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Zusammenfassung: Vollbeschaftigung in der sozialen
Marktwirtschaft. Prédmissen aktiver Arbeitsmarktpolitik
im internationalen Vergleich

Der Beitrag entwickelt vier Strategien der Arbeits-
marktpolitik, denen unterschiedliche Orientierungen im
Rahmen wettbewerblicher Gesellschaftsordnungen zugrunde
liegen: die wohlfahrtstaatliche, freie, korporatisti-
sche und soziale Marktwirtschaft. Es wird argumentiert,
dafR die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik sich de
facto von ihrer urspriinglichen Verpflichtung 2zu einer
integrierten sozialen Marktwirtschaft abgewandt hat und
derzeit zwischen verschiedenen marktwirtschaftlichen
Strategien hin und her driftet. Ein Uberblick iber die
Wirksamkeitsanalysen bundesdeutscher Arbeitsmarkt-
politik im Vergleich zu internationalen, insbesondere
schwedischen Erfahrungen, bestarkt diese These. Die
abschlieBenden Bemerkungen wenden sich den Voraus-
setzungen 2zu, wie unter den verdnderten Rahmenbe-
dingungen (Vollendung des EG-Binnenmarktes und Offnung
der Grenzen 2zwischen Ost und West) das urspriingliche
Ziel eines sowohl effizienten als auch sozial inte-
grierten (statt segmentierten) Arbeitsmarktes mit voll-
beschaftigung zu verwirklichen ist.

Abstract: Full employment in the social market economy.
Premises of active labour market policy in inter-
national comparison

The contribution develops four strategies of labour
market policy that relate to different orientations
within the framework of competitive societal models:
welfare state, corporatistic, free and social market
economies. It is argued that labour market policy in
the Federal Republic of Germany has turned away from
its original commitment to an integrated social market
economy and is presently switching between the four
strategical options. A survey of evaluations concerning
the West German labour market policy compared with
international (especially Swedish) experiences confirms
the thesis. The final remarks address the requirements
of how to realize efficient, as well as socially inte-
grated (instead of segmented) labour markets, with full
employment under the changing conditions of the
European Common Market and the opening of the borders
between East and West.



VOLLBESCHAFTIGUNG IN DER SOZIALEN MARKTWIRTSCHAFT
Pramissen aktiver Arbeitsmarktpolitik im internationalen Vergleich*

1. ARBEITSLOSIGKEIT - EIN ALTBACKENES REZEPT FUR
FLEXIBILITAT

Arbeitslosigkeit ist vermeidbar. Gewif3. Aber sie ist offenbar auch erleidbar
geworden, ohne Regierungen und politische Institutionen in Legitimati-
onskrisen zu stiirzen. Vergleichende Analysen der nationalen Wahlen in
westlichen Industrieldndern von 1974 bis 1985 zeigen: Regierungsparteien
haben gute Chancen, ihre Macht trotz Massenarbeitslosigkeit zu erhalten
(Schmidt 1989:72). Im kapitalistischen "Modellstaat” USA reagiert die
Borse zur Zeit sogar positiv auf Meldungen steigender Arbeitslosenzahlen.
Im "realen Sozialismus" wird neuerdings das hohe Mafi an versteckter
Arbeitslosigkeit zugegeben wund die "Produktivkraft” der Mobilitits-
Arbeitslosigkeit entdeckt. Das Prinzip der Festanstellung verliert auch hier
an Uberzeugungskraft, und Systeme der Arbeitslosenversicherung, der
Arbeitsvermittlung und der Arbeitsférderung werden - wenn auch noch
z6gerlich - eingerichtet.

Was uns jedoch in erster Linie umtreibt, ist die hohe Zahl von Langzeitar-
beitslosen. Eine Gesellschaft, die sich als humane und zivilisierte bezeich-
nen mochte, darf nicht tolerieren, daf arbeitsfdhige und -willige Burger
und Birgerinnen nicht in der Lage sind, ihren eigenen Lebensunterhalt zu
verdienen. Wachrtitteln sollte z.B. der Beschéftigungsbericht der Kommis-
sion der Europaischen Gemeinschaften (1989:118ff): War friher das Alter
noch Hauptursache von Armut, ist es heute die Arbeitslosigkeit. Seit 1975
ist die erwerbsbedingte Armutsbevolkerung in Europa gestiegen. Dartiber
hinaus fiihrt der langerfristige Ausschlufi aus einem zentralen Teil
gemeinschaftlichen Lebens, ndmlich beruflicher Tatigkeit, zu grofien seeli-
schen und gesundheitlichen Belastungen. Im internationalen Vergleich

*  Teilnehmern des von der Bertelsmann-Stiftung veranstalteten
Symposiums "Arbeitslosigkeit ist vermeidbar - Wege aus der Arbeits-
losigkeit” (11. und 12. Dez. 1989 in Glitersloh) danke ich fur
anregende Diskussionsbeitriage, die ich - soweit es mir méglich war -
in die Uberarbeitung meines dort gehaltenen Vortrages aufgenommen
habe. Den Kollegen Georg Fischer, Bernd Reissert, Ronald Schettkat
und H.-Peter Spahn danke ich flir Hinweise zur Verbesserung und
Korrektur. Fur technische Unterstiitzung danke ich Lothar Linke
(Schaubilder und Tabellen 1, 2 und 5), Hannelore Minzlaff und
Brigitte Strunk (Textverarbeitung).



nimmt die Bundesrepublik hierbei keiner glanzvollenn Platz ein (vgl.
Tabelle 1 und Schaubild 1).

Aber auch kurzzeitige Arbeitslosigkeit ist nicht unproblématisch. Sie kann
- wie einé Infektionskrankheit - anstecken und sich zu einem Flichei-
brand ausdehnen. Im Gegensatz zu tiberstandenen Masern macht
Arbeitslosigkeit nicht immun, sondern erhéht im allgemeinen das Risiko
weitérer Phasen von Arbeitslosigkeit (Biichtemann/ Brasche 1985’:25f;
Karr/ John 1989 und Andréf 1989 fur die Bundesrepublik; Creedy/
Disney 1981 und Ellwood 1982 fir Grofbritannien; Parmes 1982 fiir
USA). Dariiber hinaus wirkt die stindige Drohung von Arbeitslosigkeit
nicht gerade arbeitsmotivierend. Wenn aber Flexibilitit - und davon gele
ich aus - notwendig ist, welche funktioridlen Aquivalente kénntén bei
ihtelligenterer Organisation unserer Wirtschaft an die Stelle von Arbeitslo-
sigkeit treten?

Selbst wenn Arbeitslosigkeit fir viele - inisbesondere Politiker - ihren
gespenstigen Charakter verloren haben sollte, um ein altbackenes Mittel
der Anpassung an technischen, wirtschaftlichen und sozialen Wandel
handelt es sich allemal. In den Jahren 1981 bis 1988 sind in der Bundes-
republik 325 Milliarden DM fiir Arbeitsmarktpolitik ausgegeben worden.
Ein Drittel dieses Betrages (106 Mrd. DM) konnte im Rahmen der "aktiven
Arbeitsmarktpolitik” vergeben werden - also fur berufliche Bildung,
Arbeitsbeschaffungsmafnalimen, Kurzarbeitérgeld, zur Sicherung der
ganzjihrigen Beschiftigung in der Bauwirtschaft, zur Forderung der
Arbeitsaufnahme, zur beruflichen Rehabilitation Behinderter und zir
Foérderung des Vorruhestandes. Mehr als die Halfte (184 Mrd. DM) wurde
dagegen fiir Arbeitsloserigeld und Arbeitslosenhilfe gezahlt (Reissert 1988,
1990). Ein Grofteil dieses Geldes htte sozial sinnvoller und wirtschaftlich
wirkungsvoller eingesetzt werden kénnen.

Schweden scheint ein weitgehend gelungenes Beispiel zu sein, wie Arbeit
oder Quialifizierung anstelle von Arbeitslosigkeit finanziert wird. Das
Arbeitsmarktbudget in Schweden ist kaumi gréfer als das der Bundesre-
publik (Schaubild 2); die Mittel flieSen jedoch in weit stirkerem Mage in
Arbeitsbeschaffung und -férderung, ohne an Wirksamkeit stark eingeb‘ﬁﬁt
zu haben (Bjérklund 1989; Johannesson 1989; Meidner 1987; Schmid
1982; Schmid 1989). Hitte die Bundesrepublik deriselben "Aktivitatsgrad”



Tabelle 1.1

Arbeitslosigkeit im internationalen Vergleich

Arbeitslosigkeit in Prozent

der Erwerbspersonen

Arbeitslose Frauen in Prozent der

weiblichen Erwerbspersonen

19711) 197 1) 19802) 19852) 19872) 19883) 19711) 19751) 19802) 19852) 19872)
CAN 6.1 6.9 7.4 104 8.8 7.7 6.6 8.1 8.4 10.7 9.3 CAN
USA 5.8 8.3 70 71 6.1 54 6.9 9.3 74 74 6.2 USA
JAP 1.2 19 2.0 26 2.8 25 1.1 1.7 2.0 2.7 2.8 JAP
AUS 1.9 48 6.0 8.2 8.1 7.2 3.1 7.0 738 8.7 8.6 AUS
NZ 0.2 02 22 4.1 41 - 03 0.3 2.1 438 42 NZ
A 12 1.7 1.6 4.1 48 - 19 23 2.0 40 49 A
B 1.8 44 7.7 12.0 11.1 10.2 22 6.6 13.2 17.2 16.0 B
CH - 0.3 02 0.9 0.8 - . 0.2 02 12 1.0 CH
D 0.7 40 33 8.2 7.9 6.3 09 4.5 45 94 9.2 D
DK 1.1 49 6.5 73 5.6 - 0.8 5.1 6.9 8.9 6.5 DK
E 33 43 11.2 21.4 20.1 19.1 27 3.9 128 25.1 272 E
F 2.6 4.1 6.3 10.2 10.5 10.3 47 6.3 94 12.9 13.6 F
SF 2.1 2.1 4.6 5.0 5.0 4.5 15 2.0 4.6 46 43 SF
GB 2.8 3.2 5.6 114 10.3 83 1.0 14 42 8.7 7.6 GB
I 53 5.8 15 10.1 118 - 93 10.5 13.0 16.6 18.5 I
N 0.8 2.3 1.6 2.6 2.1 3.2 0.6 2.9 23 3.1 2.5 N
NL 1.3 52 6.0 109 9.8 9.5 09 47 7.1 13.2 124 NL
P 2.5 5.5 11 9.0 6.5 5.7 - 6.2 133 124 9.1 |4
S 25 1.6 20 2.9 19 1.6 28 2.0 24 29 19 S

1) OECD Historical Statistics 1960-1983, Tab. 2.15,2.16,2.17,2.19
2) OECD Historical Statistics 1960-1987, Tab. 2.15,2.16,2.17, 2.19
3) Neues Standardmass nach OECD Employment Outlook 1989, Tab. 15, 5. 19

(¢) Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung / AMB



Tabelle 1.2

Arbeitslosigkeit im internationalen Vergleich

Jugendliche unter 25 Jahre in Anteil der Langzeitarbeitslosen 6)
Prozent aller Arbeitslosen an allen Arbeitslosen
Frauen Minner
19702) 19751) 19802) 19852) 19872) 1980 3) 1987 4) 1980 3) 1987 4)
CAN 45.0 . 47.1 46.7 356 33.1 24 7.0 41 115 CAN
USA 48.2 45.8 459 386 |, 377 3.1 57 52 10.0 USA
JAP 373 250 219 224 23.1 143 12.2 171 25.7 JAP
AUS 433 47.7 55.8 46.7 455 19.5 222 202 334 AUS
NZ - - - - = - - - - NZ
A 4272 36.1 333 28.6 30.3 7.0 10.5 13.0 11.0 DA
B 25.0 53.2 47.7 420 399 65.7 71.5 440 61.0 5)B
CH - 66.7 424 35.3 336 - - - - CH
D 184 28.6 272 26.2 227 160 318 18.3 318 5)D
DK - - - - - - 346 - 234 DK
E 414 480 54.5 48.1 475 39.6 67.2 320 57.2 E
F 14.7 40.7 424 38.8 330 340 417.6 304 429 F
SF 36.6 37.3 325 30.2 28.5 28.3 17.5 25.5 20.2 SE
GB 27.3 36.2 46.6 38.1 336 124 32.1 226 529 GB
I - 60.0 624 59.8 54.3 - 571 - 52.0 I
N 58.3 57.5 500 426 46.7 2.3 45 22 56 N
NL 32.6 335 40.2 376 329 244 524 267 515 S)NL
P - - - 56.3 476 - 615 - 50.7 P
S 339 38.8 419 320 35.7 44 8.6 6.8 15 S
1) OECD Historical Statistics 1960-1983, Tab.2.15,2.16,2.17,2.19 4) OECD Employment Outlock 1989,5217, 218
2) OECD Historical Statistics 1960-1987,Tab.2.15,2.16,2.17,2.19 5) Prozefigenerierte Verwaliungsdaten
3) OECD Employment Outlook 1987, 5.175 6) ldnger als ein Jahr arbeitslos

(c) Wissenschaftszentrum Berlin fir Sozialforschung / AMB



Schaubild 1

Kurz- und Langzeitarbeitslose in Prozent der
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Quelle: OECD Hstorical Statistics 1960-87, S. 18; OECD Employment Outiook 1988, S.73; 1989, S.15/18/218; eigene Berechnungen

{c) Wissenschaftszentrum Berfin fuer Sozialforschung / AMB
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(Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik in Prozent der Gesamtausgaben)
wie Schweden, hitte sie in den Jahren 1981 bis 1989 statt 106 Mrd.
knapp 250 Mrd. DM fiir Arbeitsbeschaffung und -férderung ausgegeben;
statt 17,6 Mrd. DM wiren im Jahre 1988 37 Mrd. DM fur aktive
Arbeitsmarktpolitik ausgegeben und die Ausgaben fiir Lohnersatzleistun-
gen (26,5 Mrd.) entsprechend entlastet worden. Welches sind jedoch die
Bedingungen fur eine freiheitliche und kostenneutrale (vielleicht sogar
effizientere) "Aktivierung” der Arbeitsmarktpolitik?

Die Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik erscheint auch aus anderer
Perspektive sinnvoll. Die mit Staatsschulden finanzierten Konjunkturpro-
gramme der siebziger Jahre und die Deregulierung des Arbeitsmarktes in
den achtziger Jahren mdgen vielleicht in Einzelheiten tberzeugt haben,
eine erfolgreiche Gesamtstrategie bieten sie zweifellos nicht. Fur die
Bundesrepublik 148t sich hinzufiigen, daf die oft behauptete regulative
Einschnurung des Arbeitsmarktes im international vergleichenden
Magfstab pauschal nicht zutreffend ist (u.a. Auer/ Bichtemann 1989;
Flanagan 1987; Franz 1989; Piore 1986), und die Wirksamkeit des
Beschiftigungsforderungsgesetzes (BeschFG 1985) lag sowohl weit unter
den positiven Erwartungen als auch weit unter den negativen Befiirchtun-
gen (Bichtemann 1989).

Dartiber hinaus haben sich die Rahmenbedingungen der Arbeitsmarkt-
und Beschiftigungspolitik nachhaltig gedndert und sind weiterhin im
Fluf3. Stichworte miussen hier gentigen: die Globalisierung des Arbeits-
marktes durch die Vollendung des EG-Binnenmarktes und die Offnung
der Grenzen durch "Perestroika"; die sich beschleunigende Diffusion neuer
Techniken (insbesondere Informations- und Kommunikationstechnolo-
gien); die wachsende Bedeutung des Qualitdts- gegentiber dem Preiswett-
bewerb; die steigende Erwerbsbeteiligung von Frauen als Folge tiefgreifen-
den sozialen Wandels; die Uberalterung der Erwérbsbevc’jlkerung auf
Grund des vorausgegangenen Geburtenriickgangs.

Eine Politik gegen die Arbeitslosigkeit mufl sich aber auch an neue
Zusammenhinge gewdhnen, die den alten Lehrbiichern nicht mehr ganz
entsprechen: Wirtschaftswachstum und Beschéftigung waren internatio-
nal zeitweise nicht mehr synchron miteinander verbunden; erst kréftigere
Wachstumsschiibe im jliingsten Aufschwung haben sich in der Mehrzahl
der Lander wieder unmittelbarer auf das Beschéftigungsniveau ausgewirkt



(vgl. die Zusammenhangsmage in Tabelle 2). Die Geldwertstabilitit zeigt
im internationalen Vergleich keinen - aus keynesianischer Sicht zu
erwartenden - (positiven) Zusammenhang mit dem Wachstum und keinen
(negativen) Zusammenhang mit der Arbeitslosigkeit. Etwas weniger
Arbeitslosigkeit durch eine Politik des leichten Geldes oder umgekehrt
etwas mehr Geldwertstabilitdt durch mehr Arbeitslosigkeit (was von der
sog. "Phillips-Kurve" nahegelegt wird) scheint aus internationaler
"Perspektive keine Option mehr zu sein. Noch auffalliger ist die Null-
Korrelation zwischen Beschéftigung und Arbeitslosigkeit: Hohes Beschéf-
tigungswachstum ist nicht gleichbedeutend mit niedriger Arbeitslosigkeit,
und umgekehrt kann hohe Arbeitslosigkeit sowohl mit hohem als auch
mit niedrigem Beschiftigungswachstum zusammentreffen. Erfolgreiche
Beschiftigungspolitik ersetzt nicht notwendigerweise Arbeitsmarktpolitik;
umgekehrt ist aus niedriger Arbeitslosigkeit nicht notwendigerweise auf
erfolgreiche Beschéaftigungspolitik zu schlielen.

Welche Pramissen resultieren aus dieser Lage fur eine erfolgreiche Politik
gegen sozial unzumutbare und ineffiziente Arbeitslosigkeit? Was tritt an
die Stelle von Mauern, Stacheldraht und Zollschranken? Sind die Institu-
tionen unseres Arbeitsmarktes den neu entstehenden Kraftefeldern noch
gewachsen? Wie sehen die Spielregeln einer intelligenten und zivilisierten
Gesellschaft ohne Grenzen aus?

In erster Anndherung an diese Fragen wende ich mich zunichst den
grundsétzlichen Optionen der Politik im Umgang mit der Arbeitslosigkeit
zu. Am Ende dieser Betrachtung steht die unerfreuliche Feststellung, dal
die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik sich de facto von ihrer urspriing-
lichen Verpflichtung zu einer integrierten sozialen Marktwirtschaft
abgewandt hat und derzeit zwischen verschiedenen ordnungspolitischen
Strategien hin und her driftet (Kapitel 2). Im Anschluf3 daran erfolgt eine
kurze Bewertung des bisher eingesetzten Instrumentariums staatlicher
Arbeitsbeschaffungs- und Arbeitsférderungspolitik im einzelnen (Kapitel
3). Daran kniipfen Uberlegungen an, welche Voraussetzungen zu schaffen
sind, um unter den verdnderten wirtschaftlichen und sozialen Rahmenbe-
dingungen der 90er Jahre das urspriingliche Ziel eines sowohl effizienten
als auch sozial integrierten - und nicht segmentierten - Arbeitsmarktes zu
verwirklichen (Kapitel 4).



‘Tabelle 2

Veriinderung des Bruttoinlandprodukts und der Beschiftigung, Arbeitslosigkeit und Verbraucherpreis-Inflation
1963 (1968)-73, 1973-83 und 1983-87

BIP-Wachstum Beschiftigung Arbeitslosigkeit Inflation
63:73 1)73:83 1) 83:87 2) 63:731)73:83 1)83:87 3) 68:73 1)73:83 1) 83:87 4) 63:731)73:33 1) 83:87 5)

CAN 5.7 28 43 3.6 2,3 23 54 78 10,3 3,7 9.3 4,5
USA 4.1 2.2 43 26 19 24 4.6 7.1 74 3.6 83 33
JAP 9.8 42 39 1,5 09 1,0 1,2 2,0 2,7 6,2 8,2 1,3
AUS 56 2,5 3,7 3,3 09 1,5 2,0 5.5 8,6 40 112 1.7
NZ 40 2,0 2.2 24 1,1 1,1 03 19 4,7 5.4 134 11,6
A 5,1 2,6 18 -0,1 0,0 0.0 1,5 2,2 42 42 6,1 3.0
B 49 2,1 1,5 038 -0.7 02 25 79 116 4,1 8,0 44
CH 4,1 06 23 08 -0.7 0,5 - 04 09 4,5 4,7 23
D 44 1,9 2.1 0,0 0,7 0,2 1,0 38 7.0 36 5,0 1,6
DK 40 1,7 2,7 14 0,0 2,0 1,0 69 7.7 6,3 10,4 5.1
F 55 26 1,6 09 0,1 0,0 2,5 54 9.8 4,7 109 5.7
SF 49 32 3,2 02 1,1 04 2,6 4,6 52 6,2 11,8 58
GB 33 1,6 32 0.2 05 1,2 33 67 114 5.3 13,3 4,7
I 5,0 24 24 -0,5 0,7 0,3 57 13 104 49 162 9.0
N 43 39 4,1 1,7 1.8 1.8 1,7 2,0 26 53 94 73
NL 5.1 1.9 2,1 0,7 06 1,2 1,5 6,5 10,8 5.5 6,7 1,5
S 40 18 24 0,6 09 0,6 2.2 23 28 49 929 6,6
Summe 838 40,0 478 20,1 9,7 16,4 390 803 1181 824 1628 854
Durchschnitt 49 24 2.8 1,2 0,6 1,0 2,4 47 6,9 48 9,6 50
Variationskoeff. 0,3 04 0,3 1,0 16 038 0,7 0,5 0,5 02 03 0,5

R2 : BIP 63-73 / Besch. 63-73 = 0.03 R2 : BIP 73-83 / Besch. 73-83 = 0,32 R2: BIP 83-87 / Besch. 83-87 = 0,62

R2 : BIP 63-73 / Infla. 63-73 = 0.04 R2 : BIP 73-83 / Infla. 73-83 = 0,03 R2 : BIP 83-87 / Infla. 83-87 = 0,00

(-) R2:Besch. 63-73 /Infla. 63-73 = 0.06 R2 : Besch. 73-83 / Infla. 73-83 = 0,07 R2 : Besch. 83-87 / Infla. 83-87 = 0.00
R2 : Besch. 63-73 / Alog. 68-73 = 0.01 R2 : Besch. 73-83 / Aloq. 73-83 = 0,01 R2 : Besch. 83-87/ Alog. 83-87 = 0,00
() R2:Alog.68-73 /Infla. 63-73 = 0.1 R2: Aloq. 73-83 / Infla. 73-83 = 0,11 R2: Alog. 83-87/ Infla. 83-87 = 0,00

1) Quelle: Fritz Scharpf, PVS, H 1, 1988, 5.7 (OECD Historical Statistics 1960-1984)  2) Figene Berechnungen auf der Grundlage der OECD Historical Statistics, 1960-1987, Tab. 3.1
3) siehe 2), jedoch Tab. 3.1 4) siche 2), jed. Tab2 20 (stand.); fehlende Angaben (fiir A, CH, DK, NZ) d. Tab. 2 15 ergdnzt
5) siehe 2), jedoch Tab. 8.11 (-) = negativer X - Koeffizient

Quelle: OECD Historical Statistics 1960-1984, 1960-1987 (c) Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung / AMB
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2. DER WEG ZUR WOHLFAHRTSTAATLICHEN BEFRIEDUNG DER
ARBEITSLOSIGKEIT

Im Rahmen einer pluralistischen Konkurrenzdemokratie lassen sich vier
grundsatzliche Strategien staatlicher Arbeitsmarktpolitik unterscheiden
(dhnlich Berger/ Offe 1984; Riirup/ Sesselmeier 1989):

Schaubild 3: Strategien staatlicher Arbeitsmarktpolitik

POLITISCHE ARBEITSMARKTSTRATEGIE
STRATEGIE

Segmentation Integration

(1) (2)
Individuelle wohlfahrtstaatl. freie
Koordination Marktwirtschaft Marktwirtschaft

(3) (4)
Institutionelle korporatistische  soziale
Koordination Marktwirtschaft Marktwirtschaft

Im System der “"wohlfahrtstaatlichen Marktwirtschaft" (Feld 1) zielt
staatliche Politik auf die Minderung des Arbeitskrifteangebots durch
Bereitstellung individueller Optionen auflerhalb oder am Rande des
Arbeitsmarktes. Dies geschieht durch Versorgung nicht integrierter
(jedoch erwerbsfiahiger) Personen mit direkten oder indirekten Ersatzein-
kommen aus dem o6ffentlichen Transfer- oder Versicherungssystem; oder
die Arbeitslosigkeit wird ertraglich gemacht durch generése Lohnersatzlei-
stungen - bis hin zur permanenten Arbeitslosenhilfe und/oder mehrjihri-
gen Zahlung von Arbeitslosengeld fiir dltere Arbeitslose. Institutionelle
Marktbeschrankungen werden dereguliert oder sind - wie etwa existie-
rende Kiindigungsschutzgesetze oder Gebote zur Einstellung benachtei-
ligter Personengruppen - weitgehend wirkungslos aufgrund der
wohlfahrtsstaatlich angebotenen Alternativen (Sozialpldne, Berufs- und
Erwerbsunfédhigkeitsrenten, flexible Altersgrenze und Vorruhestandsren-
ten etc.). Im tbrigen entspricht ein Grofiteil der Vorschlige zu einem
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erwerbsunabhéngigen Grundeinkommen (Opielka/ Vobruba 1986) diesem
Typus individueller Koordination mit wohlfahrtstaatlichem Netz.

Die Strategie der wohlfahrtstaatlichen Marktwirtschaft - wesentliche
Elemente davon finden sich ausgeprdgt in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Frankreich und in den Niederlanden - ist zumindest aus zwei
Grinden problematisch: Sie tragt zur dauerhaften Ausgrenzung
bestimmter Personengruppen und damit zur Bildung einer Zweidrittel-
oder Dreiviertelgesellschaft bei. Volkswirtschaftlich bleiben dartber
hinaus Produktionspotentiale unausgeschopft; die wohlfahrtsstaatlichen
Leistungen wirken nicht nur als negative Anreize zur Erwerbsbeteiligung -
bis hin zur Armutsfalle -, sondern auch als Anreize zu arbeitsmarktpoliti-
scher Abstinenz. In anderen Worten: In diesem Modell wird die politische
Verantwortung fir Arbeitsmarktpolitik nach dem Motto "den letzten
beifen die Hunde" tendenziell auf die Sozialpolitik abgeschoben.

Im System der "freien Marktwirtschaft" (Feld 2) kommt die reine Philo-
sophie des "Arbeits-Marktes” zum Zuge. Folgende Zitate charakterisieren
die arbeitsmarktpolitische Strategie in Kiirze: "Mehr und sichere
Arbeitspliatze koénnen nur durch weniger und nicht durch mehr arbeits-
rechtliche Schutzvorschriften geschaffen werden.” (Engels u.a. 1986:3)
"Fir Arbeit gilt nichts anderes als fiir Bananen .... Wenn der Preis steigt,
dann geht die Nachfrage zurtick. ... Es gibt immer einen Lohnsatz oder
einen Facher von Lohnsidtzen, zu denen Vollbeschéaftigung hergestellt
wird. Wenn Arbeitslosigkeit entsteht, dann sind immer die Arbeitskosten
zu hoch." (Engels 1985:35).

Die Strategie der freien Marktwirtschaft lauft darauf hinaus, den Anpas-
sungsdruck auf die individuellen Arbeitskréfte durch Deregulierung aller
Art - mit Ausnahme wohl der Eigentumsrechte - zu erhdéhen, indem
institutionelle Beschrankungen des Arbeitsmarktes soweit wie moglich
beseitigt werden. Insbesondere sollen kollektive und egalisierende
Lohnvertrige "getffnet” werden, um Arbeitslose zu einem niedrigeren
Lohnsatz wieder konkurrenzfdhig zu machen. Diese Strategie wirkt
integrativ in dem Sinne, dafl das nichtexistente oder liickenhafte "soziale
Netz" die Individuen zum Mitspielen auf dem Markt der Arbeit zwingt und
sei es zu Preisen (Lohnen) unterhalb des sozial als witirdig definierten
Existenzminimums. So arbeitet z.B. ein erheblicher Teil von Vollzeiter-
werbstéatigen - die "working poor" - in den USA zu Léhnen, die unterhalb
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der Armutsschwelle liegen. Die im internationalen Vergleich niedrigen
Wachstumsraten der Produktivitit, die im Vergleich zu 1973 stagnieren-
den durchschnittlichen Reallshne und wachsende Einkommensungleich-
heit sprechen nicht fiir das Modell USA (Loveman/ Tilly 1988; Hamrin
1988).

Die Strategie des ungehinderten Wettbewerbs auf dem Arbeitsmarkt ist
aber nicht nur aus sozialen, sondern auch aus wirtschafstheoretischen
Grunden fragwiirdig.- Ungehinderte Lohnkonkurrenz kann durch sich
selbst verstirkende Interaktionsketten (positive Ruickkopplung) zum
Zusammenbruch der Wirtschaftsaktivitit - wie in der grofien Weltwirt-
schaftskrise der 30er Jahre - fihren (Keynes 1983 (1936): Kapitel 19;
Hahn/ Solow 1986; Spahn 1986: 187-92). Auch aus moderner betriebs-
wirtschaftlicher und arbeitsmarkttheoretischer Sicht (Transaktionskosten-
und Effizienzlohntheorie) ist kurzfristige Lohnflexibilitidt nicht effizient;
beide Tarifparteien in der Bundesrepublik - also auch die Interessenver-
tretung der Arbeitgeber - lehnen dementsprechend die von der Deregulie-
rungskommission in Erwigung gezogenen "Offnungsklauseln" ab (u.a.
Bellmann/ Buttler 1989).

Das System der "korporatistischen Marktwirtschaft" (Feld 3) zeichnet
sich durch eine "Produktivitdtskoalition" zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgebern und/ oder durch eine merkantilistische Modernisierungs-
strategie aus. Die Akzeptanz technologischen Wandels und entsprechende
(interne) Flexibilitdt der qualifizierten betrieblichen Stammbelegschaften
wird durch relativ hohe (Effizienz-)Lohne und Beschiftigungssicherheit
erkauft. Rationalisierungsstrategien, Spezialisierung und Konzentration
von Produktion und Distribution werden durch flexible Arbeitsorganisa-
tion und selektive Weiterbildung der hochqualifizierten Arbeitskréfte
ermoglicht; Flexibilitdtspuffer werden durch Vergréferung der betriebli-
chen Randbelegschaft, befristete Arbeitsvertrage, Auslagerung des fluktu-
ierenden Bedarfs an Vor- und Halbfertigprodukten geschaffen. Der Staat
unterstiitzt durch selektive Strukturpolitik die exportintensive High-Tech-
Industrie, flankiert durch eine geldpolitische Strategie der Unterbewer-
tung. Aktive Arbeitsmarktpolitik konzentriert sich dementsprechend -
nolens, volens - auf die "Rationalisierungsgewinner oder -dulder”,
wihrend die "Rationalisierungsverlierer" (leistungsgeminderte und gering
qualifizierte Arbeitskrifte) vernachlassigt werden.
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Die Strategie korporatistischer Marktwirtschaft - wesentliche Ziige finden
sich wiederum in der Bundesrepublik, aber auch in Japan - fihrt zum
Export von Arbeitslosigkeit (bei unserem derzeitigen Leistungsbilanziiber-
schuff schitzungsweise 1 Million) und/ oder zu einer dauerhaften
Segmentierung des Arbeitsmarktes in einen (korporatistischen) Block der
integrierten Gruppe ('Insider) und eine Vielzahl von Randgruppen
("Outsider”) mit hohem Arbeitslosigkeitsrisiko und geringen Wiedereinglie-
derungschancen.

Das System der integrierten "sozialen Marktwirtschaft" (Feld 4) zeichnet
sich ebenfalls durch ein hohes Maffi an institutioneller Kooperation
zwischen 'Arbeit, Kapital und Staat' aus. Die Struktur dieser Kooperation -
die ich als "institutionell koordinierte Flexibilitdt" charakterisieren mdéchte
- ist jedoch anders geartet als im Modell korporatistischer Marktwirt-
schaft. Staatliche Politik zielt hier auf die Bereitstellung individueller
Flexibilititsspielriume innerhalb des Arbeitsmarktes, d.h. auf die
Schaffung =zivilisierter Flexibilitdtspuffer, in denen die divergierenden
wirtschaftlichen und sozialen Interessen (also der Produktions- und
Reproduktionssphére) zwar nicht zur (unméglichen) Harmonie, aber zu
einem modus vivendi gebracht werden. Der Staat schafft dabei eher
gesetzliche Rahmenbedingungen flexibler Kooperation als daf er direkt in
das Wirtschaftsgeschehen eingreift. Die Staatsintervention ist also univer-
salistisch und nicht selektiv orientiert.

Zu den Rahmenbedingungen universalistischer Staatsintervention gehért
einmal die Politik der Kompetenzerweiterung wirtschaftlicher Akteure, da
eine funktionierende wettbewerbliche Marktwirtschaft autonome, gleich-
madchtige und starke Handlungssubjekte voraussetzt. Die Lohnpolitik ist
in den Hinden staatlich anerkannter und umfassend organisierter Tarif-
verbdnde; diese vereinbaren moderate Lohnzuwidchse wund eine
vergleichsweise egalisierende Lohnstruktur, die jedoch binnen- wie
zwischen-sektoral (durch riumlich-sektoral begrenzte und zeitlich kurz
befristete Tarifvertrdge) ausreichende Flexibilitit ermdéglichen. Solidari-
sche Lohnpolitik muf3 erkennbare Leistungsdifferenzen, jedoch nicht
notwendigerweise Produktivitatsdifferenzen in Entgelt-Unterschieden
widerspiegeln.

Auch in der beruflichen Bildung gibt es eine Partnerschaft zwischen
'Arbeit, Kapital und Staat’, die fiir hohe und allgemeingiiltige Qualitits-
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kriterien sorgt. Zu diesen Rahmenbedingungen z&hlt aber auch die Bereit-
stellung offentlicher Infrastruktur, der Ausbau der sozialen Sicherheit und
der humanen Dienstleistungen, die nicht marktfdhig sind. Schlieflich
gehort zur Strategie der integrierten sozialen Marktwirtschaft die - durch
Gesetze oder steuerliche Anreize zu schaffende - Internalisierung negativer
externer Effekte. Ein Beispiel daflir sind hohe Qualitidtsstandards an
ergonomischen Bedingungen der Arbeitsplédtze, um Gesundheitsschiden -
deren finanzielle Auswirkungen sonst von der Sozialpolitik zu tragen
waren - zu vermeiden.

Auf die Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik bezogen zielt die Strate-
gie institutionell koordinierter Flexibilitit auf die Integration aller
erwerbsfahigen Personen in den Arbeitsmarkt entsprechend ihrer indivi-
duellen Erwerbswitinsche. In diesem Sinne ist der Zielkatalog der Paragra-
phen 1 und 2 Arbeitsférderungsgesetz (AFG) zu lesen, der sich in drei
Punkten zusammenfassen 148t. Die Mafinahmen der mit den Arbeitgebern
und Gewerkschaften zu koordinierenden staatlichen Arbeitsmarktpolitik
"haben insbesondere ...beizutragen":

- zu einem hohen Beschiftigungsstand und zur Vermeidung von
Arbeitslosigkeit  bzw. eines - Mangels an  Arbeitskriften
(beschiiftigungspolitisches Ziel),

- zur Verbesserung oder Aufrechterhaltung der Funktionsweise des
Arbeitsmarktes durch Foérderung der beruflichen Mobilitdt, zum
Ausgleich sektoraler und regionaler Ungleichgewichte, zur Vermei-
dung unterwerﬁger Beschiftigung und zur Sicherung rechtméfiger
Vertragspraktiken (strukturpolitisches Ziel).

- zur sozialen Sicherung der vom Strukturwandel Betroffenen und zur
beruflichen Eingliederung von (auf dem Arbeitsmarkt) benachteilig-
ten Personengruppen wie Behinderte, Frauen und Altere
(sozialpolitisches Ziel).

Versuchen wir nun, die bisherige staatliche Arbeitsbeschaffungs- und
-forderungspolitik im Lichte dieser drei Zielsetzungen zu bewerten. Ich
konzentriere mich dabei - dem Thema meines Referates entsprechend -
auf das im AFG formulierte und von der Bundesanstalt fiir Arbeit imple-
mentierte Instrumentarium.
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3. DIE ARBEITSMARKTPOLITIK IST BESSER ALS IHR RUF - IHR
RUF KONNTE NOCH BESSER WERDEN

3.1 Je hoher die Arbeitslosigkeit, desto niedriger die beschiifti-
gungspolitische Leistungsfihigkeit einer beitragsfinanzierten
Arbeitsmarktpolitik .

Es bedarf keiner grofien Anstrengung zu beweisen, daff das beschéfti-
gungspolitische Ziel in den beiden Jahrzehnten der Existenz des AFG
gewaltig verfehlt wurde. Im Jahre der Verabschiedung des AFG, also 1969,
steckte die Bundesregierung in ihrem Jahreswirtschaftsbericht das
Vollbeschéftigungsziel auf die Marke von 0,8 Prozent Arbeitslosigkeit.
Tatsdchlich betrug die durchschnittliche Arbeitslosenquote (registrierte
Arbeitslose in Prozent der abhingigen Erwerbspersonen) in den letzten 20
Jahren 5,2 (Mianner: 4,5; Frauen: 6,1) Prozent, in den letzten 10 Jahren
sogar 7,5 (Manner: 6,7; Frauen: 8,8) Prozent.

Das Ende des Arbeitskraftemangels - urspriinglich das vordringliche
Problem der Arbeitsmarktpolitik - wurde mit dem Stop der Zuwanderung
aus Nicht-EG-Lindern im November 1973 angektindigt. Dennoch gab es
trotz nachfolgend hoher Arbeitslosigkeit auf Bundesebene immer wieder
regional oder sektoralspezifische Maingel an bestimmten, meist speziell
qualifizierten Arbeitskraften. Die derzeitig hohe Aufnahmefihigkeit des
bundesdeutschen Arbeitsmarktes fiir bestimmte qualifizierte Aussiedler
oder Ubersiedler trotz einer Arbeitslosenzahl in Héhe von fast zwei Millio-
nen ist ein beredtes Zeugnis daftr.

Freilich - zur Bewertung gehoren richtige Maf3stdbe. Vergessen wir - ohne
uns allerdings zu weit davon zu entfernen - die 0,8-Prozent-Zielmarkeé fur
Vollbeschiftigung, erinnern uns aber der Prdmissen des AFG. Die
Grinder(innen) des AFG gingen von einer klaren Arbeitsteilung aus:
Stabilitdtsgesetz (1967) und konzertierte Aktion sorgen durch Kon-
junktur-, Finanz-, Geld- und Lohnpolitik fiir stabiles Wachstum und
hohes Beschiftigungsniveau; Arbeitsmarktpolitik federt Mobilitéts-
Arbeitslosigkeit durch eine generdse soziale Sicherung ab (noch im Januar
1975 wurden die Lohnersatz- und Unterhaltsleistungen verbessert!) und
flankiert den Strukturwandel insbesondere durch eine vorausschauende
Forderung beruflicher Bildung und Weiterbildung. Die Beschiftigten
sollten nicht zu lange in den schrumpfenden Wirtschaftszweigen bleiben
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und schneller den Weg in die Wachstumsbranchen finden. Wachstums-
fordernde Beschiftigungsstruktur und Verhtitung struktureller Arbeitslo-
sigkeit wurden als die Hauptaufgaben der Arbeitsmarktpolitik angesehen
(Lampert 1989:175). |

Auch die Arbeitsbeschaffungsmafnahmen (ABM) erhielten durch Locke-
rung der Bewilligungsvoraussetzungen stirkeres Gewicht als friiher,
blieben jedoch im Geiste der AFG-Verfassung sekundéar. Die sozialpoliti-
sche Zielsetzung stand im Vordergrund: Nicht die Schaffung neuer,
zukunftstrachtiger Arbeitspldtze wurde mit dieser Mafnahme intendiert,
sondern eine Briickenfunktion fir den Erwerb von Leistungsanspriichen
sozialer Sicherung und ein zeitlich befristeter Ersatzarbeitsmarkt fir
Arbeitnehmer, die nicht mehr so beweglich sind, neue Qualifikationen zu
erwerben.

Nach diesem arbeitsteiligen Konzept kann staatliche Arbeitsbeschaffungs-
und -férderungspolitik nur méRige direkte Beschiftigungs- bzw.
Entlastungseffekte fuir den Arbeitsmarkt haben. In diesem Lichte
betrachtet kann die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik einen beachtli-
chen Erfolg aufweisen: In den 70er Jahren wurde der Arbeitsmarkt um
durchschnittlich 150.000 (ca. 17 % der potentiellen Arbeitslosen), in den
80er Jahren um (mit steigender Tendenz) durchschnittlich 300.000 (ca.
14 % der potentiellen Arbeitslosen) Arbeitnehmer entlastet, die sonst
arbeitslos gewesen wiren. Im Jahre 1988 wiére die Zahl der registrierten
Arbeitslosen ohne aktive Arbeitsmarktpolitik um ca. 420.000 hoher
gewesen; 35 % der Entlastungswirkung entfallen dabei auf Arbeitsbe-
schaffungsmafnahmen, 43 % auf Vollzeitmafnahmen der beruflichen
Weiterbildung (vgl. Tabelle 3). Die indirekten Beschéftigungseffekte -
durch Akzeptanz des Strukturwandels, vorbeugende Beseitigung qualifi-
kationsbedingter Wachstumsengpisse, Arbeitsvermittlung, Arbeits- und
Berufsberatung etc. - sind nicht messbar, sollten aber auch nicht
unerwdhnt bleiben.

Mit dieser Feststellung kénnen wir uns jedoch nicht zufrieden geben.
Erstens hitte - selbst unter den gegebenen Pramissen - die beschifti-
gungspolitische Leistungsfdhigkeit der Arbeitsmarktpolitik bei intelligente-
ren Organisationsstrukturen grofer sein kénnen; zweitens sind die
Pramissen der Arbeitsteilung zwischen globaler Beschiftigungspolitik und
selektiver Arbeitsmarktpolitik selbst in Frage zu stellen.
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Tabelle 3: Arbeitslose und Entlastungswirkung* der
aktiven Arbeitsmarktpolitik (in 1.000)
(* durch MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
bewirkte Verringerung der Zahl registrierter Arbeitsloser)

1 K 3 4 ) [ 7
|Arbeitslose ABM | Fuu Kug Vog ;i (2-5) | 6 in %
(1+6)
1973 | 273 | 3 | 68 | 11 | - | 82 | 23
1974 | 582 | 6 | 79 | 48 | - | 133 | 19
1975 | 1074 | 30 [ 93 | 147 | - | 270 | 20
1976 | 1060 | 58 | 76 | 63 | - | 197 | 16
1977 | 1030 | 61 | 54 | 36 | - | 151 [ 13
1978 | 993 | 77 | 52 | 33 | - | 162 | 14
1979 | 876 | 75 | 60 | 19 | - | 154 | 15
1980 | 889 | 59 | 74 [ 30 | - | 162 | 15
1981 | 1272 | 55 | 92 | 72 | - | 219 | 15
1982 | 1833 |- 40 | 103 | 141 | - | 284 | 13
1983 | 2258 | 60 | 105 | 151 f - | 316 | 12
1984 | 2266 | 95 | 118 | 92 | - | 305 | 12
1985 | 2304 | 116 | 124 | 63 | 12 | 315 | 12
1986 | 2228 | 129 | 143 | 53 | 30 | 355 | 14
1987 | 2229 | 146 | 172 | 68 | 40 | 426 | 16
1988 | 2242 | 146 | 181 | 49 | 46 | 422 | 16
{ | ] | l | |

Quelle: Lampert 1989, Schmid 1987b, Reissert 1990,
ANBA und MittAB (mehrere Jahrginge)

ABM = ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
Ful = Fortbildung und Umschulung
Kug = Kurzarbeitergeld

Vog = Vorruhestandsgeld
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In der Bundesrepublik werden "aktive" (Fortbildung und Umschulung,
ABM, Foérderung der Arbeitsaufnahme, Arbeitsvermittlung etc.) wie
"passive" Arbeitsmarktpolitik (Arbeitslosengeld, -hilfe etc.) fast ausschlief-
lich aus Beitrdgen an die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) finanziert. Die
Bundesanstalt ist sowohl fiir Planung, Organisation und Durchfithrung
der aktiven Arbeitsmarktpolitik als auch fir die ztgige Abwicklung der
Lohnersatzleistungen zustidndig. Mit steigender Arbeitslosigkeit - welche
die BA im Falle schockartiger externer Einflisse (z.B. Olpreisanstieg,
ubermédgige Lohnsteigerungen, technologische Innovationsschiibe,
demographische und/oder emanzipatorische Arbeitsangebot-Wellen) nicht
kontrollieren kann - geraten Finanzierung und Implementierung aktiver
Arbeitsmarktpolitik in Konkurrenz zur faktisch prioritiren Finanzierung
und Implementierung der sozialen Sicherung von Arbeitslosen. Je héher
die Arbeitslosigkeit, desto geringer die beschéftigungspolitische
Leistungsfiahigkeit der Bundesanstalt fiir Arbeit. Dieser Zusammenhang
wird zum einen durch die sinkende Entlastungswirkung der Arbeits-
marktpolitik in den Jahren 1973-77 und 1981-85 bestitigt (vgl. Spalte 7,
Tabelle 3), zum anderen durch regionale Disparititen des Ausgabenver-
haltens aktiver Arbeitsmarktpolitik (vgl. Tabelle 4).

Das Auskonkurrieren der aktiven Arbeitsmarktpolitik fiahrt wiederum zur
Zerstérung eingespielter Netzwerke zwischen Arbeitsverwaltung, Betrie-
ben, Kommunen, lokalen Vertretern von Gewerkschaften und Arbeitge-
bern und Trigerorganisationen flir ABM oder beruflicher Weiterbildung.
Stop and go Politik mindert so die Effizienz. Die Effizienzminderung
schadet wiederum dem Image der BA als moderner Serviceorganisation -
kurz, es entsteht ein “"Teufelskreis" (vicious circle) anstelle eines
"Engelskreises” (virtuous circle).

Eine intelligentere Organisierung der Arbeitsmarktpolitik (u.a. Mertens
1981; Bosch 1986; Schmid 1986; Schmid/ Reissert/ Bruche 1987;
Lampert 1989) kénnte die beschaftigungspolitische Potenz der Arbeits-
marktpolitik selbst unter den gegebenen Pramissen verbessern. Selbst bei
konservativer Schatzung kénnte das beschaftigungspolitische Potential
von ABM innerhalb von fiinf Jahren um 50 % erhéht werden (Sellin/
Spitznagel 1988:492). Voraussetzung fir eine beschiftigungspolitisch
effektive Ausweitung von ABM sind dabei allerdings die Stetigkeit und
innovative Gestaltung dieses Instruments. Stetigkeit, um Trigererwartun-
gen zu stabilisieren und langerfristige Planungen von unten zu ermogli-



Tabelle 4: Leistungen der Arbeitsmarktpolitik 1983-1987 in den
Landesarbeitsamtsbezirken. Regionale Anteile an den
Ausgaben im Verhdltnis zu den regionalen Anteilen
an der Arbeitslosigkeit (%)

Schlesw. Nieder- Nord- Hessen Rheinld.- Baden- Nord- Sid- Berlin Bund |Korrelation
Holst/ sachsen/ rhein- Ptalz/ Wurlt. bayern bayern (in Klam- [mit Arbe:ts-
Hamburg Bremen Waestf Saasriand mern: {losenquote
Ausgaben!{ (Zeile 3)
je Jahr
Pn Mrd OM)
m 2 t3) 4) ()] () n (8) 8 OO 1Y) 2
1. Ausgsden der Bund otalt
Or Arbeit
1.1 Fortbildung und Umschulung 11 28 91 125 95 134 03 01 76 {100 (4.5) -054
1.2 Arbeitsbeschaffungsmasnashmen 120 140 .13 92 106 54 109 78 145 1100 (23 0.80
1.3 Kurzarbeitergeld 85 108 a7 106 28 161 108 3] 61 {100 (1.6) <060
1.4 Forderung der Arbeitssutnahme 99 108 88 28 101 86 184 73 102 1100 (0.4) 0.12
1.5 MaBnahmen fur die Bauwirtschaft 73 64 80 128 103 204 88 139 101 |100 (1.4)] =093
1.6 Renhabilitation 119 68 65 28 108 228 122 130 76 1100 (2.0} =077
1.7 Vorruhestandsgeld 7 74 70 149 89 202 136 146 42 |100 (0,2)] =092
1.8 Summe 1.1-17 :
(Aktive Arbeitsmarktpolitik) 105 97 B84 112 100 145 107 100 90 {100 (12.4)] ~0.73
1.9 Arbeitsiosengeid 82 26 88 105 101 110 123 136 86 [100 (14.9) =071
2. Ausgaden sus dem Bundeshsetheit
2.1 Aktive Arbeitsmarktpolitik 186 145 a1 84 89 89 139 62 83 ({100 (0.1) 0,60
2.2 Arbeitsiosenhilte 117 116 112 87 103 72 72 89 98 100 (8.,8) 0.80
3. Zum Vergleich: Durchachnittiiche
Arbeltolosenquote 1983~-87 113 119 108 7.1 9.4 5.4 84 67 10391
in Prozent des Bundesdurchschnitls 124 131 119 79 103 60 93 T4 114 (100
Queftte: WZB, Reissert 1988

61
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chen, innovative Gestaltung, um Frustrationen teilnehmender Arbeitsloser
zu vermeiden. Innovative ABM erfordern u.a. gréfiere personelle Ressour-
cen der Arbeitsverwaltung, um individuelle Beratung und Férderung der
Tragerschaft zu ermoglichen. Bisher sind die Trager im Prozef der
Implementation weitgehend auf sich allein gestellt. Sie kénnen - wie
jingst wieder eine in Details gehende Fallstudie zeigte (Huebner u.a.
1990) - bei der Ideenfindung, Planung, Antragstelung und Durchfiihrung
nur sporadisch und in Ausnahmefillen mit der Hilfe der Arbeitsverwal-
tung rechnen. So ist es kein Wunder, daf sich die grofien etablierten
Trager, dem organisatorischen Trigheitsprinzip folgend, auf ihre Routine
verlassen, d.h. sich meist um eine Komplettierung des Dienstleistungsan-
gebots im Rahmen ihrer traditionellen Aufgabenerfiillung bemtiihen. Kleine
Trager mit grofen Innovationspotential werden - mangels Routine - oft
abgeschreckt, am ABM-Geschehen teilzunehmen.

Der weit héhere Aktivitdtsgrad der schwedischen Arbeitsmarktpolitik -
d.h. ein hoéherer Anteil der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik in
Prozent der Gesamtausgaben - mit entsprechend héheren Entlastungsef-
fekten (Schmid 1989) kann in etwa als quantitativer Mafstab fur
immanente Verbesserungsmoglichkeiten des klassischen Konzepts aktiver
Arbeitsmarktpolitik . gelten. Das Geheimnis der schwedischen Arbeits-
marktpolitik ist dabei allerdings weniger das Ausgabenniveau, sondern die
Kontinuitat aktiver Arbeitsmarktpolitik in Verbindung mit der eingespiel-
ten Interaktion - also einem funktionierenden Netzwerk - zwischen Betrie-
ben, Gewerkschaften, Kommunen, Ausbildungs- und Rehabilitationszen-
tren, in der die in Schweden personalintensive Arbeitsverwaltung eine
zentrale Initiativ- und Gestaltungsfunktion ibernimmt. -

Die Pramissen der Arbeitsteilung zwischen Globalsteuerung und voraus-
schauender Arbeitsmarktpolitik haben sich zum Teil als verfehlt erwiesen,
zum Teil entsprechen sie nicht mehr den neuen Rahmenbedingungen.
Einerseits hat die Internationalisierung und Flexibilisierung von Finanz-
mirkten die faktische Souverdnitdt der nationalen globalsteuernden
Institutionen (Bundesbank, Bundesregierung) eingeschrankt (u.a. Scharpf
1987, Herr/ Spahn 1989); andererseits hat sich die planerische Voraus-
schau zur Abstimmung von Bildungs- und Beschiftigungssystem als
utopisch erwiesen (u.a. Lampert 1989; dort mit weiteren Literaturhinwei-
sen S. 183, Fufinote 45). Das Zusammenspiel zwischen Wirtschafts-,
Arbeitsmarkt-, Sozial- und Bildungspolitik muf konzeptionell neu durch-
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dacht werden. Die Arbeitsmarktpolitik wird in diesem Zusammenspiel und
uber den Rahmen des AFG hinaus gréfiere Verantwortung tibernehmen
mussen. Dazu spater mehr.

3.2 Widerspriichliche Organisationsprinzipien und Anreizstruktu-
ren hemmen den (jetzt schon beachtlichen) strukturpoliti-
schen Erfolg der Arbeitsmarktpolitik

Das . Herzstiick strukturpolitischer Arbeitsmarktpolitik ist die aus
(Zwangs-)Beitragen finanzierte betriebliche Einarbeitung, berufliche
Fortbildung und Umschulung. Das AFG hatte hierzu einen - rtickblickend
als revolutionidr zu bezeichnenden - individuellen Rechtsanspruch
begriindet, um die bisher dominierende allgemeine und im besonderen die
akademikerlastige Bildungspolitik auszugleichen. Dieser fillige Akt der
sozialen Symmetrie war und ist auch heute noch zeitgemdfs und 6kono-
misch gerechtfertigt (Lampert 1989:184). Leider wurde der Rechtsan-
spruch zunichst de facto und spéater de jure aufgegegeben anstatt ihn
weiter zu verstdrken. Hohe und sich verfestigende Langzeitarbeitslosigkeit
hat die prophylaktische Wirkung beruflicher Weiterbildung (Vermeidung
von Arbeitslosigkeit) zugunsten einer kurativen (Wiedereingliederung von
Arbeitslosen) verdriangt.

Dennoch ist der strukturpolitische Erfolg - gemessen am Kriterium der
qualifikationsgerechten Wiedereingliederung - im grofien und ganzen noch
beeindruckend. Zunidchst wird das duale Berufsbildungssystem, auf dem
die AFG-Weiterbildung in der Regel aufbaut, trotz einzelner Méangel im
internationalen Vergleich als "institutionelles Vermdgen" eingeschitzt.
Dementsprechend ist der Anteil der Jugendlichen an allen Arbeitslosen in |
der Bundesrepublik (zum Teil weit) geringer als in den meisten vergleich-
baren Industrieldndern (vgl. Tabelle 1). Wahrend viele der unmittelbar
konkurrierenden Nachbarlander - z.B. Frankreich und Grofbritannien -
erhebliche Mittel investieren, um tiberhaupt erst ein Fundament in der
beruflichen Erstausbildung aufzubauen, kann ein Grofiteil der Mittel in
der Bundesrepublik in die berufliche Erwachsenenbildung und in die
Eingliederung von "Schwervermittelbaren” gehen (vgl. Schaubild 4).
Dartiber hinaus zeigen Analysen zum Strukturwandel, daff Informations-
signale schrumpfender und wachsender Berufsgruppen rasch in entspre-
chendes Angebotverhalten (berufsgruppenspezifische Elastizitit) trans-
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formiert wird (Schettkat 1989), wozu auch die Berufsférderung nach dem
AFG einen Beitrag leistet.

Die Erfolgsquote der AFG-Forderung (zwei Jahre nach Beendigung einer
"Vollzeitmafnahme" wieder beschiftigt) ist fir Arbeitslose (heute ca. zwei
Drittel der Teilnehmer in beruflicher Weiterbildung nach dem AFG)
deutlich schlechter (56 %) als fiir Teilnehmer, die vor der Mafnahme
beschiftigt waren (81 %). Und unter den Arbeitslosen sind wiederum
diejenigen erfolgloser, die schon ldngere Zeit arbeitslos sind und/oder in
Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit wohnen (Hofbauer/ Dadzio 1987). Das
ist ein deutlicher Hinweis dafiir, mit beruflicher Arbeitsférderung nach
Moglichkeit zu beginnen, bevor "das Kind in den Brunnen gefallen ist",
also vor akuter Arbeitslosigkeit. Das kénnte z.B. dadurch geschehen, daf
bei voraussehbaren grofieren Entlassungen frithzeitiger (beispielsweise
mit Hilfe der noch bestehenden betrieblichen Kapazitdten und auflerbe-
trieblichem Schulungspersonal) mit Qualifizierungsmafnahmen einge-
griffen wird. Einzelne Betriebe (z.B. Grundig) haben im Zusammenspiel
mit Arbeitsverwaltung, Kommunen, Betriebsrdten, Gewerkschaften,
Handwerks- und Handelskammern innovative Formen fiir die Alternative
qualifizierender Beschéiftigung anstelle von Entlassung oder Sozialpldnen
entwickelt, die in Zukunft als Vorbild fiir funktionierende Netzwerke
dezentraler Beschéftigungspolitik dienen kénnten (u.a. Bosch 1989).

Die Forderung betriebsnaher und prophylaktischer Berufsférderung gilt
im besonderen Mage fiir Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung. "Schule"
ist fir diese abschreckend, ein Trauma bisherigen Miferfolges; "Bildung"
mit unsicheren Beschéftigungsperspektiven wirkt fiir diese Personen
demotivierend, weil Lernen als eine besondere Anstrengung empfunden
wird; dartiber hinaus wirkt ein Unterhaltsgeld wihrend der Schulungs-
mafnahme, das kaum oder nicht tiber der Lohnersatzleistung liegt, auch
nicht gerade stimulierend. Die Erfahrungen zeigen, daf die Senkung des
Unterhaltsgeldes im Jahre 1975 (Absenkung von 90 % des Nettover-
dienstes auf 80 % fiir Personen, an deren Weiterbildung besonderes Inter-
esse besteht, bzw. auf 58 % fiir alle ubrigen) das Interesse an Weiterbil-
dung stark beeintridchtigte. Nach Ausweitung der Moglichkeiten fur die
Zahlung von 80 % Unterhaltsgeld im Jahre 1979 nahm das Interesse
wieder zu (Lampert 1989:184). Die Institutionalisierung eines Rechts auf
Weiterbildung bei vollem Lohnausgleich - die Ausgestaltung muf3 unter
Einbeziehung tarifvertraglicher Méglichkeiten der Flexibilisierung erfolgen
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- erscheint in diesem Lichte als eine der grofien innovativen Zukunftsauf-
gaben. Ein solches Recht entspriche dem Prinzip universeller Regelung
sozialer Marktwirtschaft.

Auch auf betrieblicher Ebene werden neue institutionelle Anreizstruktu-
ren zur Verbreiterung einer partnerschaftlich kontrollierten Weiterbildung
zu schaffen sein. Dabei ist insbesondere an eine staatlich gesttitzte Infra-
struktur zu denken, die auch Klein- und Mittelbetrieben eine ldngerfri-
stige Personalstrategie erméglichen. In diesem Sinne ist z.B. der jlingst in
Frankreich eingefiihrte Diagnose- und Beratungsservice von Interesse:
Klein- und Mittelbetriebe kénnen solche Dienstleistungen im begrenzten
Umfang kostenlos in Anspruch nehmen (European Industrial Relations
Review, 190:23-24). Die institutionelle Form solcher Dienstleistungen - in
Frankreich gibt es dafiir eine eigens geschaffene Institution, die Agence
Nationale pour I'Amélioration des Conditions de Travail (ANACT) - ist den
landeseigenen Gegebenheiten anzupassen. In der Bundesrepublik
kénnten die Bundesanstalt fiir Arbeit (bei entsprechender Erweiterung
ihrer Kapazitdten) oder regionale Entwicklungszentren, die gemeinsam
von Bundesanstalt fiir Arbeit, Kammern, Gewerkschaften und Kommunen
getragen werden, solche Diesntleistungen anbieten. Wenigstens die
experimentelle Einrichtung solcher produktions- und berufsbildungsna-
hen Dienstleistungszentren wére dringend geboten.

Abgesehen von den zu verbessernden rechtlichen und finanziellen Anreiz-
strukturen wirkt auch das Finanzierungssystem der AFG-Berufsférderung
als Schranke offensiver tiberbetrieblicher Weiterbildungspolitik. Dies wird
zum Beispiel in der regionalen Verteilung der fiir Berufsférderung aufge-
wendeten Mittel der Bundesanstalt fiir Arbeit deutlich: Regionen mit
geringer Arbeitslosigkeit profitieren mehr als Regionen mit hoher Arbeits-
losigkeit (vgl. Tabelle 4 und Reissert 1988). Dieses paradoxe Ergebnis
resultiert u.a. aus der Bindung des Anspruchs auf Férderung beruflicher
Weiterbildung an lingere Beitragsleistungen. Diese Bedingung wird von
"Randgruppen" des Arbeitsmarktes (z.B. Jugendliche und Frauen) hiufig
nicht erfiillt. Dartiber hinaus folgt dieses Resultat aus der Uberforderung
der Personalkapazititen der Bundesanstalt, die mit steigender Arbeitslo-
sigkeit Personalressourcen fur Unterstiitzungszahlungen und damit
verbundener Kontrollen abzweigen missen. Programmbudgets - wie
beispielsweise in Osterreich und Schweden -, in denen die Verwaltungs-
kosten sowohl proportional an die Héhe der Programmausgaben gebunden
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sind als auch aus Steuermittel finanziert werden, kénnten aus dieser
Implementationsfalle helfen.

3.3 Je hoher und linger andauernd die Arbeitslosigkeit, desto
geringer die sozialpolitische - d.h. Nachteile ausgleichende
und sozial sichernde - Wirkung staatlicher Arbeitsmarktpoli-
tik; beitragsfinanzierte Systeme tendieren dabei besonders
zur Segmentierung des Arbeitsmarktes

Im Zusammenhang mit der sozialpolitischen Bewertung sind vor allem
folgende Fragen an die Arbeitsmarktpolitik zu stellen: Sind die Arbeitslo-
sen einkommensmifig ausreichend gesichert? Inwieweit trigt die aktive
Arbeitsmarktpolitik zur Vorbeugung bzw. zur Kompensation von Benach-
teiligungen bei? Ist das Ziel der Integration (erwerbswilliger und erwerbs-
fahiger) Personen erreicht? Beginnen wir mit dem letzten Kriterium:

(1) Die Eingliederung Behinderter machte zwar in den siebziger Jahren
Fortschritte, stagniert jedoch oder geht zurtick, seit die Arbeitslosigkeit
das Niveau von zwei Millionen erreicht hat. Quotenregelung und besonde-
rer Kﬁndigungsschufz in der Bundesrepublik sind dabei eher wirksam fiir
den Arbeitsplatzerhalt als fiir die Integration von Behinderten (Semlinger/
Schmid 1985). Lohnsubventionen - darauf komme ich noch einmal zuriick
- sind zur (Wieder-) Eingliederung begrenzt und nur im Zusammenhang
mit anderen Mafinahmen wirksam.

Die Eingliederung von Frauen - gemessen an der Quote der Erwerbsbetei-
ligung - hinkt weit hinter dem internationalen Standard her: Wihrend
beispielsweise die Erwerbsquote der verheirateten Frauen in Schweden
von 50,5 (1965) auf 67,1 (1985) Prozent kletterte, stieg sie in der Bundes-
republik von nur 35,8 auf 43,2 (vgl. Tabelle 5). Die Moglichkeiten der
Arbeitsmarktpolitik zur Eingliederung erwerbswilliger Frauen sind jedoch
sehr begrenzt. Mit der zunehmenden Konzentration der ABM auf Soziale
Dienste wurde sicherlich ein gewisser Effekt erzielt - freilich auf Kosten
einer weiteren Segregation der Frauen in "frauenspezifische" Berufe. ABM
als Instrument zur Entdeckung neuer Bedarfsbereiche fiir 6ffentlich zu
erbringende oder zu finanzierende soziale Dienstleistungen setzt eine enge
Kooperation mit staatlicher Personal- und Investitionspolitik - also auch
den politischen Willen und die Fahigkeit zur Schaffung von mehr (Dauer-)



Tabelle §

Erwerbsquoten® fiir verheiratete Frauen, fiir Frauen und Manner im Alter von 55 - 64 Jahren

Erwerbsquoten®

verheiratete Frauen

Erwerbsquoten®
Frauen 55-64 Jahre 1)

Erwerbsquoten®
Manner 55-64 Jahre 1)

1970 1975 1980 1985 1987 1965 1970 1975 1980 1985 1988 1965 1970 1975 1980 1985 1988
CAN - 409 470 524 554 270 298 308 336 338 353 864 842 794 762 702 66.6 CAN
USA 379 412 458 496 510 403 422 407 410 417 432 829 807 746 712 613 664 USA
JAP 482 450 489 510 515 453 444 437 453 453 452 86.7 866 860 854 830 823 JAP
AUS - - - 434 - - - - - - - - - - - - - AUS
A - 390 398 - - 28.72) 25.32) 27.32) 26.82) 17.82) - 73.82) 65.82) 62.72) 62.52) 46.02) - A
D 358 39.7 414 432 . 30.2 285 248 272 226 242 846 80.1 68.1 655 570 565 D
DK 490 56.4 - 648 64.7 - - - - - - - - - - . - DK
E - - - - - - - 230 214 199 198 - - 898 757 663 62.1 E
F 58.1 654 66.6 - 703 369 40.0 359 397 310 318 760 754 689 685 S0.1 473 F
SF - - - - - 549 452 43.1 438 462 39.1 81.5 739 656 569 51.7 452 SF
GB - - - - N 356 392 40.1 391 347 366 9.7 912 876 816 682 684 GB
I - - - 316 352 143 106 85 11.0 102 101 548 482 424 396 386 365 I
N - 452 576 6.7 . . - 457 496 527 542 - - 841 B804 784 756 N
NL - - . - - - - 142 144 123 94 - - 722 632 470 1385 NL
P - - 440 - - - - 323 320 327 313 - - 783 1750 664 634 P
S 505 576 642 67.1 - 392 45 496 553 599 646 883 854 820 4.0 759 749 S

* Definiert, als das Verhditnis der geschlechis-laltersspezifischen Erwerbsbevdlkerung rur jeweiligen geschlechis-lalierssperifischen Gesamtbevdlkerung;

bei Angaben ohne Altersgruppe bezieht sich die Erwerbsbevilkerung auf die Gesamibeviikerung im Alter von 15 - 64 Jahren

1) Erwerbsquoten nach Alter filr Italien-60-64 Jahre
2) eigene Berechnungen aus Wifo-Datenbank

Quelle: OECD Labowr Force Statistics 1962-82 (ﬁr 1965), 1967-87

(c) Wissenschaftszentrum Berlin fir Sozialforschung / AMB

9¢
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Arbeitspldtzen voraus. Internationale Vergleiche legen im Bereich der
Humandienstleistungen (Gesundheit, soziale Dienste, Bildung) ein
beschiftigungspolitisches Defizit in der Bundesrepublik nahe: Wihrend
Anfang der 80er Jahre in Grofbritannien 15, in den USA ca. 18, in
Schweden sogar ca. 26 Prozent aller Beschiftigten im "Humanbereich"
tatig waren, waren es in der Bundesrepublik nur 11 Prozent (Rein 1985;
Krupp 1986:238). Regelungen der bundesdeutschen Arbeitslosenversiche-
rung, insbesondere das Fehlen eines Teilarbeitslosengeldes (z.B. in
Schweden existent) oder eines Teilunterhaltsgeldes (erst jlingst, aber
noch mit Einschriankungen im AFG bertcksichtigt) wirken ebenfalls nicht
unterstiitzend fur eine flexible Integration von Frauen (oder auch
Minnern!) in den Arbeitsmarkt.

Bei den Alteren ist eher von einer systematischen Desintegration als von
Integration zu sprechen. Dieser Trend zeigt sich zwar auch in anderen
OECD-Liandern, in der Bundesrepublik ist er jedoch - neben Frankreich,
Osterreich und den Niederlanden - besonders ausgepragt. So sank
beispielsweise in der Bundesrepublik die Erwerbsquote der Minner im
Alter von 55-64 von 84,6 (1965) auf 56,5 (1988) Prozent, wihrend sie in
Schweden nur von 88,3 (1965) auf 74,9 (1988) Prozent fiel (vgl. Tabelle 5).
Die "passive" Arbeitsmarktpolitik hat die Ausgliederung von &lteren
Erwerbspersonen stark begtinstigt (z.B. durch die "59er-Regelung", seit
1984 durch das Vorruhestandsgeld), wihrend die "aktive" Arbeitsmarkt-
politik beispielsweise mit ABM und Lohnsubventionen nur ganz beschei-
dene (Wieder-) Eingliederungserfolge erzielte.

Quantitative Vergleiche des Integrationsgrades sind an sich noch kein
geeigneter Mafistab. Ein hohes Integrationsniveau kann mit Einbuflen in
der Qualitit der Arbeitsplitze und der Produktivitit erkauft werden
(typisch beispielsweise fiir sozialistisch-kommunistische L&nder); hohe
Erwerbsbeteiligung mufl auch mit der Alternative auskémmlicher Trans-
ferzahlungen in Kombination mit nichtmarktlicher Eigenarbeit gegentiber-
gestellt werden. Es ist also gar nicht unbedingt erstrebenswert, beispiels-
weise die niedrigen Erwerbsquoten der Frauen an die hohen Erwerbsquo-
ten der Manner anzugleichen - auch die umgekehrte Strategie koénnte
wirtschafts- wie sozialpolitisch sinnvoll sein. Es ist auch eine Frage der
kulturellen Einstellung, ob ein hoher 6konomischer Lebensstandard mit
wenigen hochleistungsfahigen (aber kulturell verarmten, sozial isolierten
und chronisch erschépften) oder mit vielen weniger leistungsfahigen (aber'
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| kulturell engagierten, sozial kommunizierenden und lebenslustigen)
i Arbeitskraften erzielt wird.

Solche Fragen koénnen hier nicht ausdiskutiert werden. Viele Anzeichen

' deuten jedoch darauf hin, dafi die Bundesrepublik in den letzten beiden

Jahrzehnten eher dem Modell des einzelwirtschaftlich hochproduktiven,

~ aber segmentierten und desintegrierten Arbeitsmarktes zustrebte. Anzei-
- chen dafiir sind z.B. die relativ geringen Beschaftigungsverhéltnisse sozial

akzeptabler Teilzeitarbeit im Vergleich zu entsprechenden Teilzeitwiin-
schen (Hohenberger/ Maier/ Schlegelmilch 1989, Bilichtemann/ Quack
1989). Neben den niedrigen Erwerbsquoten benachteiligter Personengrup-
pen sind auch uberdurchschnittliche Arbeitslosenquoten eben dieser
Gruppen ein Indikator daftir, daff ein hoéherer Integrationsgrad sozial
erwinscht ist. Schweden entwickelte ebenfalls einen einzelwirtschaftlich
hochproduktiven Sektor; durch den Ausbau des O6ffentlichen Sektors
(insbesondere im Bereich der Humandienstleistungen) in Verbindung mit
einer starken Ausweitung der Teilzeitbeschaftigung schuf Schweden einen
weitgehend integrierten Arbeitsmarkt, der zu vergleichbaren Wohlstand-
steigerungen beigetragen hat wie der weniger integrierte Arbeitsmarkt in
der Bundesrepublik. Die hohe Integration wurde allerdings durch eine
starke geschlechtsspezifische Segregation erkauft, und der o6ffentliche
Dienstleistungsbereich steht heute unter starkem Rationalisierungsdruck
(Maier/ Schmid 1990).

(2) Wiahrend das an der Erwerbsbeteiligung gemessene Integrationsniveau
Resultante vieler (kultureller, bildungs-, steuer-, sozial- und beschifti-
gungspolitischer) Einfltisse ist, kann die Arbeitsmarktpolitik i.e.S. durch
Arbeitslosigkeit hervorgerufene ungleiche Belastungen kompensieren,
indem beispielsweise Benachteiligte im Mafnahmebtlindel bevorzugt
werden. Es ist keine Frage, wie Lampert (1989:184) bemerkt, daf die
klassische Arbeitsmarktpolitik (6ffentliche Berufs- und Arbeitsberatung
sowie die Arbeitsvermittlung) auch ftir einkommensschwache und sozial
benachteiligte Personengruppen einen realen Sozialtransfer darstellt und
die Startchancen im Berufs- und Arbeitsleben verbessert.

Regulativ wie operativ gibt es auch redliche Bemiihungen um eine bevor-
zugte Behandlung Benachteiligter - etwa die Lohnsubventionen ftir Behin-
derte, Altere, Langzeitarbeitslose und andere "Schwervermittelbare". Im
Hinblick auf die Wirksamkeit von Lohnsubventionen geben international
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vergleichende Untersuchungen ein weitgehend konsistentes Bild: mit
steigendem Niveau der Arbeitslosigkeit - und entsprechend gréfieren

Vergabe an sozialpolitische Anforderungen gekntipft wird (Scharpf 1983).
Transaktionskosten und Effizienzléhne sprechen ebenfalls fiir eine
begrenzte Wirksamkeit von . Lohnsubventionen. Wettbewerbsgesichts-
punkte, die mit der Vollendung des EG-Binnenmarktes noch stirker als
bisher zu Geltung gebracht werden, verhindern ebenfalls einen massive-
ren Einsatz von Lohnsubventionen zur Kompensation der Beschifti-
gungschancen Benachteiligter. Lohnsubventions-Gutscheine fiir Arbeits-
lose, die selbstdndig einen Arbeitsplatz suchen und finden (Grottian/
Striimpel 1987), sind wenig wirksam und kénnen u.U. stigmatisierend
sein (Bjérklund 1989 und Burtless 1985 berichten tber entsprechende
Experimente in den USA). Demgegentiber kénnte die Zahlung einer Pramie
an Arbeitslose, die innerhalb einer bestimmmten Zeit (etwa in drei

Monaten) eine Beschiftigung wieder aufnehmen, ein Anreiz zu einer

besonders intensiven Suche nach einem Arbeitsplatz sein (Bjérklund 1989
berichtet von einem entsprechenden erfolgreichen Experiment im Staate
Illinois). Degressive Lohnersatzleistungen koénnten ein funktionales
Aquivalent solcher Priamien sein, das hiefe, im Vergleich zu den heutigen
konstanten Sitzen anfangs héhere, spater niedrigere Sitze zu zahlen.

Tatsache ist auch - mit partieller Ausnahme der Arbeitsbeschaffungsmag-
nahmen - die mit steigender Arbeitslosigkeit korrespondierende Selektivi-
tdt aktiver Arbeitsmarktpolitik zuungunsten von benachteiligten Perso-
nengruppen und Regionen. Diese Selektivitat ist nicht nur auf die

Bundesrepublik beschridnkt. Sie findet sich mehr oder weniger in allen!

anderen Landern. In einer international vergleichenden Studie haben wir

jedoch festgestellt, dafl beitragsfinanzierte Systeme aktiver Arbeitsmarkt- |
politik (und insbesondere solche, in denen Arbeitsférderung und Lohner- -

satzleistungen aus ein und demselben Fonds finanziert werden - dazu

gehort die Bundesrepublik) signifikant geringere soziale Kompensations- |

wirkungen aufweisen als aus dem allgemeinen Staatshaushalt (also

liberwiegend durch Steuern) finanzierte Arbeitsmarktpolitik. Das Aquiva- |

lenzprinzip - d.h. die Abhéingigkeit der Leistungsgewdhrung von vorange-
gangener Beitragszahlung - schrinkt die bevorzugte Behandlung
"schlechter” Risiken in den meisten Beitragssystemen ein (ausftihrlich

I

Selektionsmoglichkeiten der Arbeitgeber - sinkt die Kompensationswir- |
kung von Lohnsubventionen (Semlinger/ Schmid 1985). Dartiber hinaus |
mindert sich die Anreizwirkung von Lohnsubventionen, je stirker ihre |
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dazu Schmid/ Reissert/ Bruche 1987). Ein Gegenbeispiel sind die

| Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in der Bundesrepublik, vor allem was
‘} ihre regionale Verteilung anbetrifft. Da die Teilnahme an diesen Mafnah-

men nicht aus individuellen Rechtsanspriichen abgeleitet, sondern im

| AFG als Kann-Leistung definiert ist, sind sie auch problemgerechter
isteuerbar (Reissert 1988). Operative Begrenzungen (z.B. Personaleng-
i\ passe, Verdrangungseffekte reguldrer marktwirtschaftlicher oder offentli-

cher Beschiftigung) sind weitere Griinde fir negative Selektionswirkun-

| gen aktiver Arbeitsmarktpolitik.

(3) Die soziale Sicherung der bundesdeutschen Arbeitslosen nimmt im
internationalen Vergleich eine Spitzenstellung ein (vgl. ebenfalls ausfiihr-
lich dazu Schmid/ Reissert/ Bruche 1987); darin liegt mit Sicherheit ein
gewichtiger Faktor fiir den beschéftigungspolitischen Quietismus hierzu-
lande. Die Locher im "sozialen Netz" werden aber gréfer, und die durch
Arbeitslosigkeit bedingte Armut wichst auch in der Bundesrepublik
(einschlégig dazu nach wie vor Balsen u.a. 1984). Waren - um nur ein
Beispiel zu nennen - 1976 noch 74 % des durchschnittlichen Bestandes
an Arbeitslosen leistungsberechtigt, betrug diese Zahl im Jahre 1986 nur
noch 63 % (neuerdings mit wieder leicht ansteigender Tendenz). Beitrags-
finanzierte Versicherungsleistungen weichen dabei zunehmend den
steuerfinanzierten Versorgungsleistungen: Von den Leistungsberechtigten
bezogen 1976 noch 79 % Arbeitslosengeld, 1986 nur noch 57 % (1988: 64
%); entsprechend stieg das Gewicht der bedurftigkeitsgepriiften Arbeitslo-
senhilfe (von 21 % auf 43 %).

Die Belastung der Sozialhilfe durch nicht leistungsberechtigte Arbeitslose
bzw. durch Arbeitslose, deren Leistungsanspriiche unter dem Sozialhilfe-
satz liegen, steigt. Da die Sozialhilfe durch die Gemeinden getragen wird,
die Gemeinden ihrerseits aber Haupttrager 6ffentlicher Investitionen sind,
wirken sich Maéngel in der Grundsicherung der Arbeitslosen auch
beschéftigungspolitisch negativ aus. Hotz (1987:596-603) errechnete
einen positiven Zusammenhang von A}beitslosenquoten und Sozialhilfe-
ausgaben (hier: laufende Hilfe zum Lebensunterhalt auferhalb von
Einrichtungen) in den einzelnen Kreisen der Bundesrepublik von r = 0,34

(1980) bzw. 0,54 (1985); einen positiven Zusammenhang von Langzeitar-
beitslosenquoten und Sozialhilfeausgaben von r = 0,37 (1980) bzw. 0,58

i (1985); sowie einen negativen Zusammenhang zwischen Sozialhilfeausga-

ben und kommunalen Ausgaben flir Bauinvestitionen von r =-0,39
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(1985) bzw. -0,59 (1985)! Je héher also die Arbeitslosigkeit, desto héher
die Sozialhilfeausgaben. Je hoher die Sozialhilfeausgaben, desto niedrigell//
die Bauinvestitionen; je niedriger die Bauinvestitionen, desto héher diej
Arbeitslosigkeit und die Sozialhilfeausgaben - ein Musterbeispiel fiir einen

katastrophalen Teufelskreis.

Dieser Teufelskreis wire bei einer regionalisierten Arbeitslosenversiche-
rung - wie in den USA - noch schlimmer. Reissert (1988) errechnet ein
jahrliches Umverteilungsvolumen von ca. 4 Mrd. DM, das von Landesar-
beitsamtbezirken mit giinstiger zu solchen mit ungtinstiger Arbeitsmarkt-
lage fliefit - ein Volumen, das erheblich grofier ist als der politisch
umstrittene Finanzausgleich zwischen den Bundesldandern. Durch die von
der regional unterschiedlichen Beschiftigungsentwicklung abhéngigen
Einnahmen (der Bundesanstalt fir Arbeit) und die von den regional
gegenldufigen Arbeitslosenzahlen abhéngigen Ausgaben ergibt sich ein
nicht zu vernachlissigender regionaler Kaufkraftausgleich, der sich regio-
nal wie sozialpolitisch giinstig auswirkt.

Erheblich - und hier nur anzudeuten - sind auch die wirtschaftlichen
Folgekosten der sozialen Belastungen anhaltend hoher und individuell
langfristiger Arbeitslosigkeit wie psychische und kérpérliche Krankheit
sowie Kriminalitdt ("klassisch" dazu Jahoda/ Lazarsfeld/ Zeisel 1975 ;
Brenner 1986 ; fiir die Bundesrepublik vgl. Brinkmann 1988 und Klees/
Weyerer 1986).

4. WEGE AUS DER ARBEITSLOSIGKEIT - SYNTHESE

Die Ursachen der Arbeitslosigkeit sind nicht allein auf dem Arbeitsmarkt
zu suchen. Technologischer Wandel, Finanz- und Gutermarkte
(Arbeitsnachfrage) sowie sozialer Wandel, Bevolkerungsstruktur und
Migration (Arbeitsangebot) bringen den Arbeitsmarkt in Bewegung. Politik
gegen die Arbeitslosigkeit kann daher nicht nur an den Regelgréfien des
Arbeitsmarktes - an Lohnen, Qualifikation, Mobilitit - ansetzen.

Viel hidngt von der richtigen Interaktion zwischen Mikro- und Makropoli-
tik, zwischen Bildungs- und Beschiftigungssystem, zwischen Struktur-
und Sozialpolitik ab. Erfolgreiche staatliche Arbeitsbeschaffungs- und -

e -
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forderungspolitik ist nicht voraussetzungslos. Sie ist von "Vorleistungen"
anderer gesellschaftlicher Subsysteme ebenso abhidngig wie sie selbst
wichtige "Vorleistungen" fir diese erbringt - beispielsweise fiir eine infla-
tionsneutrale Politik der Nachfrageexpansion durch Beseitigung kosten-
treibender Qualifikationsengpédsse. Zusammenfassend sind folgende
Priamissen zu nennen, unter denen staatliche Arbeitsmarktpolitik eine
grofere Rolle als bisher zur Vorbeugung oder zur Beseitigung sozial
unvertraglicher Arbeitslosigkeit spielen kénnte:

(1) Mehr Arbeitsplidtze schaffen

Es wurde die Behauptung aufgestellt, day mit der Freigabe der Wechsel-
kurse der Spielraum fiir eine beschéiftigungsorientierte Geld- und Fiskal-
politik nach dem Stabilitidtsgesetz nicht mehr méglich sei. International
vergleichende Untersuchungen stellen fest, daf diese Behauptung
pauschal nicht zutrifft (u.a. Herr/ Spahn 1989; Gordon 1988; Matzner
1990). In einer Situation, derzeit beispielsweise zutreffend fiir die Bundes-
republik, des hohen Leistungsbilanztiberschusses und der Geldwertstabi-
litdt koénnten fiskalpolitische Impulse zu Produktivitdts- und Beschéfti-
gungszuwichsen genutzt werden, ohne Leistungsbilanz und Wechselkurs
zu gefahrden. Beschiéftigungseffekte werden besonders deutlich ausfallen
- und davon profitieren direkt und indirekt auch die Langzeitarbeitslosen -
, wenn die Innovationspolitik sich statt auf Sachkapitalférderung starker
auf investive Arbeitsplatzférderung konzentriert, beispielsweise auf den
Bereich produktionsnaher Dienstleistungen. Aber auch im Bereich der
personenbezogenen Humandienstleistungen hat die Bundesrepublik -
international vergleichend und durch Protestbewegungen indiziert -
erheblichen Nachholbedarf an Schaffung von Arbeitspliatzen. ‘Aufschluf-
reich ist auch die Feststellung einer neueren ABM-Evaluierung: Nach
Einschatzung der Triger kénnten unter Bedarfsgesichtspunkten 71 % der
Mafinahmen fortgesetzt werden; die dauernde Fortfiihrung scheitert
jedoch vor allem an der Finanzlage (Sellin/ Spitznagel 1988:487).
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(2) Weniger Subventionen und mehr Mobilitit

Aktive Arbeitsmarktpolitik setzt voraus, dafl mehr "bewegt" wird, d.h. eine
Strukturpolitik, die sich dem Wandel 6ffnet und nicht durch Dauersub-
ventionen entgegenstemmt. Weiterer Abbau von Handelsschranken,
Wettbewerbspolitik (Verhinderung von Monopolen) und erweiterte Freizi-
gigkeit auf Arbeitsmirkten in politisch koordinierten Riumen (z.B. EG)
sind eine Voraussetzung. Weitere Voraussetzungen beschleunigten
Strukturwandels sind aber auch koordinierte Lohnpolitik in Verbindung
mit gerechter Einkommensverteilung und hohen Standards sozialer
Sicherheit (zur Gewdhrung der sozialen Akzeptanz von Wandel}, Moderni-
sierung der 6ffentlichen Infrastruktur (zur Verbesserung der Kommunika-
tion und der Verkehrswege) sowie hohe normative Standards zum Schutz
der Umwelt (und entsprechende Anpassung der Technologie). Der erhéhte
Mobilitdtsbedarf - tiberbetrieblich und innerbetrieblich - kann durch eine
Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik unterstiitzt werden.

(3) Finanzierung von Arbeit statt Arbeitslosigkeit

Die Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik setzt eine breitere finanzielle
Grundlage voraus. Dazu liegen verschiedene Vorschlige vor, u.a. von
Mertens (1981); Bosch (1986); Bruche/ Reissert (1985); Schmid (1986);
Schmid/ Reissert/ Bruche (1987); Lampert (1989); Mackscheidt (1989).
Gemeinsamer Nenner dieser Vorschlége ist die Entlastung der Bundesan-
stalt fir Arbeit von beitragsfremden Leistungen (z.B. Sprachkurse fir
Aussiedler, Kindergeld), die finanzielle Beteiligung indirekter Nutzniefer
aktiver Arbeitsmarktpolitik durch einen héheren Anteil der Steuerfinanzie-
rung oder durch eine gesonderte Arbeitsmarktabgabe, sowie ein horizon-
taler wie vertikaler Finanzausgleich der ansonsten inkongruenten Be- und
Entlastungswirkungen staatlicher Arbeitsmarktpolitik.

(4) Flexibilisierung der' Lohnersatzleistungen

So wie das Kurzarbeitergeld (Kug) eine innovative Flexibilisierung des
Arbeitslosengeldes darstellt, um Ungewifheit und konjunkturelle
Schwankungen auf der Nachfrageseite institutionell aufzufangen (Kug ist
eines der erfolgreichsten Instrumente deutscher Arbeitsmarktpolitik; vgl.
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Flechsenhar 1979; Schmid/ Semlinger 1980), kénnen Teilarbeitslosen-
geld, Teilunterhaltsgeld und andere Formen des Lohnersatzes fiir Zeiten,
in denen nicht unmittelbar produziert, aber Gemeinntitziges geleistet wird,
Ungewifheit und unterschiedliche soziale Lebenslagen oder biographische
Lebensphasen untersttitzen und so die Flexibilisierung des Arbeitsmark-
tes auf der Angebotseite komplettieren. Degressive Lohnersatzleistungen -
bei ausreichender Grundsicherung - kénnten in der Verbindung mit
solidarischer Lohnpolitik sowohl die individuellen Anreize zur Mobilitat als
auch die institutionellen Anreize zur Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik
verstarken.

(5) Arbeitsverwaltung modernisieren

Die personelle und operative Infrastruktur der Arbeitsberatung und
Arbeitsvermittlung mufl weiter verbessert werden - auch dies gehort in
das Feld "produktionsnaher” Dienstleistungen, in die sich offentliche
Investitionen lohnen. So legt beispielsweise die schwedische Arbeits-
marktbehérde in jingster Zeit verstdarktes Gewicht auf Vermittlungs- und
Mobilitdtsférderung, u.a. durch einen weiteren Ausbau des am Ort in der
Arbeitsvermittlung titigen Personals. Wihrend nach (unverdffentlichten)

. OECD-Berechnungen in der Bundesrepublik Deutschland auf einen

Arbeitsvermittler 57 Arbeitslose kommen (Stand 1988), betragt dieses
Verhiltnis in Schweden 1:10! Wirde man die bundesdeutsche Arbeitslo-
senquote auf Schweden tbertragen, wire das Verhdltnis von Arbeitsver-
mittlern zu Arbeitslosen mit 1:37 immer noch wesentlich gunstiger.
Gleichzeitig ist der technische Standard (Computerisierung) der schwedi-
schen Arbeitsvermittlung und -beratung hoch entwickelt, und in der
Arbeitsorganisation wird laufend experimentiert (Schmid 1989:82). Mit
diesem Hinweis soll nicht behauptet werden, daf sich in der Bundesan-
stalt fiir Arbeit nichts bewegt. Die Notwendigkeit derzeit laufender
Reformbemiihungen und Experimente, beispielsweise der Versuch nicht
zweckgebundener regionalisierter Arbeitsmarktbudgets (vgl. Engelen-Kefer
1986} soll damit unterstrichen werden.
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(6) Netzwerke bilden und pflegen

Lokale Netzwerke zur Planung, Organisation und Durchftihrung aktiver
Arbeitsmarktpolitik miissen ausgebaut werden. Systematische Auswer-
tungen von Erfahrungen und Anregungen dazu liegen zahlreich vor (u.a.
Scharpf u.a. 1982; Schmid 1987a; Maier 1988; Heinelt 1989} und sind
weiterhin zu betreiben. Notwendige Voraussetzung fiir funktionierende
Netzwerke ist wiederum eine kontinuierliche Arbeitsbeschaffungs- und
-forderungspolitik anstelle der Stop and Go-Politik, die in den letzten
beiden Jahrzehnten - nicht zuletzt auf Grund inkongruenter Finanzie-
rungsstrukturen - praktiziert wurde.

(7) Recht auf Arbeit fiir Langzeitarbeitslose

Arbeitslosen, die schon ldnger als ein Jahr nach Arbeit suchen, sollten
soweit wie mdéglich im privaten Sektor durch intensive Betreuungs- und
Vermittiungsleistungen (gegebenenfalls mit Hilfe ldngerfristiger und
degressiver Lohnsubventionen) und im 6&ffentlichen Sektor durch Ausbau
insbesondere der Humandienstleistungen Arbeits- oder Ausbildungsplatze
(oder beides kombiniert) angeboten werden (Brinkmann 1989). Der
Ausbau offentlich geférderter, aber marktorientierter Betriebe fur Behin-
derte und "Schwerstvermittelbare" ist zu tiberlegen.

Selbst wenn es gelingen wiirde, das Aktivitdtsniveau der schwedischen
Arbeitsmarktpolitik zu erreichen, wéare das mittelfristig zu erwartende
Problem der Arbeitslosigkeit nicht gelést. Es miissen andere MafSinahmen
- und hier kehren wir in der ("M&bius"-)Schleife zurtick zu Punkt 1 - im
Rahmen der Finanz- und Geldpolitik sowie der Bildungs- und Sozialpoli-
tik mit eingreifen. Aber auch die Akteure der Lohn- und Arbeitszeitpolitik
sind gefordert (zu letzterem vgl. im Uberblick Maier/ Schettkat 1990). Bei
all dem ist der Staat allein tiberfordert, aber ohne Staat geht auch nichts.
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