanzierung kollektiver Giiter.

(3) Das oben angefiihrte Dilemma fiihrt dazu, daB8 im Privat-
bereich in der Regel nur homogene gemeinsame Interessen
entsprechende Organisationen zustandebringen, wdhrend he-
terogene gemeinsame Interessen (wie Verbraucher, Steuer-
zahler, aber auch Arbeitslose)nicht organisationsfdhig sind.
Entsprechend neigen Organisationen zur "Exklusivitdt", d.h.
zum Ausschlu3 von Mitgliedern oder Gruppen, die "nicht da-
zugehdren". Ein Grund dafir liegt u.a. auch darin, daB die

oben erwdhnten positiven Sanktionen oft nur deshalb einen

Anreiz zur Mitgliedschaft bietan, weil sie "exklusiv" sind!
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homogene Intersssen vorliegen, dauert

es seine Zeit, bis entsprechende Interessenorganisationen
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gebildet werden (time-lag-These). Haben sich solche Inter-

essenorganisationen aber einmal etabliert, dann ist es wie-
derum duBRerst unwahrscheinlich, daB sie verschwinden; selbst
wenn die urspringlichen Funktionen nicht l&nger erfillt wer-
den, sorgen die selektiven Sanktionen und der Selbsterhal-
tungstrieb der Funktiondre fiir die Aufrechterhaltung der Or-

5)

ganisation (Persistenz-These).7 Als dritte Folgerung er-

gibt sich, daB in Gesellschaften mit ungebrochener und lan-
ger liberaler Tradition eine Anh&ufung von Interessenorgani-
sationen stattfindet (Akkumulations-These).

Diese Theorie der Organisation hat Olson in interessanter

Weise weiterentwickelt.76)

Ausgehend von der Persistenz-

und Akkumulationsthese folgert er, daB8 die Wahrscheinlich-
keit ineffizienter Allokation durch Interessenorganisatio-
nen grdBer ist als die Wahrécheinlichkeit wachstums £f6rdern-
der effizienter Allokation. Zun&dchst ist es plausibel, das
Institutionalisierung und struktureller Wandél sich "bei-
Ben": Institutionalisierung bedeutet Festlegung von Ressour-
cen durch und auf bestimmte Problemldsungsmechanismen, struk-
tureller Wandel dagegen Neuorganisation von Ressourcen. Je
zahlreicher, homogener und kleiner die Organisationen sind,
desto grdBer die Wahrscheinlichkeit von Fehlallokation bzw.
desto geringer das Potential an Reorganisationsmdglichkei-
ten, gegen die sich etablierte Organiéationen ja striuben,
obwohl dies Vom technischen, sozialen oder weltwirtschaft-
lichen Strukturwandel erforderlich sein mag. GroBe Organisa-
tionen mit heterogener (freilich nie allzu heterogener) Mit-
gliedschaft,.wie etwa die deutschen Einheitsgewerkschaften,
sind dagegen viel eher geeignet, Strukturwandel durch eige-
ne Kraft zu befdrdern, weil das Potential an interner Reor-
ganisationsmdglichkeit ohne Existenzgefdhrdung der gesamten
Organisation groB ist. Allérdings ist die Entstehung sol-
cher grofer Organisationen unwahrscheinlich und meist mit-
Revoluticnen, Strukturbriichen (wie Besetzung durch auslin-

dische Mdchte) oder totalitdren Zwischenperioden verbunden.
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Die wichtigsten Mechanismen, aufgrund derer Interessenorga-
nisationen ineffiziente Allokation von Ressourcen indu-
zieren, sind in den oben erwdhnten positiven oder negativen
Sanktionen 2zu suchen, mittels derer sich solche Organisa-
tionen am Leben erhalten. Es sind dies oft Steuervorteile
oder Subventionen, die das Einrasten produktiverer Arbeits-
formen verhindern; es sind dies Strategien der Innovations-
blockierung, wenn Neuerungen die Organisationsmitglieder
betreffen; oder es sind dies Strategien der Mitglieder-—
rekrutierung, welche die Erneuerung mit "frischem Blut"
verhindern. Solange die Organisationen ihre Mitglieder durch
Anreize "an der Stange" halten kdnnen, auch wenn das Orga-
nisationsziel durch die historische Entwicklung schon l3ngst
iiberholt ist, werden sie 2zu solchen gegenproduktiven Strate-
gien neigen. Sie verfligen in solchen Fdllen lber Macht im
Sinne von Karl Deutsch, d.h. Uber die F&higkeit, nicht ler-

nen 2zu mﬁssen.77)

Es ist offensichtlich, da8 in dieser Argumehtation das marx-
sche "Motiv" des Widerspruchs von Basis und Uberbau, frei-
lich abstrahiert von historischen Klassengegensdtzen, in
organisationstheoretischer Variation anklingt. Olson spitzt
seine entsprechende Theorie zur These zu, daB es einen ne-
gativen Zusammenhang zwischen Wirtschafts~ und Organisa-
tionswachstum geben miisse. Empirische Tests auf der Basis
der 50 Vereinigten Staaten (USA) bestdtigen diese These vor-
l3ufig: je la&nger eine ungebrochen politische Liberalitdt
die Akkumulation von Organisationen zulief, desto geringer
das Wirtschaftswachstum im vergangenen Jahrzehnt (1965-76);
und je gréBer der gewerkschaftliche Organisationsgrad (als
Indikator fiir die Zahl von Interessenorganisationen), desﬁo
geringer das Wirtschaftswachstum. Die Tatsache, da8 sich
England vom Anfilhrer zum Schluldlicht kapitalistischer Wachs—

tumsstaaten entwickelte, fihrt Olson auf die ungebrochene

1
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Die "englische Xrankheit" ist somit keine spezifisch
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englische, sondern eine spezifisch liberal-kapitalistische
Krankheit, die in England nur besonders ausgeprdgt ist. Ol-
son nannte diese Krankheit treffend "institutionelle Skle-

rose".

Gegen diese Krankheit weitgehend gefeit h&lt Olson .nun L&n-
der wie die Bundesrepublik) in denen Ubergreifende Organi-
'sationen wie die Einheitsgewerkschaften vorherrschen. Wir
wollen diese These kurz am Verhiltnis von Gewerkschaften
und Betriebsridten aufgreifen. Von den meisten Experten der
westdeutschen "industriellen Beziehungen" wird dieses Ver-
hdltnis als kritisch und als Prifstein flir die Anpassungs-

fihigkeit der Gewerkschaften betrachtet.78)

Die Position des Betriebsrats (vgl. Input "Positionszuwei-
sung"!) hat sich im Laufe der bisherigen Entwicklung sicht-
lich verstdrkt. Hierfiir gib; es Grinde in der Entwicklung
der Produktionsstruktur (Steuerungsebene 1) und in der Allo-
kationsstruktur KSteuerungsebene 2). Durch zunehmende Kon-
zentration der Produktion, vor allem aber durch das Auftre-
ten multinationaler Konzérne} hat der'Betrieb als Organisa-
tionseinheit an Bedeutung gewonnen. Dies wird verstdrkt
durch zunehmende weitridumige Pendlerbewegungen (Differen-
zierung von Wohn- und Arbeitsplatz). Das regionale Organi-
sationsprinzip der Gewerkschaften gerdt mit. dieser Entwick-
lung in Widerspruch; Anpassunésbewegungen finden jedoch

schon statt;.79)

Auf der Regulierungsebene (Allokations-
system) wurde mit dem Betriebsverfassungsgesetz 1972 die
Kompetenz des Betriebsrats ausgeweitet. Hatte der Betriebs-
rat bisher nur die M&glichkeit, konsultierend und besten-
falls korrigierend einzugreifen, so kann er seitdem Initia-
tiviunktionen wahrnehmen und sogar in genuin wirtschaftli-
che Fragenkomplexe singreifen, wie bei Kurzarbeit und keim
ibergang zu neuen Lohnformen, um nur zwei Beispiele zu nen-

80)
nen.

Damit bestent jedoch die Gefahr der Zurlickdridngung der Ge-



werkschaften und der AushShlung der Tarifautonomie. Obwohl
das Tarifvertragsrecht unter die Tarifautonomie auch die
Regelung von "betrieblichen und betriebsverfassungsrecht-
lichen Fragen" zuordnet,81) verschiebt sich das Gewicht auf
die sehr viel detaillierteren Bestimmungen des‘Betriebsver-
fassungsrechts, bei deren Durchsetzung allerdings das Streik-
verbot gilt! Die betriebliche Mitbestimmung wird tendenziell
zur ebenso zwingenden wie abschlieBenden Regelung deklariert
- und damit endgliltig der Kompetenz der Tarifvertragsparteien
entzogen. Verdnderungen kann dann allein der Gesetzgeber be-
wirken. Eine Beibehaltung der Innovations- und Anpassungsfid-
higkeit der Gewerkschaften wilirde aber bedeuten, daB die Ge-
werkschaften wieder stédrker die Initiative auch bei be-
triebsverfassungsrechtlichen Fragen (wie Arbeitsorganisa-
tion, Mindestschutzregeln) ergreifen, die - als Vorteil ge-
genilber staatlicher Regulierung - dann auch notfalls er-
streikt werden kﬁnnten.az) Ob die Gewerkschaften in der La-
ge sind, in dieser Weise wieder fﬁr mehr "strukturelle Dy-

namik" zu sorgen, muB sich erst noch erweisen.

4.4 Der Arbeitsmarkt als Entscheidungssystem S

Das vierte Subsystem in der Steuerungshierarchie ist durch
folgende Systemelemente und Interdependenzen gekennzeichnet:
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Schaubild 6: Der Arbeitsmarkt als Entscheidungssystem
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Dieses Subsystem nennen wir das 'Entscheidungssystem', wgil es
die wesentlicheﬁ Strukturelemente enth&lt, die die individuelle
Entscheidungssituation bestimmen. Diese Strukturelemente be-
stehen in der Erkenntnis- und Motivationsfunktion, die in einem
Austauschverhéltnis stehen und Entscheidungsfolgen 'produzieren'.
Der spezifische Output des Erkenntnissystems; der als Input in
das Motivationssystem geht, sind Modelle, d.h. Deutungsmuster
der Wirklichkeit; in anderen Worten: die menschliche Motivation
wird vor allem durch Modelle gesteuert, und Modelle sind in
diesem System der spezifische EngpaBfaktor. Umgekehrt 'flieft'
vom Motivationssystem Sinn als kontrollierender Faktor zurlick

in das Erkenntnissystem, und erst durch diesen AustauschprozeB
entsteht die Mdglichkeit, zwischen alternativen Handlungsm&glich-

keiten zu entscheiden und entsprechende Aktionen in Gang zu setzen.
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Das Erkenntnissyétem wiederum ist durch eine primdre und
durch eine sekunddre Inputkette determiniert. Die primire
Inputkette geht Qom Motivationssystem aus und enthdlt die
Elemente "~ JPlines s Optionen—» Macht". Damit wird zum
Ausdruck gebracht, daf reine objektive Erkenntnis.nicht
méglich ist (mit Ausnahme u.U. von Erkenntnissen a priori),
sondern daf die Modellbildung "von den Umstd&nden", unter
denen das Individuum agiert, beeinfluBt wird. Erkenntnis
wird also einmalngesteuert von den individuellen Plé&nen,
Das Sprichwort "Wo ein Wille ist, ist auch ein Weg" drilickt
den Sachverhalt treffend aus: die eigene Wahrnehmung wird
von der Zielsetzung beeinfluBft, die reine Sinneswahrnehmung
des Positivismus oder logischen Empirismus gibt es nicht.
Erkenntnis wird auch. von den Handlungsm&glichkeiten und von
der Macht beeinfluBt, welche die Zugdnge 2zur Erkenntnisge-
winnung steuern (vgl. etwa die sozial unglgiche-vérteilung
von Bildung). SRR

Eine sekunddre Inputkette flieBt vom Motivationssystem Uber
das Produktionssystem in das Erkenntnissystem: " __m Werte
“H Arbeit~fInformation". Wihrend die primdre Inputkette
gewissermafen den Erkenntnisrahmen absteckt, bestimmt die
sekunddre Inputkette die Erkenntnisinhalte. Zundchst wird
im Schaubild 6 die Abhingigkeit der Erkenntnis (und des
spezifischen Erkenntnis-Outputs "duélifikation") von In-
formation hervorgehoben; Information wiederum resultiert
vor allem aus dem ArbeitsprozefB (= Erfahrung): Arbeit ist
also nicht nur Quelle von Einkommen, sondern auch von Infor-
mations~)'Erkenntnis——a-Qualifikation! Entsprechend werden
Arbeitsplidtze nicht nur nach dem Einkommen bewertet, son-
dern auch nach dem Qualifizierungspotential (Thurow).

Mit der sekund&ren Steuerungskette werden aber auch kogni-

tive Grundorientierungen formiert, d.h., die empfangenen

It

ormationen und ihre gegenseitigen Beziehungen sind schon

(o]
+

t

ewartand vorstrukturiert. Diese "Glaubens-Erkanntnisse"
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(Werte, "beliefs") sind sehr stabil und enttiuschungsfest;
d.h., die eigenen Modelle der Welt werden solange an die
Wert- oder BediUrfnisstruktur angepaBt, bis sich - leider
oft viel zu spdt - ein eindeutiger MiBerfolg herausstellt.
Solche Glaubens-Erkenntnisse sind vor allem dann gefdhr-
lich, wenn sie sich durch zeitweilige'Erfolge "eingeschlif-
fen" haben. Wie ein Roullettespieler, der an seine (bisher
- erfolgreiche) Zahl glaubt, kann man einer kognitiven Grund-
orientierung aufsitzen;Aandere, falsifizierende Informatio-
nen werden gar nicht zur Kenntnis genommen. Fir die Ar-
beitsmarkt- und Beschdftigungspolitik von Bedeutung ist
z.B. die populidre Version des keynesianischen Modells, daB
industrielles Wachstum den Schliissel zur Vermehrung der
Wohlfahrt dérstelle. Dieses erfolgreiche Modell ist ver-
‘mutlich auch nur eine Glaubens-Erkenntnis, wie der erkenn-

bare Wandel in der Wertstruktur der Arbeit anzeigt.

Motivation schlieBtlich."féllE auch nicht vom Himmel", son-
dern wird von zwei Inputkettén beétimmt. Zundchst fliéBt,
vom Erkenntnissystem ausgehend, ein Inputstrom idber das
Intégrations system: " “* Konsensus —» Sanktionen—e Ideco-
logie"; dies bedeutet, daB die Motivationsbildung sehr
stark von Gruppenbeziehungen bzw. von der Einbindung in Or-
ganisationen (vgl. z.B. den treffenden Begriff "Korpsgeist")
abhdngt, und daR die Ursache dafiir ein starkes Kdnsensbe-
dlirfnis des Menschen ist. Die sekunddre Inputkette lduft
vom Erkenntnissystem Uber das Produktionssystem: "-— Qua-
lifikation-—— Gliter, Dienste, Freizeit._A4 Befriedigung”;
diese Inputkette kennzeichnet gewissermaBfen die materiel-
len'Voraussetzungen der Motivation. Diese materiellen Vor-
aussetzungen sind aber, so paradox das klingen mag, "nur"
sekunddre Determinanten der Motivation. Denn fir die Be-
dirfnisbefriedigung ist nicht die Quantitdt von verfigba-
ren Gltern und Diensten entscheidend, sondern die Verifig-

barkeit im Verh&ltnis 2zu derjenicgen anderer, an deren Stan-

dard, Gewohnheiten und Werten das Individuum sich orientiert.



- Dieser Zusammenhang gilt unter der Voraussetzung der Befrie-
digung von Grundbediirfnissen (wie Nahrung, Wohnung, Bekleidung)
und wird in dem bekannten Theorem der "relativen Deprivation”
ausgedriickt. In Skonomischen Theorien des Arbeitsmarktes ist .
dieses Theorem leider wéitgehend unbekannt; es muf uns aber

in dieéem Abschnitt ausfihrlicher beschédftigen, weil es eine
entscheidende Determinante des Entscheidungssystems bzw. der
Nachfrage nach Giitern und Dienstleistung und mithin der Bedin-

gungen globaler Nachfragestrategien darstellt.

In Kurzfassung ist das 'Entscheidungssystem' im engeren Sinne
durch zwei Funktionen beschrieben: durch Erkenntnis als Funk-
tion von Macht, Information und Sinn und durch Motivation als
Funktion von Ideologie, Befriedigung und Modellen. Die spezi-
fischen Outputs des 'Entscheiduansystems' sind Qualifikation
und Konsensus_einerseits, Plidne und Werte andererseits. Eine zu-
reichende Ausfiihrung dieser komplexen Funktionsbeziehuhgen ist
iﬁ Rahmen dieéer Arbeit ausgeschlossen und gingé auch {iber das
individuelle Fassungsverm&gen hinaus. Wiederum wollen wir.hier
die Aufmerksamkeit auf wenige Aspekte lenken, die filir die
Steuerung von Arbeitsmdrkten von Bedeutung und thesenartig
schon angeklungen sind: auf den Wertstrukturwandel der Arbeit
und auf verkehrte Anreizstrukturen in ihren Auswirkungen auf
-individuelle Entscheidungen.

4.4.1 Von der Arbeit als Erxrwerbstdtigkeit zur Arbeit
als Aktivitédt

Hannah Arendt hat in neuerer Zeit wohl am eindringlichsten

auf den Dcppelsinn der Arbeit hingewiesen: auf Arbeit als
Schufterei und von &duBeren Zwidngen abhdngige T&dtigkeit (labor)
und Arbeit als befriedigende und produktive T&tigkeit zugleich
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klassische Altertum unterschied - den begrifflichen Doppel-
sinn strukturell widerspiegelnd - zwischen Sklaven und freien
Blirgern; der Feudalismus ist entsprechend durch Leibeigene

qnd Adlige gekennzeichnet; und die Industrialisierung revo-
lutionierte die Gesellschaft zunehmend in freie "Arbeitnehmer"
und "Arbeitgeber". Sinn der zwingenden Arbeit wurde, iiber das
Medium Lohneinkommen, der Erwerb von Giitern. Solange die
materielle Sicherheit nicht garantiert war, wurde Erwerbstdtig-
keit und entsprechende Vollbeschdftigungspolitik Voraussetzung
und Mittel zur Erreichung dieser Ziele. |

Existenzsicherung als urspringlicher Sinn der Erwerbstdtig-
keit wurde zunehmend ﬁbeflagert durch das Motiv der Konsum-
steigerung; das Produktionssystem entwickelte sich lber neue
Produkte, aber auch iber den Mechanismus der "relativen De-
privation" nicht nur zum Gﬁtereréeuger, sondern auch zum Be-
dirfniserzeuger und verstirkte dadurch das Motiv zur, Arbeit
als Erwerbstdtigkeit. Dieser Entwicklung korrespondierten

Grundwerte wie Sparsamkeit, Bedlirfnisaufschub, Fleid, Diszi-
plin, Sicherheit sowie Konsens und Loyalitdt mit den herr-

schenden Autoritdten.

Sicherlich sind diese Werte heute noch beherrschend. Stu-
dien lber die Werteinschidtzung der Arbeit zeigen aber schon
seit einiger Zeit eine deutliche Verschiebung zugunsten von
Werten, die Arbeit nicht mehr fraglos als zwingende Erwerbs-
tdtigkeit akzeptieren, sondern entweder Alternativen aufer-
halb der Erwerbstétigkei£ bevorzugen und/oder der Arbeit
Elemente der autonomen und schdpferischen Herstellung (work,
werken) verleihen wollen, d.h. Arbeit stdrker als Aktivitdt
verstehen. Dieser Wandel spiegelt sich in Werten wie Selbst-
verwirklichung, Aktualisierung des &dsthetischen und intel-
lektuellen Potentials, gesellschaftliche Teilhabe und Auto-
nomie in der Arbeit. Trdger dieses Wertewandels sind die
jlingere Generation, hdhere Bildungsschichten und die "neue

4)

. . . . . . : 8 . .
Mittelschicht” mit existentieller Sicherung. Freizeit
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steigt zunehmend im Wert gegeniber Arbeit, und Freizeitwer-
te werden zunehmend in den Arbeitsbereich lbertragen, und

nicht umgekehrt wie friher. Alle Untersuchungen bestdtigen
einen zunehmenden Wunsch nach klirzerer und flexiblerer Ar-
beitszeit; ein nicht unerheblicher Teil ist dafiir sogar be-

85) was nichts ande-

reit, Einkommenskirzungen hinzunehmen,
res bedeutet, als daf Lohnanreize auch aus Griinden des Werte-

wandels an Bedeutung verlieren.

Die Werte sozialer Gleichheit und Gerechtigkeit stéigen
ebenfalls. Daraus resultiert zunehmende BewuBtheit und zuneh-
mendes Unbehagen an bestehenden Chancenungleichheiten. Gleich-
zeitig wird die Gesellschaft als ungerecht empfunden. Beson-
ders persdnliche Einschrdnkungen individueller Entfaltungs-
chancen werden zunehmend externalisiert, d.h. "der Gesell-
schaft" verantwortlich zugerechnet. Entsprechend wird der
Erfolg am Leben zunehmend weniger auf Eigenleistung, éondern

86) pie "Lokalisie-

auf die'"éuseren Umstdnde" zurlickgefihrt.
rung der Kontrolle" verschiebt sich vom Individuum zur Ge-
sellschaft oder zum Staat. In dem MaSe, in dem sich benach-

teiligte Gruppen einer externen Orientierung zuwenden, er-

héht sich die Leistungserwartung an die staatliche Verwaltung..

Resultat dieses "Externalisierungsprozesses" ist eine Anspruchs-

inflation, welche die Steuerungskapazitdt des_politisch-admini-

strativen Systems Uberfordert.

4.4.2 Der Arbeitsmarkt als Statusfalle oder als Wettlauf

vom Hasen und Igel

Die oben erwdhnte Anspruchsinflation ist auch Resultat ver-
kehrter (ideeller) Anreize, so daf sich nicht so sehr dzs
Problem stellt, mehr Steuerungsleistung zu erbringen, sondern
verkenrten Anreizen entgegenzustsuern. Ein Motiv (ideeller

Anrsiz) ist verkshri, wenn es nicht zum Ziele fihrt, sondern

svstematisch diesem Ziel entogegenwirkt. Die Statusialle ist ein



gutes Beispiel dafiir, sie ergibt sich aus der Existenz von
"Positionsgitern", d.h. Glitern des Ansehens oder Status',
die gegeniiber materiellen Glitern grundsidtzlich nicht oder

kaum vermehrbar sind.

Unter positionellen Glitern fassen wir, nach Fred Hirsch's
anregendem Buch "Social Limits to Growth", Gliter zusammen,
die sich gegeniiber "materiellen Glitern”" durch folgendé Merkmale

auszeichnen:

- Positionelle Giiter sind im Skonomischen Sinne nicht nur
knapp, sondern generell begrenzt,.sei es aus objektiven
Grﬁnden.(es existiert nur eine begrenzte Anzahl, die sich.
nicht vermehren 188t: z.B. antike Kunstgegenstdnde, Sied-
lungéfléche in Erholungsgebieten), sei es aus sozio-8kono-

'mischen Grinden (z.B. Begrenzung der Anzahl von Fithrungs-
positionen; von Berufen oder Arbeitsplétzen mit hohem Status
oder interessanten Tdtigkeitsinhalten, begrenztes Angébot von

bestimmten Freizeitbetdtigungen wie Tennis, Golf oder Reiten);

- Der individuelle Erwerb oder Konsum dieser Glter wirkt sich
auf den Erwerb oder Konsum dieser Gliter anderer aus, d.h.
positionelle Giiter sind in.ein soziales Umfeld eingebettet:
Z.B. wirkt sich die individuelle Benutzung der Autobahn auf
die allgemeine Verkehrsflissigkeit aus (bis zu'perversén
Stauungen bei rush hour oder Wochenendverkehr), oder allge-
meiner: Die Qualitdt leidet, je mehr Personen ein bestimmtes
~Gut benutzen (z.B. Erholungsgebiete, Wohnungen an der stidti-

schen Peripherie).

Im Gegensatz zu materiellen Gilitern, bei denen Wettbewerb zur
Verbesserung und Steigerung der Glterproduktion fihrt, bei
der alle gewinnen k&nnen oder bei der die Gewinner mehr ge-
winnen als die Verlierer verlieren (positives Summenspiel),

fihrt Wettbewerb und positionelle Glter oft dazu, daB den Ge-



winnen der einen gleichhohe Verluste der anderen gegeniiber-
stehen (Nullsummenspiel), oder sogar dazu, daB letzlich alle

verlieren.

Wegen der fehlenden oder geringen Angebotselastizitdt wird
also faktisch ein "Null-Summen-Spiel" gespielt: die Erhé-
hung des sozialen Ranges einer Person oder einer Gruppe be-
deutet immer die (oft versteckte) Rangminderung anderer Per-
sonen oder Gruppen. Je mehr der Grundbedarf befriedigt ist,
desto mehr streben Menschen nach Positionsglitern. Deren Prei-~
se steigen stark, so daB die Tendenz zu mehr Gleichheit, die
sich in der Phase schnellen materiellen Wachstums abzeichne-
te, ein Ende findet: Waséhmaschine, Kiihlschrank, Fernsehap-
parat, Automobil fiir jeden Haushalt, das ist prinzipiell md&g-
lich, aber diese Tendenz zur Gleichheit ist nicht mehr reali-
sierbar fiir gehobene Berufspositionen, Villa, Wochenendhaus:
'und,Erivatflugzeug,87) Spart man flir ein.Wochenendhaus, so
stellt man fest, daB8 einem die Preise davonlaufen; erwirbt
man ein Hochschuldiplom, um eine Fdhrungsposition in Wirt-
schaft oder Verwaltung zu erreichen, wird man anschlieBend
mit der Anforderung eines Doktortitels konfrontiert; hat man
den Doktortitel, sind méglicherweise flir lange Zeit alle
Pldatze schon besetzt oder es muf ein (unwahrscheinlicher)
AbschluB mit h&chster Auszeichnung sein. Es geht einem wie
dem Hasen beim Wettlauf mit dem Igel: der Konkurrent in Ge-
stalt eines Uberbieters ist immer schon am Ziel. Ist also

" mehr Gleidhhéit zuklinftig Illusion?

Mehr Gleichheit bleibt mit Sicherheit eine Illusion bei Bei-
behaltung der individualistischen Anreizstruktur des Handelns.
Zwei mdgliche L&sungsstrategien bieten sich an: eine Anderung

der Motivationsstruktur durch eine bessere Abstimmung des

Wer+tsystams der Individuen mit den Mdglichkeiten des Glter-

-

systems, und eine dkoncmisch andere Bewertung der Arbeitsleistung,



—101_—

sofern Arbeit im betrdchtlichen Umfang Elemente der Aktivitit,
also autonomer, schépferischer und mithin befriedigender T&tig-
keit hat. Die zweite L&sungsmdglichkeit beriihrt Anderungen

im Allckationssystem (allokative Steuerung) mit Rickwirkungen
auf das individuelle Entscheidungssystem, die erste bezieht
sich auf das Entscheidungssystem selbst (kognitive und motiva-
tionale Steuerung) mit unmittelbaren Rlckwirkungen auf das
Produktionssystem. |

Die zweite L&sungsmdglichkeit wird z.B. von Fred Hirsch fa-
vorisiert und lduft auf eine Politik der Einkommensnivellie-

8)

rung hinaus.8 Berufliche Positionen mit hohem sozialen An-
sehen, von denen man annehmen kann, daB sie auch ein hohes
Masg aﬁ befriedigender Aktivitdt enthalten, sind heute zu-
gleich mit hohem Einkommen verbunden, so daB8 die betreffen-
den Positionsinhaber in der Lage sind, sich auch bevorzugt
mit Ansehen verschaffenden Konsumglitern zu versehen. Eine
Einkommensnivellierung wiirde den im Berufsbereich benachtei-
ligten Personén einen Ausgleich im Freize;tbereich ermdgli-
chen und gleichzeitig den dkonomischen Anreiz senken, Posi-
tionen mit hohem sozialen Ansehen anzustreben. Der Wettbe-
werb um positionelle Gliter wirde auf ein sinnvolles MaB ab-
geschWécht werden, d.h., ressourcenverschwenderische Uber-
bietungskonkurrenz wiirde vermieden werden. Um Positionen mit
hohem Aktivitdtswert der Arbeit wiirden dann auch am ehesten
diejenigen konkurrieren, die eine hohe Befriedigung éus die-
ser Aktivitdt erzielen, d.h., infolge der verbesserten An-
reizstruktur wlirde auch eine verbesserte Allokation von Res-

sourcen folgen.

Auf die Strategie des Wertstrukturwandels im Sinne einer
besseren Abstimmung der Werte mit den M8glichkeiten des G-
tersystems hat u.a. Gerd Fleischmann hingewiesen.sg) Wie
aus der folgenden Ubersicht hervorgeht, ordnet Fleischmann

den verschiedenen Gltertypen wilinschenswerte Wertsysteme zu:
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- interpersoneller intertemporaler winschenswertes

Giterart
Nutzen Nutzen Wertsystem
unvermehrbare o o maximaler
private Giite Pluralismus
vermehrbare o > 5 hoher Pluralismus
private Glter bis mittlerer
gemischte &ffent- >0 bis zu ei- geringer Pluralis-
liche Giter ner gewissen Gren- 2 0 mus bis mittlerer
ze, danach < O

reine &ffent- ) minimaler

. . >0 > 0 .
liche GGter , Pluralismus

Bei reinen &ffentlichen Gidtern kann stets eine weitere Person Nutzen aus
dem Gut ziehen, ohne daB die lUbrigen Nutzer eine EinbuBe erleiden. Beil
gemischten &ffentlichen Gdtern trifft das nur bis zu einer gewissen Gren-
ze zu. Eine vierspurige Autobahn mag normalerweise keine Stauungen ken-
nen, sie ist dann ein &ffentliches Gut. Nur in der Ferienzeit wird sie

zu einem privaten Gut, bei dem ein Autofahrer den anderen im Gebrauch be-
hindert. . ’

Wie man aus der Ubersicht entnehmen kann, wire es winschens- I
o
wert, wenn die Individuen in der Wertschitzung reiner &ffent-

licher Giiter v8llig ibereinstimmten, denn da beliebig viele

Personen einer Gesellschaft-das Gut nutzen kdnnen, ohne sich.
z.B.

heit durch internationale Vertridge, bewirkt eine hohe Uber-

gegenseitig zu behindern, Schaffung nationaler Sicher-

einstimmung der Wertschdtzung durch die Blirger eine hohe ge-
sellschaftliche Wohlfahrt. Bel gemischten &ffentlichen Gilitern

sollten so viele Nachfrager vorhanden sein, daB sie das Gut

nutzen kdnnen, ohne sich gegenseitig zu behindern. Bei ver-

mehrbaren privaten Giitern ist ein geringer bis mittlerer Grad
der Ubereinstimmung sinnvoll. Kostendégression bei wachsen-

der BetriebsgrdBe und sté&rkerer Wettbewefb bei gr&Berem Markt
lassen sich bei vermehrbaren privaten Gitern angebracht er-

scheinen, dafB so viele Personen das betreffende Gut begehren,
daf die kostenoptimale BetriebsgrdBe und die wettbewerbsopti-
unvermenhrbaran

MarktgrdB8e realisiert werden kdnnen. Bei

ist maximaler Pluralismus der Werts

einen die des anderen

rischitzung steigert die Wahrscheinlichkesit



- 103 -
zerstdrender Konflikte.

Aus dem obigen Giiter/Wert-Tableau geht unmittelbar hervor,
daB es zweil Strategien der Anpassung von Werten und Gilitern
gibt: die Werteinschdtzung pas8t sich der Glterstruktur an,
oder die Giiterstruktur paBt sich der Werteinschitzung an.
Ist ein unvermehrbaresAGut privat, etwa ein Grundstlick am
Meer oder an einem See, die darauf bezogene Wertsch&dtzung
aber allgemein'hoch, sollte das Gut &ffentlich gemacht wer-
den, weil der Nutzen aller den Schaden des Besitzers Uber-
wiegt. Die andere Strategie bestiinde darin, die allgemein
hohe Wertsch&d&tzung zu "pluralisieren", d.h., die Wertschdt-
zung auf andere Gliter abzulenken. Je nach den Umst&nden ist
die Realisierbarkeit der Strategien'unterschiedlich_einzu-
schdtzen; es leuchtet ein, daB fir diese Einschidtzung wie-
derum die Struktur des Integrations- bzw. Allokationssystems
mafgeblich ist.

Wahrend die Umwandlung privater in 6fféntlichevGﬁter und um-
gekehrt (unter Annahme konstanter Wertstruktur) von rechtli-

chen und politischen Bedingungen abhéngt,go)

hdngt die Um-
wandlung der Wertstruktur (unter Annahme konstanter Giliter-
struktur) von der Einsicht, d.h. von den "Modellen" der Han-
delnden ab. Kognitive und motivationale Steuerung muB vor allem

an diesem Paramter ansetzen. Eine Vermeidung des Statuswett-

. laufs wdre beispielsweise durch eine Reduzierung der Werbung

méglich, oder durch systematische”hufklérung dariiber, dasg

Ansehen verschaffende Konsumgiliter zum Zeitpunkt t, im Zeit-

punkt t2 ven anderen Bezugspersonen auch erworben1sein wer-
den, so daf sich die Statuserwartung mit Sicherheit als Sta-
tusillusion erweist. Eine andere MOglichkeit, auf die
Fleischmann aufmerksam macht, ist die Aufkldrung dariber,
daB hdufig erst wiederholter Konsum eines bestimmten Gutes
(z.B. Musik, Spiel, Fotografieren) wirkliche Befriedigung
erbringt, weil wirkungsvolle Nutzung Erfahrung, Qualifika-

tion, Wissen, Empfindsamkeit und Geschicklichkeit erfordert.
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Fir das Anreizsystem,der Gesellschaft wdre dies ein Schritt
in die gewlnschte Richtung einer Verringerung der Wertiliber-
einstimmung bzw. einer Steigerung des Wertpluralismus bei

unvermehrbaren privaten Glitern.
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5 Steuerungsformen der Arbeitsmarktpolitik: Eine

" Problemskizze

Die Aufgabe einer arbeitsmarktpolitischen Steuerungstheorie
besteht darin, die Funktionsweise und Wirkung mdglicher
Steuerungseingriffe im Zusammenhang mit der oben entwickel-
ten Steuerungs- und Entschéidungshierarchie zu kl&ren. Die
klassische Frage "Macht Politik einen Unterschied?" wird
formuliert zur Frage "Machen die unterschiedliche Ausprdgung

- und Mischung staatlicher Steuerung einen Unterschied?".

Oder in anderen Worten: Lassen sich systematische Zusammen-
hdnge zwischen Steuerung und Wirkungsfeld feststellen? Die
Beantwortung diesér Frage ist Aufgabe zukiinftiger Forschung.
Ausgehend von den oben identifizierten Steuerungsproblemen

und wvon bisherigen‘Erfahrungen lassen sich jedoch schon Brenn-
punkte der Analyse feststellen. Nach Vorstellung einer Typo-
logie von Instrumenten arbeitsmarktpolitischer'Steuerung und
‘nach der Entwicklung eines Analyserasters werden einige dieser
Brennpunkte auf den vier Steueruhgsebenen kursorisch abgehan-
delt.

5.1 Typen staatlichér Steuerung

Zum Verstdndnis der folgenden Typologie empfiehlt es sich,

das Schaubild 2 (S. 12) und die Schaubilder 3 bis 6 (S. 3o,
46, 79, 93)nochmal vor Augen zu fihren. Entsprechend der dort
dargestellten Steuerungs- und Entscheidungshierarchie lassen
sich prinzipiell vier Mdglichkeiten identifizieren, in das .
sozio-dkonomische Geschehen steuernd einzugreifen: der Staat
kann selbst Produkticnsfunktionen iibernehmen, also Gliter-
.produktiOn und Dienstleistungen selber erbringen bzw. als
Nachfrager (XK&Zufer) induzieren, oder durch Einkcmmensiibertra-
gungen die Reproduktion, d.h. den Unterhalt von Blirgern garan-

tieren (kollektive Leistungserbringung); er kann allokative




Funktionen ﬁbernehmen, seil es Uber die Setzung substantieller
Normen, z.B. Gebote und Verbote, sei es durch Korrekturver-
suche am verteilungspolitischen Ergebnis des Marktes in Form
von positiven oder negativen (materiellen) Anreizen, z.B.
progressive Besteuerung, Steuererleichterung, Subventionen oder

zinspolitik (allokative Steuerung); er kann Integrationsfunk-

tionen {bernehmen, sei es durch verschdrfte Kontrolle abweichen-
den Verhaltens zur Erh&hung von Stabilitdt und Sicherheit, sei
es durch Abschneiden oder Er&ffnen von Handlungsoptionen z.B.

mittels neuer Organisationen oder Verfahrensregeln (integrative

Steuerung); schlieBlich kann der Staat die individuelle Ent-
scheidungsbildung selbst beeinflussen, sei es durch Informa-
tionen, Deutungsmuster der Wirklichkeit oder durch sinnstiftende
Appelle an die "Vernunft", "Solidaritdt", "Nation" etc. (kogni-
tive und motivationale Steuerung).

" Der Steuerungs- und Entscheidungshierarchie folgend k&nnen
wir somit vier grundlegende Steuerungstypen mit je zwei
Untertypen unterscheiden. Die Hauptkriterien der Typen sind
ihre Funktionen und die Medien, derer sie sich bedienen (in

Klammer) :
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(1) KOLLEKTIVE LEISTUNGSERBRINGUNG
a) staatliche Investitionen, b) Unterhaltsgarantie
Dienstleistungen oder K&ufe (Versicherungsfonds,
(Kapital und Arbeit) Transfers)
(2) 7 ALLOKATIVE STEUERUNG
a) regulative Steuerung b) positive und negative
- (Recht) Anreize

(Steuerung, Geld)

(3) INTEGRATIVE STEUERUNG
a) Kontrolle abweichenden b) institutionelle
~ Verhaltens Steuerung
" (Sanktionen) - (Organisation, Ver-
: fahren)
(4) ' KOGNITIVE UND MOTIVATIONALE STEUERUNG
a) informatorische Steuerung b) uberzeugende Steuerung
(Infermation) . " (Ideologie) '

Der Hinweis erlibrigt sich nahezu, daB es sich hier wie bei
jeder Typologie um "reine" Formen handelt, die in Wirklichkeit
oft gemischt auftreten, und die sich empirisch auch nicht
immer scharf trennen lassen. Gegeniiber der Mehrzahl der bis-
herigen Ansdtze hat diese f&poloqie die Vorteile, in ein um-
fassenderes'Systemmodell eingebettet zu sein, funktionell wie
strukturell systematisch definiert zu sein und auf funktionale
Aquivalente aufmerksam zu machen. So mag es zwar iiberraschen,
daB Steuerungsformen, die Ublicherweise zusammen behandelt
werden, hier getrennt erscheinen, wie etwa die 'regulative
Steuerung' und die 'Kontrolle abweichenden Verhaltens'. In

der Tat ist das eine ohne das andere nicht zu denken. Diese
Feststellung ist aber eine Trivialitdt. Interessant sind die
Beziehungen zueinander, und von einer Beziehung kann man erst
sprechen, wenn es eindeutige funktionelle und strukturelle
Trennungslinien gibt, und wenn die einzelnen Elemente unter-

schiedlichen EinfluBgr&Ben unterliegen. Die gleiche regulative
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Mafnahme kann unterschiedliche Kbntfbllformen‘verlangen, je
nach dem das Integrationssystem beschaffen ist: Eine Einstel-
lungspflicht fir Behinderte z.B. wird zu seiner Durchsetzung
weniger polizeilicher und bﬁrokratischer Kontrdlle bediirfen,
wenn midchtige Organisationen und funktionierende Verhandlungs-
systeme die Behinderteninteressen wahrnehmen als in Gesell-
schaften, in denen eine solche auBerpolitische Integrations-

funktion nicht geleistet wird.

Ein langes Kapitel wédre zu schreiben iiber den geschichtlichen
Wandel staatlicher Steuerungsformen. Vieles spricht fiir die
Vermutung, daf die Steuerungsinstrumente 'von oben nach unten'
in historischer Betrachtung flir die staatliche Verwaltung
immer untypischer werden. Offentliche Dienstleistungen und
Investitionen in Fdllen, wo der Markt oder nichtstaatliche
Organisationsformen versagen odér in Fillen, wo der Lebens-
unterhalt garantiert werden muB, scheinen historisch die ur-
spriinglichsten Steuerungsformen des Staates zu sein. Es sei
'daran erinnert, daB das Milit&r urspriinglich eine gésell—
schaftliche Einkommensquelle war (Raub, Eroberung, Verleih
von Truppen) und erst in der jlingeren Geschichte Uberwiegend
zur "Produktion" des Kollektivguts &ffentliche Sicherheit
eingesetzt wird; oder es sei an das Zeitalter des Merkanti-
lismus erinnert, in dem der Staat wesentliche Produktions-
und Innovationsfunktionen lUbernahm. Demgegeniiber scheint die
staatliche Einwirkung auf das individuelle Entscheidungssystem

historisch erst neueren Datums 2zu sein.

Die Logik der Steuerungstypologie besteht weiterhin darin;
daB Reichweite und Zielgenauigkeit und vermutlich auch die
Kostenintensit&t von 'oben nach unten' abnehmen; anderer-
seits impliziert die entscheidungslocgische Gegenhierarchie,
daB der wichtigste Engpaffaktor im individuellen Entschei-
dungssystem und nicht in der Produktionsfunktion zu suchen

ist. D.nh., wenn es geldnge - Uberspritzt formuliert -, die



Menschen zu immer altruistischem und solidarischem Verhalten
zu motivieren, oder wenn es geldnge, (ideelle) Anreizstruk-
turen auszuschalten,.die zu gegenproduktiven Entscheidungen
fihren (vgl. Gefangenendilermma), dann wirde sich ein Gros-

teil der anderen Steuerungseingriffe erilbrigen. Dies ist das

theoretische Steuerungsdilemma, auf das wir spdter nochmal

- zurliickkommen.

Am Beispiel einer Arbeitsmarktpolitik fir Behindefte sollen
die abstrakt formulierten Steuerungstypen kurz illustriert

werden. Zunécﬁst konnten mehr &6ffentliche Werksfétten gebaut
und unterhalten werden, und der Staat kaﬁn selbst als Kiufer
der Gliter, die von Behinderten produziert wurden, auftreten

(staatliche Leistungserbringung oder Kdufe); man kdnnte sich

aber auch auf die Verbesserung des Lebensunterhalts konzen-~

trieren (Unterhaltsgarantie) . Auf einer zweiten Stufe der

Eingriffsmdglichkeiten kdnnte man von Betrieben im Hinblick
auf die Béreitstellung von Arbeitsplétzen h&here Quoten for-

dern (regulative Steuerung), und/oder man kdnnte mit Lohn-

subventionen oder mit Sachmittelzuschiissen die Einstellung
von Behinderten zusétzlich honorieren, oder die Abgaben fir
den "Freikauf" von der Quotierung erhShen. Auf einer weiteren
Stufe wire an eine Verschirfung der Kontrollen zu denken,

um die zur Zeit gliltige, aber nicht ausgeschdpfte Quoten-
regelung besser zur Geltung zu bringen, beispielsweise durch

regelmdBige Stichproben (Kontrolle abweichenden Verhaltens) ;

eine organisatorische Innovation wdre die Erweiterung der
Institution des Schwerbehindertenbeauftragten zu einer drittel-
paritdtisch besetzten "Anpassungsgruppe", um durch einen Ver-
bund mehrerer Akteure grdBere Handlungsmdglichkeiten, d4d.h.

Optionen zu schaffen (institutionelle Steuerung) . Auf der

Ebene kognitiver und motivationaler Steuerung schlieBlich
k8nnte eine verstirkte Aufkl&rung Uber die Situation von Be-

hinderten erfolgen (informatorische Steuerung), und eine Ein-

wirkung auf sinnvermittelnde Motivation k&nnte beispielsweise
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durch aktivere Werbung flir erfolgreiche Eingliederungsfdlle

versucht werden (lberzeugende Steuerung).

Auch diese Illustrierung sollte wiederum nicht als Reform-
programm verstanden werden; dazu bedarf es griindlicherer
iberlegungen iiber Funktionsweise und Bedingungen der einzel-
nen Steuerungsihstrumente, die wir weiter unten ansatzweise
vornehmen wollen. Das folgende Analyseraster soll entsprechende
Vorarbeiten leisten.

5.2 Analyseraster einer instrumentellen Steuerungstheorie

In Fortfilhrung des grundlegenden Variablenmodells einer
Steuerungstheoerie (vgl. Schaubild 1, S. 8) 1ldBt sich eine
16—dimensionale Matrix’erstéllen, die als Analyserastér zur
Wirkungsanalyse arbeitsmarktpolitischer Steuerung verwendet
werden kann.'bie Wirkung der Steuerung hénét danach ab von

der Problemstruktur des Wirkungsfeldes, von der spezifischen

. Strukturierung und Mischung der Steuerungstypen (Programm-—

struktur), von der Implementations- und von der Adressaten-
struktur. '

Schaubild 7: Analyseraster einer instrumentellen Steuerungs-—

theorie
Problem- Programm- Implement.~ Adressaten-
struktur struktur struktur struktur
Kollektive 1 5 . 3
Leistungserbr. !
Allokative =
Steuerung > 6 7 8
Intagrative
Stesuerung 9 10 I 12
Kognitive 1
motivationale 13 14 15 16
Steuerung
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Mit der Problemstruktur bezeichnet man typische Merkmale des

zu l1l&senden Problems, mit dem Handelnde konfrontiert sind.

Wichtig sind hier die zeitliche, soziale und sachliche Dimen-

sion des Problemfeldes, also ob z.B. ein Ereignis stocha-
stisch oder deterministisch bestimmt ist, ob das Problem
Verteilungskonflikte impliziert, oder ob das Problem durch
starke Interdependenzen gekennzeichnet, entsprechend also
auch mit erheblichén Neben- oder Folgewirkungen zu rechnen
ist. Entscheidend ist auch, ob Merkmale kumulativ auftreten,
z.B. Behinderung hdufig gekoppelt ist mit sozialer Schicht,
Alter, Unterversorgung von sozialer und politischer Infra-
struktur, oder ob sich Verursachungsmerkmale leicht isolie-
ren lassen und dementsprechend einem paftiell gezielten Ein-
griff eher zugdnglich sind. Sollte sich z.B. herausstellen,
daB Behinderung nicht nur medizinisch, sondern in starkem
MaBe auch politisch oder &konomisch bedingt ist, wird eine
Steuerung des Problems offensichtlich nicht eindimensional
auf Kompensation von medizinisch-biologischen Leistungsdefi-
ziten zielen dirfen.

Die Programmstruktur kennzeichnet die geldufigen Varianten

innerhalb der Steuerungstypen sowie deren Mischung. So kann
eine Lohnkostensubvention zur Wiedereingliederung von Behin-
derten (vgl. Zelle 6) global (fiir alle infrage kommenden
Adressaten) oder selektiv (nur fir bestimmte Adressaten)
vergeben werden; sie kann absolut (bestimmte HOhe) oder re-
lativ (bezogen auf Einkommen) konditioniert sein; sie kann
zeitlich befristet oder unbefristet sein; sie kann im Wind- -
hundverfahren oder mit Quotierungsvorgaben implementiert
werden; sie kann streng konditional (bei Vorliegen standardi-
sierter Voraussetzungen) oder diskretiondr (d.h. der Ein-
schitzung eines Sachbearbeiters ilberlassen) genandhabt wer-
den, oder sie kann pausbhal und vorab (in einer Summe am An-
fang) oder nachtrédglich entsprechend dem Kostenanfall gere-

gelt sein.
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Die Implementations- oder Durchsetzungsstruktur beschreibt

das Netz der relevanten Akteure, die am Implementationspro-
zeB beteiligt sind, ebenso wie die internen Organisations-
bedingungen, insofern sie handlungsrelevant sind (beispiels-
weise das organisationsinterne Anreiz- und Kontrollsystem,
in dem z.B. ein dber Lohnkostenzuschiisse entscheidender Ar-
beitsvermittler arbeitet; vgl. Zelle 7).

Die Adressatenstruktur, in unserem Zusammenhang Individuen

oder Betriebe, kennzeichnet die "Empfinglichkeit" im Hin-
blick auf die Steuerungsinstrumente. Bei Lohnkostenzuschiis-
sen (vgl. Zelle 8) ist es z.B. wichtig 2zu wissen, inwiefern
der Lohnkostenfaktor im betrieblichen Entscheidungskalkiil
iberhaupt eine Rolle spielt. Von der Adressatenstruktur her
wdre z.B. auch zu ehtscheiden, ob es mehr Sinn macht, die
allokative Steuerung an der Produktion, d.h. also am Be-
trieb als Handlungseinheit anzusetzen {z.B. Lohnkostenexn-
satz), oder an der Reproduktion, d.h. also bei den Adressa-
ten, denen die Maf8nahme am Ende zﬁguté kommen soll (z.B.

in Form negativer Einkommenssteuer oder anderer Formen des

Einkommensausgleichs) .

Jede Art der Steuerung hat, 'in Abh&ngigkeit von den gegebenen
Rahmenbedingungen, ihre Vor- und Nachteile bezliglich Ziel-

erreichung (-genauigkeit), Flexibilit8t oder Anpassungsge-

schwindigkeit und Kostenaufwand. Im Zusammenhang damit stehen

das AusmaB an negativen Nebenwirkungen wie Drogen- und Mit-

nehmereffekte und die Verschiedenartigkeit der politischen

Folgewirkungen hinsichtlich Verteilung, Legitimitdt, Entschei-

dungsstruktur oder "gesellschaftspolitischer Ordnung", und

entsprechend differenziert sind die Realisiarungschancen ein-

zuschdtzen. Im folgenden sollen die einzelnen Steuerungstypen

unter diesen Gesichtspunkten betrachtet werden.
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5.3 Arbeitsmarktpolitik als kollektive Leistungserbrin-

gung

Staatlich-kollektive Leistungserbringung zielt von der Funk-
tion her direkt auf produktive Wertschdépfung und auf die
Garantie des Lebensunterhalts (Reproduktion), sofern diese
nicht vom Markt oder von anderen nichtstaatlichen Organisa?
tionsformen erbracht werden. Produktioh von Bildung, Ge-
sundheit oder 8ffentlicher Sicherheit sind Beispiele pro-
duktiver Leistungserbringung; soziale Sicherung ist das
wichtigste Beispiel flir die reproduktive Seite dieser Steue-
rung, d.h. die Garantie des Lebensunterhalts. Medium kollek-
tiver Leistungserbringung sind Kapital und Arbeik, bzw.
Transfers, die im wesentlichen aus Steuer- und Kfeditmit—
teln bzw. aus Versicherungsfonds finanziert werden. Typisch
fir entwickelte kapitalistische Gesellschaftep ist die Domi-
ﬁanz der steuerlichen Finanzierung kollektiver Leistungser-
bringung, da der Staat in der Regel keine eigene dkonomi-
sche Wertschdpfungsbasis hat. Dies bindet die Handlungsmog-
lichkeiten des Staates an die Entwicklung der privat-8kono-
mischeﬁ Wertschépfung und schafft damit einen fiskalischen
Druck zur "Wachstumspolitik". Andererseits wird die
Steuerung weitgehend auf indirekte Eingriffe in die &kono-

mische Produktionssphdre beschrénkt.91)

. Die wichtigsten allgemeinen Merkmale der Problemstruktur,

die zu kollektiver, meist staatlicher Leistungserbringung fihren
(vgl. Zelle 1), sind Unteilbarkeiten des Guteé bzw. Nichtaus- "
schliefbarkeit Dritter von der Nutzung bzw. vom Schaden
(externe Effekte) und UngewiBheit  (im Sinne der Nichtbe-
eigfluﬁbarkeit) der Umweltbedingungen.gz) Auf den Arbeits-

markt bezogene Beispiele dafir sind berufliche Bildung, In-
formation und Arbeitslosigkeit. Da z.B. berufliche Fortbildung
in mehr oder weniger groBSem Umfang lbertragbare Qualifika-

tionen enthdlt, deren Verwertung durch andere nicht ausge-
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schlossen werden kann, wird ein mehr oder weniger grofer
Teil der Foftbildung kollektiv produziert oder organisiert.
Ein zweites Beispiel ist die vom reinen Marktmodell gefor-
derte Transparenz des Marktes, die deshalb nicht ohne weite-
res produziert wird, weil Informationen u.U. direkt vom Kon-
kurrenten zum Séhaden dés Informationsgebers ausgenutzt wer-
den kdnnen. Es besteht daher die Tendenz zu zentralisierten
Informationsbdrsen, die Angebot und Nachfrage zusammenbrin-
~gen, die u.U. auftretenden negativen externen Effekte durch
Geheimhaltung bzw. durch vertrauliche Behandlung der Infor-
mationen aber ausschlieBen.

Ein Beispiel fir UngewiBheit Uber das &duBere Geschehen, die
den Bestand individuellen Lebens psychisch und materiell be-
drohen kann, stellt die unfreiwillige Arbeitslosigkeit dar.
Keynés' Theorie, daB eine den Marktgesetzen unterliegende
Produktion notwendigexrweise zu Uﬁgleiquewichggn fithre, weil
die Adressaten Marktsignale entwéde: nicht zur Kenntnis ‘
nehmen oder falsch interpretieren (vgl. z.B. die Theorie der
"Ligquidit&atsfalle”; Zelle 4 des Analyserasters) ,und die ent-
sprechende Forderung einer staatlichen Nachfragesteuerung
bzw. einer Sozialisierung von Investitionen, wurden schon

oben diskutiert (vgl. 4.1.2).

Ein grundsdtzliches Problem kollektiver Leistungserbringung
ist der Zusammenhang zwischen Finanzierungsform und Vertei-
lungswirkung (Zelle 2 und 4 des Analyserasters). Die wich-
tigsten Finanzierungsformen sind gemeinschaftliche Fonds
nach dem Versicherungsprinzip, Geblihren und Steuern. Ver-
sicherungsfonds gehen von versicherbaren Risiken und ver-
teilungspolitischer Neutralitdt aus. Diese Voraussetzungen
sind aber nicht immer gegeben, wie am Beispiel der Arbeits-
losenversicherung gezeigt werden kann. Eine Gebiihrenfinan-

zierung setzt entweder eine differznzisrts Erhebunc oder

(o0}

aber Gleichverteilung voraus, da

o

ie unterschiedlichen M&g-
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lichkeiten zur Inanspruchnahme sonst die Wirkung des In-
struments beeintrdchtigen. Steuerlich finanzierte Leistun-
gen haben zwar den grundsdtzlichen Vorteil, politischen Op-
tionen entsprechend verteilt zu werden, dafiir stehen sie
aber unter dem Konkurrenzdruck privater Konsumweise, die
den Umfang des Steuerfonds nach oben begrenzt, eine Grenze,
die zur Zeit weitgehend ausgeschdpft scheint ("Glistrup-
schwelle").93) Neben dieser grundsdtzlichen Niveaubegren-
zung steht Steuerfinanzierung unter dem Konkurrenzdruck
vielfdltiger privater Anforderungen an den Staat, die eine
‘Unterfinanzierung sozialpolitisch wiinschenswerter Aufgaben

wahrscheinlich machen.

Es wiirde den Rahmen dieser Studie sprengen, ausfilhrlich die
Problematik von kollektiven Finanzierungsformen und der -
Verteilungswirkung kollektiver Giliter~ oder Dienstleistungs-
erbringung zu diskutieren. An dieser Stelle soll lediglich
ein Aspekt versicherunqspolitiséher Steuerung angesprochen
werden, der in der Bundesrepublik vor'allem deswegen Bedeu-
tung erlahgt, weil aus der Arbeitslosenversicherung nicht
nur Transferzahlungen geleistet werden, sondern zunehmend
produktive Leistungen im weiteren Sinne finanziert werden.
Wdhrend in anderen Landern "produktive" Arbeitsmarktpoli-
tik (Beratung, Vermittlung, berufliche Weiterbildung, Ar-
beitsbeschaffung) in der Regel aus dem Steuerfond finan-
ziert wird, hat die Bundesrepublik diese Funktionen bisher
im wesentlichen aus der Versicherungskasse bestritten. Dar-
aus ergeben sich jedoch bestimmte Xomplikationen, die im

folgenden kurz angedeutet werden sollen.

Um Mifverstidndnisse zu vermeiden, mufl hier gleich hinzuge-
fligt werden, dag die Arbeitslosenversicherung natiirlich

keine Versicherung im privatwirtschaftlichen Sinne ist. Da-
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gegen spficht vor allem die Einbettung in das staatliche
System der Sozialversicherung, die sich vor allem in der
Verpflichtung des Bundes ausdrickt, im Falle von Liquidi-
tdtsschwierigkeiten Zuschiisse zu zahlen. Auch bestimmte so-
zialpolitische Gewichtungen im AFG, etwa die besondere Fdr-
derung von dlteren Arbeitslosen, oder die sozialen Gesichts-
punkte bei der Bemessung der Arbeitslosenhilfe sprechen ge-
gen Ubliche privatwirtschaftliche Versicherungsgrundsdtze.
Insofern hat die Arbeitslosenversicherung Merkmale einer Ar-
beitsmarktsteuer. '

Denncch hat die Arbeitslosenversicherung auch echte Ver-
sicherungsmerkmale. Wie etwa in der Unfallversicherung
orientiert sich die Kompensation nicht an den Ursachen,
sondern an den Schdden, hier also am relativen Einkommens-
verlust. Eine Differenzierung der Kompensation nach Ursa-
chen ist lediglich durch die Sperrklausel von einem Monat
angedeutet, wenn Angitslosigkeit durch eigene Kﬁndigung'
selbst verschuldet ist. Als unsereé Wissené'einziges Land
hatte Frankreich eine Differenzierung nach wirtschaftlichen
Ursachen vorgesehen: Erwerbspersonen, die’aufgrund von
wirtschaftlichen Ursachen arbeitslos wurden, erhielten bis
zu 90 v.H. Einkommensersatz, eine Regelung, die aber vor
kurzem aufgegeben wurde, weil sie anéere Ungerechtigkeiten
implizierte (z.B. arbeitslose Berufsanfinger wurden gerin-
ger éntschédigt), nicht zuletzt aber auch, weil dadurch die

Arbeitslosenkassé Zzu stark belastet wurde.

Das vermutete Versicherungsrisiko spiegelt sich allerdings
in weit schwdcherem MaBe als in sonstigen Versicherungsar-
ten in der Art der Beitragszahlung wider: das Risiko ist
auf -abhdngige Beschédftigte beschridnkt, und die Risikohé&he
orientiert sich (bis zu einer "Bemessungsgrenze") am Ein-
kcmmen, d.h. Beitridge und auch die Leistungen im Schadens-

ich gipt
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fall sind prozentual bemessen. Grund
¢

C
keinen Zusammenhang zwischen Beitragshdne und Arbeitslosen-
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risiko, etwa in dem Sinne, daB diejenigen die h&chsten Bei-

trdge zahlen, die am hdufigsten arbeitslos sind. Dieser rei-

nen Versicherungskonstruktion steht das “Solidarprinzip"94)

entgegen, das Entschddigung unabhdngig von einer an der Ein-

. trittswahrscheinlichkeit orientierten Beitragszahlung ge-

wahrleistet.

Gegenliber den meisten Versicherungen ist das Versicherungs-
ereignis "Arbeitslosigkeit" nicht zufdllig (stochastisch)

und versicherungsmathematisch schwer berechenbar.
Kindigungen sind nicht stochastisch unverbundene Ereignisse,
sondern treten in der Regel sektoral und konjunkturell ge-
ballt auf, und sie sind tendenziell zu Lasten von Marginal-

93) Das Risiko Arbeitslosigkeit ist

gruppen strukturiert.
von Konjunkturen, strukturellem Wandel, aber auch von Wirt-
schaftspolitik abhé&dngig; viele andere Unwdgbarkeiten im Zu-
sammenhang mit betrieblichem Personalverhalten und indivi-,
duellem Suchverhalten spie;en noch eine Rolle, se dafB eine
Berechenbarkeit der Eintrittswahrscheinlichkeit weit weni-
ger m6glich ist als bei Risiken wie Unfall, Krankheit oder

Tod.96)

Ublichen Versicherungsgrundsdtzen gemeinsam ist allerdings
wieder die Voraussetzung, daB H&ufigkeit und Dauer des Ri-

sikos unabhidngig vom Verhalten der Versicherungsmitglieder

und von anderen Versicherungsereignissen ist. Diese Voraus-

setzung ist bei der Arbeitslosenversicherung nur beschrénkt
gegeben, da die Versiéherung selbst sowohl das Entlassungs-
verhalten (besonders drastisches Beispiel das vorgezogene
Altersruhegeld), als auch das Suchverhalten und u.U. auch
das Kindigungsverhalten von Arbeitslosen beeinfluBt. Wah-
rend man etwa bei der Unfallversicherung davon ausgehen
kann, daB das Versicherungsereignis mit Sicherheit uner-
winscht ist, kann diese Voraussetzung im Falle der Arbeits-

losigkeit nicht uneingeschrdnkt angenommen werden: beide
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Versicherungsteilnehmer, Arbeitnehmer und besonders Arbeit-
geber ké&nnen u.U. Interesse an Arbeitslosigkeit haben (Lohn-
drickungsfunktion, Selektionsmdglichkeiten; Prdferenz von

Arbeitslosigkeit gegeniiber unangenehmen Arbeitsbedingungen).

Die Konzeption der Jetzigen Arbeitslosenversicherung wéire
auch problemloser, wenn Arbeitslosigkeit in der Regel ein
Massenphdnomen wdre (was bei der Errichtung dieses Versi-
cherungssystems wohl eher zutraf ‘als heute), dessen Vertei-
lungswirkung in etwa der Beitragsverteilung entspricht. Je
strukturierter Arbeitslosigkeit aber wird, insbesondere in
einem Sinne strukturiert, die der Beitragsstruktur entgegen-
léuft,97) desto mehr muB eine gezielte Arbeitsmarktpolitik
auf versicherungsrechtlicher Basis in Schwierigkeiten gera-
ten. Die Schwierigkeit besteht hauptséchlich darin, "ar-
beitsmarktpolitische ZweckméBigkeit"_mit der versicherungs-
rechtlichen Einschridnkung der "Neutralitdtspflicht" in Ein-
klang zu bringen. Wir wollen das am Beispiel Kurzarbeit knapp .

erldutern.

Rurzarbeit ist von ihrer Funktion her zundchst eindeutig der
kollektiven Leistungssteuerung in ihrer Funktion der Siche-
rung des Lebensunterhalts zuzuordnen: ein zeitlich befriste-
ter Arbeitsausfall, der auf wirtschaftlichen Ursachen oder
auf einem sonst unabwendbaren Ereignis beruht, wird hin-
sichtlich des entsprechenden Einkommensverlustes teilweise
kompensiert. Die Transferzahlung aus dem Fond der Arbeitslo-
senversicherung entspricht der H&he des Arbeitslosengeldes,
also 68 Prozent. So sollen den Arbeitnehmern in der Regel
die Arbeitspl&tze, den Betrieben die eingearbeiteten Arbeit-

néhmer erhalten bleiben.

Obwohl Arbeitsausfidlle, die "brancheniblich, betriebsiblich
g

oder saisonal bedingt sind", von diesem Programm ausdrick-
lich ausgeschlossen sind, stellt sich hier das Problem, in-

wiewelit Betriebe Kurzarbeit dazu nutzen, Teile des normalen
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Betriebsrisikos auf die Arbeitslosenversicherung abzuwédlzen.
In der Praxis bereitet es ndmlich Schwierigkeiten, die oben
erwdhnten AusschluBtatbestédnde zu prifen, und auBerdem ist
der objektive Tatbestand "Nachfrageschwankung" nicht zufalls-
verteilt, wie es die Grundkonstruktion des Programms eigent-
lich voraussetzt. Ein zweltes Problem von Kurzarbeit besteht
darin, daB zum Zeitpunkt der Gewd@hrung der Kurzarbeit unmdg-
lich vorausgesehen werden kann, ob das Grundziel - né&mlich
Erhaltung von Arbeitspldtzen - tatsdchlich erreicht werden
kann. Die Konditionierung des Programms ist also auf einer
Prémisse aufgebaut, die v&llig unrealistisch ist, sofern es
sich um Arbeitsausfall aufgrund von Nachfrageschwankungen
handelt. Bislang jedenfalls ist keiner in der Lage, sicher
vorherzusagen, wie die Konjunktur sich entwickeln wifd,'wie
lange der Arbeitsausfall dauern wird und ob der Arbeitsaus-
fall ein bleibender oder ein zeitlich befristeter sein wird.
Die sektorale Verteilung der Kurzarbeit widhrend der letzten
fUnf Jahre zeigt, daB vor allem Industriezweige Kurzarbeit
in Anspruch genommen haben, deren Beschidftigung in der glei-
chen Zeit stark zurlckging (z.B. Stahlindustrie, Textilin-

dustrie).gs)r

Was sich in der Realitdt zu entwickeln scheint, lieBe sich
jedoch als positive, bisher nicht vorgesehene Funktion von
Kurzarbeit umdeuten: Verzdgerung von Entlassungen, um Zeit
fir aktive Arbeitsvermittlung zu gewinnen und um den "Un-

fallschaden" fir den Einzelnen weiter zu vermindern; Kurz-

arbeit kdnnte so eine gezielte FallscHirmfunktion ausiiben.

SchlieBlich kdnnte es arbeitsmarktpolitisch durchaus sinn-
voll sein, die Zeit der Kurzarbeit etwa durch Umstrukturie-
rung der Produktion und/oder durch betriebliche Weiterbil-
dung der Kurzarbeiter "produktiv" zu nutzen, um Arbeitslosig-
keit vorbeugend und langfristig zu verhindern. An diesem Bei-
spiel ist die Einschrdnkung durch die Neutralitdtspflicht

am offensichtlichsten, da eine derartig betriebsorientierte
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Einsetzung des Instruments kurzfristig jedenfalls eher dem
Betrieb zugute kommt als der "Solidargemeinschaft" der Ver-
sicherten, und weil die langfristige Auszahlung einer sol-
chen Mafnahme fiir die Versichertengemeinschaft (weniger Ar-
beltSlOSlnglt und entsprechend geringere Beitragssdtze)
mit politischen und Skonomischen Unsicherheiten belastet

ist.

Wir fassen die versicherungsrechtlichen Uberlegungen zusam-

men: Je weniger gezielte Arbeitsmarktpolitik mit Arbeitslo-
sigkeit unmittelbar verbunden ist (also etwa langfristig

und vorbeugend angelegt ist), desto mehr verlangt sie poli-
‘tische Abstiitzung und Legitimitat. Je mehr gezielte Arbeits-
marktpolitik selektiv wirkt, also bestimmte Gruppen bevor-
zugt, desto- mehr -gerdt sie in Konflikt mlt Versicherungs-

pr1n21p1en.

Wir sind nun in der La@e; den Bezug. zu unseren aufgestellten
Zielkriterien herzustellen. Kollektlve Lelstungserbrlngung
eignet sich fir dauerhafte Marktschwdchen, die wir hier nlcht
- weiter diskutiert haben, sowie flir Katastrophenfdlle, die
nicht vorhersehbar und nicht steuerbar sind. Kollektive
Leistungserbringung in ihrer Funktion der reproduktiven Siche-
rung ist idealtypisch strikt konditional programmiert und im
funktionalen Sinne eindimensional, d.h. auf Ausgleich von
Schdden durch "Unfall" orientiert. Ihr Zweck ist festgelegt,
und ebenso die Bedingungen, unter denen ein Ausgleich erfolgen

soll. Zielgenauigkeit ist also programmatisch festgelegt und

‘bis ins einzelne geregelt. Dies erfordert auf der anderen

Seite erhebliche Kontroll- und Regulierungseingriffe, um Ab-

weichungen von den Bedingungen auszuschlieBen. Dies erklirt
auch den stédndigen Rampf um die prdzise Definition von Ar-

beitslosigkeit und um die richtige Interpretation, wer arbei
los ist und vor allem auch, welche Arbeit als zumutbar zu gelten

nat.




Flexibilitdt ist nur im Hinblick auf die verschieden eintre-

tenden Katastrophenfdlle gegeben, aber nur in routinisier-
ter Form, nicht im Hinblick auf die subjektiv unterschiedli-~-
che Betroffenheit und im Hinblick auf die unterschiedliche
‘Bedingungskonstellation. Ausgesprochen rigide dagegen ist
eine solche Transfersteuerung im Hinblick auf den Zweck,

und sie ist per definitionem reaktiv, d.h. sie rastet ein,
wenn ein (voraus definiertes) Ereignis eintritt, nimmt aber
auf die Wahrscheinlichkeit des Eintritts keinen Einflus.

Am Beispiel Kurzarbeit (andere Beispiele im Zusammenhang
mit "produktiver”" Arbeitsmarktpolitik sind denkbar) konnte
aber gezeigt werden, daB die Ereignisse, welche die Steue-
rung ausldsen, nicht eihdeutig interpretierbar sind, dasB
das Instrument in der Realitdt selbst die Eintrittswahr-
scheinlichkeit des Ereignisses beeinfluBt, und daB sogar
mehrere Situationen denkbar sind, in denen eine vorbeugende
Beeinflussung des Ereignisses wﬁnschenswert und méglich ist. .

Eine solche Flexibilitdt, die eher eine "Zweckprogrammie-
||99)

rung voraussetzen wlirde, ist in der derzeitigen Pro-
grammstruktur von Kurzarbeit aber nicht vorgesehen;1oo)
5.4 Arbeitsmarktpolitik als allokative Steuerung

Allokative Steuerung zielt in ihrer Funktion auf die Beein-
flussung von Verhalten, um dieses in eine gewlnschte Rich-
tung zu lenken. Es wird also von der Annahme ausgegangen, '
daB die Motivation autonomer Wirtschéftssubjékte ohne allo-
'kative Steuerung zu gesellschaftlich uherwﬁnschtem Verhal-
ten bzw. Resultateﬁ fihre. Gegenﬁber der Reeinflussung des
individuellen Entscheidungssystems, die direkt an den kogni-
tiven und motivationalen Anreizfaktoren "Modelle" und "Sinn"
ansetzen, wirkt allokative Steuerung indirekt iber die Ver-
dnderung von handlungsrelevanten Parametern, deren Wirkung
von der Interpretation des Entscheidungssystems (Erkenntnis

und Motivation) abhédngt.
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Allokative Steuerung bietet zweifellos die grdBte Palette

von Steuerungsinstrumenten. Sie kann als ein Kontinuum von
Verhaltensforderung (Verbote) und unverbindlichem Verhaltens-
angebot (Belohnung, d.h. positive materielle Anreize) be-
trachtet werden. Die wichtigsten Steuerungsmedien sind Recht

(regqulative Steuerung), Einkommen und Geld (negative und

positive materielle Anreize), die meist iber Variation von

Steuer— oder Zinssdtzen oder liber Subventionen erfolgt.

5.4.1 Requlative Steuerung

Regulative Steuerung enthdlt folgende Politikinformationen:

- Verbote (z.B. Verbot von Nachtarbeit flir Frauen, Verbot
der Frauenarbeit in bestimmten Produktiopsbereichen mit
besonders-gchweren und gefdhrlichen Arbeiten, Verbot der
Kindigung wdhrend der Schwangerschaft); Verbote mit Er-

laubnisvorbehalt

- Gebote (z.B. Anmeldepflicht von Massenentlassungen, Quo-
tenregelung flr Schwerbehinderte, Vorschriften Uber Ruhe-
‘pausen fiir Frauen)

- Genehmigungen mit Bedingungen, Auflagen etc.

Regulative Steuerung versucht, bestimmte Zustinde und Wir-
kungen bei Androchung polizeilicher oder gerichtlicher Kon-
trolle oder finanzieller Sanktionen zu erzielen oder zu ver- |
hindern. Hinter regulativer Steuerung steht letztlich also
hoheitliche Cewalt mit entsprechenden Sanktionsmitteln. Ver-

bot als das schdrfere Mittel im Hinblick auf die unmittel-

o]
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ktionsdrchung soll bestimmte Situationen von vorn-
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herein ausschliefen, entweder um sonst ungeschiitzte Interes-
sen zu sichern oder um kalkulierbares Verhalten (z.B. Ein-
haltung von Vertrdgen) zu erzwingen. Im Hinblick auf unmit-
telbare Sanktionsdrohung sind Gebote das schwdchere Mittel.
Gebote versuchen, bestimmte Wirkungen durch Aufforderungen
zu efzielen, wobei das Resultat in der Regel sehr stark da-

von abhdngt, wie intensiv die Kontrolle ist.

Zwischen Kontrollchance, Intensitdt des Eingriffs und Wahl
des Instruments besteéht ein wichtiger Zusammenhang: Jje tie-
fer oder intensiver der Eingriff, d.h. je grdBer die gefor-
derte Abweichung vom sonst prédferierten Verhalten und je ge-
ringer die Kontrollchance, desto wahrscheinlicher wird die
Form des Gebotes gewdhlt; je weniger der‘Eingriff das sonst
prdferierte Verhalten tangiert und je grdB8er die Kontroll-
chance, desto wahrscheinlicher wird die Form des Verbotes
erfolgreich sein. Konsens ist ein wichtiger Mediator zwi- .
schen diesen Variablen: Kindigungsverbot wdhrend der Schwan-
gerschaft z.B. diirfte hohe Konsénsfahigkeit haben, da es all-
gemeinen: anthropologischen und ethischen Normen bzw. Ver-
haltensweisen entspricht; die Wahrscheinlichkeit der Ab-
weichung ist gering, dennoch ist Verbot erforderlich, da

der Schutz jedes einzelnen Falles notwendig ist, also auch
(statistisch betrachtet) kleine Abweichungen nicht durchge-
lassen werden dirfen. ‘

Uber Umfang und arbeitsmarktpolitische Bedeutung regulati-
ver Steuerung wurde oben schon berichtet. Im Hinblick auf
unsere Zielkriterien lassen sich vorldufig die folgenden

allgemeinen Thesen formulierents

(1) Zielgenauigkeit und Kostenaufwand regulativer Steuerung

werden sehr stark davon abhdngen, inwieweit die rechtliche
Norm auf allgemeinem Xonsens beruht. Allgemein ist davon
auszugehen, das regulative'Steuerung, insbesondere in Form

von Verboten, hohen Xonsens flir ihre Wirksamkeit voraus-
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setzt, und daf Kontroll- und Kostenaufwand mit fallendem

Konsens steigen.

(2) Die Effizienz regulativer Steuerung ergibt sich aufgrund
ihrer globalen Gliltigkeit: sie deckt gewissermaBen mit ei-
nem Schlage alle méglichen Fdlle ab, und kann sich dann auf
die Kontrdlle abweichenden Verhaltens beschrdnken. Aus die-
ser "flAchendeckenden" Wirkung folgt aber auch ihre grund-

sdtzliche Schwdche. Sie weist geringe Flexibilitidt auf, kann

unterschiedliche Bedingungen nicht bericksichtigen und ist
anpassungstrdge im doppelten Sinne: das Verfahren rechtli-
cher Normentwicklung in demokratisch strukturierten Gesell-
schaften dauert lange, und das individuelle Verhalten setzt
voraussehbare Normen voraus. Eine stop and go-Steuerung lber
Recht ist also kaum denkbar und wdre jedenfalls sehr schwie-

rig.

5.4.2 Steuerung iber materielle Anreize

Materielle Anreizsteuerung kann folgende Politikformen

annehmen:

- posiﬁive materielle Anreize (z.B. Zuschiisse, Darlehen,
Steuererleichterungen, Zinssenkung zwecks Anregung priva-
ter Investitionen, Abwertung zwecks Anregung der "externen
Nachfrage),

- negative materielle Anreize (z.B. Abgaben, Steuererhdhungen,
Zinserh8hungen zwecks Bremsung der privaten Investition, A

Aufwertung zwecks Reduktion der externen Nachfrage).

Steuerung Uber Anreize beabsichtigt, kollektiv erwlinschtes
Verhalten privater Wirtschaiftssubjekte zu induzieren.

Die Ublichen Steuerungsmedisn in mark:twirtschaftlich orga-
nisierten Gesellschaiten sind Geld oder Steuern. Eine 16g-

lichkeit, das gewlinschte Verhalten tatsichlich zu erzwingen,
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besteht nicht. Abweichungen vom gewiinschten Verhalten trotz
positiver oder negativer Anreize missen durch Anderung der -

Anreize beantwortet werden.

Die Arbeitsmarktpolitik hat in jlngster Zeit in iﬁmer stdr-
kerem MaBe Zlige der Anreizsteuerung erhalten. Das gilt nicht
nur flr die Bundesrepublik, sondern fiir alle entwickelten

Industrienationen, die seit Jahren mit ansteigender Arbeits-

losigkeit zu ké&mpfen haben.1°1)

Dies gilt vor allem fiir die-
"kategoriale" Form positiver materieller Anreize, d.h., filir
die gezielt auf bestimmte Gruppen eingesetzte Steuerung. Die
Grinde hierfir kénnen in Marginalisierungs- und Dualisierungs-
tendenzen gesehen werden (vgl. Analyseraster Zelle 5),102)

in der Tendenz zur Entkopplung von Wachstum und Beschdftigung
mit Rickwirkung vor allem auf Problemgruppen (vgl. Kap. 4.2.2),
und in der ordnungspolitischen Neutralit&t sowie der zumindest
vordergrﬁndig_erscheinenden Fleﬁibilitat und leichten Admini-
strierbarkeit dieses Instruments (Zelle 6 und 7 des Analyse-.
rasters). Ein weiteres Moment fir die Verstidrkung meist selek-
tiv gezielter Anreizpolitik scheint darin zu liegen, das die
keynesianischen Parameter allokativer Steuerung, d.h. Zins-
und Wdhrungsrelationen, in dem Augenblick an Bedeutung ver-
lieren, wie der Geld- und Kapita%markt internationaler Regu-
lierungen unterworfen ist (z.B. feste oder im Rahmen einer
Bandbreite flexible Wechselkurse). |

Mit. zunehmender Verbreitung allokativer Steuerung in Form
materieller Anreize verstirken sich jedoch die Zweifel hinsicht-
lich ihrer Wirksamkeit, so daBR es sich lohnt, Funktion und
Wirksamkeit dieses Steuerungstyps ndher zu betrachten. 2Am
Beispiel der Lohnsubventionen wurde dies schon an anderer

Stelle durchgefihrt. ©)

Im folgenden sollen nur einige all-
gemeine Uberlegungen zum Zusammenhang von Programmstrukiur
und Adressatenstruktur (vgl. Zellen 6 und 8 des Analyserasters)

skizziert werden.
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Okonomische Anreizsysteme und Verhaltensreaktionen induzie-
ren komplexe Lernprozesse, die erhebliche Anforderungen an

die Programmstruktur stellen, wenn unerwinschte Nebenwirkun-
gen vermieden werden sollen. Fast jedes Programm Sffnet z.B.

durch sog. "Schlupfldcher" Ausweichstrategien.

"Schlupfldcher" sind Liicken in Gesetzen oder Anordnunqen;

deren Ausnutzung zum einseitigen Vorteil der wirtschaftli-
chen Akteure gereicht, ohne dag8 dieses Verhalten zum gegebe-
nen Zeitpunkt sanktioniert werden kann. Die gewlinschte Wir-
kung ist dann Null oder gar in ihr Gegenteil verkehrt. Wird
z.B. ein finanzieller ‘Anreiz flir jede Neueinstellung eines
Arbeitslosen geboten, kénnte durch Entlassungen und Firmen-
neugriindung dieser Anreiz ausgiebig in Anspruch genommen
werden, ohne daf am Ende die erwlinschte Anhebung des Be-
schdftigtenniveaus bzw. die Senkung der Arbeitslosigkeit er-
reicht worden wéire. . .

Eine andere, unerwilinschte Nebenwirkung von Beschdftigungs-—
prédmien kdnnte darin bestehen, daf im Endeffekt lediglich
subventioﬁierte gegen nicht-subventionierte Erwerbsperso-
nen ausgetauscht werden, was den Extremfall totaler Ver-
dréngung darstellen wiirde. Dieser Verdrdngungsprozef kann
folgende Form annehmen: Betrieb A produziert das Gut 2 und
stellt zusdtzlich Arbeitskrdfte ein, wofﬁr‘ér einen bestimm-
ten LohnkostenzuschuB erhilt. Betrieb B, der ebenfalls Gut
Z herstellt, mit Betrieb A also auf dem Markt konkurriert,
hat nun einen entsprechenden XKostennachteil. Betrieb A kann
Gut Z billiger auf dem Markt anbieten, und sofern die Nach-
frage infolge des geringeren Preises nicht wesentlich ge-
steigert werden kann, wird Betrieb B weniger verkaufen kd&n-
nen und Arbeitskrdfte entlassen missen. Anderes und kompli-
ziertere Verdringungsprozesse sind denkbar bis hin zu in-

tarnaticnalen Verdringungen (Arbeitslosenexport), sofern

solche Lohnkostenzuschiisse eine kritische Masse errsichen
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und l&ngere Zeit wirksam sind.

Jeder Eingriff in ein soziales System, und einen solchen
stellen positive und negative Skonomische Anreize dar,
fihrt zu Anpassungen bzw. zum Lernen. Je linger ein solcher
Eingriff besteht, desto wahrscheinlicher und desto stdrker
die Anpassungsreaktion. So kann man u.U. in kurzer Zeit mit
einem relativ geringen LohnkostenzuschuB einen guten Be-
schidftigungseffekt erreichen, wobei die MaBnahme wegen der
zurlickflieBenden Steuern und eingesparten Leistungen an so-

zialer Sicherung ein sehr glinstiges Kosten-Nutzen-Verhdlt-

nis erzielen kann.

Das "Lernen" wird entweder darin bestehen, nach einer gewis-
sen Zeit auf den Anreiz nicht mehr zu reagieren, weil der
relative Kostenvorteil virschwindet, sobald andere ihn

ebenfalls. wahrnehmen (Reizabschwidchung). Das "Lernen" kann

sich aber auch dadurch ausdriicken, dad sich das System an
den Reiz gewéhnt, daB Betriebe also beispielsweise bestimm-
te Personengruppen (etwa Behinderte oder teilzeitarbeitsu-
chende Frauen) nur noch bei Subventionierung einstellen, die
friher bei Bedarf selbstverstdndlich noch ohne Zuschiisse re-

krutiert wurden (Reizermiidung). Eine Reizblockierung wie-

derum ist denkbar, wenn ein Anreiz, 6 (etwa eine Einstellungs-
prdmie) durch eine andere Regelung (etwa verstdrkter Kindi-

gungsschutz) in seiner Wirkung konterkariert wird.

Ein weiteres Problem verteilungspolitischer Steuerung liegt
darin, daB sie bei globaler Konditionierung, also bei fl&a-
chendeckender Wirkung, kaum kontrollierbare Mitnehmereffek-
te oder verkehrte Abschreckungseffekt produziert. Mitneh-

mereffekte ergeben sich bei positiven &dkonomischen Anrei-

zen, wenn etwa ein Betrieb einen LohnkostenzuschuB flir ei-

ne Einstellung einstreicht, die er sowieso geplant und ge-
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tdtigt hdtte. Ein typisches Beispiel bei einer globalen Ein-
stellungsprédmie als Anreizung zusétzlicher.Beschéftigung wa-
re eine Wachs£umsindustrie oder ein neu gegriindeter Betrieb,
die auch unabhdngig von der Einstellungspré@mie zusdtzlich

Personen rekrutiert hdtten, bei Vorliegen eines solchen An-

reizes die Prdmie aber natiirlich "mitnehmen".

Verkehrte Abschreckungseffekte kénnen bei negativen Anrei-
zen, etwa bei Abgaben, entstéhen..Diese Steuerungsform ist
oft mit kollektiver Leistungserbringung oder mit regulativer
Steuerung gekoppelt. Die erwilinschte Wirkung einer Abgabe
(Gebiihr) bei kollektiven Dienstleistungsangeboten ist die
AusséhlieBung von'Adressaten, "die es nicht nétig haben",
die Verteilung der Kosten der Dienstleistung entsprechend
ihrer Inanspruchnahme sowie teilweise oder vollstidndige Ko-
stendeckung der Dienstleistungen. Dies kann u.U. zu einer
Nicht-Inanépruchnahmevder Dienstleistung gerade-bei denje-
nigen Personengruppen fihren, die am ehesten darauf angewie- )
sen wdren. Ein Beispiel wire eine Gebihr fiir die Inanspruch-
nahme von Arbeitsberatung oder -vermittlung in den Arbeits-
dmtern, die aus den erwéhnten Grinden jedoch nicht erhoben
wird. Ein realistisches Beispiel stellt jedoch die Lohnsum-
mensteuer dar, die jede zus&tzliche Beschdftigung oder auch
arbeitsintensive Produktionsweisen bzw. Technologie negativ
sanktioniert und u.a. aus diesen Griinden nun auch abge-

schafft wurde.

Um Mitnehmer- und verkehrte Abschreckungseffekte zu mini-
mieren, werden Skonomische Anreize immer seltener global
eingesetzt, sondern selektiv, d.h. auf bestimmte Zielgrup-
ven hin, konditioniert. Diese Selektivitdt kann sich auf
Regionen, auf Industrien oder auch auf Personen beziehen,

Diese MO&glichkeit eines selektiven Einsatzes stellt auch

-
{

einen der prinzipiellen Vorteile der verteilungspolitischen
Steuerung dar. Ein andersr Vorteil gegeniiber den meisten

=

axibilit&t dieses Instru-

[

anderen Stasusrungsarten ist die
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ments. Mit Ausnahme der Schwierigkeiten, die aus dem erwdhn-
ten Drogeneffekt folgen kdnnen, ist dieses Instrument grund-
sdtzlich flexibel im Hinblick auf HBhe, Umfang und Dauer
einzusetzen. Andere Vorteile sind die vergleichsweise ge-
ringen administrativen Kosten, die sich u.a. auch deswegen
gering halten lassen, weil verteilungspolitische Steuerung
mit routinemdBiger Verwaltungstitigkeit (etwa Steuereintrei-
bung, Auszahlung von Sozialleistungen) oder gebilindelt mit
funktional verschiedenen Steuerungsarten gekoppelt werden
kann. Ein letzter, aber nicht unbedeutender Faktor, der den

Vorrang dieses Steuerungstyps erkldrt, ist die ordnungspoli-

tische Neutralitdt im Rahmen einer auf freier Marktwirtschaft

basierenden Gesellschafts- und-Rechtsordnung.

Funktions- und Wirkungsweise verteilungspolitischer Steue-
rung lassen sich in folgender These zusammenfassen:
a

Die Erscheinuﬁgen "Reizblockierung" und "Reizermiidung" als

Reaktion auf verteilungspolitische Korrekturen mit Hilfe
Okonomischer Anreize fihren dazu, daB die Anreize stdndig
wiederholt und/oder verstdrkt werden miissen, um l&ngerfri-
stig dieselbe Wirkung zu erzielen oder um eine einmal er-
reichte Wirkung Uberhaupt nur aufrechtzuerhalten..Mit die-
ser Reiz-Reaktionsdynamik gleichen sie Drogen, weshalb wir
diese Erscheinung der abnehmenden MaBnahmewirkung als

"Drogeneffekt" bezeichnen.'Ebenso wie es schwierig ist, ‘die

Einnahme von Drogen nach ldngerem Gebrauch abzusetzen (Ent-

zugseffekte), ist es auch schwierig, das Steuerungsinstru-

ment positiver Skonomischer Anreize nach ld&ngerer Wirkungs-
zeit wieder abzubauen. Es liegt daher in der "Natur" die-
ser Steuerungsart, daB sie sich hauptsdchlich flir kurzfri-
stige Zielsetzungen und Aktionen eignet und bei lédngerfri-
stigem Einsatz zu schwer kontrollierbareﬁ Nebeneffekten

(u.a. Mitnahmeeffekt) fihrt.
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Arbeitsmarktpolitik als integrative Steuerung

Wenn Preise die Abstimmung individueller Pr&iferenzen nicht
mehr zustande bringen, kollektive Leistungserbringung nicht
mdglich ist, regulative'Steuerung und materielle Anreize
ausgeschdpft sind, dann sind integrative Steuerungsmechanis-
men eine weitere Méglichkeit der Beeinflussung von Arbeits-
mérkten. Zwei grundlegende Formen integrativer Steuerung
wurden unterschieden:

- Kontrolle abweichenden Verhaltens durch administrative,

polizeiliche oder rechtsprechende Gewalt (z.B. Sperr-
fristen der Beziehung von Arbeitslosengeld bei Nichtan-
nahme eines zumutbaren Arbeitsplatzes; Uberpriifung der
Einhaltung der Arbeitszeitregelung durch Gewerbeauf-
sichtsamt; Uberpriifung der Rechtmidiigkeit von Kiindi-
gung) ,

- institutionelle Steuerung durch "Verleihung" Qoheitli-

cher Regulierungsgewalt an intermediére.Organisationen
(z.B. Betriebsrite, Géwerkschaften, Arbeitgeberverbédnde;
aber auch die Bundesanstalt £lr Arbeit als Kdrperschaft
des &ffentlichen Rechts mit Selbstverwaltungsfunktionen
und drittelparitidtischer Besetzung von Entscheidungs-
und Aufsichtsgremien: im Rahmen des Arbeitsfdrderungs-
gesetzes stehen der Bundesanstalt Anordnungsbefugnisse
mit rechtlichem Charakter zu).

Typisches Steuerungsmedium der Kontrolle abweichenden Ver-
haltens sind gewaltmdBige Sanktionen, im Extremfall Ver-
urteilung zum Tode oder lebenslanger Haft, also totale Des-
integration bzw. AusschiuB aus der Gesellschaft. Steue-
rungsmedium institutioneller Steuerung sind Organisation
oder Verfahrensregeln, welche die Zustdndigkeiten und den

t-

)]

Rahmen, innerhalb dessen frei entschieden werden dari, ZIe

=

egen. Da wir in einer verschdriten Kontrolle abweichenden

c
ferhaltens k=ine Reformperspektiven der Arbeitsmarktpolitik
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sehen, wenden wir uns im folgenden der institutionellen Form

integrativer Steuerung zu.

5.5.1 Institutionelle Steuerung

Institutionelle Steuerung bezieht sich nicht direkt auf das,
Was, sondern darauf, wie Ergebnisse erzielt werden. Obwohl
Institutionen mit ihren je eigenen Verfahren Ergebnisse mehr
oder weniger beeinflussen, ist doch das Charakteristische
dieses Steuerungstyps, durch Organisation und Entschei-

dungsregeln Akteure zu "Verhandlungssystemen" zusammenzu-

bringen oder Verhandlungen formal zu steuern, indem Zeit
der Verhandlung, Teilnehmer, Hdufigkeit, Wahlregeln und Ver-
handlungspunkte manipuliert werden - ohne das konkrete Er-

gebnis des Verfahrens vorweg 2zu nehmen.1°4)

Der Vortéil_institutioneller Steuerung ist die Entlastung
von Informationsverarbeitung, Kontrolle und Verantwortung.
Der Nachteil liegt, auch wenﬁ das paradox erscheinen mag,
in der Knappheit der Ressource: man kann nicht beliebig
viele Organisationen oder Institutionen griinden; der For-
mierungsprozeB solcher Steuefungsmittel ist mit langwieri-
gen Abstimmungsprozessen verbunden (z.B. Gesetzgebungspro-
zef), und man kann schlicht nicht alle Tage Verfahren &dndern.
Institutionalisierte Verfahren sind von. der Struktur her
konservativ, weil sie eben komplexe soziale Netzwerke kon-
stituieren, deren Wirksamkeit von in der Regel langen Lern-

prozessen abhdngig ist.

Institutionelle. Steuerung weist also geringe Flexibilitidt

auf, sie kann aber die Voraussetzungen fir ein hdheres MaB
an Flexibilitit schaffen, indem sie Entscheidungskompeten-
zen delegiert und Voraussetzungen fir dezentrales, autono-

mes Handeln schafft. Zielgenauigkeit wird in der Regel sehr

offen gehalten, da die genauere Zielbestimmung ja meist Ge-
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gegenstand der Delegation selbst ist. Diese Zieldefihition
kann allerdings mit Kopplung regulativer Steuerung mehr oder
weniger prédzise vorgegeben werden, so daf im anderen Extrem-
fall die Ziele exakt vorgegeben sind, die Umsetzung aber vol-

lig im Belieben der Akteure steht.

Zielerreichung wird oft erst dadurch garantiert, daB Ver-

handlungssysteme institutionalisiert und den jeweiligen Ak-
teuren Optionen der Vefhandlungsstrategie verschafft wer-
den. Der Grund dafidr liegt in der Vielschichtigkeit der Pro-
bleme, die in der Arbeitsmarktpolitik hdufig gegeben ist
(vgl. Zelle 9 des Analyserasters). Ein Arbeitsloser z.B.

ist ja nicht nur ohne Arbeitsplatz, also ohne ein leicht
identifizierbares Gut, das ihm zu verschaffen oder das zu
kompensieren wdre. Das "Gut" Arbeitsplatz hat einen qualifi-
katorischen Aspekt, einen sozialen und lebensbiographischen’
Kontext, und eine r&umliche Dimension. Diese Vielschichtig-
keit kann hdufig. nicht durch eine Mafnahme allein angemes-
seﬂ.berﬁcksichtigt werden: eine finanzielle Kompensation
etwa flr einen‘potentielien Arbeitgeber, einen Arbeitslosen
mit anfinglich geringer Produktivitidt einzustellen, kann das
Ziel v6llig verfehlen, wenn die soziale Integration des Ar-
beitslosen in das betriebsspezifische Arbeitsklima nicht ge-
lingt, und wenn Motivation und psychologische Stabilisierung
der Person nicht gleichzeitig entwickelt werden. Umgekehrt
k&nnen psychologische Aufristung und sozialpolitische Gut-
willigkeit frustriert werden, wenh die materiellen Voraus-

setzungen nicht gegeben sind.

Verhandlungssysteme leben von strategischen Optionen, von
Entscheidungs- und Handlungsspielraum, aber auch von sozia-
ler Kontrolle. Zeitliche und rdumliche Ver&dnderlichkeit der
Problemsituation, ekenfalls ein Xennzeichen arbeitsmarktpo-
litischer Entwicklung, verlangt danher flexible und selekti-
ve Reaktionsm&glichkeiten. Flexibilitdt setzt die Verfig-

barkeit verschiedener Instrumente voraus, Selektivitidt im-
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pliziert Freiheitsspielrdume in der Ziel- und Zielgruppen-
bestimmung. Eine Arbeitsvermittlung z.B., die abgeschnitten

105) oder die 2zu

wdre vom Einsatz finanzielle: Anreize,
stark auf einzelne Berufe spezialisiert wdre, hdtte daher
grundsdtzlich grdBere Schwierigkeiten, Verhandlungssysteme
mit ihren "Klienten" (Arbeitslose, Arbeitsuchende, Arbeit-
geber) aufzubauen, als eine Arbeitsvermittlung, der ein
"multifunktionales Instrumentenbiindel" zur Verfligung steht
und deren interne Organisation der externen Problemver-

flechtung gerecht wird.

InStitutionalisierté Verhandlungssysteme 2zeichnen sich da-
durch aus, daB alle relevanten Akteure zu einem Handlungs-
system verflochten sind, das durch Verfahren und Entschei-
dungsregeln, aber (in der Regel) nicht durch inhaltlich und
autoritativ festgelegté,Zielvofgaben (Gebote und Verbote)
gesteuert wird. Insbfern steht institutionelle Steuerung
mit redgulativer Steuerung im Konflikt: eine streng legali-
stische Tradition, wie sie partiell in der Bundesrepublik gegeben
ist, dirfte daher flr die Entwicklung dezentraler Verhand-
lungssysteme nicht glinstig sein. Dém steht der Vorteil ge-
geniliber, daB die deutsche Arbeitsverwaltung die wichtigsten
arbeitsmarktpolitischen Funktionen zentral in ihrer eigenen
Regie durchfiihrt, in einer gegebenen Problemsituation also

grundsdtzlich Uber mehrere Politikoptionen verfigt.

Die Ressource "institutionelle Steuerung” ist auch deswe-

gen grundsdtzlich knapp, weil sie schnell auf ordnungspoli-

tische Schranken und historisch eingefahrene Gewohnheiten

stdBRt. Der unmittelbare finanzielle XKostenaufwand ist schwer

vorauszuschédtzen; die Folgekosten dliirften in der Regel aber

.erheblich sein wegen der Personalintensitdt, vor allem aber

wegen des hohen Zeitaufwands von "Verhandlungssystemen",
der exponentiell mit der Zahl der Verhandlungspartner
steigt; dem kann aber - wie oben ausgefiihrt - ein sehr ho-

her Grad an Zielerreichung gegeniiber stehen.
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Requlierungseingriffe in bestehenden Institutionen beschrin-

ken sich in der Regel auf Feststellung und Gewdhrleistung
ordnungsgemédpen Verfahrens. Sie rasten erst ein, wenn ein
Verhandlungspartner die Einhaltung von Verfahren einklagt,
ist also Ausnahmeregulierung. An die Stelle von hoheitli-~

chen KontrollmaBnahmen, die vor allem bei kollektiver Lei-

stungssteuerung und bei regulativer Steuerung eine Rolle
spielen (Verwarnungen, Geldstrafen, Haft), treten in der
Regel soziale Kontrollmechanismen, deren Effektivitdt nicht
zu Uberschidtzen ist (verinnerlichtes Verantwortungsgefiihl,
gegenseitige Verhaltenserwartungen, soziale Anerkennung bzw.
Ablehnung). ‘

5.5.2 Regulative versus institutionelle Steuerung am

Beispiel der Arbeitsmarktpolitik fiir Behinderte

Behinderte‘stellen in der Arbeitsmarktpolitik eine.besondere
Problemgruppe dar. Séhweden und die Bundesrepublik unter-
scheiden sich in der Problemlbsﬁng: wihrend die Bundesre-
publik eine Quotenregelung, verknipft mit einem - allerdings
midBigen - negativen Anreiz (Ausgleichsabgabe), vorsieht,

das Problem also regulativ angeht, versucht Schweden schon

seit Jahren eiﬁ institutionelles L&sungsmuster mit der Ein-
richtung der Institution der "Anpassungsgruppen". Vergleichende
Wirkungsanalyseh liegen noch nicht vor. Es ist aber zu vermuten,
daB die Steuerung Uber institutionalisierte Verhandlungssyteme
unter bestimmten Bedingungen problemgerechter ist als die
Quotenregulierung. Nach Dafétellung der unterschiedlichen

L&sungen soll diese Vermutung kurz begrindet werden.

Das Schwerbehindertengesetz in der Bundesrepublik sieht vor,
daB alle Betriebe, Verwaltungen und Behdrden mit mehr als
16 Besch&ftigten 6 % der Arbeitsplétzé fir Schwerbehinderte
zur -Vertfiicung stellen oder je unbesetzten Plaxtz lco,-- DM

je Monat als Auscleichsabgabe an die Hauptflrscrgestelle z2b-
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fihren. Dieses Geld wird flr Zwecke der Rehabilitation ver-
wendet. Zur Durchsetzung der Beschdftigungspflicht wurde ne-
ben der Ausgleichsabgabe ein besonderes Kindigungsschutzver-
fahren eingefihrt: alle Kindigungen missen von der Hauptfiir-
sorgestelle genehmigt werden. Die vorgesehene Quote wird al-
lerdings nicht realisiert. Im Oktober 1975 betrug die Ist-
qﬁote 3,8 %, im Oktober 1977 4,5 %. Regional-wie branchen-
m&BRig schwankt dié Quote betrdchtlich. Es ist analytisch
aber noch ungekldrt, inwieweit diese Schwankungén auf die
objektive Problemstruktur (Zelle 5: Behinderungshdufigkeit,
-grad), inwieweit auf unterschiedliche Implementationsprak-
tiken (Zelle 7 des Analyserasters) und inwieweit auf die un-
terschiedliche Adressatenstruktur (Zelle 8: betriebliche Be-
dingungen) zurickzufihren sind. Vermutlich spielt jedoch die
Variation der Adressatenstruktur die gr&B8ere Rolle; dies
wird schon dadurch angezeigt, daB die sektorale Variation

der Istquote grdBer ist als die regionale.106)

Schweden hat dagegen auf eine strikte, fldchendeckende Quo-
tenregelung verzichtet, und stattdessen die konkrete Gestal-
tung der Integration behinderter und &lterer Erwerbsperso-
nen einem flexiblen, dezentralen Verhandlungssystem {iberlas-
sen. In Betrieben mit mehr als flinfzig Beschdftigten wprden
sogenannte Anpassungsgruppen eingerichtet, die sich aus Ver-
tretern der entsprechenden Arbeitgeber- und Arbeitnehmer-
verbinde sowie aus Vertretern des entsprechenden lokalen
Arbeitsamtes zusammensetzen. Gegenwdrtig arbeiten ca. 5.000
solcher Anpassungsgruppen. Der Aufgabenbereich der Anpas-
sungsgruppen ist umfassend und 1l&dB8t der Eigeninitiative der
beteiligten Gruppen groRBen Spielraum. Allerdings haben sie
lediglich Beratungsfunktionen, so daf ihre Wirksamkeit stark
vom Einsatz und von der Uberzeugungskraft der beteiligten

Personen abhidngt.

Im einzelnen sollen die Anpassungsgruppen folgende Funktio-

nen erfiillen:
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- Beeinflussung der &ffentlichen Meinung und der betrieb-
lichen Personalpolitik durch Informationen, Aufklirung

und Bereitstellung von Informationsmaterial;

- MaBnahmen zur Fdrderung der Rekrutierung éiterer und be-
hinderter Erwerbspersonen: Anleitung wvon und Beteiligung
an Untersuchungen der Arbeitsplatzstruktur, um zu erkun-
den, welche Verdnderungen zur Verbesserung der Situation

dieser Problemgruppen erforderlich und modglich sind;

- Heranziehen von Ergonomen, Medizinern und Psychologen zur
Entwicklung neuer Ideen zwecks Verbesserung der Arbeits-
organisation; Analyse der Altersstruktur, Vergleich mit

anderen Betrieben und Kldrung der Unterschiede;

- Mafnahmen zur FOrderung schon erwerbstdtiger Personen:
wird z.B. eine Stelle frei, soll gepriift werden, ob sie
fiir 4ltere oder behinderte Personen geeignet ist oder ob
der Arbeitsplatz so veridnderbar ist, daB er von sol-
chen Personen besetzt werden kann; Vorschldge fliir die In-
anspruchnahme arbeitsmarktpolitischer Hilfen (Ausbildungs-

zuschﬁése, Investitionshilfen etc.);

- Mafnahmen in Verbindung mit neuen Investitionen:
werden z.B. neue Gebdude errichteé oder neuve Maschinen ge-
kauft, sollen die Anpassungsgruppen prilifen, inwieweit sie
den gesetzlichen Auflagen genligen und welche ergonomischen
und organisatorischen. M8glichkeiten bestehen, sie den Be-
diirfnissen dlterer oder behinderter Erwerbspersonen anzu-

passen.

Nur wenn in einem lckalen Arbeitsmarkt oder in einzelnen
e

trisben dieses System zu unbefriedigenden Ergebnissen

nen =in. Bevor zu letzten Rechismit

t

eln gegriifen wird, wird

auch nier zuerst =2in System von "Gesprict

j8)
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7

ndchsthbheren Verwaltungsebenen vorgeschaltet. Kommt keine
Einigung zustande, kann die Arbeitsmarktbehdrde Instruktio-
nen erteilen; dies kann eine Empfehlung sein, dltere oder
behinderte Arbeitékréfte im Falle von Neueinstellung zu be-
vorzugen, es kann aber auch eine Anordnung sein, die Alters-
struktur der Beschiftigten zu verindern. Kommt der Betrieb
den Empfehlungen oder Anordnungen nicht nach, kann dann die
Arbeitsmarktbeh&rde entscheiden, daB der Betrieb nur noch
solche Personen einstellen darf, die vom entsprechenden Ar-
beitsamt bewilligt sind. Der nicht geringste Vorteil eines
solchen Systems liegt darin, daB die Schwierigkeiten von
Problemgruppen stdndig und viel stdrker ins BewuBtsein der

Hauptakteure am Arbeitsmarkt eingehen.

Genau betrachtet stellt sich also die schwedische Ldsung als
eine "Politikmischung" von rahmenrechtlicher Regdlierung,

- finanziellen Anreizen oder Kompensationen sowie institutiona-
lisierten Verhandlungssystemen auf dezentraler Ebene dar
(integrative Steuerung) . Dazu kommt noch das in Schweden grofe
Angebot Offentlicher Werkstdtten fiir Behinderte und Leistungs-
geminderte, der sog. "geschiitzte Sektor" (kollektive Leistungs-
erbringung) . Davon abgesehen dominiert jedoch eindeutig die
Institution der Anpassungsgruppe} deren Initiative mafBgeblich
flir die Effizienz der Regelung sein wird. Die bundesrepubli-
kanische L&sung ist bei nd&herer Betrachtung ebenfalls eine Mi-
schung von regulativer (Quoten), verteilungspolitischer (Ab-
gabe) und institutioneller Steuerung (Hauptfirsorgestelle;
dazu kommt noch der Beauftragte fiir Schwerbehinderte in Be-
trieben mit mehr als S‘Behinderten); hier Uberwiegt jedcch
eindeutig die Beschdftigungspflicht. Die 6ffentliche Bereit-

stellung von Werkst&tten ist zur Zeit noch gering.

Die Wirksamkeit regulativer Steuerung hdngt vom Nutzenkalkil
und vom Sanktionspotential der Adressaten ab, an die sich ein
Gebot wie die Beschdftigungspflicht von Behinderten richtet.

Je grdBer der vermeintliche: oder t&dtsdchliche Produktivitdts-



- 138 -

verlust, desto grdRer die Abneigung einer Einstellung von
Behinderten und desto gré&Ber der erforderliche Xontrollauf-
wand zur Durchsetzung des Steuerungszieles. Der Kontrollauf-
wand wird aber solange bescheiden bleiben, wie der Staat
selbst weder hinsichtlich der Legitimit#t noch hinsichtlich
seiner Ressourcen gefdhrdet ist. Diese Art von Gefdhrdung
wird von Behinderten wohl kaum erzielt werden kénnen, da sie
eine zwar wohlorganisierte, aber eben doch eine dkonomisch
schwache Minderheit darstellen. Dariiber hinaus wird der er-
forderlichen Kontrolle schon dadurch die Spitze genommen,
daB8 die Betriebe sich durch eine relativ bescheidene Aus-
gleichsgabe freikaufen k&nnen. Ironischerweise erfiillt der

. Staat selbst seine Quote nicht, so daB der &ffentlichen Ver-
waltung auch das moralische Druckmittel £fehlt, um private Be-
triebe Zzur Quotenerfillung anzuregen.

Der Erfolg integrativer Steuerung {iber die Institution von
"Anpassungsgruppen" dirfte letztlich aus zwei Grinden gr&-
Bere Erfolgschancen haben: -Dezentrale Anpassungsgruppen, die
jedoch gleichzeitig iiberbetrieblichen Charakter haben, kon-
nen soziale Kontrollmechanismen mobilisieren, indem sie Be-
triebe, die wenig fiir Behinderte tun, einem &ffentlichen
Rechtfertigungsdruck aussetzen. Entscheidender dirfte je-
doch die pré&ventive Sorge um behindertengerechte Arbeits-—
pldtze beil Berlicksichtigung der betrieblichen Gegebenheiten
sein. Allerdings miisserd kiinftige Analysen erweisen, ob die
Anpassungsgruppen auch Uber eine dritte Bedingung, ndmlich
ausreichende institutionelle Sanktionsmechanismen verfligen,
um substantielle Anderungen in die Wege zu leiten. Eine
solche Sanktion wdre beispielsweise die Fahigkeit, die Funk-
tion der Anpassungsgruppen effextiv mit Sfifentlichen Dienst-
leistungen oder mit finanziellen Anrsizen zu verbinden, und
Zwar im positiven wise im negativen Sinne. LEBt sich eine Be-

triebsleitung nicht in die Verhandlungen mit der Anpassungs-



- 139 -

gruppe ein, miBte diese - etwa Uber den externen Vertreter
der Arbeitsverwaltung - einen Stop 6ffentlicher Fdrderungs-

mittel in die Wege leiten kdnnen.

5.6 _ ‘Arbeitsmarktpolitik als kognitive und motivationale

Steuerung

.Verhalten wird nicht nur durch die "externe Polizei" (den
gemeinschaftlichen Repressionsapparat), sondern auch durch

die "interne Polizei", d.h. durch verinnerlichte Verhaltens-
standards, durch Moral, soziale Normen oder Religionen gesteu-
ert (vgl. Inputstrom "Ideologie" in Schaubild 6, S. 93).
Ebenso sind die Ziele (Pl&ne) von Interessenorganisationen
nicht identisch mit den Zielen der individuellen Mitglieder,
ganz abgesehen davon, daf Ihteressen mehr oder weniger organi-
sationsfdhig sind; umgekehrt steht feéé, daB die individuelle-
Motivation sich stark an Gruppennormen orientierﬁ, dariber
hinaus aber auch von der Wahrnehmung der Wirklichkeit bzw.

vom Grad der Informiertheit abhdngt (vgl. Inputstrom "Informa-
tion" in Schaubild 6, S. 93).vDementsprechend haben wir zweil
grundlegende Steuerungsmdglichkeiten auf der Ebene des indi-
viduellen Entscheidungssystems unterschieden, die sich wiederum

nach Steuerungsmedien und spezifischer Funktion unterscheiden
lassen:

4
- motivationale Steuerung, darunter wiederum (nach Funktion

und Steuerungsmedien unterschieden und ohne Anspruch auf

Vollsté&ndigkeit) symbolische Steuerung, z.B. die h&ufig

bloBe Proklamierung des "Rechts auf Arbeit"; oder moralische
Steuerung ("moral suasion"), z.B. Appelle zur lohnpolitischen

Zuriickhaltung oder Appelle zur freiwilligen Schaffung zusdtz-

licher Ausbildungspldtze oder Appelle, bestimmte Angebote
des AFG - Kurzarbeit, Eingliederungsbeihilfen etc. - stirker

wahrzunehmen, verbunden mit moralischen Appellen an die
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soziale Verantwortung, Solidaritidt oder auch einfach an die

volkswirtschaftliche Vernunft; oder stimulierende Steuerung

durch 8ffentliche Anerkennung vorbildhafter Beispiele (Aus-

zeichnungen, Orden, anerkennende Erwdhnung etc.);

- kognitive Steuerung, darunter wiederum informatorische

Steuerung, z.B. Vergabe von Forschungsauftrdgen zur Infor-
matidnsproduktion und gezielte Verbreitung oder auch Ver-
schweigen der Forschungsergebnisse; auch die Statistik
kann die Wahrnehmung von Problemen maBgeblich beeinflus-
sén; informatorische Steuerung ist hdufig gekoppelt mit

Uberzeugender Steuerung (im Grunde genommen eine Mischung

von motivationaler und kognitiver Steuerung), z.B. syste-
matische Informations- und Meinungskampagned zur Aufkl&rung
iiber das Leistungsangebot der Arbeitsverwaltung; Arbeits-
marktgesprédche; Betriebsbesuche; Informations- und Werbe-
broschiiren. S ‘

Motivationale Steuerung beeinfluft die Sihnbildugg von Indi-

viduen. In der Form der symbolischen Politik107) besteht mo-
tivationale Steuerung in der Deklarierung von Programmen
oder Postulaten, die bei der Bev&lkerung Sicherheit oder Un-
terstlitzung flir die Regierung erzielen sollen. Ein Vollzug
des Programms oder eine Realisierung des Postulates ist von
vornherein nicht.beabsichtigt. Moralische Steuerung bemiht
sibh, soziales Verhalten durch Appelle an soziale Normen,
religidse oder ethische Werte oder an Gruppengefihle zu in-
duzieren. Fred Hirsch hat in aller Ausfihrlichkeit und Ein-
dringlichkeit auf die Bedeutung von Ideologie (hier zusam-
menfassend flir Normen, Religion, allgemein anerkannte Wer-
te) gerade fir marktwirtschaftlich organisierte Gesellschaf-

108)

ten hingewiesen. Steuerung durch Vorbilder als wirksame

"arzieherische MaBnahme" bedarf keiner weiteren Begrindung.

Xcgnitive Stesuerunc.zielt auf die Wahrnenmung der Wirklich-

keit, d.n. aui das Modell, das der Einzelne von der wirk-
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lichkeit hat. Kognitive Steuerung bedient sich nicht wie mo-
tivationale Steuerung diffuser, wertgeladener oder gar emo-
tionaler Signale, sondern spezifischer "objektiver" Nach-
richten, mit denen fir den oft ahnungslosen Blirger Wirklich-
keit manchmal erst hergestellt wird (sog. sekunddre Realitdt),
die nicht unbedingt mit der "wirklichen" Wirklichkeit (primd-
re Realitdt) identisch sein muB. Entscheidend sind dabei Se-
lektion'EEQ Koﬁbination von Informationen. So macht es einen
‘Unterschied, oﬂ.man eine Arbeitslosenquote von 4 Prozent in
der BRD den 6 érozent in Grofbritannien oder den 2 Prozent
in Schweden geéenﬁberstellt, um nur ein kleines Beispiel zu
nennen. Kognitﬁve‘Politik als Uberzeugende Politik versucht
das Verhalten cer Adressaten durch rationale Argumente zu be-
einflussen, etﬁa durch Hinweise auf dkonomische Vorteile
oder_durch did%ktisch geschickte Darstellung von Informa-
tion. Eine Forﬂ ﬁberieugender Politik ist einschiich-
ternde oder-abschreckende Politik, etwa durch iibertriebene,
kampagneartigeEWarnung vor einer "Lehrerschwemme", oder durch
Drohungen mit Verstdrkung gewaltmdBiger Sanktionen, etwa
verschirfier Anwendung von.Sperrklauseln (Aussetzen der Zah-
lung von Arbeiﬁslosengelt), oder durch Drohungen mit ver-
stirkter administrativer Kontrolle (z.B. Kontrolle der Ne-

benbeschdftigung bzw. Schwarzarbeit).

Von allen hiergbehandelten Systemebenen politischer Steue-

rung ist auf deir Ebene der unmittelbaren Beeinflussung des indi-
viduellen Entsdheidungssystems das grdB8te Defizit an systemati-
schem Wissen zui beklagen. Die Grilinde dafiir liegen auf der Hand; Ei=
nerseits ist dgs abschreckende Beispiel wvon Diktaturen,
inshesondere vdn faschistischen vor Augen, in denen Deu-
tungsmuster ders Wirklichkeit (Modelle) und handlungslei-

e Impulse (Sinn) nach Gesetzen der Massenpsychologie

ctr
[
a}
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undé mit Mitte:ln cder Terrors gesteuert und mifbraucht wur-
A e

den. Andererselits ist die liberalistische Auffassung noch
tief verwurzeli, caff sozizle Kooperaticn, Sclideritif und
Garachticka:it dann zm besten varwirklich:t werden, wenn Ze-
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der in seinem eigenen Interesse handelt.

Nun ist es aber Ukereinstimmendes Ergebnis der Sozialpsycho-
logie und Organisationstheorie, das Individuen dann nicht
automatisch in ihrem eigenen Interesse handeln, wenn zur Ver-
wirklichung dieses Interesses soziale Kooperation erforder-
lich ist, d.h., wenn das zu produzierende Gut Merkmale eines
Sffentlichen Gutes hat (z.B. Preisstabilitdt), oder wenn es
darum geht, ein 8ffentliches Ubel abzuschaffen (z.B. Arbeits-
losigkeit). Der rationale Individualist.weiB, daf8 er in sol-
chen Situationen dann am besten wegkommt, wenn alle anderen
kooperieren, er aber nicht, und er dennoch - weil es sich um
ein Gut handelt, von dem er nicht ausgeschlossen werden

kann - am Ergebnis teilhaben kann ("Trittbrettfahrer”,

"free rider"). Er kommt am schlechtesten weg, wenn er allein
kooperiert, und alle anderen "mitfahren". Fred Hirsch stellt

- in Aniehnung an Olson - zusammenfassend fest: in der Abwesen-
heit vdn_Zwangsmechanismen (z.B. Steuern, Beitridge zur érbeits—

losenversicherung) oder verinnerlichten Regeln der Kooperation

(3loral, Grundwerte etc.) wird sich der rétionale Individualist

£4r Nichtkooperation entscheiden. ©?!

Die Erfahrungen miBbr&duchlich betriebener kognitiver und mo-
tivationaler Steuerung sollten nicht zur v&lligen Abstinenz
im Bereich der Steuerung von Handlungsanreizen fihren. Nicht-
steuerung hat auch ihre Wirkungen, etwa in der Beglinstigung
tradierter Handlungsmotive, und es gibt - nach einem tref-
fenden Wort von Kenneth Boulding - nicht nur "Siinden des Be-
genens" (sins of ccommissicn), sondern auch "Sidnden der Un-

: - ; , 110 .
terlassung" (sins of omission). ) Der Steuerungsspielrzaum

wird allerdings weniger in der Fdrderung dieser oder jener
stantiellen Norm liecen, scnde

Diffusicn von Meinungstbildungsprozsssen. 3¢ k8nntes bei-

R W A= e
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parteien gemacht werden. In Anknlpfung daran k&nnten die
Gewerkschaften ihren Regulierungsspielraum (vgl. 4.3.1)
nutzen und Arbeitsbedingungen sowie Arbeitsorganisation
stdrker in ihre Tarifvereinbarungen einbeziehen; daran an-
schliefend wiederum kénnten in der Praxis bew&hrte Regelun-
gen zum Gegenstand der Gesetzgebung werden (vgl. 4.2.1)

oder Bedarfe kollektiver Leistungserbringung deutlicher fest-
‘gestellt werden (vgl. 4.1.2). Die Induktion solcher Kreis-
lidufe - und weniger die direkte Steuerung von Handlungsan-
reizen - wdre Aufgabe kognitiver und motivationaler Steue-

rung.

Was fir Individuen gilt, trifft auch auf Gruppen zu, sofern
ihr Verhalten externe Effekte induziert. Ein zentrales Pro-
blem flr die Arbeitsmarkt- und Beschdftigungspolitik ist

- neben der Arbeitslosigkeit und den Arbeitsbedingungen -
die Aufrechterhaltung der Preisstabilitdt. Da Preisstabili-
tdt ein 6ffehtliches Gut ist,.von dem niemand ausgeschlos-
sen werden kann, ist jedermann fiir eine Antiinflatibnspoli—
tik - aber auf dem Riicken von anderen. Keine Gruppe wird von
sich aus die Forderungen nach hdheren Ldhnen zuriickschrau-
ben oder von einer Preiserhthung absehen, um "ihren Beitrag"
zur Preisstabilitdt zu erbringen. Moralische Appelle werden
hier wirkungslds bleiben, solange kein Steuerungsmechanis-
mus garantiert, daB jeder einzelne oder jeder Verband sich
so verhidlt, als ob er altruistisch sei, .auch wenn er es in

Wirklichkeit nicht ist. 1)

Allerdings sind die Bedingungen flir ein solches Verhalten
heute wie gestern nicht allein durch verinnerlichte Moral
(z.B. Religion) oder durch symbolisch-moralische Instanzen,
seien sie persdnlich (XK8nig, Parteiflihrer) oder unpersédn-
lich (Verfassungsgericht), herzustellen. Immer bedarf es
cffensichtlich einer Kombination von Sanktions- und Regel-
mechanismen, um Xooperation zu gewdhrleisten, die letztlich

im Interesse aller ist. Das System von Handlungsanreizen
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ist auch - wie oben gezeigt - eine Funkticon von Macht (vgl.
den Inputstrom "Macht" in Schaubild 6, S. 93 ). Bestanden
friher die Sanktionsmechanismen vor allem in der Anwendung
oder Drohung von repressiver Gewalt, sind die modernen und
demokratisch akzeptablen Sanktionsmechanismen Konstruktio-
nen von Kontrolle und Gegenkontrolle (check and balances),
letztlich also partizipatorische Konstruktionen, die Entscheidungs-
verhdltnisse beriilhren. Steuerung individueller Entscheidungs-
systeme, so die verallgemeinernde These,'iét letztlich nur
wirkungsvoll in Kombination mit Entscheidungsstrukturen, die
eine sichtbare Kopplung von Handlung und Wirkung herstellen.
Von den Gewerkschaften etwa lohnpolitische Zurlickhaltung zu
fordern ohne Beteiligungsm&glichkeiten an der Preisgestal-
tung, wdre eine zur Wirkungslosigkeit verurteilte "morali-
sche Steuerung", weil die zugrundeliegende Voraussetzung -
'némlich tarifliche Lohnzuriickhaltung bewirkt Preisstabili-
tdt - nicht zutreffen muB. Denn- aufgrund von konjunktur-

und marktbestimmten "wage drifts" (= Abweichungen vom Tarif-
lohn) k&nnten sich die Effektivldhne anders als geplant.éht-
wickeln; auBerdem ist das Erreichen der Stabilitdtsziele

auch von weiteren Faktoren, den ﬁbrigen Nachfragekomponeﬁ—
ten und der Liquiditdtsversorgung abhidngig. .

Ein Beispiel flir eine zu kurz greifende moral;sche und in-

formatorische Steuerung stellt die "Konzertierte Aktion" dar.

Ciese Konstruktion wurde typischerweise Ende der sechziger
Jahre "erfunden", als in verstdrkter Form zu Mafnahmen key-
nesianischer Globalsteuerung gegriffen wurde. Schiller hat-
te damals richtig erkannt, daB auch Globalsteuerung letzt-
lich auf die Pl&ne von Millionen Wirtschaftssubjekten zu
transformieren iét, also auf das Verhalten von einzelnen und

112)

von wirtschaftlich relevanten Gruppen. Darlber hinaus

schien ihm bewuBt zu sein, daf jedes zusdtzliche Element

’.—-—l

steaatlichen Eingriffes ein zusdtzliches Moment kcoperativer

Mctivation pkedarf, d.h. einer Abstimmung von Motiven auf in-

-

Z:.vidueller Ebene (nach F. Hirsch "Mikro-MoralitZt") mit cer
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volkswirtschaftlich erstrebten Zielsetzung ("Makro-Morali-
tdt"), weil ja der ibliche marktwirtschaftliche Sanktions-
mechanismus (Einkommens- und Beschdftigungsverluste, Ab-
satzeinbuBen) teilweise auBer Kraft gesetzt ist oder auBer
Kraft gesetzt wird. Diese Aufgaben sollte die "Konzertierte
Aktion" bewerkstelligen, d.h. ein Forum des freiwilligen
Austauschs von Informaﬁionen und gegenseitiger Aufkldrung,
an dem die wichtigsten wirtschaftlichen, sozialen und poli-
tischen Interessenverbinde beteiligt waren, die fiir die
Ubertragung gesamtwirtschaftlicher Zielsetzungen auf die
Wirtschaftspldne ihrer Mitglieder hd&tten sorgen sollen. Als
-Ausgleich fir die Selbstbindung dieser Verbdnde an globale
Zielrichtwerte sollte ihre Beteiligung am wirtschaftspoliti-
schen Entschéidungsprozeﬁ in die Wege geleitet werden. Zu
einer solchen Beteiligung ist es aber nie gekommen, so-daB
die "XKonzertierte Aktion” ein unverbindlicher Gesprdchs-
kreis blieb, der von den Gewerkschaften folgerichtig auf-
geklindigt wurdeé, als die Arbeitgeber vor dem Verfassungs-
gericht gegen das neue Mitbestimmungsgesetz klagten. Kogni-
tive und motivationale Stéuerung finden so ihre Grenzen in
Interessenstrukturen und in Entscheidungsverhdltnissen der
Adressaten, es sei denn, sie werden mit repressiven Steue-
rungsmechanismen verkniipft, was aus verschiedenen Grﬁnden

unerwiinscht ist.
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6 Zusammenfassung

Der Ansatz einer Steuerungstheorie des Arbeitsmarktes, wie er

hier vorgestellt wurde, enth&lt folgende Elemente: Zundchst

wird ein analytischer Bezugsrahmen einer politisch-8konomischen

Steuerungstheorie entworfen und am Beispiel von Arbeitsmarkt-
- politik und -verwaltung erldutert. Dieser Bezugsrahmen stellt

einerseits ein formales Analyseraster dar, enthdlt anderer-

seits aber schon Elemte einer allgemeinen Theorie von Steuerungs-

und Entscheidungshierarchien.

Nach der Einfilhrung des umfassenden Modells wird der Bezugs-
rahmen in vier analytisch differenzierbare Handlungssysteme
aufgegliedert: in den Arbeitsmarkt als Produktionssystem, als
Allokationssystem, als Integrationséystem und als Anreizsystem.

Auf diesen Ebenen werden die grundlegenden Austauschbeziehungen

beschrieben, die wichtigstén Theorien erdrtert und die aktuelle

Steuerungsproblematik herausgestellt.

(1) Die Steuerungskapazitdt staatlicher Arbeitsmarkt- und
Beschdftigungspolitik, so die wichtigste These im Rahmen des

Arbeitsmarktes aus produktionstheoretischer Sicht, findet ihre

Grenzen im Hinblick auf das Beschdftigungsniveau vor allem an
den Pldnen von Produzeﬁten auf Geld- und Glitermdrkten, die

dem Arbeitsmarkt vorgélagert sind, im Hinblick auf die Besch&df-
tigungsstruktur aber in den gednderten Strategien des Personal-
einsatzes von Produzenten in Abhingigkeit von variierenden
Glterm&rkten., Diese Strategien lassen sich kurz so charakteri-
sferen, dag Unternehmungenlauf Schwankungen des Glitermarktes
kurzfristig nicht mit Preisschwankungen reagieren, sondern mit
Mengenrationierungen, die im Hinblick auf den Faktor Arbeit

selektiv wirken. Erfolgreiche Steuerung von Arbeitsmdrkten kann

sich so zwar dem keynes'schen Argument des "strukturellen"
Nachfragedeiizits mit der Notwendigkeit entsprechend expansiver
c

ht wverschlieBen, sie muf aber gleichzeitig und




verstdrkt auf die Struktur der Arbeitsnachfrage einwirken.
AuBerdem vernachldssigt keynes'sches R&sonnement fast vdllig
die Auswirkungen globaler Steuérungsstrategien auf das Erwerbs-
verhalten sowie die Wechselwirkungen zwischen Beschdftigungs-

niveau und -struktur.

(2) Die Hauptthese im Zusammenhang mit dem Arbeitsmarkt als

_ Allokationssystem besagt, da8 Sffentlich-rechtliche Regulie—

rungsformen zugenommen und dazu beigetragen haben, daf der
Faktor Arbeit in zuhehmenden MaBe zu einem fixen Produk-
tionsfaktor wurde. Daraus resultieren verdnderte Strate-
gien von Arbeitsanbietern und Arbeitsnachfragern. Gesamt- )
wirtschaftlich macht sich dies in einer Tendenz 2zur Entkopp-
lung von Wachstum und Beschdftigung bzw. von Glitermdrkten
und Arbeitsmdrkten bemerkbar. Komplementdr steigt der Be-
darf an selektiver Beschdftigungspolitik, und die erforder-
lichen steuerungspolitischen Anstrengungen bzw. Ausgaben
steigen flr jede zusdtzlich gewonnene Beschdftigungseinheit
Uberproportional an.

In kursorischer Form wird drei weiteren Hypothesen Aufmerk-
samkeit geschenkt. Freie Arbeitsvertrdge mit der M&glich-
keit beider Vertragspartner, UngewiBheit zu produzieren
(Kindigung bzw. Entlassung) und einseitige Vorteile zu nut-
zen, kdnnen in Widersprudh geraten mit dem Erfordernis lang-
fristiger Investitionen (z.B. in Humankapital), die entspre-
chend grdBere GewiBheit ber. die Zukunft voraussetzén. Die-
ser Widerspruch induziert eine systematische Untefinvesti—
tion in Humankapital und Mangel an guten, d.h. gualitativ
anspruchsvollen Arbeitspl&tzen. LOsungsmbglichkeiten wer-

den vorgestellt und diskutiert.

In diesem Zusammenhang werden manchmal auch Modelle vorge-
schlagen, die hierarchische Betriebsstrukturen durch "mehr

Markt" ersetzen wollen. Diese liberal-syndikalische L&sung
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birgt jedoch Gefahren der Arbeitsmarktspaltung in sich. Wie
am Beispiel des jugoslawischen Modells gezeigt werden kann,
wird durch die bloBe Dezentralisierung von beschiftigungsre-
levanten Entscheidungen zwar einerseits die Autonomie der
Arbeitsgruppe, u.U. auch die Skonomische Anpassungsfihig-
keit an verdnderte Umweltbedingungen erh&ht, andererseits
fihrt diese Lésung zu verstdrkten Leistungsdruck und zu Aus-
schlieBungstendenzen der Gruppe mit der Konsequenz einer
Dualisierung des Arbeitsmarktes.

Ein wichtiger Gesichtspunkt dieser Arbeit ist die These,'daB
Probleme’ immer mehrere Lo&sungsméglichkeiten zulassen. So wird
die Arbeitsorganisation im Betrieb kéineswegs eindeutig durch
die Technik determiniert. Es gibt auch kein eindeutiges Opti-
mum der Lohn-Produktivitdts-Relation, sondern es existieren
multiple Optima. Bei mehr oder weniger groBen Freiheitsgraden
der Probleml@sung spielt die histOriébh gewachsene, poli-
tisch-soziale Struktur eine groBfe Rolle in der Allokation der
Produktionsfaktoren. Diese These wird durch vergleichende Un-
tersuchungen der Lohn- und Betriebsstruktur in Frankreich und
der Bundesrepublik Deutschland illustriert. Die Ergebnisse
zéigen, daf Ldhne, hierarchische Positionen im Betrieb sowie
Karrierechancen beil Konstanthalten dkonomischer Variablen
Zwischen diesen Ldndern betrdchtlich variieren und z.B. stark

vom kulturell und sozial etablierten Ausbildungssystem abh&n-
gen.

(3) Neben dem Produktions- und Allokationssystem'sind Ar-

beitsmdrkte auch stark vom Integrationssystem, d.h. von der

'Art und Weise kollektiver Interessenorganisation sowie kol-
lektiver Xontroll- und Sanktionsmechanismen bestimmt. In
der Bundesrspublik, wie in wvielen westlichen Industriena-
ticnen menr cder weniger aﬁch, hat sich ein integriertes
gesellschaftliches Steuerungssvstam sntwickelt, das unter
dem Ztikett "liberazaler Xorporat

7ismus" bekannt ist. Wich-
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tige Interessenorganisationen, darunter vor allem die Ge-
werkschaften, haben sich in der Jjingeren historischen Ent-
wicklung zu Trdgern &ffentlicher Aufgabgn verwandelt: in-
dem sie die Interessen ihrer Mitglieder'mit denen des -~
wie auch immer definierten - Gemeinwohls vermitteln, entla-
sten sie den Staat von anders kaum l&sbaren Steuerungspro-
blemen. In anderen Worten: eine Steuerungstheorie des Ar-
.beitsmarktes unter staatlicher Perspektive muB das funk-
tionale Aquivalent nicht-staatlicher Steuerung (von der |
marktlichen Preisregulierung abgesehen) auf der Ebene von
Verbdnden oder informeller Verhandlungssysteme mit berilick-

sichtigen.

Institutionalisierte Organisationen sind vergleichbar mit
sozial langfristig bindenden Investitionen, die neben dem
kurz- und mittelfristigen Steuerungsvorteil die Gefahr der

"institutionellen Sklerose" (Olson) bergen. Jede Struktur

im Sinne einer "Problemldsung ins Ungewisse" (Luhmann)‘oder
im Sinne einer "hypothetischen Anpassungsleistung" (Popper) -
‘reduziert prinzipiell das Probleml&sungspotential bzw. das
Potential an Reorganisationsmdglichkeiten wegen der natir-
lichen Trdgheit gesellschaftlicher Institutionen. Je ldnger
solche Strukturen sich etablieren und je schneller der ge-
sellschaftliche Wandel, desto gr&Rer die Wahrscheinlichkeit
eines Steuerungsdefizits. Die Aufgabe besteht in der Kon-
struktion "dynamischer Strukturen" oder in der Notwendig-
keit, mit jeder sich institutionalisierenden Probleml&sung

- insbhesondere beil Organisationen - gewissermaBen ein Gegen-

mittel zu erfinden.

Als problematisch erweist sich die Tendenz zur Verrecht-
lichung von Konfliktregelungen. In den industriellen Bezie-
hungen der  Bundesrepublik drlckt sich dies durch eine Ge-
wichtsverschiebung der Konfliktregelung von Gewerkschaften

auf Betriebsrdte aus. Damit besteht aber die Gefahr, daBi



die Gewerkschaften einen ihnen von Rechts wegen zugestan-
denen, offenen Handlungsspielraum fiir die Regqulierung des
Arbeitslebens - dessen Gestaltung notfalls auch durch

Streik erkdmpft werden kann - aus der Hand geben.

(4) Auf der Ebene des Arbeitsmarktes als System von kogni-

" tiven und motivationalen Handlungsanreizen ist ein zuneh-

mender Widerspruch zwischen Gliter- und Arbeitsmédrkten so-
wie Wert- und Motivationsstrukturen festzustellen. Die Wert-
struktur betont zunehmend Elemente produktiver und selbst-
bestimmter Aktivit&dt in der Arbeit; auch kiirzere oder fle-
Xiblere Arbeitszeiten gewinnen an Wert. Arbeitspldtze, die
solche Elemente in starkem Umfange enthalten, werden zuneh-
mend begehrt, andererseits ist deren Angeboct weitgehend un-
elastisch. Der "Arbeitsmarkt" flr solche Positionsgliter er-
weist sich als Statusfalle und erinnert an die Geschichte
vom Hasen Und Igel: am vermeintlichen Ziel angekommeh, ist
der Konkurrent immer schon da, oder das erstrebte Positions-
gut ist mittlerweile entwertet. Zwei sich ergidnzende LOsun-
gen, die speziell auf das System vbn'Handlungsanreizen zie-
len, werden diskutiert und vorgeschlagen: eine partielle
Entkopplung von Arbeitspldtzen mit hohem Positionswert und
hoher Entlohnung bzw. Vergﬁtung; Einschrédnkung der Werbung
und Verbesserung der allgemeinen Qualifikation, um den Wer-
tepluralismus zu steigern. Dariber hinaus muf das Angebot
von Arbeitspldtzen im Hinblick auf die zeitliche Dimension
flexibilisiert und dem Variationsreichtum des Arbeitsange-
bots angepaBt werden.

(5) In Analogie zu den.vier analytischen Teilsystemen des
Arbeitsmarktes lassen sich nach Funktion und Medium charak-

rigierts Steuerungstyven der Arbeitsmarkipolitik unter-

r
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- kollektive Leistungserbringung (z.B. staatliche Investi-
tionen oder Dienstleistungen, Unterhaltsgarantien),

- allokative Steuerung (d.h. regulative und materielle Anreiz-
Steuerung) ,

- integrative Steuerung‘(Kontrollé abweichenden Verhaltens,
Errichtung und Schutz von Verhandlungssystemen mit kollek-
tiven Handlungsfunktionen),

- kognitive und motivationale Steuerung (d.h. Steuerung durch

Information, Deutungsmuster der Wirklichkeit, Uberzeugung).

Dabeli interessiert uns vor allem die Wirkungslogik der Steue-
ruﬁg, d.h. die Frage, ob es systematische Zusammenhdnge zwi-
schen instrumenteller Struktur und den Strukturen dér betreffen-
den Probleme, Adressaten und Durchfiihrungsorgane gibt. Das
wichtigste Ergebnis besteht in theoretisch wie empirisch unter-
stlitzten Hinweisen auf systematische Gxenzen traditioneller
Steuerungsformen.der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspofitik.
Diese konzentrieren sich auf,kollekfive Leistungserbringung

in reaktiver Form, d.h. vor allem auf Einkommensiibertragungen
z2ur Sicherung des Lebensunterhalts bei Verlust des Arbeits-
platzes oder eingeschrdnkter Arbeitszeit (Arbeitslosengeld,
-hilfe, Kurzarbeitergeld, Sazialhilfe) und auf 6ffentliche
Dienstleistungen zur Reintegration in das Arbeitsleben (beruf-
liche Rehabilitation, Vermittlung und Beratung von Arbeitslosen).

Arbeitsmarktpolitik als kollektive Leistungserbringung stéBt'

aber permanent an die Grenzen desvVersicherungsprinzips, wenn
sie préventiv, diskriminierend (d.h. Gruppen oder Regionen be-
vorzugend bzw. benachteiligend) oder gestaltend eingreifen
will, weil sie von den Versicherungsleistungen aller abhé&n-
gigen Arbeitnehmer finanziert wird. Es scheint, daf Arbeits-
marktpolitik als kollektive Leistungserbringung von der jet-
zigen Finanzierungsstruktur grundlegend blockiert wird, und
daB klnftige Uberlegungen in die Riéhtung einer Abkopplung

von Versicherungsleistungen zielen miissen, um die erforder-

liche Erweiterung und Verbesserung kollektiver Leistungser-



- 152 -

bringung im Sinne prdventiver und gestaltender Arbeitsmarkt-

politik in die Wege zu leiten.

In starkem MaBe wurden in jlingster Zeit allokative Steuerungs-

formen weiterentwickelt, d.h. die normative Regulierung des
Arbeitsmarktes und die positiven oder negativen (materiellen)
Anreize (z.B. Lohnsubventionen) wurden verstdrkt. Ein Grof8-
teil dieser MagBnahmen ruft jedoch Anpassungsreaktionen her-
vor, welche die beabsichtigte Wirkung mehr oder weniger ver-
puffen lassen (durch Mitnehmer- und Verdrdngungseffekte),

oder entgegengesetzte Wirkungen erzeugen (z.B. auf verstidrkten
Kindigungsschutz folgen h&here Einstellungsbarrieren). So
k8mpft allokative Steuerung stdndig mit der Tendenz einer
endlosen Eigeninduktion staatlicher Intervention, d.h., allo-
kative Steuerung 1l8st Gegenreaktionen der Adressaten aus und
‘diese wiederum werden mit politischen Gegenhaﬁnahmen beantwor-
tet usw., ein Proze8, bei dem "Steuerer" und "Gesteuerte™

in wachsendem MaBe Frustrationen erleben. Die Karte allokativér
Steuefung, die in unserer Systematik regulative wie anreiz-
orientierte MaBnahmen umfast, scheint weitgehend ausgereizt.
Sicherlich gibt es hier zahlreiche Verbeserungsmdglichkeiten
im Einzelnen, auf die im Rahmen dieser Arbeit auch teilweise
hingewiesen wird. Ein grundlegend neues Handlungspotential ist

in diesem Steuerungstyp aber nicht zu sehen.

Demgegeniiber sind bei der integrativen Steuerung, vor allem

bei der Einwirkung auf Organisation und Verfahren von Inter-
aktionen sowie bei der kognitiven und motivationalen Steuerung
von Handlungsanreizen flr die Arbeitsmarktpolitik eher noch
weitere MOglichkeiten auszuschdpfen. Am Beispiel der Behinder-
tenpolitk wird gezeigt, wie durch eine Strategie "gesteuerter
RKonfliktfdhigkeit" Optionen gedifnet werden kdnnen. Diese
Strategie bestent in der Instituticanlisierung dezentraler
Verhandlungssteme, welche die wichtigstan Akteure umfassen

e
und an die in gewissem Umfang hoheitliche Gewalt delecierct
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wird. Dabei ist entscheidend, daB den vom Verhandlungsgegen-
stand Betroffenen ausreichende Sanktionsm&glichkeiten und
gleichzeitig auch Anreize zur Verfligung stehen, sich in ein
solches Verhandlungssystem einzulassen. Die zentrale Steuerung
wird dabeivvon Informations- und Kontrollfunktionen ehtlastet,
muB aber gleichzeitig. (darum "gesteuerte" Konfliktfdhigkeit)
flankierende, stiitzende und appellationsfdhige Instanz bleiben.

Kognitive und motivationale Steuerung sind vor allen in Si-

tuationen am Platze, die durch das "Gefangenen-Dilemma"™ ge-
kennzeichnet sind. In solchen Situationen erzeugt die Struktur
des individuellen Entscheidungssystems (Motivation, Wahrnehmung
der Wirklichkeit) gegenproduktive oder zumindest suboptimale
Wirkungen: indem der einzelne aus seiner kurzsichtigen Per-
spektive sein Wohl maximiert, minimiert er das Gemeinwohl

und langfristig u.U. auch sgin eigénes. Kooperatives oder
solidarisches Verhalten kann nur durch Zwangsmittel oder durch
verinnerlichte Ideologie (vgl. etwa die kant'sche Maxime;
religidse oder ethische Grunds&dtze) hervorgerufen werden.

Soll kognitive-oder motivationale Steuerung nicht zur Indoktri-
nation werden, so bleibt zur Steuerung individueller Entschei-
dungssysteme im wesentlichen nur das indirekte Mittel der
Fdrderung und Diffusion von Meinungsbildungsprozessen oder

die Vérénderung von Entscheidungsstrukturen, die Uber das
Medium von Macht die Funktionen von Erkenntnis und Motiva-
tion beeinflussen. Als Beispiel wurdé die "Konzertierte Aktion"
angeftihrt, die durch Information, Meinungsaustausch, "Seelen-
massage" und dergleichen die groBen Verb&dnde, insbesondere
dig)Gewerkschaften an gesamtwirtschaftlichen "Orientierungs-
gréBen” verpflichten wollte, Diese Form der "moral suasion"
wird solange wenig Wirkung zeigen, wie die angesprochenen
Verbidnde nicht an der Entscheidung dieser Gr&Ben selbst (etwa

an Preisbildung, Investitionen) beteiligt sind.
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FuBnoten

1)

2)

4)

5)

6)

7)

8).

9)

10)

11)

12)

13)

Vgl. Schmid 198o0.

Vgl. zum Zusammenhang von hierarchischen Arbeitsverhdlt-
nissen und der Funktionsweise von Arbeitsmidrkten Offe/Hin-
richs 1977.

Vgl. Schmid/Semlinder 1980, vor allem das letzte Kapitel
zu reformpolitischen Vorschlédgen.

In etwas pointierter Formulierung zur Politisierung der
Blirokratie vgl. Blankenburg/Treiber 1972.

Zur Einfiihrung des Begriffs "Verhandlungssysteme" als
Steuerungsmittel vgl. Offe 1975, vor allem S. 93 f£f.

Zu Problemen planender Verwaltung vgl. u.a.‘Mayntz/Scharpf
1973; Schmid/Treiber 1975.

Simon 1979, S. 28.

Als klassischer Uberblick zum -"Marktversagen" vgl.

F. Bator 1959; vgl. auch die Diskussion um den Begriff
der "Externalitdten"' (externe Effekte), u.a. Staaf/Tan-
nian 1958. :

Z2.B. Weisbrod 1978, Wolf 1979, Jdnicke 1979.

Vgl. dazu vor allem die Arbeiten im "Implementations-
verbund der Deutschen Forschungsgemeinschaft" von Renate
Mayntz, Fritz Scharpf, Helmut Wollmann, Hegner/Grunow u.a.

Vgl. Scharpf/Reissert/Schnabel 1976; Mayntz 1977;
Wollmann/Hellstern 1977. '

Vgl. z.B. Nathan 1976.

Hervorzuheben ist, daB Keynes im Gegensatz zu neoklassisch
orientierten Okonomen a) von einer Theorie des Ungleichge-
wichts ausging und b) neben Preisen auch institutionelle
Faktoren in seinen Analysen bericksichtigte; vgl. z.B.
Appelbaum 1979, Ostleitner 1978, Landmann 1976,

Blankenburg/Krautkrdmer 1979,

h

J
Offe 1975, S. 82 £
Luhmann 1972,

Weber 1956, S. 38,
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18) Zu diesem Verstdndnis von Macht vgl. u.a. Crozier/Fried-
berg 1977, S. 55 ff.

19) Etzioni 1968, S. 22 f£. benutzt statt "Modell" das Konzept
"map of symbols" als Voraussetzung, um mit der "nicht-
symbolischen Welt" zu interagieren. Im deutschen Sprachge-
brauch scheint der Begriff des Modells trotz der techni-
zistischen Mitbedeutung (Konnotation) geeigneter zu sein,
um den "aktiven" Charakter der Wirklichkeits-Abstraktion
zu verdeutlichen.

20) Als ein literarisch gutes Beispiel vgl. die beriihmte
Novelle "The Pearl" von John Steinbeck: "My son will
- read and open the books, and my son will write and will
know writing. And my son will make numbers, and these
things will make us free because he will know..."
(Steinbeck 1977 /1945/ : S. 26).
21) Auch hier wieder plastisch aus "The Pearl": "But know,
by saying what his future was going to be like, he had
created it. A plan is a real thing, and things projected
are experienced. A plan once made and visualized becomes
a reality along with other realities - never to be destroyed
but easily to be attacked." (Steinbeck 1977 /1945/ : S. 28.).

22) Maslow 1970, S. 35 ff.; dazu kritische Argumente zusammen-
fassend Kmieciak 1976, S. 163 £. :

23) H. Arndt 1979, S. 32.

24) H. Ostleitner 1978, S. 91.

25) "Im AnschluB8 an die von Leijonhufvhud und Clower aus-
geldste Debatte ist behauptet worden, daBf zwischen
'keynesianischer Theorie' und der 'Theorie von Keynes'
unterschieden werden muB. Leijonhufvhud konstatiert,
das8 keynesianische Ukonomie gleichgewichtsorientiert
ansetzt, der Lehrmeister jedoch eine Ungleichgewichts-

" theorie formuliert hat. Diese Interpretation geht davon
aus, daB Keyvnes Walras 'ohne den Auktionator' gefast
hat und damit das Postulat der vollkommenen Information
bzw. der unendlichen Preisanpassungsgeschwindigkeit
aufldsen konnte. Wird Tausch und Produktion unter der
Bedingung unvollkomméner Information analysiert, ist
'false trading' nicht mehr ausgeschlossen. Produktion
und Tausch finden bei falschen Preisen statt bzw. unter-
bleiben. Die Konsequenzen sind kumulativé Prozesse,
die die Instabilitit des privaten Sektors begriinden.”
(aus: Bolle 1976, S. 42). )




26)

27)

28)
29)

30)

T.31)

32)

33)

34)
35)

36)

37)

Bei der folgenden Darstellung orientiere ich mich vor
allem an dem excellenten Uberblick von Eileen Appelbaum
1979, S. 39 ff, modifiziere und erweitere jedoch ent-
sprechend dem oben entwickelten analytischen Struktur-
plan. .

Vgl. vor allem E. Phelps (ed.) 1970, und darin die Bei-
trdge von Phelps, Holt und Alchian; als Uberblick Frei-
burghaus 1976.

Bolle 1979, S. 295.

E. Phelps, a.a.0., S. 17.

Die folgenden Ausfiilhrungen orientieren sich wiederum

an Appelbaum 1979, unter Hinzuziehung von Bolle 1976,
Bolle 1979, Ostleitner 1978, Spahn 1976, Landmann 1976.
Vgl. auch die guten Theorieiliberblicke von Gerfin 1978
und Bombach 1979. :
Ostleitner 1978, S. 92.

Vgl. zum Einstiég die Theorieiiberblicke wvoh Gerfin

1978 und Bombach 1979, auch Beolle 1976, Bolle 1979;

vor allem aber Ostleitner 1978, Zinn 1978,

-Vgl. z.B. Spahn 1976.

Keynes 1965, S. 378.

L. Poullain "Eigenkapitalfinanzierung und Investitions-
tdtigkeit", zitiert in Zinn 1978, S. 363.

Zinn 1978, S. 363/4.
Bereinigte Nettolohnquote 1950 65,7, 1955 61,4,

1960 = 59,8, 1965 = 61,1, 1970 58,4, 1975 60,7
(nach: Gutachten der Kommission fiir wirtschaftlichen

o
i

und sozialen Wandel, GO8ttingen 1977, S. 185.)

Ostleitner 1978, S. 95.

Bolle 1976, S. 3o.

. Ausfilhrlicher dazu vgl. z.B. P.C. Roberts 1978.

Bolle 1979, S. 3o04.

Zu einem kurzen Uberblick der Ergebnisse einiger solcher
Untersuchungen vgl. OECD 1978, S. 32.




43)
44)

45)

46)
47)
48)

49)
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Ballerstedt/Glatzer 1979, S. 475.

Auszug aus Johannesson/Schmid 1979, S. 21 f£f.
Sengenberger 1979, S. 42. Auch die anderen Ausfithrungen
2u neueren gesetzlichen Regelungen in der Bundesrepublik
stlitzen sich stark auf den Bericht von Sengenberger.

Vgl. Okun 1974; Perry 1977.
Bombach 1979, S. 237 f£.
Vgl. Kaufman 1977; Koshiro 1979.

Dies 148t sich durch einen Vergleich zweier Studien

zum Okun'schen Gesetz darstellen. Ich beziehe mich

auf eine schwedische Studie von Johan Lybeck 1978

(vgl. Literaturverzeichnis), die den Okun'schen Koeffi-
zienten flir Schweden und USA filir die Zeit von 1964-74
durch eine hyperbolische Funktion schdtzte:

Schweden: . P F (1 + (U - a))

usa : P P (1 + (U - 0g))
wobeil : SWE o= 0,025 g= 2,0
USA o= 0,032 g= 4,0

P= Potentielles Bruttosozialprodukt, d.h.,
BSP. bei Ausschipfung des Erwerbspersonen-
potentials

F = Reales Bruttosozialprodukt.

U= Arbeitslosenquote

Fiir Vergleichszwecke 1ldB8t sich die schwedische Schatz-
funktion umformulieren zu:

(1) U= - é + o' + %, * g
wenn : (- é. + 0') = ¢
o=
g = C, dann gilt:



50) -

51)
52)

53)
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(2) Schweden U = ¢ + £ C-1

Die Formel von Bolle 148t sich umformulieren zu:

(3) U

F
a_ + - =
o a a1P

wenn : ag+ a;= 8 = 1,892

5= C, dann gilt:

(4) BRD Uu=28-a,C

D%e empirischen Tests dieser beiden Funktionen
sind noch in Bearbeitung.

Vgl. Johannesson/Schmid 1979, S. 14 f. und Tabelle

3 S. 77/78. Ein anderer, die These bestdtigender Indi-
kator ist die durchschnittliche Dauer der Beschidfti-
gung bei einem Arbeitnehmer. Diese betrug in den USA
4,6 Jahre (1963) bzw. 3,6 Jahre (1979); in Schweden
betrug sie 1974 ca. 9,3 Jahre, fiir die Bundesrepublik
sind keine Zahlen bekannt. (Quellen: filir USA Department
of Labor and Department of Commerce bzw. arbeit und
beruf, H. 11/1979, S. 344; fir Schweden errechnet aus
den Angaben eines Surveys 1974 {iber die Lebensbedin-
gungen: Institutet fOr Social Forskning, K Kodbrok for
1974 Ars Levnadsnivaunders8kning, S. 1491

Vgl. Salais 1977.
Bolle 1979, S. 290.

Als Uberblick liber Entwicklung und Stand dieser Theorie
vgl. Furubotn und Pejovitch 1974.

Vgl. Azariadis 1975.

Fitzroy/Miller 1977.

Ich orientiere mich wieder an Fitzroy/Miller 1977;

in die Richtung dieses L&sungsvorschlages zielend vgl.
auch Backhaus 1979.




57)

58)
59)
60)
61)

62)

63)

. 64)

65)

66)
67)
68)
.69)

70)
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Eine L&sung in diese Richtung stellt das holldndische
Arbeitsrecht dar: beide Seiten kdnnen bei Kiindigung

bzw. bei Entlassung vor einem Gericht einen Aufschub
der Entscheidung und u.U. eine finanzielle Entschaddi-
gung verlangen. Kindigt also ein Arbeitnehmer, kann

der Arbeitgeber auf NichtlSsung des Arbeitsverhdltnisses
oder auf Schadenersatz klagen, wenn er nachweisen kann,
daB8 er viel in die Qualifikation des Arbeitnehmers in-
vestiert, und diese Investition sich noch nicht ausge-
zahlt hat, vgl. Martin 1977.

Fitzroy/Miller 1977} deutsche Zusammenfassung.

Wie im Sonderprogramm der Bundesregierung 1979/80

‘(sog. 500-Millionen Programm) realisiert.

Vgl. U. Wagner 1976, S. 37.
Olson 1968, s. 37 £.
Wagner 1976, S. 46 ff,

Vgl. u.a. Maﬁrice/Sorge/Warner'1979; Maurice/Sellier/
Silvestre 1979; Sorge 1979.

Maurice/Sellier/Silvestre 1979, S. 357.

a.a.0., S. 331, eine EG-Studie, Stand 1972 zitierend:
Variationskoeffizient fiir mdnnliche Arbeiter in Frank-
reich 55 %, in der Bundesrepublik 33 %.

Diesen Begriff einfiihrend vgl. Lehmbruch 1976.

‘Diesen Begriff einfihrend vgl. Olson 1978.

Vgl. Popper 1979, S. 191.
Scharpf 1978, S. 578.

Vgl. dazu vor allem Streeck 1978a, 1978b, 1979, insbe-
sondere Streeck 1978b: Streeck liefert hier eine excel-
lente Analyse des Industrial Relation Act 1971 und

weist nach, daB dieses Gesetz vor allem deswegen schei-
terte, weil der besondere Doppelcharakter liberal-korpo-

~rativistischer Strukturen (Delegation staatlicher Ver-

antwortung bei gleichzeitiger staatlicher Garantie fir
den Bestand der entsprechenden Organisation) nicht be-
ricksichtigt wurde. Die folgenden Ausflhrungen stﬁtzen
sich stark auf die- oben angefuhrten Arbeiten meines
Kollegen Streeck.



71)

72)
73)
74)
75)

76)

77).

78)

79)
80)

81)

82)
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Vgl. Simitis 1976, S. 60; Tarifvertragsgesetz in der
Fassung vom 25. August 1969, § 2, Satz 1: "Tarifver-
tragsparteien sind Gewerkschaften, einzelne Arbeitgeber
sowle Vereinigungen von Arbeitgebern.”

Vgl. Offe/Wiesenthal 1979, S. 107 E.
Scharpf 1978, S. 582,3.
Olson 1968 (1965).

Typisch dafliir sind die Clubs in England; viele von

ihnen hatten urspringlich eine politische Funktion

{z.B. der beriihmte Reform Club, der 1836 zum Zwecke

der Durchsetzung der Reform des Wahlrechts gegriindet
wurde; heute ist der Club (Mitgliedschaft immer noch

fir M&nner vorbehalten) ein lockerer Kreis von Intellek-

- tuellen, Geschdftsleuten und hdheren Beamten, der einen

angenehmen Aufenthalt, Gesprdche, Geselligkeit, gutes
Essen und Exklusivitdt bietet.

Olson 1978, unverdffentlichtes Manuskript.

Vgl. Deutsch 19672 (1966) .

Vgl. u.a. Simitis 1976, S. 62 ff.; Streeck 1979, 5. 601.

Vgl. Streeck 1978a.
Ausfithrlicher Simitis 1976, S. 62 ff.

Vgl. § 1 und 3/II Tarifvertragsgesetz: "Rechtsnormen
des Tarifvertrages iliber betriebliche und betriebs-
verfassungsrechtliche Fragen gelten flir alle Betriebe,
deren Arbeitgeber tarifgebunden sind." '

Simitis 1976, S. 64 f£f. Vgl. dort auch die entsprechen-
de unterstilitzende Replik des IG-Metall Gewerkschafters
Steinkiihler (a.a.0., S. 84,5): "Das Initiativrecht des

Betriebsrats soll nicht in Frage gestellt werden, sondern

der Weg mifte dahin gehen, dem Betriebsrat neben seinem
Auftrag aus dem Gesetz m&glichst viel Gestaltungsauf-
trdge aus dem Tarifvertrag aufzuzwingen und ihn so
wieder als Interessenvertreter wirksamer erscheinen zu
lassen. Ganz konkret bedeutet das, Rahmenvereinbarungen
im Tarifvertrag mit Mindestnormen, die der Betriebsrat
im Auftrag der Tarifparteien im Betrieb ausgestalten
muld. So mipBte das Initiativrscht der Betriebsrdte aus-
gestaltet werden."

s
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83) Hannah Arendt 1978: "Vom Sinn der Arbeit", Auszug aus
Vita activa. ‘

84) Vgl. dazﬁ mit Belegen u.a. Kmieciak 1976; Klages/Kmiéciak
(Hrsg.) 1979; Noelle~Neumann 1978; Pieroth 1974.

85) Vgl. zur Arbeitszeitthematik das Heft 3/1979 der Mittei-
‘ lungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung.

86) -Kmieciak 1976, S. 448.

87) F. Hirsch 1977; Fleischmann 1979.
88) Hirsch 1977, S. 182 ff.

89) Fleischmann 1979, S. 90 £ff.

90) Die Umwandlung privater in &ffentliche Gliter ist in
der Bundesrepublik rechtlich mtglich, wenn der Vorteil
fir die potentiellen Nutzer gréBer ist als der Schaden
fir den enteigneten Nutzer. (Vgl. Grundgesetz, Artikel
14: "Eine Enteignung ist nur zum Wohle der Allgemein-
heit zul&ssig.") Ob eine Enteignung politisch durch-
setzbar ist,” hdngt wiederum vom Integrationssystem ab:
Im Falle der Enteignung zugunsten von StraBenbauprojek-
ten ist die politische Durchsetzbarkeit meist gegeében,
da Automobilnutzer und Automobilproduzent im Vergleich
zu dem betroffenen Anliegern eine stdrkere politische
Verbandsvertretung aufweisen. Bei einer Enteignung
zugunsten eines Kinderspielplatzes dirfte die Situation
anders sein: Das Gewicht des Hauseigentlimerverbandes
diirfte gr&Ber sein als das der unorganisierten Eltern.

91) Grauhan/Hickel 1978, S. 1o.

92) Zur zahlreichen Literatur Uber "externe Effekte" vgl.
u.a. Staaf/Tannian 1973; zum Problem Sffentlicher oder
kollektiver Gliter vgl. unter vielen Kohn 1973.

93) So genannt nach dem d&nischen Politiker Glistrup, der

: eine Protestbewegung erfolgreich ingangsetzte, die eine
wesentliche Reduzierung der Steuerlastquote zum Ziel
hat und auch Steuerverweigerung als Druckmittel ein-
setzt. .

94) Das Solidarprinzip ist allerdings nur teilweise ver-
wirklicht. Selbstdndige, Beamte und Angehdrige freier
Berufe bezahlen keine Beitr&ge, obwonl sie am Funktionie-
ren des Arbeitsmarkts interessiert sind.
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95) Franz Egle hat berechnet, daBf bei einem zufallsverteil-
ten Risiko jeder Erwerbstdtige nach durchschnittlich
7 Jahren einmal arbeitslos wlirde. Bei einem durchschnitt-
lichen Erwerbsleben von 42 Jahren wirde also jeder im
Laufe seines Lebens 6 mal Arbeitslosigkeit erfahren.
Tatsdchlich ist die Arbeitslosigkeit alles andere als
ein ZufallsprozeB., Nach einer ZUMA-Umfrage im Jahre 1977
haben mehr als 3/4 aller Befragten angegeben, daB sie

noch nie .in ihrem Leben arbeitslos gewesen sind. (Egle
1979: 186) . :

96) Vgl. auch Preller 1970, Leibfried 1977.

97) Relative Zunahme der Arbeitslosen, die bisher keine
oder nur geringe Arbeitslosenbeitrdge bezahlt haben,
d.h. Frauen und Jugendliche (vgl. die Ergebnisse von
Kapitel 3 u. 4). ~

98) Zur Wirkungsanalyse dér Kurzarbeit wvgl. Schmid/Semlinger
1980.

. 99) Vgl. Luhmann 1968, 1971.

1o0) Ausfiihrlicher zur_Erweiterﬁng des Instruments der Kurz-
arbeit vgl. Schmid/Semlinger\1380,

101) Vgl. Burton 1979; Johannesson/Schmid 1979. -
102) Freiburghaus 1978, S. 48 ff.; Schmid 1980, 3. Kapitel.

103) Vgl. Schmid 1979; Schmid 1980, Kapitel 7 und 8; Schmid/
Wilke 198o0.

104) Vgl. Offe 1975, S. 93 f£f.

105) Wie z.B. in England, wo etwa Lohnkostensubventionen
nicht vom Vermittler' (placement officer), sondern von
einer anderen Beh&rde vergeben werden (vgl. Janet Lewis
1979) .

106) Im Oktober 1977 schwankte die Istquote regional zwischen
3,3 % (Schleswig-Holstein, Hamburg) und 6 % (Berlin);
branchenmdBfig zwischen 2,2 % (Baugewerbe) und 9,3 3%
(Energiewirtschaft und Wasserversorgung, Bergbau);
Quelle: ANBA.

107) Vgl. dazu klassisch M. Edelmann 1972.

"108) EHirsch 1977, 8. 117

-h
(&l

109) sbhenda, S.




110)

111y

112)
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K. Boulding 1978, S. 316 £.

Entsprechend beschreibt Hirsch die "instrumentell-
soziale Funktion" von Religion, welche die Sanktions-
mechanismen fiir nicht-kocoperatives Verhalten "nach innen
verlegt; a.a.0., S. 142,

Zur "konzertierten Aktion" und zur "moral suasion" in
der Wirtschaftspolitik vgl. u.a. P. Spahn 1976, S. 266 f.
und E. Tuchtfeldt 1971.



LITERATURVERZEICHNIS .

ALCHIAN, Armin A.

1970

APPELBAUM, Eileen

1

ARENDT, Hannah

1

979

978

ARNDT, Helmut

1

979

AZARIADIS, C.

1

BACKHAUS, Jirgen

1

BALLERSTEDT, Eike/
" ""GLATZER, Wolfgang
T g

BATOR, Francis M.

1

BLANKENBURG, Erhard/
KRAUTKRAMER, Uta

1

BLANKENBURG, Erhard/
TREIBRER, Hubert

975

979

958

979

BOLLE, Michael

1

976

- 164 -

'Information costs, pricing, and
recource unemployment'. In: Phelps
et al. (eds.), Microeconomic founda-
tions of employment and inflation
theory, London and Basingstoke:
27-52.

'Post-Keynesian theory: The labor
market'. In: Challenge: 39-47.

'Vom Sinn der Arbeit'. In: Techno-
logie und Politik 1o: 64-~174.

'Von der Metadkonomie zur Wirtschafts-
wissenschaft'. In: Wirtschaftsdienst 1:
31"‘33 »

'Implicit contracts and underemploy-
ment equilibria'. In: Journal of
Political Economy 83, 6: 1183-1202.

'Neue Wege zur ,Bekd@mpfung der Ar-
beitslosigkeit'. Bericht fiir die
Stiftung Gesellschaft und. Unternehmen,
mimeogr.  ° S

Soziologischer Almanach. Handbuch‘
gesellschaftlicher Daten und Indika-
toren, Frankfurt, New York, 3. Aufl.

'The anatomy of market failure'. In:
Quarterly Journal of Economics 72:
351=79.

'Aktivierung lokaler Arbeitsmarkt-
politik. Ein Vorschlag zur Dezentrali-
sierung aufgrund ausldndischer Er-
fahrungen'. In: Archiv fiir Kommunal-
wissenschaften 18: 61-73.

'Biirckraten als Politiker. Parlamen-
tarier als Biirokraten. Empirie des
Entscheidungsprozesses und die Gewalten-

teilung', in: Die Verwaltung, 3: 273-86.

'Vollbeschdftigung: Theorie und Politik'.
In: Bolle (Hrsg.), Arbeitsmarkttheorie
und Arbeitsmarktpoclitik, Opladen: 27-47.

'Xevnesiansiche Beschidftigungstheorie
und Segmentierungskonzepte'. In:
Brinkmann u.a. {(Hrsg.), Arbeitsmarxt-
segmentation - Theorie und Therarpie
im Lichte der empirischen Bezunde,
Nlrnberg, BeitziAB 33: 285-314.




BOMBACH, Gottfried
u.a. (Hrsg.)
1976

BOMBACH, Gottfried .

- u.a. (Hrsg.)
1976

BOULDING, Kenneth E.

1978

CROZIER, M./
FRIEDBERG, E.
1977

DEUTSCH, Karl W.
1967

EDELMAN, Murray
1971

ETZIONI, Amitai
1968

FITZROY, FPelix R./
MUELLER, Dennis C.
1977

FLEISCHMANN Gera
1979

FREIBURGHAUS, Dieter

1978

FURUBOTN, E.G./
PEJOVICH, S. (eds
1974

GRAUHAN, Rolf R./
HICKEL, Rudolf
1978

o)

- 165 =

Der Keynesianismus I: Theorie und
Praxis Keynesianischer Wirtschafts-
politik. Entwicklung und Stand der
Diskussion, Berlin, Heidelberg,

New York, Springer.

Der Keynesianismus II: Die beschdf-
tigungspolitische Diskussion vor

'~ Keynes in Deutschland. Dokumente

und Kommentare, Berlin u.a., Sringer-
Verlag.

A new theory of societal evolution,
Beverly Hills, London, Sage Publi-
cations.

L'acteur et le systéme. Les con-
traintes de l'action collective,
Paris, Editions du Seuil.

The nerves of government. Models of
political communication and control.
New York, London: The Free Press,
Collier-Macmillan Limited.

Politics as symbolic action. Mass -
arousal and guiescence, Chicago,
Markham Publishing Company.

The active society. A theory of
societal and political processes,
London, New York, Collier-Macmillan
Limited, The Free Press.

'Contract and the economics of or-
ganization'. In: Discussion Paper
Series of the International Institute
of Management, Wissenschaftszentrum
Berlin, dp/77 - 25.

'Okonomische Theorie der Bedirfnis-
befriedigung und Wertwandel'. In:
Klages/Kmieciak (Hrsg.), Wertwandel
und gesellschaftlicher Wandel, Frank-
furt, New York 84-96.

Dynamik der Arbeitslosigkeit, Meisen-
heim am Glan, Verlag Anton Hain.

- The economics of propertv rights,

Cambridge, Mass., Ballinger Publ.
Comp.

'Krise des Steuerstaats? - Wider-
spriiche, Ausweichstrategien, Per-
spektiven staatlicher Politik'. In:
Grauhan/Hickel (Hrsg.), Krise des
Steuerstaats?, Opladen: 7-33.




HOFSTATTER, P.R.’
1978

HALL, Robert
1970

HOLT, Charles C.
1970

JANICKE, Martin
1979

KAUFMANN, Roger
1977

KEYNES, John M.
1965

o KLAGES, Helmut
———— ——RMIECIAK, Peter (Hrsg.)
1979

KMIECIAK, Peter
T 1976

KOHN, Leopold
ST 1973

KOMMISSION FUR WIRT-
- SCHAFTLICHEN UND
SOZIALEN WANDEL
1977

KOSHIRO, Kazatoshi
1979

LANDMANN, Oliver
9 7

1]

—
(o)

- 166 -

'Erwerbstdtige Hausfrauen'. In:
Psychologie und Praxis XXII: 1-18.

'Why is the unemployment rate so
high at full employment?'. In:
Brookings Papers on Economic Acti-
vity 3: 369-410.

'Job search, Phillip's wage relation,
and union influence: Theory and evi-
dence'. In: Phelps et al. (eds.),
Microeconomic foundations of employ-
ment and inflation theory, London
and Basingstoke: 53-123. :

'Zur Theorie des Staatsversagens'. In:
Analysen und Prognosen 11: 18-23,

'An international comparison of
Okun's law'. Paper submitted for
the Workshop on Comparative labour

" movements, Center for European Studies,

Harvard University, Cambridge, Mass.

The general theory of employment,
interest, and money, New York,
Chicago, Burlingame, Harcourt,
Brace & World, Inc.

Wertwandel und gesellschaftlicher
Wandel, Frankfurt, New York, Campus
Verlag. '

Wertstruktur und Wertwandel in der
Bundesrepublik Deutschland, G&ttin-
gen, Schwartz & Co.

- Probleme der Kollektivgﬁtefallokation,

zZzirich, Schulthess Polygraphischer
Verlag.

Wirtschaftlicher und sozialer Wan-
del in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Gutachten, G&ttingen, Otto
Schwartz. ’

"Humane organization of work in the
plants: Production technigues and
the organization of work in Japanese
large factories'. In: Econcmia 63:
35-69. ’

h

pus

5=

O w
Dt
o]

ik'. In: Bombach (Hrsg.),
esianismus I: Theorie und P:

'Revnes in der heutigen Wirtsch
i )

H
]

xi

i
1L,

7]

Keynesianischer Wirtschaitsgoli

Berlin u.a.: 133-210.

ot

— e —— e e e



LEHMBRUCH, Gerhard
1977

LEIBFRIED, Stephan
1977

LEWIS, Janet
1978

LUHMANN, Niklas
1968

LUHMANN, Niklas
1971

LUHMANN, Niklas
1972

LYBECK, Johan
1973

MARTIN, Donald L.
1977

MASLOW, Abraham H.
1970

MATZNER, Egon
1979

MAURICE, Marc/
SELLIER, Frangois
SILVESTRE, J.-J.

MAYNTZ, Renate/
SCHARPF, TFritz W.
(Hrsg.)

1973

- 167 -

'Liberal corporatism and party
government'. In: Comparative Political
Studies l1o: 91-126.

‘Die Institutionalisierung der Ar-
beitslosenversicherung in Deutsch-
land'. In: Kritische Justiz 3: 289-
301.

Labour market administration in the
United Kingdom, Berlin, IIM/78-14c,
Publication Series of the Interna-
tional Institute of Management,
Wissenschaftszentrum Berlin.

Zweckbegriff und Systemrationalitit.
Uber die Funktion von Zwecken in so-
zialen Systemen, Tilbingen, Mohr.

Politische Planung. Aufsdtze zur So-
zio0logie von Politik und Verwaltung,
Opladen, Westdeutscher Verlag.

Rechtssoziologie, Reinbeck bei Hamburg,
2 Bde. (rororo, Bde. 580). :

Konjunktur och svensk ekonomisk politik,.

Stockholm, Rabén & Sjdgren.

'The economics of employment, termi-
nation rights'. In: The Journal of
Law and Economics 20: 187-204.

Motivation and personality, New York
u.a., Harper & Row, 2. Aurl.

'Zur Skonomischen Begriindung des
Staates'. In: Discussion Paper Series
of the International Institute of
Management, Wissenschaftszentrum

.Berlin, IIM/dp 79-63.

‘La production de la hiérarchie dans
l'entreprise: recherche d'un effet
sociétal. Comparaison France-Alle-
magne'. In: Revue Frang aise de So-

ciologie 20: 331-65.

Planungsorganisation. Die Diskussion
um die Reform von Regierung und Ver-
waltung des Bundes, Miinchen.




MAYNTZ, Renate
1977

NATHAN, Richard P.
1976

NOELLE-NEUMANN, E.
1978

OFFE, Claus
. 1975

OFFE, Claus/

- ‘]68 -

'Die Implementation politischer Pro-
gramme: Theoretische Uberlegungen
‘'Zu einem neuen Forschungsgebiet'.
In: Die Verwaltung 1o, 4: 51-66.

'Methodology for monitoring revenue
sharing'. In: Jones/Thomas (eds.),
Public Policy Making in a Federal
System, Beverly Hills, London: 65-79.

Werden wir alle Proletarier? Werte-
wandel in unserer Gesellschaft, Zi-
rich, Edition Interform.

Berufsbildungsreform. Eine Fallstudie

iiber Reformpolitik, Frankfurt am Main,

ed. Suhrkamp.

'Sozialdkonomie des Arbeitsmarktes

T iy e e = = e = -

e ey ———— -

HINRICHS, Karl ) und die Lage "benachteiligter" Gruppen
1977 von Arbeitnehmern', in: Projektgruppe

' Arbeitsmarktpolitik/Claus Offe (Hrsg.),
Opfer des Arbeitsmarktes, Neuwied und

OFFE, Claus
WIESENTHAL, Helmut
- 1979

OKUN, Arthur M.
1974

OLSON, Mancur Jr.
1968

QLSON, Mancur
1978

OSTLEITNER, Herbert
1978

PERRY, George L.
1977

Darmstadt: 3-61.

'"Two logics of collective action.
Theoretical notes on social class
and organizational form'. In: Po-
litical Power and Social Theory 1:
67-115.

'Unemployment and output in 1974',
In: Brookings Papers on Economic
Activity 2: 495-505.

Die‘Logik des kollektiven Handelns.
Kollektivgliter und die Theorie der
Gruppen, Tilbingen, Mohr.

'The political economy of compara-
tive growth rates', mimeo.

'Reynesianische und Keynessche Wirt-
schaftspolitik'. In: H. Markmann/
D. Simmert (Hrsg.), Krise der Wirt-

schaftspclitik, K&ln: 87-96.

ential output and productivity'.
In: Brockincgs Papers on Economic
Activity 1: 11-47.

———— - —— e —— ————— e

e

e

_— =y

y— e —



PERSSON-TANIMURA
1980

"PHELPS, Edmund S.
et al. (eds.)
1970

PHELPS, Edmund S.
1970

PIEROTH, Elmar (Hrsg.)
1974

POPPER, Karl R.
1979

PRELLER, Ludwig
1970

RAPOPORT, A./
CHAMNAH, A.M.
1965

ROBERTS, Paul C.
1978

SCHMID, Gilinther/
TREIBER, Hubert
1975

SCHMID, Glnther
19 80

SCHMID, Glinther
1979

SCHMID, Glnther/
SEMLINGER, Klaus
1980

- 169 =

Structure and development of unem-
ployment in Sweden, Berlin, IIM/
80o-xx, Publication Series of the
International Institute of Manage-
ment, Wissenschaftszentrum Berlin,
forthcoming.

Microeconomic foundations of employ-

"ment and inflation theory, London

and Basingstoke, Macmillan.

'Introduction: The new microeconomics
in employment and inflation theory'.
In: Phelps et al. (eds.), Microeconomic
foundations of employment and inflation
theory, London and Basingstoke: 1-26.,

Die 8 Stunden am Tag, Miinchen, Goldmann.

Ausgangspuhkte. Meine intellektuelle

" Entwicklung,:'Hamburg, Hoffmann und

Campe.

Tibingen, Zirich, Mohr-Polygraph.

Prisoners' dilemma. A study in con-
flict and cooperation,Ann Harbor.

'The breakdown of the keynesian
model’'. In: The Public Interest 52:
20-33.

Birokratie und Politik, Miinchen,
Wilhelm Fink Verlag (UTB 422).

C
Strukturierte Arbeitslosigkeit und
Arbeitsmarktpolitik, Kdnigstein im
Taunus, Athendum Verlag, im Druck. .

'The impact of selective employment

. policy: The case of a wage-cost subsidy

scheme in Germany 1974-75', in: The Journa
of Industrial Economics, Vol. XXVII, No. 4
S. 339-358.

Instrumente gezielter Arbeitsmarkt-
politik: RKurzarbeit, Einarbeitungszu-
schiisse, Eingliederungsbeihilfen
Durchfihrung, Wirksamkeit und Reform-
vorschldge, Berlin, IIM/30 - xx,
Publication Series of the International
Institut of Management, Wissenschafts-
zentrum Berlin.




SCHMID, Gilnther/
WILKE, Helmut
1980

SENGENBERGER, Werner
1979

SIMITIS, Spiros
1976

SIMON, Hefbert A.
1979

SORGE, Arndt
1979

_ SPAHN, H.P.
1976

SCHARPF¥, Fritz . W.
1978

SCHARPF, Fritz w./
SCHNABEL, Fritz
1977

- 170 -

Quantiative Wirkungsanalyse von
Arbeitsmarktprogrammen am Beispiel
der Eingliederungsbeihilfen fir

" schwervermittelbare Arbeitslose:

Ein Anwendungsfall und seine metho-
dischen Probleme, Berlin, IIM/dp8c-31,
Publication Series of the International
Institut of Management, Wissenschafts-
zentrum Berlin.

Protection of workers in case of
work force reduction in the under-

" taking - The Case of the Federal

Republic of Germany, Munich, A report
prepared for the International Labor
Office, Geneva, Manuskript.

'Entwicklungstendenzen im Tarifver-
trags- und Streikrecht'. In: IG-
Metall (Hrsg.), Krise und Reform

in der Industriegesellschaft, Frank-
furt a.M.: 57-95.

'On how to decide what to do'. In:
Economic Impact 27: 28-34.

'Engineers in management: A study
of british, german, and french tra-
ditions'. In: Journal of General
Management 5: 46-57.

'Keynes in der heutigen Wirtschafts-
politik', In: Bombach u.a. (Hrsg.),
Der Kevnesianismus I: Theorie und
Praxis Keynesianischer Wirtschafts-
politik, Berlin u.a.: 211-87.

'Organisatorische Voraussetzungen
der Funktionsfdhigkeit der Gewerk-
schaften in der Bundesrepublik
Deutschland'. In: Gewerkschaftliche

_Monatshefte 10: 578-88.

Steuerungsprobleme der Raumplanung,

~ Berlin, IIM 77-12, Publication Series

of the International Institute of
Management, Wissenschaftszentrum
Berlin.

ST —— e .



-~ o

STAAF, Robert J./

TANNIAN, Francis X.

(eds.)
1973

STEINBECK, John
1977

STREECK, Wolfgang
1978 a

4STREECK, Wolfgang

1978 b

STREECK, Wolfgang
1979 :

THUROW, L.C.
1975

TUCHTFELD, E.
1971

VANBERG, Viktor
1978 '

WAGNER, Ulrich
1976

- 171 -

Externalities: Theoretical dimen-
sions of political economy, New
York, London, Cambridge University
Press.

The pearl, the red pony, Harmonds-
worth, Penguin Book.

‘Politischer Wandel und organisa-
torische Reformen. Zur Uberwindung

der gewerkschaftlichen Organisations-

krise der sechziger Jahre'. In:
Gewerkschaftliche Monatshefte 10:
589-601.

Staatliche Ordnungspolitik und in-
dustrielle Beziehungen: Der briti-
sche Industrial Relations Act von
1971, Berlin, IIM/78-3, Publication
Series of the International Insti-
tute of Management, Wissenschafts-
zentrum Berlin.

'Gewerkschaftsorganisation und in-
dustrielle Beziehungen. Einige
Stabilitdtsprobleme industriege- .
werkschaftlicher Interessenvertre-
tung und ihre L&sung im westdeut-
schen System der industriellen Be-
ziehungen'. In: Politische Viertel-
jahresschrift 20, 3: 241-57.

Generating Inequality, New York,
Basic Books.

'Moral suasion in der Wirtschafts-
politik'. In: E. Hoppmann (Hrsg.),

Konzertierte Aktion, Frankfurt: 19-68.

'‘Kollektive Giiter und kollektives
Handeln. Die Bedeutung neuerer dko-
nomischer Theorieentwicklungen fir
die Soziologie'. In: K&lner Zeit-
schrift fir Soziologie und Sozial-
psychologie 30, 4: 652-79.

'Das Zielsystem der selbstverwal-
teten Unternehmung und sein Ein-
fluB auf Beschidftigung und Beschdf-
tigungspolitik'., In: Chr. Watrin
(Hrsg.), Studien zum Marktsozialis-
mus, Berlin: 35-60.




WEBER, Max
1956

WEISBROD, Burton A.
1978

WOLF, Charles Jr.
1979

WOLLMANN, Helmut/
HELLSTERN, G.-M.
1977

ZINN, Xarl Georg
1978 :

- 172 -

Wirtschaft und Gesellschaft. Grund-
riB der verstehenden Soziologie,
K6ln, Berlin, 2 Bde., Kiepenheuer

& Witsch.

'"Problems of enhacing the public
interest: 'Toward a model of govern-
mental failures'. In: Weiskrod et
al. (eds.), Public interest law.
An Economic and institutional ana-
lysis, Berkely et al.: 30-41.

'A theory of non-market failures'.
In: The Public Interest 55: 114-33.

'Sozialwissenschaftliche Untersu-
chungsregeln und Wirkungsforschung.
Zur Chance kritischer Sozialwissen-
schaft im Rahmen staatlicher For-

schungsauftrdge'., In: P. Haungs (ed.),

Res Publica. Festschrift fiir Dolf
Sternberger, Miinchen: 415 ff.

'Investitionsfinanzierung, Risiko-
kapital und Lohnkosten'. In: Mit-
teilungen aus der Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung 3: 358-65.




