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Zusammenfassung

Gegenstand des vorliegenden Arbeitspapiers ist die bislang kaum untersuchte aktive Arbeitsmarktpolitik
der deutschen Bundeslander. Angesichts der dringenden Probleme auf dem Arbeitsmarkt und aufgrund
der Kompetenz- und Mittelzuweisung durch die Europdische Union entwickeln die Lander seit Ende der
80er Jahre zunehmend Aktivititen im Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Dabei weichen ihre Poli-
tiken z.T. von den herkémmlichen Strategien der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) ab. Ziel der vorliegenden
Untersuchung ist es, die Innovationsbereitschaft der Lander im Verhiltnis zur herkdmmlichen Politik der
BA vergleichend zu untersuchen. Hierfiir wird ein Katalog mit verschiedenen Indikatoren, die auf eine
innovative Politik hindeuten, entwickelt. Datengrundlage bilden die arbeitsmarktpolitischen Rahmenpro-
gramme und Richtlinien der sechzehn Bundeslinder. Auf dieser Basis werden dariiber hinaus Typologien
arbeitsmarktpolitischer Strategien und deren Kontexten auf Linderebene entwickelt. Insgesamt, so zeigt
sich, besitzen die Linder im Vergleich zur Politik der Bundesanstalt (bzw. der Bundesregierung) eine
deutliche Innovationsbereitschaft; dabei orientieren sie sich an den allgemeinen Forderungen der Ar-
beitsmarktforschung. Die Analyse kann auBerdem zeigen, daB die Linder hachst unterschiedlich auf die
arbeitsmarktpolitischen Herausforderungen reagieren — sowohl was ihre Innovationsbereitschaft anbe-
langt als auch was ihre allgemeinen arbeitsmarktpolitischen bzw. wirtschaftspolitischen Strategien be-
trifft. Die Ursache fiir die Differenzen, so kann angenommen werden, sind in erster Linie in den arbeits-
marktpolitischen und Skonomischen Problemlagen und in den finanziellen Kapazititen der Linder zu
suchen; eine weitere Bedeutung scheinen politische Interessen und Grundhaltungen der Regierungen zu
haben.

Abstract

This article deals with the analysis of the — until now widely unrecognised - labour market activities of
the German Liander. In face of critical problems on the German labour market, steering difficulties by
central government and due to extended allocations of implementation tasks and financial resources from
the EU, the German Lénder developed increasing activities in active labour market politics since the end
of the 1980s. While the Federal Labour Office (Bundesanstalt fiir Arbeit; BA) which is generally respon-
sible for active measures in Germany, is restrained by the Labour Promotion Act (Arbeitsforderungs-
gesetz / Sozialgesetzbuch 1IT) the labour market activities of the Lénder are not subject to restrictive
legislation. Therefore, it can be assumed that the Lénder compensate for inadequacies in BA policy by
following new paths and innovative strategies. This working paper targets to analyse the capacities and
readiness for policy innovation of the German Linder. In order to examine this, a catalogue of various
indicators which can denote innovative policies will be developed. Moreover, a typology of labour
market strategies on Linder level will be evolved. The empirical basis of the analysis are the labour
market programmes of the sixteen German Lander. In sum, it can be shown that the German Lénder, in
contrast to the Federal Labour Office, reveal definite readiness for policy innovation. In doing so, they try
to meet the demands of labour market research and evaluation. Furthermore, the comparison between the
Lénder can also trace that they respond widely different to the challenges of the labour market, with
respect to their capacity for policy innovation as well as regarding their general labour market and
economic strategies. It can be presumed that the reason for this can be found in the specific labour market
conditions and financial capacities of the single Linder. Other important variables within this context
may be partisan influence and the modes of interest mediation, which will be analysed in further research
phases.
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1.  Die Rolle der Bundeskinder in der aktiven Arbeitsmarktpolitik

1.1. Einleitung: Arbeitslosigkeit und aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland

Angesichts der hohen Arbeitslosenquoten, wie sie seit mehreren Jahren in
Deutschland und in den meisten anderen europdischen Lindern anzutreffen sind,
genieBt das Thema Arbeitsmarkt einen hohen politischen Stellenwert. Problema-
tisch ist nicht nur die Zahl der Arbeitslosen insgesamt, sondern besonders ihre
Verfestigung in der Sockel- und Langzeitarbeitslosigkeit.'

.

Schaubild: Entwicklung der Arbeitslosigkeit und der Langzeitarbeitslosigkeit

Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland
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1 Das Forschungsprojekt Arbeitsmarktpolitik in den Bundeslindern — Chancen und Restriktionen einer aktiven
Arbeitsmarktpolitik im Foderalismus wird fir den Zeitraum von 5/1997 bis 4/1999 unter der Leitung von Prof.
Dr. Josef Schmid (Mitglied des Vorstandes des EZFF) von der Hans-Bockler-Stiftung gefordert. Teilweise sind
Uberlegungen auch in ein Gutdchten fiir die Enquete-Kommission ,,Zukunft der Arbeit* des Landtags von Nord-
rhein-Westfalen eingeflossen (Schmid/Blancke 1997). -
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Langzeitarbeitslosigkeit in Deutschland
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Die Ursachen fiir die Krise am Arbeitsmarkt sind vielfiltig - an fiieser Stelle sei
lediglich auf die reichliche Literatur zum Thema verwiesen (flir Uberblicke siehe
z.B. Rothschild 1994; Keller 1997; Friedrich/Wiedemeyer 1994). Doch vieles
spricht dafiir, daB sich die Probleme heute in vielerlei Hinsicht anders darstellen
als in fritheren Arbeitsmarktkrisen in der Bundesrepublik, da zunehmend deutlich
wird, daB sich der Abwirtstrend auf dem Arbeitsmarkt auch nach der Erholung des
Marktes und der Uberwindung der Konjunkturkrise fortsetzt, und das bei sinken-
den Erwerbsquoten. Theorien der langen Wellen kénnen einen Teil dieser Proble-
matik beschreiben und Ursachen erkldren (vgl. z.B. Rothschild 1994: 124f oder
Nefiodow 1994). Legt man diese Thesen einer Analyse der derzeitigen Arbeits-
marktkrise zugrunde, so ist die hohe Arbeitslosigkeit vor allem auf fundamentale
Strukturschwichen zuriickzufiihren. Deutschland hat bei der ErschlieBung neuer
Wirtschaftsbereiche (Informationstechnologie, Optoelektronik, Gentechnologie;
diverse Dienstleistungsbereiche) lange nicht die Aktivitaten entwickelt, die zur
Kompensation der auftretenden Arbeitslosigkeit infolge von Produktivititszu-
wichsen und des Niedergangs ganzer Industriezweige notwendig gewesen wiiren.
Die Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit ist folglich heute vornehmlich eine mittel-
und lingerfristig angelegte tarif-, wirtschafts-, geld- und strukturpolitische Auf-
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gabe (vgl. z.B. G. Schmid 1996: 82 und Flabeck 1997, Franz 1997). Dennoch
stellt die aktive Arbeitsmarktpolitik auch weiterhin eine der wichtigsten beschifti-
gungspolitischen Strategien dar, gerade weil kurzfristig keine tiefgreifenden Ver-
besserungen auf dem Arbeitsmarkt erwartet werden kénnen. So gewinnen ihre In-
strumente Bedeutung, da sie den Arbeitsmarkt entlasten und der Dequalifizierung
der Arbeitslosen entgegenwirken konnen. Gleichzeitig sind sie geeignet, den
Strukturwandel zu flankieren, indem sie das Humankapital an den Wandel anpas-
sen (vgl. Walwei 1996).

Im internationalen Vergleich sind in der aktiven Arbeitsmarktpolitik diverse
Unterschiede zu erkennen. Dies betrifft sowohl den Umfang, die Inhalte und den
Aufbau der MaBnahmen selbst, als auch den institutionellen Rahmen, in dem poli-
tischen Entscheidungen getroffen werden, so die Implementationsstrukturen, die
Akteurkonstellationen etc. Varianz ist aber auch im intranationalen Vergleich zu
erkennen: So haben die deutschen Bundeslénder in den vergangenen Jahren zu-
sdtzlich zu den Anstrengungen der Bundesregierung und der Bundesanstalt fiir
Arbeit (BA) eigene arbeitsmarktpolitische Aktivititen entwickelt, und es wurden
in manchen Léndern zudem innovative Projekte und MaBnahmen erprobt. Méglich
wurde die Expansion hauptsichlich durch die neuen Einnahmequellen der Linder
im Rahmen der Europiischen Strukturfonds. Notwendig wurde sie ferner aufgrund
der hohen, z.T. regional spezifisch strukturierten Arbeitslosigkeit (vgl. auch
Kap.2). Zwar besteht seitens der Linder keine unmittelbare Verantwortung fiir
Arbeitsmarktpolitik, und sie haben auch fiskalisch, verglichen mit der BA und dem
Bund, wenig unter Einnahmeausfillen bzw. hohen Pflichtausgaben zu leiden (vgl.
IAB 1995: 244f, Tab.7.1; 1997: 168f, Tab. 7). Da aber der Bund und die BA Gel-
der fur die aktive Arbeitsmarktpolitik bereitstellen, die von den Trigern kofinan-
ziert werden miissen, sehen sich die Linder dennoch gezwungen, fiir diese Restfi-
nanzierung Gelder bereitzustellen, wenn sie nicht auf die Mittel der BA verzichten
wollen (vgl. auch Lerch 1987; Reissert 1994; Schuller 1990). Dies ist auch
deswegen von wachsender Bedeutung, da sich die Kommunen mit steigender
Langzeitarbeitslosigkeit und dadurch steigenden Ausgaben fiir die Sozialhilfe
immer weniger in der Lage sehen, diese Gelder selbst bereitzustellen.

Zunehmend werden seitens der Linder ebenfalls eigene Programme und MaBnah-
men geplant und durchgefiihrt. Fiir die Motivation der Lander zu vermehrten Ak-
tivitéten ist sicherlich auch die politische Wirkung der regionalen arbeitsmarktpo-
litischen Situation von Bedeutung. Die hohe Arbeitslosigkeit in manchen Landern
148t ihren Regierungen kaum eine andere Wahl als arbeitsmarktpolitisch aktiv zu
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werden, gilt doch eine niedrige Arbeitslosigkeit als Indikator fir ,,gute Politi.k.2
Da die Linder zudem fiir die Strukturpolitik verantwortlich sind, erschlieBen sich
dabei zusitzlich viele Wege, durch eine aktive Arbeitsmarktpolitik den Struktur-
wandel zu flankieren. Hierbei sind es vor allem die Gelder aus dem Européischen
Sozialfonds (ESF), die solche Verbindungen fordern und fordern. Innovations- und
Diffusionsstudien, die in den USA eine lange Tradition haben, koénnen darliber
hinaus belegen, daB in Foderalstaaten ein gewisser Grad an Wettbewerb unter den
Regierungen besteht, die Biirger zufriedenzustellen (vgl. auch Gray 1994; Pierson
1995).3 Auch hierin mag ein Beweggrund der Lander liegen, eine eigene Arbeits-
marktpolitik voranzutreiben.

1.2 Ziele und Vorgehen der Studie: Analyse und Vergleich von Programmen

Die Anstrengungen der Bundesldnder in der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind trotz
ihrer offensichtlich steigenden Bedeutung bislang kaum aus systematisch-verglei-
chender Perspektive untersucht worden (Ausnahmen sind Lerch 1986; Reissert
1994 sowie Schuller 1995), insofern herrscht hier ein ausgeprigtes Informations-
defizit. Ein Ziel der vorliegenden Arbeit ist daher, eine systematische Bestands-
aufnahme dessen vorzunehmen, was auf der Landerebene an staatlichen policies,
Programmen und Instrumenten vorhanden ist. Diese Bestandsaufnahme konzen-
triert sich auf die operativen Mittel und die Unterschiede zwischen den Léndern.
Quantifizierungen koénnen aufgrund der iiberaus schwierigen Datenlage (noch)
nicht vorgenommen werden, das gleiche gilt fir die arbeitsmarktpolitische
Leistungsfahigkeit, d.h. die Erfolge bzw. MiBerfolge der MaBnahmen.

Zur systematischen Darstellung der Programme werden die einzelnen Unterpro-
gramme der Linder zunichst in ihrer Gesamtheit beschrieben und dann insbeson-
dere unter dem Aspekt der Innovation betrachtet. Hierflir werden sie entlang ver-
schiedener Indikatoren (betriebliche Nihe der MaBnahmen; Zielgruppen; Verkniip-
fung mit anderen Politikfeldern; Modulbildung/ Integration von Beschaftigung und
Qualifizierung; Privention; institutionelle Flankierung/ ProzeBsteuerung) unter-

2 Allerdings bleibt hier unbedingt anzumerken, daB der Finanzrahmen fiir aktive Arbeitsmarktpolitik der Lander

sehr gering ist und die MaBnahmen der Lander auf keinen Fall die des Bundes bzw. der BA ersetzen kann.

Dies mag in den USA stirker zutreffen als in der Bundesrepublik. Hier haben erstens die Lander weniger Auto-
nomie als die amerikanischen Bundesstaaten - und werden damit auch gleichzeitig wesentlich stirker als die
deutschen Lander in sozialpolitische Verantwortung gezogen. Zweitens sind die Exit-Optionen der Bevilkerung
wegen der hohen regionalen Disparit4ten wesentlich stirker ausgepragt als in der Bundesrepublik. Dennoch ist
anzunehmen, daB auch in der Bundesrepublik eine gewisse Konkurrenz zwischen den Staaten besteht — und last
but not least auch in der parteipolitischen Rtickwirkung auf die Bundesebene (vgl. Schmid 1998; Blancke 1998).

3
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sucht. Fiir die Wahl der Indikatoren waren einige Vorannahmen ausschlaggebend:
Es wurde bei der Wahl der Kriterien erstens davon ausgegangen, da3 die Landes-
regierungen tatsichlich an einem Abbau der Arbeitslosigkeit interessiert sind;
zweitens, daB die Lander in anderer Weise als die BA innovative Wege beschreiten
kénnen, da sie nicht den Restriktionen des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG)4 un-
terliegen, und drittens, daB die Lidnder ihre MaBnahmen entlang der Erkenntnisse
der Arbeitsmarktforschung strukturieren.

Die Darstellung der Méglichkeiten und Grenzen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
in Kap. 3 zeigen die in Wissenschaft und Praxis diskutierten neuen Wege zur Be-
kimpfung der Arbeitslosigkeit auf. Die gewihlten Indikatoren, die in Kapitel 4
entwickelt werden und die sich auf diese Diskussion beziehen, sollen veranschau-
lichen, inwieweit die einzelnen Lénder die bisherigen Defizite vermeiden und die
neuen Erkenntnisse und Handlungsempfehlungen umsetzen. Fiir den Fall, daB die
Lénder ganz andere Wege beschreiten, die bisher nicht in der Diskussion standen,
haben wir die Kategorie ,,Sonstiges® gewihlt.

Ein zweites Ziel der vorliegenden Arbeit ist die Identifikation von verschiedenen
Lander-Typen in der Arbeitsmarktpolitik. Die Bildung von Typen in Kap. 5 soll
ebenfalls eine Basis flir spdtere vergleichende Analysen entlang politikwissen-
schaftlicher, aber auch politisch-praktischer Fragestellungen darstellen. Die
Zuordnung der Linder zu verschiedenen Idealtypen erfolgt auf der Basis der Aus-
wertung der arbeitsmarktpolitischen Programme in den Kurzbeschreibungen. Da-
bei impliziert die Anwendung oder Nichtanwendung bestimmter Instrumente das
Verfolgen einer bestimmten (arbeitsmarkt-) politischen Strategie, in der sich auch
politische Uberzeugungen und Motive manifestieren.

Zuvor ist es allerdings notwendig, die Lage auf den Arbeitsmirkten im Linderkon-
text zu betrachten, was in Kapitel 2 geschieht. Durch die Bildung von Sondergrup-
pen ist zudem versucht worden, den verschiedenartigen Rahmenbedingungen ge-
recht zu werden.

Die empirische Grundlage der Studie bilden eine umfangreiche Sammlung der
arbeitsmarktpolitischen Programme aller deutschen Linder sowie telefonische
Interviews bei den zustindigen Ministerien, ferner sind sonstige relevante Doku-
mente wie Richtlinien und Haushaltspléne sowie Arbeitsmarktberichte und ‘graue’
Evaluationsstudien verarbeitet worden. Als Quelle fiir Daten zur Arbeitslosigkeit
ist vor allem auf die Angaben der Bundesanstalt fiir Arbeit zuriickgegriffen wor-

Da der Untersuchungszeitraum 1997 endet, wird sich im folgenden nur auf das bis Ende 1997 giiltige AFG bezo-
gen und das SGBIII nicht beriicksichtigt.
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den.

2.  Die Arbeitsmiirkte der 16 Bundesliinder im Vergleich — Entwicklungen
und Strukturen

2.1 Die Entwicklung regionaler Disparitéten bei der Arbeitslosigkeit

Alle deutschen Bundesldnder haben in den letzen Jahren (trotz kurzfristiger
Schwankungen) unter wachsender Arbeitslosigkeit zu leiden. Der Trend verlauft
damit zwar iiberall in dieselbe Richtung; zugleich ist jedoch eine erhebliche Vari-
anz zwischen den Léndern zu verzeichnen. So bewegten sich die Arbeitslosenquo-
ten in Westdeutschland 1996 z.B. zwischen 7,9 % in Bayern und 15,6 % in Bre-
men. Diese Beobachtung kann auch im Léngsschnitt bestitigt werden. Auffallend
ist ferner, dafl in der Mitte der 80er Jahre die Varianz zwischen den Lindern an-
steigt und seit Beginn der 90er Jahre wieder absinkt. Offensichtlich existiert ein

Zusammenhang zwischen der regionalen Disparitit der Arbeitsmérkte und den all-
gemeinen Arbeitsmarkttrends.

Tabelle: Arbeitslosenquoten seit 1976

1976 1980( 1985 1990 1991| 1992 1993 1994 1995( 1996

Mecklenburg-Vorpommern 16,8 17,5| 17,0 16,1 #
Brandenburg 1481 153] 153] 14,2 #
Sachsen-Anhalt 153 172} 17,6] 16,5 #
Sachsen 13,6] 149 157 144 #
Thiringen 15,4 16,3 16,5] 15,0 #
Berlin (Ost) 143| 13,7] 13,0| 12,4 #
Schleswig-Holstein 5.2 42] 11,1 8,7 7,3 72 8,3 9,0 9,1} 10,0
Hamburg 4,0 34| 123] 10,5 8,7 7.9 8,6 9,8 10,7} 11,7
Niedersachsen 5.4 4,71 123 9,4 8,1 8,1 9,71 10,7 109} 12,1
Bremen 5,6 53 152 135 10,7 10,7 12,4 13,7 140| 156
Nordrhein-Westfalen 49 46| 11,0 9,0 7,9 8,0 96| 10,7 10,6 114
Hessen 44 2,8 7,2 5,7 5,1 5,5 7,0 8,2 8,4 9,3
Rheinland-Pfalz 438 3,8 8,6 6,3 5,4 5,7 7.5 8,4 8,5 9,4
Saarland 6,7 65| 134 9,7 8,6 901 11L,2| 12,1 11,7 124
Baden-Wiirttemberg 34 2,3 5.4 4,1 3,7 4,4 6,3 75 74 8,0
Bayern 49 3,5 7,7 5,1 44 4,9 6,4 7,1 7,0 19
Berlin (West) 39 431 10,0 9.4 941 1L1} 123]| 133] 143] 157

Quelle: StBA; fiir 1996 Arbeitsmarktbericht NRW 1996
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Ein vergleichender Blick auf die Arbeitslosenquoten belegt die These, daf es in
erster Linie die stidlichen Linder sind, die zundchst zwar auch eine wachsende,
nach 1983 bis in die 90er Jahre aber eine relativ stabile, z.T. sogar sinkende
Arbeitslosenquote zeigen, wihrend das Saarland, Nordrhein-Westfalen (NRW),
Bremen, Niedersachsen, Hamburg, Schleswig-Holstein und Berlin zunéchst noch
von einem Anstieg betroffen sind. Danach folgt bis 1991 eine Zeit sinkender
Arbeitslosigkeit, bei denen sich die Lander mit schlechten Werten den Lindern mit
guten Werten angleichen, indem sie sich nach unten anpassen (mit dem Effekt, da
die Varianz zwischen den Lindern sinkt). Ahnlich jedoch wie bei der Entwicklung
der Sockelarbeitslosigkeit, die bekanntlich nach jeder Arbeitsmarktkrise auf einem
hoheren Niveau als vorher stehen blieb, zeigt sich hier ein #hnlicher Effekt: Die
Varianz zwischen den Landern sinkt nicht wieder auf das alte niedrige Niveau zu-
riick, der Abstand zwischen dem Hochst- und Tiefstwert der Arbeitslosigkeit bzw.
die regionale Disparitit bleibt hoher als vor der Krise. Es sind ganz besonders die
Lander, welche am stédrksten von der Krise betroffen waren, die sich nicht mehr
vollstéindig erholen kénnen. Eine andere Entwicklung zeigen die 90er Jahre: Die
Arbeitslosigkeit steigt nun relativ gleichmiBig verteilt tiber alle Lander an.

Tabelle: Verdnderungen der Arbeitslosenquote gegenﬁbervdem Vorjahr

1992 1993 1994 1995 1996
Mecklenburg-Vorpommern 0,7 -0,5 -0,9 #
Brandenburg 0,5 0,0 -1,1 #
Sachsen-Anhalt 1,9 0,4 -1,1 #
Sachsen 1,3 0,8 -1,3 #
Thuringen 0,9 0,2 -1,5 #
Berlin (Ost) -0,6 -0,7 -0,6 #
Schleswig-Holstein -0,1 1,1 0,7 0,1 0,9
Hamburg -0,8 0,7 1,2 0,9 1,0
Niedersachsen 0,0 1,6 1,0 0,2 1,2
Bremen 0,0 1,7 1,3 0,3 1,6
Nordrhein-Westfalen 0,1 1,6 L1 -0,1 0,8
Hessen 0,4 1,5 1,2 0,2 0,9
Rheinland-Pfalz 0,3 1,8 0,9 0,1 0,9
Szarland 0,4 22 0,9 -0,4 0,7
Baden-Wiirttemberg 0,7 1,9 1,2 -0,1 0,6
Bayern 0,5 1,5 0,7 -0,1 0,9
Berlin (West) 1,7 1,2 1,0| - 1,0 1,4

Quelle: StBA; fiir 1996 Arbeitsmarktbericht NRW 1996
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Vieles spricht daher dafiir, da8 sich fiir die siidlichen Linder (v.a. Bayern und
Baden-Wiirttemberg), die bisher mit niedrigen Arbeitslosenquoten aufwarten
konnten, nun das Blatt ebenfalls gewendet hat. Die beachtliche Stabilitit der vor-
angegangenen Jahre ist einer Situation am Arbeitsmarkt gewichen, in der auch
diese Lander sich dhnlich verletzlich gegeniiber konomischen Krisen zeigen, wie
die strukturschwicheren Linder. So weisen Hessen, Baden-Wiirttemberg und
Rheinland-Pfalz die hochste Arbeitslosenquote ihrer Nachkriegsgeschichte auf und
auch der Spitzenreiter Bayern hat inzwischen seinen Hochststand von 1982 wieder

erreicht. Allerdings bewegen sie sich weiterhin deutlich unter dem Bundesdurch-
schnitt.

Obwohl eine erhebliche Fluktuation beziiglich der Hohe der Arbeitslosigkeit der

Bundesrepublik zu verzeichnen ist, so zeigt sich doch, daB die einzelnen Linder in
den letzten zehn (bzw. in Ostdeutschland fiinf) Jahren ihre relative Position im
Vergleich zu den anderen Lindern behalten haben - und sich ein stabiles Grund-
muster darlegt: namlich ein deutliches Siid-Nord- und ein West-Ost Gefille.
Bayern und Baden-Wiirttemberg weisen die weitaus geringsten Arbeitslosenquo-
ten im Vergleich auf, gefolgt von Hessen und Rheinland-Pfalz, Innerhalb dieser
Gruppe gab es einige Verschiebungen, aber seit 1987 ist diese Grundkonstellation
stabil. Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen, Hamburg, Niedersachsen und
das Saarland folgen in der genannten Reihenfolge. Bremen und die ostdeutschen
Bundeslander zeigen die héchsten Arbeitslosenquoten, wobei Mecklenburg-Vor-
pommern und Sachsen-Anhalt in dieser Gruppe die Spitze bilden; Bremen bewegt
sich auf der Ebene von Sachsen und Brandenburg.

2.2 Der Index der Performanz der Arbeitsmirkte als ein Vergleichsinstrument

Arbeitslosenquoten alleine haben jedoch noch keine endgiiltige Aussagekraft iiber
die Situation auf den Arbeitsmirkten in den verschiedenen Lindern. Zusitzlich ist
die Erwerbsquote zu berticksichtigen, denn an der Héhe der Erwerbstitigkeit — vor
allem der Frauen — wird auch eine weitere wichtige Dimension der arbeitsmarkt-
méBigen Performanz sichtbar. So hatte Bayern z.B. im Vergleich mit den anderen
westlichen Bundeslandern mit 51,9 % (1995) die héchste Erwerbsquote, gleich-
zeitig aber auch die niedrigste Arbeitslosenquote (7,0 %) - ein deutliches Zeichen
fur eine sehr gute arbeitsmarktpolitische Situation. Dagegen bietet das Saarland

mit einer Erwerbsquote von nur 42,3 % (1995) und einer Arbeitslosenquote von
11,7 % ein iiberaus schlechtes Bild. ’
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Betrachtet man zudem die Dynamik der Erwerbstitigkeit in der Bundesrepublik
nach 1993 (vgl. o.a. Tabelle), so stellen sich einige interessante Entwicklungen
dar. Auffallend ist, daB alle Lander seit 1990, spitesténs aber nach 1993 einen
Riickgang der Erwerbstitigkeit zu verzeichnen haben. Waren in den vorangegan-
genen Phasen hoher Arbeitslosigkeit, wie Mitte bis Ende der 80er Jahre noch
leichte Zuwiéchse zu registrieren, sinkt die Zahl der Erwerbstidtigen nach 1993 in
allen Lindern. Danach steigt sie allenfalls in einigen &stlichen Bundeslindern wie-
der leicht an. Hier zeigt sich also eine merkliche Trendwende, die illustriert, wie
angespannt die Arbeitsmarktlage in allen Landern ist. Inwieweit diese Entwicklung
gewollt und als Folge (arbeitsmarkt-) politischer Steuerung zu verstehen ist, muB
noch systematisch untersucht werden. Dabei kénnte insbesondere eine intensive
Nutzung des Instruments der Frithverrentung fiir diese Entwicklung verantwortlich
sein.

Tabelle: Erwerbsquoten im Vergleich

April April Mai April April April April

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Mecklenburg-Vorpommern 55,0 52,9 52,2 52,8 53,4 53,0
Brandenburg 55,2 53,2 52,2 52,8 52,5 52,5
Sachsen-Anhalt 54,0 51,7 50,4 51,7 52,2 51,8
Sachsen 53,6 51,0 50,3 51,3 51,7 51,5
Thiiringen 55,0 52,2 51,8 52,2 52,4 52,8
Berlin (Gesamt) 55,1 54,5 54,0 54,0 54,0 53,4
Schleswig-Holstein 51,2 50,6 50,3 50,5 50,8 50,6 50,1
Hamburg 516 51,5 50,8 50,4 50,7 51,3 50,3
Niedersachsen 480 476 485 48,1 47,9 475 472
Bremen 48,0 46,7 48,2 47,9 47,9 472 46,4
Nordrhein-Westfalen 46,8 459 46,2 46,1 458 448 44,7
Hessen 50,4 49,7 49,7 49,5 49,3 49,2 49,1
Rheinland-Pfalz 485 485 48,1 478 47,2 46,7 46,8
Baden-Wiirttemberg 51,0 50,6 50,7 50,5 50,1 49,7 49,6
Bayern 53,0 52,5 52,8 52,4 52,1 51,9 51,3
Saarland 449 443 444 434 435 42,3 418
Berlin (West) 53.4

Quelle: StBA: Fachserie 1, Reihe 4.1.1
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Oben wurde argumentiert, daB sich eine ,,gute Arbeitsmarktpolitik darin &ufert,
daB das Land eine geringe Langzeitarbeitslosigkeit aufweist, d.h. die Instrumente
also so genutzt werden, da8 das Humankapital erhalten bleibt und die Arbeitslo-
sigkeitsrisiken zugunsten der Arbeitslosen verschoben werden. Die folgende
Tabelle zeigt, daB in allen Landern der Anteil der Langzeitarbeitslosen mit stei-
gender Arbeitslosigkeit ebenfalls angewachsen ist - was auch den einschlégigen
Erkenntnissen der Arbeitsmarkttheorie entspricht. Allerdings werden gleichzeitig
einige Verschiebungen erkennbar: Die Langzeitarbeitslosenquote Bremens, dem
Land mit der im West-Lander-Vergleich hichsten Arbeitslosenquote, bewegt sich
unterhalb des Wertes von Nordrhein-Westfalen, das nach dem Saarland die mei-
sten Langzeitarbeitslosen hat. Bayern weist gefolgt von Rheinland-Pfalz die nied-
rigste Quote auf, wihrend bei Baden-Wiirttemberg ebenfalls eine Entkoppelung
der beiden Indikatoren sichtbar wird. Die ostdeutschen Lénder schlieBlich haben
trotz hoher Arbeitslosigkeit eher niedrige Langzeitarbeitslosenquoten, sie konnten
sie zumindest ab 1995 noch verbessern.

Tabelle: Langzeitarbeitslosenquoten in den Bundesldndern

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Mecklenburg-Vorpommern 22,63 30,78 27,29 36,9
Brandenburg 26,58 34,20 33,01 29,46
Sachsen-Anhalt 25,06 32,40 33,55 e
Sachsen 21,72 30,93 3221 30,33
Tharingen 20,52 26,36 3,14 ¥
Schleswig-Holstein 24,17 23,23 22,55 2391 27,51 26,63
Hamburg 26,01 25,65 2411 24,54 29,53 31,56
Niedersachsen 6,96 28,78 27,93 2822 33,04 33,47
Bremen 3227 2922 28,80 28,30 34,69 36,44
Nordrhein-Westfalen 32,81 32,76 32,40 31,21 35,10 37,46
Hessen 21,93 21,49 20,85 21,93 27,92 29,90
Rheinland-Pfalz 21,90 20,15 19,30 20,23 26,63 27,04
Saarland 32,93 2993 31,16 31,99 39,75 39,86
Baden-Warnemberg 21,52 20,74 19,37 20,26 27,00 29,52
Bayern ¥ 20,47 19,40 20,08 2544 25.29

Quelle: LAA
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Setzt man — quasi als Versuch der Zusammenfassung dieser Informationen — nun
Erwerbs-, Arbeitslosen- und Langzeitarbeitslosenquoten ins Verhiltnis, so kann
ein relativ scharfes Bild der eigentlichen Situation gegeben werden; hierfiir wurde
ein Index arbeitsmarktpolitischen Performanz gebildet. Dieser ist flir verglei-
chende Analysen besser geeignet als die Arbeitslosenquote, die keine solchen
Kontextdifferenzen abbildet.”

Index der Arbeitsmarktperformanz 1990-1995

YeUuy-esyoes
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Zeig-pueluRYY
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Quelle: OECD (Langzeitarbeitslosenquoten), GLOBUS (Zahl der LZA);

Nach diesem Index weisen die neuen Bundeslinder zwar weiterhin deutliche
arbeitsmarktpolitische Probleme auf, jedoch wird die Ausnahmestellung der Lin-
der beachtlich relativiert. Statt dessen wird das Saarland, das sowohl eine ausge-
sprochen niedrige Erwerbsquote hat als auch mit einer hohen Arbeits- und Lang-
zeitarbeitslosigkeit kimpfen muB, zum deutlichsten Problemfall. Dicht darauf folgt
Nordrhein-Westfalen, das gemessen an diesem Indikator eine noch schlechtere
Performanz als die neuen Bundeslénder zeigt. Auch hier liegt die Ursache in einer
Kombination von hoher Arbeits- und Langzeitarbeitslosigkeit bei einer niedrigen
Erwerbsquote, die fast neun Prozentpunkte unter der Mecklenburg-Vorpommerns

Der Index kann dabei maximal den Wert 100 annehmen.
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liegt. Bayern, Baden-Wiirttemberg, Rheinland—Pfa'lz- und Hessep bleiben be}t dl\e/ser
Betrachtung bei ihrer vergleichsweise guten Position. Expe fuf ostd;titstc1 e Er—
hiltnisse guten Rang nimmt Mecklenburg-Vorpommern €in. Mit der 8e sgex? 1r-
werbsquote in Deutschland (53 %) und einer éiuBer§t 'gerlqgen Lang.zeltar eitslo-
sigkeit, die nur knapp iiber der Bayerns liegt, relativiert sich das Bild Mecklen-
burg-Vorpommerns als (nach rei.pen Arbeitslosenquoten gemessen) dem Sorg.en-
kind des Ostens ganz erheblich. Ahnliches gilt fiir Hamburg,.d.essen -hohe Arbeits-
losenquote durch eine relativ hohe Erwerbsquote wieder relativiert wird.

Eine weitere Moglichkeit, die Lage am Arbeitsmarkt so darzustellen, da}B .das
Zusammenwirken verschiedener Faktoren zum Tragen kf)mmt - t')zw. statlstls.ch
gesprochen der Kontext kontrolliert wird — bildet ein weiterer I_ndlkator, der 51cl}
an den Beveridge-Index der okonomischen Arbeitsmarkttheorie ar}leh_nt. Dabei
wird die Relation zwischen Arbeitslosigkeit und offenen Stellen (mels't im LﬁngS-
schnitt) untersucht; hier soll das Verfahren analog fiir den Querschnittsvergleich

genutzt werden, um eine Rangreihe der Lander herzustellen.

Der Versuch, komplexere Vergleiche als den sonst iiblichen Blick auf die ArbeiPs-
losenquote durchzufiihren, bedarf sicherlich noch der Verfeinerung un'd Vertie-
fung. Vor allem ist vor einer Uberinterpretation zu warnen, denn' erst File Bewer-
tung weiterer Aspekte, besonders die fiir aktive Arbeitsmarktpolitik eingesetzten
Ressourcen, erlauben ein realistisches Ranking der Linder. So werden flr die
»guten” Werte fiir Ostdeutschland sicherlich die immensen Entlastungseffekte der
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen zum Tragen gekommen sein. Auch sollten die
Positionen auf dem Arbeitsmarkt nicht gleichgesetzt werden mit einer ,,guten
oder ,,schlechten* Arbeitsmarktpolitik der Linder, denn der Mitteleinsatz der Lén-
der ist eindeutig zu gering fiir eine tiefgreifende Beeinflussung der Arbeitsmirkte.
Eher weisen die Daten auf die allgemeine dkonomische Situation der Lénder hin.
Dennoch bleibt festzuhalten, daB sich das Bild des Arbeitsmarktes in Deutschland
deutlich relativiert, wenn man die Komponenten ,.JErwerbstitigkeit“ und
,Langzeitarbeitslosigkeit* beriicksichtigt.
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3. Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland — Konzeptionelle Grundla-
gen

3.1 Mbglichkeiten und Grenzen der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Die Institutionalisierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik und die Entwicklung ei-
nes entsprechenden arbeitsmarkt- und beschéftigungspolitischen Instrumentariums
erfolgte in Deutschland 1969 mit dem’ Arbeitsforderungsgesetz (AFG). Neben der
makrodkonomischen Globalsteuerung und der reaktiv-kompensatorischen Inter-
vention des Staates wurde nun zusitzlich der Rahmen fiir eine aktive, selektiv und
problemorientiert ansetzende Arbeitsmarktpolitik geschaffen, die sich im Idealfall
an Wachstumszielen und dem Strukturwandel orientiert (vgl. hierzu etwa Keller
1997: 347ff). Die einzelnen MaBnahmen sollen die berufliche Arbeitsmobilitat er-
héhen, die Reintegration der Arbeitslosen in den Arbeitsmarkt fordern sowie den
Strukturwandel abfedern und flankieren. Besonders letzterem Aufgabenbereich
kann auch eine beschiftigungsférdernde Wirkung zukommen. Dabei ist die Aus-
wahl an Instrumenten in der aktiven Arbeitsmarktpolitik begrenzt; im wesentlichen
handelt es sich hierbei um folgende MaBnahmen:

1. Nachfrageorientierte Mafinahmen, die weitgehend Anreize flir die Arbeitgeber
zur Einstellung Arbeitsloser, insbesondere der Problemgruppen auf dem
Arbeitsmarkt, bieten. Die Mafnahmen werden in Form von Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen (ABM) sowie als Lohnkosten- oder Einarbeitungszuschiisse
(nach AFG und BSHG) angeboten.6 Die MaBnahmen der BA unterliegen dabei

gemidB AFG weitgehend den Bestimmungen der Zusétzlichkeit und Gemein-
niitzigkeit.

Zu den nachfrageorientierten Instrumenten gehdren im weiteren Sinne auch
priventive Mafinahmen zum Erhalt von Arbeitspldtzen, wie z.B. die Gewih-
rung von Kurzarbeitergeld, die Férderung der ganzjéhrigen Beschiftigung in
der Bauwirtschaft (Wintergeld, Schlechtwettergeld), oder die Ubernahme von
Biirgschaften fiir solche Betriebe, in denen Beschiftigte von Entlassung bedroht
sind. Auch die diversen Hilfen fiir Existenzgriinder gehéren zu diesem Instru-
mentenbiindel. Hiermit werden den Arbeitslosen Anreize und Maglichkeiten

®  Fur eine ausfiihrliche Analyse und entschiedene Befirwortung des ,,zweiten Arbeitsmarktes vgl. Trube
1997.
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gegeben, iiber den Weg der Selbstindigkeit wieder aktiv ins Berufsleben ein-
zusteigen. Weiterhin besteht die Chance, dall hier dauerhaft weitere Beschafti-

gungsverhiltnisse entstehen.

Diskussi

Das ,Auffangen® moglichst vieler Arbeitsloser durch den Ausbau des
,zweiten* Arbeitsmarktes wird vor allem dann als sinnvoll erachtet, wenn
Arbeitslosigkeit ein voriibergehendes Phinomen, z.B. im Rahmen einer Kon-
junkturkrise, ist. Im Idealfall werden die Arbeitslosen vor Dequalifizierung ge-
schiitzt und kénnen spiter ohne weitreichende Schwierigkeiten in den ersten
Arbeitsmarkt integriert werden. Es darf dabei aber nicht iibersehen werden, daf
die MaBnahmen oftmals aufgrund der Voraussetzungen von Gemeinniitzigkeit
und Zusitzlichkeit an den Bediirfnissen des ersten Arbeitsmarktes vorbeigehen.
Thre Distanz zum wettbewerbsorientierten Markt hat zudem eine geringe Pro-
duktivitit und mangelnde Effizienz der Arbeiten zur Folge (hierzu auch Sper-
ling 1994). Andererseits entstiinden, wenn hier diese Voraussetzungen nicht
gegeben wiren, massive und unerwiinschte Substitutions- und Verdrangungsef-
fekte auf dem ersten Arbeitsmarkt.

Als weiteres Problem der Mafinahmen auf dem zweiten Arbeitsmarkt wurden
die mangelnde soziale Betreuung der Teilnehmer genannt sowie die Zeitspanne
der MaBnahmen, die fiir eine dauerhafte Reintegration in den ersten Arbeits-
markt als zu kurz erachtet wird (Krees 1994; dhnlich: Schmid/ Krémmelbein/
Kilems/GaB 1993).

Lohnkostenzuschiisse, insbesondere in der Gestalt als Einarbeitungszuschiisse
(§ 54 AFG) haben den Vorteil, daB sie insgesamt ,,preiswerter* sind als Ma8-
nahmen zur Arbeitsbeschaffung: Sie werden aber auch skeptischer beurteilt,
denn sie bergen das Problem hoher Mitnahmeeffekte (vgl. auch GaB/Klems/
Krommelbein/Schmid 1997). Obwohl die Beihilfen weitgehend an die
Schaffung neuer Arbeitsplitze gebunden sind, wird angenommen, daf} oftmals
Einstellungen auch ohne Lohnsubventionierung erfolgt wéren; eine Kontrolle
ist hier kaum mdéglich (vgl. auch Keller 1997: 352f). Ihre oftmals gewiinschte
Nihe zum ersten Arbeitsmarkt verstdrkt diese Tendenz nicht nur, sie birgt
ebenso die Gefahr massiver Verdrangungseffekte.

Was die Hilfe fiir Existenzgriinder betrifft, so scheinen sie geeignet, neue
Arbeitsplitze zu schaffen. Dennoch ist das Instrument nur begrenzt einsetzbar,
denn nicht alle Arbeitslosen eignen sich fiir die Selbstdndigkeit. Eher Manner
als Frauen, eher Personen mit technischen als mit kaufménnischen Fihigkeiten
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und eher gut ausgebildete als gering qualifizierte Personen scheinen fiir die
Selbstindigkeit geeignet zu sein (Walwei 1996: 359).

. Angebotsorientierte Mafinahmen zielen vor allem auf die berufliche und die

horizontale (rdumliche) Mobilitét der Arbeitslosen und sollen damit ihre Chan-
cen auf dem Arbeitsmarkt verbessern. Die Mafnahmen zur beruflichen Mobili-
tit gehoren zu den Kernelementen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Sie umfas-
sen simtliche MaBnahmen zur Ausbildung, Fortbildung und Umschulung, aber
auch der sozialen Betreuung besonders der Problemgruppen. Die rdumliche
Mobilitit der Arbeitslosen wird durch Zuschiisse zu Bewerbungs-, Reise-, und
Umzugskosten, Uberbriickungsgeld, Familienheimfahrten etc. gefrdert.

Diskussion:

Die angebotsorientierte Arbeitsmarktpolitik zielt in erster Linie darauf ab, die
Wettbewerbsfihigkeit der MaBnahmeteilnehmer auf dem ersten Arbeitsmarkt
zu verbessern sowie einem qualifikatorischen oder regionalen mismatch auf
dem Arbeitsmarkt entgegenzuwirken. Letztlich entsteht damit eine Umvertei-
lung der Arbeitslosigkeitsrisiken zugunsten der Problemgruppen des Arbeits-
marktes (vgl. Walwei 1996). Es wird die Dynamik des Arbeitsmarktes ange-
kurbelt und die Gefahr der Langzeitarbeitslosigkeit gesenkt.

Dies stellt den Idealfall dar. Tatséchlich gibt es aber einige Probleme, die mit
der Durchfithrung solcher QualifizierungsmaBinahmen einhergehen und den
Erfolg der Mittel stark begrenzen kdnnen.

Zum einen zeigt sich, daf} die MaBnahmen oftmals aufgrund einer mangelnden
sozialen Betreuung insbesondere der Problemgruppen (mit dem Ziel der Stabi-
lisierung und Vermittlung sozialer Kompetenzen) Effektivitit einbiiBen (vgl.
auch GaB/Klems/Krémmelbein/Schmid 1997).

Vor allem aber wird die mangelnde Betriebsnéhe der MaBnahmen beanstandet
(so z.B. Schreiner 1994; Widmaier 1991). Zwar fordern die betriebsnahen Qua-
lifizierungsstrategien kaum die Mobilitdt der Beschiftigten, sondern zielen
vorwiegend auf arbeitsplatz- und betriebsspezifische Fertigkeiten und bieten
selten iiberbetrieblich anerkannte Bildungsabschliisse. Umgekehrt fehlen den
Teilnehmern nach AbschluB einer iiberbetrieblichen Ausbildung jedoch die von
den Arbeitgebern meistens erwiinschte Berufserfahrung. Es hat sich gezeigt,
daB betrieblich ausgerichtete SchulungsmaBnahmen im Sinne der arbeitsmarkt-
politischen Zielsetzung weitaus erfolgreicher waren als iiberbetriebliche.
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Ein weiteres, durchaus damit verbundenes Problem ist die oftmals nicht ausrei-
chende Nzhe der Fort- und UmschulungsmaBnahmen zu den strukturellen
Bediirfnissen des Arbeitsmarktes. QualifizierungsmaBnahmen miissen, sollen
sie zur erfolgreichen Eingliederung der Teilnehmer in den ersten Arbe.itsmar'kt
fithren, an den nachgefragten Berufsprofilen des Arbeitsmarktes orlentler‘t sein.
Eine Optimierung der Koordination und des Informationsaustauschs zwischen
Wirtschaft, Bildungstrigern und der zustdndigen Arbeitsverwaltung sind damit
unbedingt notwendig. Untersuchungen haben zeigen kénnen, dall ein Mangel
an institutioneller Verzahnung von Wirtschaftsforderung und Arbeitsmarktpo-
litik, d.h. eine fehlende Kooperation der Akteure bzw. eine unzureichende
Koordination der Aktivititen, suboptimale Politikergebnisse erzeugt. So wurde
2.B. dort; wo eine solche Verzahnung nicht stattfand, am Arbeitsmarkt vorbei
qualifiziert (K6hler/Sandmann/WeiBbach 1995: 104) — mit den entsprechenden
Folgen im Hinblick auf materiellen Kosten, aber auch die psychischen Bela-
stungen der MaBnahmenteilnehmer.

Nicht zuletzt wird oftmals kritisiert, daB im Normalfall die Qualifizierungs-
maBnahmen nicht priventiv eingesetzt werden. Da mit dem Instrument indivi-
duelle Hilfestellung fiir gefdhrdete Arbeitnehmer geleistet und nicht die
Betriebe gefordert werden sollen, setzten FortbildungsmafBinahmen erstens bei
Einzelpersonen an und dann auch erst, wenn Arbeitslosigkeit bereits eingetreten
ist oder unmittelbar bevorsteht (§42a AFG). Dadurch wird préventive Arbeits-
marktpolitik in diesem Bereich unmdoglich. Die generell steigenden Qualifikati-
onsanforderungen und der schnelle technologische Wandel machen es aber
immer wichtiger, praventiv titig zu werden und die Arbeitnehmer rechtzeitig zu
fordern. Auf diese Weise werden nicht nur einzelne Arbeitnehmer gefordert,
gleichzeitig kann hiermit auch ein Beitrag zum Strukturwandel geleistet wer-
den.

Die angebotsorientierten Strategien kénnen insofern einen Beitrag zum Abbau
der Arbeitslosigkeit leisten, als daB sie, richtig eingesetzt, regionales und quali-
fikatorisches mismatch abbauen konnen. Neue Arbeitspldtze werden aber auch
mit diesem Instrument kaum geschaffen; und da die Zahl der Arbeitslosen um
ein vielfaches hoher ist als die Zahl der offenen Stellen, kann hier nicht erwartet
werden, daB sie die Probleme auf dem Arbeitsmarkt tatséchlich 16sen (Keller
1997: 357). Dennoch konnen die Instrumente der angebotsorientierten
Arbeitsmarktpolitik auch dazu beitragen, Wirtschafts- und Beschéftigungs-
wachstum zu férdern. Werden sie so eingesetzt, daB sie die Qualifikationen der
Arbeitnehmer entsprechend der auf dem Markt geforderten Fahigkeiten anpas-
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sen, kénnen sie den Strukturwandel flankieren und evtl. sogar eine Anschub-
wirkung fiir den Ausbau und die Weiterentwicklung regionaler Wirtschafts-
standorte haben.

. Die MaBnahmen im Infrastrukturbereich sollen die angebots- und nachfrageori-

entierten Programme durch die Schaffung und Unterstiitzung einer dem
Arbeitsmarkt nahen Infrastruktur flankieren (InfrastrukturmaBnahmen und
immaterielle Dienstleistungsprogramme). Dazu gehdren zum einen die Bera-
tungs- und Vermittlungstétigkeiten der Arbeitsémter sowie die Unterstiitzung
von Selbsthilfegruppen, die sich um die Beratung der Arbeitslosen bei der Job-
suche kiimmern oder bei der Bewiltigung der administrativen Folgen helfen’.
Zum anderen konnen hierzu solche Mittel gezihlt werden, welche die institu-
tionellen Rahmenbedingungen der Arbeitsmarktpolitik betreffen, wie z.B. die
Errichtung, Unterstiitzung oder Inanspruchnahme von Regionalsekretariaten,
staatlich gefiihrter Landesberatungsgesellschaften wie die ,,Gesellschaft fiir
Innovative Beschiftigungsférderung” in NRW (G.I.B.) oder privatwirtschaftli-
cher Gesellschaften wie die BBJ Consult (Berlin, Thiiringen u.a.). 8

Diskussion: )

Infrastrukturprogramme und immaterielle Dienstleistungen sind einerseits mit
hohen fiskalischen Kosten verbunden, sind aber andererseits wichtige Voraus-
setzungen fiir das Funktionieren und den Erfolg von Wirtschaft und Gesell-
schaft (Kénig/Dose 1989), hier: einer effektiven Arbeitsmarktpolitik. Im Zen-
trum der arbeitsmarktpolitischen InfrastrukturmaBnahmen stehen die Vermitt-
lungs- und Beratungstitigkeiten der Arbeitsémter, die eine notwendige Ergin-
zung der anderen MaBnahmen darstellt, da sie eine Mittlerfunktion zwischen
Angebot und Nachfrage tibernehmen, AnstoBwirkungen fiir Arbeitsuchende
haben etc. Daneben werden von der BA und Lindern eine Reihe weiterer
InfrastrukturmafBnahmen ergriffen. So miissen z.B. zur Durchfiihrung von Qua-
lifizierungsprogrammen entsprechende Ausbildungsstitten eingerichtet werden.
Solche Infrastrukturprogramme sind oftmals in einem Paket mit anderen MaB-
nahmen geschniirt (z.B. im Rahmen von Pauschalen zu Betreuungskosten etc.),

Solche MaBnahmen werden an anderer Stelle zu den angebotsorientierten Strategien gezzihlt (z.B. Keller 1997;
Walwei 1996; GaB/Krémmelbein/Schmid 1995), sollen hier aber angesichts ihrer eher flankierenden Funktion zu
den Infrastrukturmaf8nahmen gerechnet werden.

Letztere werden in anderen Klassifikationen auch als ,,prozedurale Steuerung® bezeichnet (z.B. Offe 1975;
Kaufmann/Rosewitz 1980). Gemeint ist damit die Schaffung von Verhandlungssystemen bzw. Institutionalisie-
rung von Regeln zur Schaffung eines Interessenausgleichs fiir die beteiligten Akteure.
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werden z.T. aber auch in Einzelprogrammen als Flankierung der Mafinahmen
gefordert.

Eine andere Art der InfrastrukturmaBnahmen zielt auf den institutionellen
{lberbau der Arbeitsmarktpolitik: Angesichts der zunehmenden Komplexitit
arbeitsmarktpolitischer Probleme und Zielsetzungen wurden in verschiedenen
Bundestindern offentliche oder privatwirtschaftliche Gesellschaften gegriindet,
deren Aufgaben sich von der Beratung der politischen Akteure und der Erarbei-
tung arbeitsmarktpolitischer Konzepte iiber die Koordination der Programme
bis zur Durchfiihrung der MaBnahmen erstreckt (die verschiedenen Gesell-
schaften haben z.T. sehr unterschiedliche Aufgaben und sind intern verschieden
strukturiert). Eine solche Férderung der arbeitsmarktpolitischen Infrastrukturen
kann die Arbeitsmarktpolitik flankieren und zu ihrem Gelingen mafBgeblich
beitragen. Voraussetzungen hierfiir sind allerdings Transparenz sowie ein
reibungsloser InformationsfluB zwischen den Infrastruktureinrichtungen und
den anderen betroffenen Akteuren (wie z.B. zwischen Arbeitsverwaltung, Be-
trieben, Ministerien, Handelskammern und den Infrastruktureinrichtungen).
Dies verlangt umfassende Kooperations- und Koordinationsleistungen dieser
Einrichtungen, aber auch der anderen Akteure auf dem Arbeitsmarkt. Arbeits-
marktpolitische Hindernisse ergeben sich jedoch, wenn sich solche Kooperati-
onsstrukturen mit dem Ergebnis mangelnder Flexibilitdt und Anpassungsféhig-
keit der Politik verfestigen.

3.2 Die aktive Arbeitsmarktpolitik vor neuen Herausforderungen

Hiermit ist das Spektrum der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik auch
schon ausgeschopft (dhnliche Kategorisierungen bei Walwei 1996 und Keller
1997). Selbst der internationale Vergleich zeigt, daB hinsichtlich der Instrumente
kaum nennenswerte Varianzen bestehen (Fay 1996), was die Vermutung nahe legt,
daB hier keine groBen Neuerungen zu erwarten sind. Folglich stellt sich die Frage,
wo denn jene Innovationspotentiale liegen, die die aktive Arbeitsmarktpolitik und
speziell die der Bundeslénder optimieren konnten.

Die vorangegangenen Charakterisierungen der arbeitsmarktpolitischen Instrumente
haben einige Probleme aufgezeigt, die den Erfolg arbeitsmarktpolitischer Ma8-
nahmen beeintréchtigen (konnen). Es fillt auf, daB eines der groBten Hindernisse
fur die Effektivitit der Arbeitsmarktpolitik die mangelnde Betriebs- und
Marktnéhe sowie ein Mangel an priventiven MaBnahmen darstellt. Dariiber hinaus
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scheinen solche MaBnahmen und Programme zu fehlen, die gewahrleisten konnen,
daB die einzelnen Arbeitslosen umfassend und aufeinander aufbauend betreut,
qualifiziert und beschiftigt werden. Entsprechend der Problemcharakterisierung
sollen im folgenden einige Losungsstrategien aufgezeichnet werden, die in der
Literatur diskutiert werden und die fiir die Landespolitik von Interesse sind. Dabei
liegt der Vorteil der Linder darin, daB sie bei einer eigenen Finanzierung ihren
Strategien nicht den strengen Bestimmungen des AFG unterliegen und somit ein
breiteres Handlungsspektrum abdecken und weitaus flexibler auf die Herausforde-
rungen reagieren konnen.

a)

b)

Kombination der Instrumente

Neuere Studien zu ,,Arbeit statt Sozialhilfe* (Béckmann-Schewe/Réhrig 1997)
und zur Langzeitarbeitslosigkeit (GaB/Klems/Krommelbein/ Schmid 1997)
konnten in einigen ausgewihlten Bereichen feststellen, da ein modulartiger
Aufbau von MaBnahmen, den Erfolg arbeitsmarktpolitischer Manahmen erho-
hen kénnen. Die sorgfiltige Abstimmung verschiedener MaBnahmen aufeinan-
der, angefangen bei der Beratung iiber die Qualifizierung bis hin zur Beschifti-
gungserprobung, Beschiftigung und sozialpddagogischen Begleitung, ist zwar
kostentrichtiger als einfache BeschéftigungsmaBnahmen, kann aber besser
gewihrleisten, daB die Mafnahmen individuell auf die spezifischen Problemla-
gen der Teilnehmer zugeschnitten werden, was ihre Erfolgsaussichten deutlich
erhoht. Kommunen und Lénder bemiihen sich in jlingerer Zeit um einen sol-
chen modulartigen Aufbau der Mafinahmen.

In diesem Zusammenhang wird auch die stérkere Integration von Beschéftigung
und Qualifizierung in Projekten, bei denen sich Phasen praktischer Arbeit und
solche der Qualifizierung abwechseln, angemahnt. Von der Verbindung von
Arbeit und Fortbildung (in Beschéftigungsprojekten) wird eine stirkere Nihe
zur beruflichen Praxis erhofft und damit bessere Vermittlungschancen der
MaBnahmeteilnehmer auf dem ersten Arbeitsmarkt.

Auch im Hinblick auf Existenzgriindungen scheint es sinnvoll, zusétzlich zur
Foérderung der Selbstindigkeit QualifizierungsmaBnahmen durchzufithren, um
ein Gelingen der MaBinahme zu fordern, da hier oft nicht ausreichende unter-
nehmerische Erfahrungen und betriebswirtschaftliche Kenntnisse vorliegen.

Verzahnung von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik - positive trade offs
mit anderen Politikfeldern

Gleichzeitig wird gefordert, QualifikationsmafBnahmen mit den wirtschaftlichen
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Strukturen der Region abzustimmen; d.h. vor allem sol.che Fortbildungen und
Umschulungen miiten gefordert werden, die den reglonalen Apforde:rungen
entsprechen. Das legt eine enge Verkniipfung der Arbeitsmarktpolitik mit an_ds:-
ren Politikfeldern, vornehmlich der regionalen Wirtschafts- und Strukturpolitik
nahe. Wirtschaftliche Entwicklung, Strukturwandel und Arbeitslosigkeit sind
eng miteinander verbunden. Insbesondere im Hinblick auf die Flankierung der
Struktur- und Wirtschaftspolitik konnte seitens der Linder eine innovative
Arbeitsmarktpolitik gestaltet werden. Auch wenn aktive Arbeitsmarktpolitik
kaum neue Arbeitsplitze schaffen kann, so konnen doch mit ihrer Hilfe struk-
turpolitische Mafinahmen flankiert und auf diesem Wege neue Beschiftigung
gefordert werden (Walwei 1996: 361; Schmid 1983: 19). Die Bundesarbeits-
marktpolitik kann diese Verkniipfung aus mehreren Griinden kaum leisten. Das
AFG bildet zum einen institutionelle Restriktionen, die Stichworte hier lauten
Individualforderung und Gemeinniitzigkeit. Weiter kann der Bund kaum jene
Planungs- und Koordinierungsaufgaben {ibernehmen, die auf regionaler Ebene,
d.h. flexibel angepaBt an die spezifische Situation vor Ort, erledigt werden
miissen. Angesichts der Tatsache, daf Strukturpolitik zu den origindren Aufga-
ben der Linder gehort, scheint es nur natlirlich, daf diese Aufgabe zunehmend
von den Lindern iibernommen wird. Die Verkniipfung der verschiedenen Poli-
tikfelder ist iiber zwei Wege moglich: Zum einen iiber Qualifizierungs- und
BeschiftigungsmaBnahmen, die nahe an der Privatwirtschaft orientiert sind und
deren Aktivititen flankieren (z.B. iiber die Umschulung und Qualifizierung von
Arbeitslosen entsprechend der von der Wirtschaft verlangten Berufsbider und
Qualifikationen, préventive Fortbildungsmafinahmen in den Betrieben etc.).
Zum anderen iiber staatlich initiierte Beschiftigungsgesellschaften, die sowohl
Beschiftigungs- und Qualifizierungziele als auch strukturpolitische Ziele ver-

~ folgen. Allerdings haben sich die Beschiftigungsgesellschaften z.T. nicht pro-

~—

blemdiquat erwiesen. So wurde z.B. festgestellt, daB die ABS-Gesellschaften in
den neuen Bundeslindern oftmals deswegen wenig Erfolg zeigten, weil die
sozialpolitisch und strukturpolitisch motivierten Ziele nicht miteinander kom-
biniert werden konnten, ohne daB es zu Zielkonflikten kam und letztlich ein
Aufgabenbereich (hier: die effiziente Umsetzung strukturrelevanter Projekte)
nicht abgedeckt wurde (vgl. z.B. Heinze/Voelzkow 1995).

Institutionelle Flankierung / Koordination

Beide Strategien verlangen ein hohes MaB an Koordination zwischen den
Akteuren und einen wohldurchdachten institutionellen Uberbau. Hierzu wird in
einigen Landern die Errichtung und der Erhalt eigener arbeitsmarktpolitischer
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Institutionen gefSrdert. Diese privatwirtschaftlichen oder offentlichen Gesell-
schaften konnen sowohl mit der Konzipierung als auch mit der Koordination
und Durchfiihrung von MaBnahmen betraut sein. Sie halten systematisch den
Kontakt zur regionalen Wirtschaft, den Handelskammern, Gewerkschaften aber
auch den einzelnen Arbeitgebern. Die Kommunikations- und Koordinationslei-
stungen, die damit erbracht werden kénnen, wiirden dem Ziel einer effektiven
Verkniipfung von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik gerecht werden. In Ost-
deutschland wurden dariiber hinaus erste Erfahrungen mit Gesellschaften zur
Arbeitsbeschaffung, Berufsbildung und Strukturentwicklung (ABS-Gesell-
schaften) gemacht. Hier lagen sémtliche Aufgaben, d.h. sowohl! Beschiftigung
und Qualifizierung als auch der strukturpolitische Auftrag in den Hénden der
offentlich finanzierten Gesellschaften. Gegeniiber den Problemldsungskapazitd-
ten ist jedoch einige Skepsis geboten ist. Das entscheidende Problem, so konnte
in einer Studie zu den ABS-Gesellschaften ermittelt werden (Heinze/Voelzkow
1995), ist hier die interne Differenzierung der Beschéftigungsgesellschaften in
Ressorts zur Beschiftigung, Qualifizierung und Innovation. Hierdurch entste-
hen erhebliche Kommunikations- und Koordinationsprobleme. Gleichzeitig
(und nicht zuletzt aufgrund der Organisationsstrukturen) herrscht in den Gesell-
schaften ein Zielkonflikt zwischen sozialpolitisch motivierten Zielen einerseits
und strukturpolitischen Zielen andererseits. Gleiche Kommunikations- und
Abstimmungsdefizite scheinen zwischen den Kommunen und den Gesellschaf-
ten zu bestehen. Dies bedeutet insbesondere, daBl die institutionelle Flankierung

und die Organisation der Arbeitsmarktpolitik vor Ort entsprechend angepalBt
werden miissen.

4.  Die aktive Arbeitsmarktpolitik der Lénder im Vergleich

4.1 Vorgehen und Bewertungskriterien der Programmanalyse

Seit einigen Jahren bemiihen sich die Bundesldnder um eigene aktive arbeits-
marktpolitische Aktivititen zur Unterstiitzung der Bemiihungen der Bundesanstalt
fiir Arbeit, um die negativen Effekte der prozyklisch ausgerichteten Arbeitsmarkt-
politik des Bundes abzufedern. Auch aufgrund der Ausdifferenzierung der Pro-
blemlagen auf dem Arbeitsmarkt ist der Ruf nach einer Regionalisierung der Be-
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schiftigungspolitik lauter geworden (vgl. z.B. ISA Consult 1995). Das Gesamtvo-
lumen der Aktivititen scheint zwar auf den ersten Blick gegeniiber den Ausgaben
des Bundes eher niedrig, es wird aber im Unterschied zum Bund stérker apti«
zyklisch gestaltet (Reissert 1994). Rechnet man die europdischen Fﬁrdermlt.tel
noch hinzu, addieren sich die Ausgaben zu einer Summe, mit der doch einige
Anstrengungen unternommen werden kdnnen (ebd.).

Aus der Art der Finanzierung ergeben sich zwei weitere wichtige Merkmale der
Arbeitsmarktpolitik der Lander: Einerseits ist ein erheblicher Teil der zur Verfu-
gung stehenden Gelder fiir die Kofinanzierung der Bundesmittel gebunden (d.h.
die Lander versuchen auf diese Weise, moglichst viele Mittel der BA ins eigene
Land zu lenken). Andererseits entwickeln sie auch eigene arbeitsmarktpolitische
Rahmenprogramme und zeigen dabei zunehmend eine bemerkenswerte Innovati-
onsbereitschaft. Frei vom engen Korsett des AFG konnen sie Mainahmen kombi-
nieren, andere Zielgruppen mit anderen Zugangsvoraussetzungen ansprechen,
engere Verkniipfungen zwischen Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik erzielen und
eine groBere Nahe zum Markt entwickeln.

Mit den folgenden Ausfiihrungen sollen die aktuellen arbeitsmarktpolitischen
Rahmenprogramme der Lander vor allem nach ihren Inhalten skizziert und bewer-
tet werden. Die Klassifikation der MaBnahmen und darauf aufbauend das Ranking
der Linder soll Aufschliisse geben, ob und wie sich die einzelnen Lénder mit ihren
MaBnahmen den Erfordernissen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik stellen und ad-
squate Ansitze verfolgen (vgl. Kap. 1). In einem weiteren Schritt soll geklért wer-
den, wo die Position NRWs im Verhiltnis zu den anderen Bundesléndern liegt und
welche Schliisse aus dem Vergleich der Landerpolitiken zu ziehen sind (Kap. 5).
Die folgenden Kriterien dienen dabei als Grundlage der Bewertung der Mafnah-
men:

e Marktnihe: Wird durch die Einbeziehung der privaten Wirtschaft in Fortbil-
dungs- und BeschiftigungsmaBnahmen Nahe zum Markt hergestellt, d.h., sind
MaBnahmen stirker an den Bediirfnissen des Marktes orientiert?

e Prdvention: Sind die Lander im préventiven Bereich (stérker als die BA) titig?

o Trade offs mit anderen Politikfeldern / Verkniipfung mit regionaler Wirtschafts-
und Strukturpolitik: Werden bei MaBnahmen gleichzeitig wirtschafts- und
strukturpolitische Ziele verfolgt wie z.B. Mittelstandsforderung oder die paral-
lele Ausbildung / Beschiftigung im Bereich bestimmter Technologien?

o Integrierte Qualifizierungs- und Beschdftigungsprojekte / Modulbifdung: Wer-
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den multidimensionale Strategien verfolgt, d.h. MaBnahmen der Beratung,
Betreuung, Qualifizierung und Beschéftigung modulartig aufgebaut und aufein-
ander abgestimmt?

e Zielgruppen: Werden Zielgruppen angesprochen, die vom AFG nicht erreicht
werden?

e Institutionelle Flankierung/ Infrastruktur: Hat das Land eine institutionelle
Flankierung durch Koordinationsstellen, Beratungsgesellschaften o.8. systema-
tisch in ihre arbeitsmarktpolitischen Strategien integriert?

o Sonstige Aktivitdten: Die Frage nach ,sonstigen” Aktivititen soll gewahrleisten,
daB auch jene innovativen Projekte und MaBnahmen erfaBt werden, die nicht in
das 0.g. Schema passen.

Die Einstufung der Programme erfolgt nach den Werten 1 (schwache oder keine
Ausprigung), 2 (mittlere Ausprigung) und 3 (starke Ausprigung). Dabei wird
keine Gewichtung der verschiedenen Kriterien untereinander vorgenommen, d.h.
die relative Stirke eines Programms bzw. eines Programmteils (indiziert durch den
Mitteleinsatz) in einem Land wird nicht beriicksichtigt. Das liegt an der mangel-
haften Datenlage sowie an der gewihlten Vorgehensweise einer Programmanalyse.
Unser Anliegen ist es, zunéchst {iberhaupt zu erfassen, was gemacht wird.

Die Reihenfolge der Lander wurde auf der Grundlage des oben beschriebenen Ar-
beitsmarktindexes (Kap.2.2) und der allgemeinen politisch-6konomischen Rah-
menbedingungen gewihlt. Die Gruppe der Linder mit einer vergleichsweise guten
arbeitsmarktpolitischen Situation, Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen und
Rheinland-Pfalz wird zu Anfang vorgestellt. Die strukturschwachen Linder Nord-
rhein-Westfalen, Schleswig-Holstein, Niedersachsen und das Saarland bilden eine
weitere Kategorie. Die neuen Bundeslinder sowie die Stadtstaaten Hamburg,
Bremen und Berlin bilden jeweils eine eigene Gruppe, da sich ihre Situation von
der der restlichen Bundesrepublik unterscheidet. Die neuen Bundeslédnder weisen
zwar (gemdB Index) keine schlechtere Stellung als die westdeutschen struktur-
schwachen Lénder auf, sie haben jedoch mit einer Reihe von spezifischen 6kono-
mischen und sozialen Problemen zu kdmpfen, die in den anderen Lindern so nicht
vorliegen. Zudem verfiigen sie aufgrund der massiven Unterstiitzungsleistungen
der EU und des Bundes iiber ein weit héheres arbeitsmarktpolitisches Budget als
die anderen Lander. Die Stadtstaaten wiederum bilden eine Sondergruppe, weil sie
eine z.T. wesentlich anders gelagerte Interessenlage als die Flichenldnder zeigen.
So haben sie ein vitales Interesse an der Integration von Sozialhilfeempfiingern in
den Arbeitsmarkt, da Einsparungen in der Sozialhilfe direkt auf den Landeshaus-
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halt wirken. Gleichzeitig weisen gerade die Stadtstaaten typische Probleme von
Ballungsgebieten auf, was sich u.a. in einer hohen Sozialhilfequote ausdriickt, also

einen besonderen Problemdruck anzeigt.

42 ,Reiche” Siidldnder

42.1 Bayern9

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das Land Bayern, das in der Bundesrepublik die geringsten arbeitsmarktpoliti-
schen Schwierigkeiten aufweist, hat ein kompaktes Programm aufgelegt, das auf
die Bekiampfung der spezifischen arbeitsmarktpolitischen Problemlagen abzielt.
Aufgrund der vergleichsweise niedrigen Arbeitslosigkeit, die mit einer hohen
Erwerbsquote, niedriger Langzeitarbeitslosenquote und guten Wirtschaftsleistun-
gen (BIP) einhergeht, ist die aktive Arbeitsmarktpolitik des Landes vorrangig auf
die Randgruppen ausgerichtet. Unter anderem gehdren auch Sozialhilfeempfinger
dazu, die im Rahmen der ,Hilfe zur Arbeit“ und mit anderen Mafinahmen gefor-
dert werden.

Dennoch versucht das Land, durch das Instrument der Einarbeitungszuschiisse wie
auch durch Betriebspraktika und die Forderung der sozialvertréglichen Arbeitneh-
meriiberlassung seine MaBnahmen nahe am ersten Arbeitsmarkt auszurichten und
praxisnah zu gestalten. Es wird darauf geachtet, dal die MaBnahmen, falls not-
wendig, sozialpidagogisch betreut werden, z.T. ist eine gleichzeitige Beschifti-
gung und Qualifizierung vorgesehen. Die strukturpolitische Verkniipfung ist weni-
ger stark ausgeprigt als in den strukturschwachen Landern, insbesondere im Ver-
gleich zu NRW. Gleichwohl werden — wenn moglich — die MaBnahmen in wirt-
schaftspolitisch relevanten Bereichen durchgefiihrt (z.B. Beschiftigung gem. § 96
AFG), vor allem im Hinblick auf die Umstrukturierung landwirtschaftlicher
Regionen, in die ein GroBteil der EU-Gelder (Ziel 5b) flieBen. Auch im Rahmen
der Finanzierung innovativer Projekte durch den Arbeitsmarktfonds werden
strukturrelevante, z.T. praventive Mainahmen und Projekte realisiert. Mit dem Ar-

® Bayerisches Staatsministerium fir Arbeit und Sozialordnung, Familie, Frauen und Gesundheit (Hrsg.), 1.Aufl.
1995 u. 2.Aufl. 1996: Fiir Bayern - Férderprogramme fur den Arbeitsmarkt, Miinchen. Verschiedenen Einzel-
programme von 1991 bis 1995 (hierzu vgl.: BA 1992; 1994; BBJ 1993)
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beitsmarktfonds hat das Land zudem eine, wenn auch kleine, so doch innovative
und stabile Finanzierungsquelle erschlossen.

Eine institutionelle Unterstiitzungsstruktur existiert nicht. Die Entwicklung und
Umsetzung der Programme erfolgt durch das Land, die Verwaltung und die Ar-
beitsdmter.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitéten

Marktnihe A L 23
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 3
Integration von Qualifizierung und Beschifti- |3
gung / Modulbildung

Pravention

Zielgruppen (andere als BA)

Institutionelle Flankierung / Koordination

Sonstiges (Arbeitsmarktfonds; gemeinnﬁtzigek
Arbeitnehmeriiberlassung)

G| (5] N

4.2.2 Baden-Wiirttembergw

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Baden-Wiirttemberg scheint sich im Hinblick auf die Arbeitslosigkeit im Land
vorwiegend auf die Steuerung durch Marktkréfte zu verlassen. Das Fehlen einer
einheitlichen, aufeinander abgestimmten Arbeitsmarktstrategie spiegelt aber auch
den (bisher) geringen bzw. nur punktuell konzentrierten Problemdruck des Landes
hinsichtlich der Arbeitslosigkeit wider: Seitens des Ministeriums fiir Arbeit, Ge-
sundheit und Sozialordnung werden besonders Jugendliche, Langzeitarbeitslose
und Schwerbehinderte, also bestimmte Problemgruppen des Arbeitsmarktes, ge-

' Ministerium fiir Arbeit, Gesundheit und Sozialordnung (MAGS) (Hrsg.) 1994: Arbeit und Zukunft fiir Langzeit-

arbeitslose - Landesprogramm, Stuttgart. MAGS (Hrsg.) 1995: Jugend-Arbeit-Zukunft - Landesprogramm, Stutt-
gart. MAGS: Verschiedene Richtlinien.
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fordert.

Im Bereich der Beschaftigungsforderung findet die Koﬁnanziffrung von BA-Mag-
nahmen nach § 91ff AFG, § 97 AFG hauptsichlich ﬁlr‘Lar.lgzeltarb'eltslos_e stat’f. In
geringem MaBe werden in die Programme auch Sozxalh}lfeempfanger mtegneirt,
ein Landesprogramm ,Hilfe zur Arbeit® existiert jedoch nicht. Neben der Be§ch§f-
tigungsforderung legt das Land einen deutlichen Schwerpunkt auf QuallfleIC-
rungsmaBnahmen. Dabei sind es insbesondere schwerver{mttelbare Jugendliche,
die — z.T. mit der Forderung von Ausbildungsplitzen — erreicht werden sollen.

Die Arbeitsmarktpolitik Baden-Wiirttembergs ist in ihrem Selbstverstindnis zu-
gleich Wirtschafts- und Strukurforderung: Bei einer Erhebl..mg der BA zu den ar-
beitsmarktpolitischen Programmen der Liander wurden seitens des Landes fluch
Wirtschaftsforderprogramme aufgefiihrt: Mit den Forderprogrammen flir mittel-
stindische Unternehmen in ldndlich geprégten Regionen unterstiitzt das Land die
Errichtung, Erweiterung, Ubernahme und Modernisierung von kleinen und mittel-
standischen Unternehmen. Ein Liquiditétshilfeprogramm soll ebenfalls zur Konso-
lidierung von Unternehmen beitragen. Existenzgriinderbeihilfen, die nicht an vor-
angegangene Arbeitslosigkeit gekniipft sind, sollen zudem Nachwuchskriften in
Handel, Handwerk, Dienstleistung und Industrie die Griindung von selbstidndigen
Existenzen erleichtern. Eine Verbindung der wirtschaftspolitischen Aktivititen mit
MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik ist jedoch, zumindest explizit, nicht vor-
gesehen.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktnihe ‘ 1
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 2
Integration von Qualifizierung und Beschafti- |2
gung / Modulbildung

Privention

Zielgruppen (andere als BA)

Institutionelle Flankierung / Koordination

el el L

Sonstiges
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4.2.3 Hessenl !

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das integrierte Arbeitsmarktprogramm Hessens ist konventionell gestaltet und
setzt die Instrumente der Arbeitsmarktpolitik weitgehend in iiblicher Form ein.
Neben der Beschiftigungsforderung durch ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen nach
§§ 91-97 AFG und den Mafnahmen ,,Arbeit statt Sozialhilfe® unterstiitzt Hessen
verschiedene MaBnahmen zur beruflichen Bildung und Erstausbildung. Dabei be-
miiht sich das Land um eine praxis- und marktnahe Durchfihrung der MaBnah-
men. Verschiedene flankierende MaBinahmen, die die Teilnehmer in einen betreu-
ten, lingeren ProzeB zur Arbeit fithren, z.B. die sozialpidagogische Betreuung und
praxisnahe Schulung in Praktika vor der eigentlichen Qualifizierungsmafinahme
oder die Qualifizierung von Existenzgriindern, sollen sicherstellen, daB die Bemii-
hungen zur Beschiftigung und / oder Qualifizierung effektiv sind und nicht auf-
grund mangelnder Betreuung wirkungslos bleiben. Dabei wendet sich die hessi-
sche Arbeitsmarktpolitik vorrangig an benachteiligte, nur schwer vermittelbare
Personen auf dem Arbeitsmarkt: Sozialhilfeempfinger, Schwerbehinderte, benach-
teiligte Jugendliche, éltere Arbeitslose, Langzeitarbeitslose.

Was die flankierende Infrastruktur in Hessen anbelangt, so wird versucht, iiber die
regionalen Koordinierungsstellen eine moglichst hohe Effizienz und Effektivitit
der Anstrengungen zu erreichen. Sie sollen verschiedene BeschiftigungsmaBnah-
men koordinieren und biindeln, um Synergeieffekte zu erzielen. Eine explizit

strukturpolitische Orientierung zeigt die arbeitsmarktpolitische Strategie des Lan-
des jedoch nicht.

""" Hessisches Ministerium fiir Frauen, Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.), 1991: Hessen schafft Arbeit - Integriertes

Arbeitsmarktprogramm der Hessischen Landesregierung; 1991-1993, Wiesbaden. Fortschreibungen bis 1997,
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b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitaten

Marktnihe ' 2
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschifti- |2
gung / Modulbildung :
Privention 1
Zielgruppen (andere als BA) 2

| Institutionelle Flankierung / Koordination 1-2
Sonstiges - : 1
424 Rheinland-Pfalz'

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Ein Schwerpunkt der arbeitsmarktpolitischen Manahmen in Rheinland-Pfalz liegt
in der Flankierung diverser arbeitsmarktpolitischer Aktivititen des Landes, des
Bundes und der Kommunen. Durch Beratung, sozialpidagogische Betreuung,
Entwicklung und Koordinierung wird versucht, die Finanzierungsméglichkeiten
fir MaBnahmen aus Nicht-Landesquellen zu erschlieBen, innovative Projekte zu
entwickeln und die MaBnahmen der BA qualitativ zu unterstiitzen.

Ein weitere Schwerpunkt liegt in dem Versuch, die MaBnahmen wenn méglich
nahe an Betrieb und Markt auszurichten, u.a. durch parallele Qualifizierung und
Beschiftigung. Stukturpolitisch relevante MaBnahmen haben dagegen einen eher
geringen Stellenwert. In wenigen, weitgehend ESF-geforderten Programmen wer-
den strukturpolitische Ziele verfolgt. Geringe trade offs bestehen im Hinblick auf
sozialpolitische MaBnahmen (Forderung von Berufen im sozialen Bereich wie
Krankenpflege etc.).

2 Ministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales (MAGS) (Hrsg.), 1993 und 1994: Aktivieren, Qualifizieren,

Integrieren - Arbeitsmarktpolitisches Rahmenprogramm, Mainz. MAGS (Hrsg.), 1996/97: Landessonderpro-
gramm fUr Langzeitarbeitslose, Mainz. MAGS: Verschiedenen Einzelprogramme seit 1990.
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In einigen Programmen werden jene Gruppen des Arbeitsmarktes angesprochen,
die vom AFG nicht erreicht werden (vor allem Sozialhilfeempfénger). Hinsichtlich
der institutionellen Flankierung der Arbeitsmarktpolitik sind die Koordinierungs-
stellen ,,Arbeit statt Sozialhilfe“ besonders erwdhnenswert. Praxisberichte zeigen
positive Zusammenhinge zwischen der (relativ) zentralen Konzeption und Organi-
sation der MaBnahmen und ihrem Erfolg. Uber eine flichendeckende arbeits-
marktpolitische Infrastruktur zur Koordination der Arbeitsmarktpolitik bzw. be-
schiftigungspolitischer und dkonomischer Belange wie etwa in NRW verfiigt
Rheinland-Pfalz nicht.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktndhe 5 T
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschifti-
gung /Modulbildung i

Priavention

Zielgruppen (andere als BA)

Institutionelle Flankierung / Koordination

- N | =

Sonstiges
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43  Strukturschwache Léander

4.3.1 Nordrhein-Westfalen 13

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das Land NRW verfligt iiber eines der grofBten arbeitsmarktpolitischen Budgetfs in
der Bundesrepublik und hat damit eine Viel'zahl verschiedener Progra.r.nrlr}ehall(u .%e-
legt, die das Spektrum der arbeitsmarktpolitlsch'en Inst.rumente upd M?‘g ic ;1 ffn
ihrer Koordination fast vollstindig abdecken. Eine 'I.{e.lhe ,.klassischer* Besc .a 1‘-‘
gungsmaBnahmen, die auf die befristete Bes.chaftlgung auf dem ,,zwe';ter;1
Arbeitsmarkt zielen sowie verschiedene Qualiﬁzwrungs-_ und Betre}mngsma nah-
men bilden den strukturpolitisch weniger relevanten Teil ‘der Arbeitsmarktpolitik
in NRW. Diese MaBnahmen sind in erster Linie ﬁir" die Prleerr.lgrupI'J.en c‘ies
Arbeitsmarktes gedacht, die besonderer Betreuung bediirfen. Hierbei bemiiht 51c.h
das Land weitgehend um einen modulartigen Al?fbau der MaB.r.labmen, d.h. um 'dle
Verbindung von Orientierungsphasen, Qualifizierung, Beschaftlgung unfi sozial-
pidagogischer Betreuung. Angespochen werden Personengrupp_en, die selt.egs des
AFG keine Anspruchsberechtigung auf Teilnahme an arbelt.smarktpohtlsche.n
MaBnahmen haben (v.a. Sozialhilfeempféanger). Dabei bemiiht sich NRW um fhe
moglichst betriebs- und praxisnahe Umsetzung der MaBna}hmen. "Dl.e duflert 51?h
nicht zuletzt auch darin, da8 das Land im Rahmen der sozxalver?ragllf:hen Arbeit-
nehmeriiberlassung START aktiv geworden ist, um Arbeitslose direkt in den ersten
Arbeitsmarkt einzugliedern.

Im Zentrum des arbeitsmarktpolitischen Konzeptes in NRW st.eht jedoch die enge
Verkniipfung von beschiftigungs- und strukturpolitischen Zielsetzungen. Dalzel
werden von Seiten des Landes insbesondere préventive MaBnahmc.an zur Unterstut-.
zung innerbetrieblicher Modemnisierungsprozesse angeboten, es wird abfr auch b§1
der Qualifizierung und Beschiftigung von Arbeitslosen auf die Verkniipfung mit
regionalen und sektoralen Umstrukturierungsprozessen geachtet.,

Um die Implementierung der MaBnahmen und ihre Verkniipfung fnit stru.kturpoli-
tischen Zielsetzungen gewihrleisten zu konnen, hat das Land eine breite Infra-

B Ministerjum fir Arbeit, Gesundheit und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (MAGS) (Hrsg.) (o.J:?: Aktive
Arbeitsmarktpolitik des Landes Nordrhein-Westfalen. Programme - Projekte - A.nsprechparmer,. Diisseldorf.
MAGS (Hrsg.), 1997: Arbeitsmarktbericht: Aktiv fur Arbeit in NRW. Analysen - Bilanz - Perspektiven; Dissel-
dorf.
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struktur aufgebaut, die der Information, Beratung, Koordination und Er?twic}dung
neuer Modelle dient. Unterstiitzt werden diese Bemithungen durch die wissen-
schaftliche Begleitforschung im Institut Arbeit und Technik (Gelsenkirchen).

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktnihe : T 3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 3
Integration von Qualifizierung und Beschafti- |3
gung / Modulbildung

Privention 3
Zielgruppen (andere als BA) 3
Institutionelle Flankierung / Koordination 2
Sonstiges (Arbeitsmarktfonds; Erprobung mo- |3

dellhafter Projekte)

4.3.2 Schleswig-Holstein14

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das Arbeitsmarktprogramm des Landes Schleswig-Holstein zeichnet sich insge-
samt durch Langfristigkeit und eine groBe Offenheit aus, die den dezentralen Tri-
gern der MaBnahmen einen betréichtlichen Gestaltungsspielraum 148t. Dies wird
insofern als sinnvoll erachtet, als daB dies einerseits fiir Planungssicherheit sorgt

und andererseits eine hohe Variabilitit bzw. viele Anpassungsmoglichkeiten an
sich wandelnde Bedingungen aufweist.

Insgesamt zeigen die MaBnahmen jedoch eine starke Nihe zum AFG und relativ

" Sozialministerium (Hrsg.), 1986: Arbeitsplatzoffensive Schleswig-Holstein - 1.7.1986 bis 31.12.1988, Kiel.
Ministerium fir Soziales, Gesundheit und Energie (Hrsg.), 19891f: Arbeit filr Schleswig-Holstein (Richtlinien fiir

die Zeit vom 1.4.1989 bis 31.12.1991 (itberarbeitet 1.9.1990), vom 1.1.1992 bis 31.12.1994 und vom 1.1.1995
bis 31.12.1999) Kiel.



36 EZFF Occasional Papers Nr. 18

schwache Innovationspotentiale. Es findet vor allem eine Kofinanzierung der BA-
MaBnahmen statt, die wenig Raum fiir eine marktnahe, préventive oder struktur-
politisch wirksame Arbeitsmarktpolitik lassen. Mittlere bis schwache Aktivitdten
zeigt das Land ebenfalls bei der integrierten Forderung von Beschéftigungs- und
Qualifizierungsprojekten. Es wird zwar der Anspruch gestellt, flir den ersten
Arbeitsmarkt auszubilden, die MaBinahmen orientieren sich jedoch weitgehend an
Gemeinniitzigkeit und Zusitzlichkeit. Gerade dieses ,,Korsett ist es, was arbeits-
marktpolitische MaBnahmen oftmals nicht marktgerecht werden 14B8t. Allerdings
wird versucht, durch die finanzielle Ergénzung der BA-MafBnahmen zumindest
einigen Defiziten entgegenzuwirken und die Mafinahmen inhaltlich zu ergénzen;
dabei geht es um Praktika und Qualifizierungsbausteine, die mit BA-MafBnahmen
kombiniert werden. Ebenso werden Sozialhilfeempfénger in die MaBnahmen inte-
griert (insbesondere durch die Programme ,,Arbeit statt Sozialhilfe* und ,,Arbeit
Plus®). Die Einschitzung, da das Land eine eher konventionelle arbeitsmarktpo-
litische Strategie verfolgt, wird gestiitzt durch die relative Distanz der MaBnahmen
zum ersten Arbeitsmarkt, denn eine explizite Einbeziehung des ersten Arbeits-
marktes in die Trégerstruktur des Programmes findet kaum statt.

Mehr Bereitschaft zur Innovation zeigt das Land dagegen hinsichtlich der Unter-
stlitzung von modellhaften Projekten im Rahmen des Programms ,,Arbeit Plus*, an
dem nicht nur Sozialhilfeempfinger beteiligt, sondern auch langfristig neue
Arbeitsplitze geschaffen werden sollen.

Die Konzipierung, Koordination und finanzielle Steuerung ist Aufgabe des Mini-
steriums fiir Arbeit, Soziales, Jugend, Gesundheit und Energie des Landes. Institu-
tionell wird das Land durch die Beratungsgesellschaft fiir Beschiftigung (BSH)
flankiert, dessen Aufsichtsrat sich aus den Vertretern &ffentlicher Institutionen
zusammensetzt. Durch die Externalisierung der Programmumsetzung hat eine
Professionalisierung stattgefunden, die fiir einen reibungslosen Ablauf und eine
schnelle Antragsverarbeitung sorgt. Durch den ,Sozialen Dialog” und die
»Regionale Aktion“ wird gleichzeitig gewihrleistet, daB die verschiedenen
Akteure zumindest bei der Programmkonzipierung beteiligt sind.
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b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitdten

Marktniihe
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschifti-- .

gung / Modulbildung

Privention 1
Zielgruppen (andere als BA) ' \_ 2-3
Institutionelle Flankierung / Koordination 2
Sonstiges R = ) hied

4.3.3 Niedersachsen'’

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Niedersachsen verfiigt iber eine komplexe Arbeitsmarktpolitik, die den Struktur-
problemen des Landes Rechnung zu tragen versucht. Neben den klassischen, AFG-
nahen Beschiftigungs- und Qualifizierungsprogrammen sowie den Programmen
fiir Sozialhilfeempfénger bemiiht sich das Land um MaBnahmen, die nahe am
ersten Arbeitsmarkt orientiert sind und die, sofern moglich, die strukturpolitischen
Probleme abfedern bzw. strukturpolitische Zielsetzungen flankieren sollen. In die-
sem Zusammenhang sind vor allem die MaBnahmen zur Errichtung ,,Sozialer
Betriebe* zu nennen, die das Kernstiick der niedersichsischen Arbeitsmarktpolitik
bilden. Erste Evaluationen (IAJ 1995) bescheinigen gute Erfolge bei der Errei-
chung der Zielgruppe (insbesondere Langzeitarbeitslose) und hinsichtlich der
Akzeptanz bei ihren Beschiftigten. Das Ziel, gleichzeitig wirtschaftliche Existenz-
fahigkeit, Beschiftigung von Problemgruppen des Arbeitsmarktes und ihre Quali-
fizierung zu realisieren, wird als schwierig, jedoch nicht als unméglich erachtet.

" Niedersichsisches Sozialministerium (Hrsg.): Arbeit, Qualifizierung Beratung - Programme und Richtlinien zur

Arbeitsforderung 2. u. erw. Aufl. 7/1993. Niedersichsisches Sozialministerium (Hrsg.): Soziale Betriebe in Nie-
dersachsen. Zielsetzungen, Beispiele, Ergebnisse und Férderrichtlinien, Hannover (0.J.). Institut fiir Arbeits-
markt- und Jugendberufshilfe (IAJ) (Hrsg.), 1995: Soziale Betriebe in Niedersachsen. AbschluBbericht der wis-
senschaftlichen Begleitung, Oldenburg.
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Beziiglich der arbeitsmarktpolitischen Infrastruktur weist Niedersachsen mit der
LaBIB eine effektive Beratungsstruktur insbesondere fiir die Beschaftigungsge-
sellschaften bzw. die Sozialen Betriebe (vorwiegend in der Planungs- und Griin-
dungsphase) auf (vgl. auch IAJ 1995: 102ff). Durch die LaBIB werden aber auch
andere arbeitsmarktpolitisch relevante Aufgaben erfiillt, wobei gleichzeitig die
Interessen wichtiger Akteure auf dem Arbeitsmarkt berticksichtigt werden. Wie fir
Schleswig-Holstein gilt auch hier, daB die Externalisierung der Aufgaben und die
Konzentrierung der Beratungsfunktion in einer Hand sicherlich dazu beitragen, die
Implementation der Programme und ihre Flankierung durch Beratung (auch der
Regierung) moglichst wirksam durchzufiihren.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitéten

Marktnihe 2-3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 2-3
Integration von Qualifizierung und Beschifti- |3
gung / Modulbildung

Pravention

Zielgruppen (andere als BA) 2-3

Institutionelle Flankierung / Koordination

Sonstiges 1

4.3.4 Saarland'®

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das arbeitsmarktpolitische Programm des Saarlandes hat einen geringem Umfang
und ist offen gehalten; es weist keine besonderen Merkmale auf. Den Schwerpunkt

' Ministerium fir Frauen, Arbeit, Gesundheit und Soziales (Hrsg.): Programme fir den Arbeitsmarkt - Férder-

grundsitze (1992). Ministerium fur Frauen, Arbeit, Gesundheit und Soziales (Hrsg.): Programme fiir den
Arbeitsmarkt im Saarland (3/1997).
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bilden konventionelle MaBnahmen, die im Rahmen der BA-Férderung kofinanziert
werden. Neben verschiedenen beschiftigungsfordernden Aktivititen fir Arbeits-
lose und Sozialhilfeempfinger, die zum geringen Teil auch mit Qualifizierungs-
maBnahmen verbunden werden und vorrangig auf dem zweiten Arbeitsmarkt
angesiedelt sind, fordert das Land eine Reihe von Qualifizierungs-, Fortbildungs-
und UmschulungsmaBnahmen. Die MaBnahmen scheinen nicht ausdriicklich
betriebsnah ausgerichtet zu sein.

Im Rahmen der ESF-gefSrderten Projekte werden hingegen einige strukturpolitisch
relevante MaBnahmen unterstiitzt und sich um Nihe zum allgemeinen Arbeits-
markt bemiiht. Hierbei werden z.T. auch préventive Zielsetzungen verfolgt.

Die Umsetzungsstrukturen der Arbeitsmarktpolitik liegen in der Hand des Mini-
steriums fiir Frauen, Arbeit, Gesundheit und Soziales. ,,Projektentwickler”, die bei
den Landkreisen, zumeist den Sozialimtern angesiedelt sind, erfiillen eine Schar-
nierfunktion zwischen dem Ministerium und den Regionen. Sie koordinieren und
konzipieren die konkrete Umsetzung von Projekten vor Ort und bemiihen sich um
enge Zusammenarbeit mit den arbeitsmarktpolitischen Akteuren. Diese Koopera-
tion ist jedoch nicht institutionalisiert und von informellen Kontakten abhéngig.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktnihe i L 1=2
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 2
Integration von Qualifizierung und Beschifti- |2
gung / Modulbildung

Prévention 1-2
Zielgruppen (andere als BA) ey
Institutionelle Flankierung / Koordination 1-2
Sonstiges 1
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4.4 Die neuen Bundesldnder

4.4.1 Thiiringen'’

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das Land Thiiringen fordert seit 1992 verstirkt arbeitsmarktpolitische Mafinahmen
aus dem eigenen Haushalt, um der betrichtlichen Beschaftigungsliicke im Land
entgegenzuwirken. Die einzelnen Programme sind relativ offen gehalten, wodurch
sie flexibe! handhabbar und anpassungsfihig sind. Die MaBnahmen beinhalten vor
allem die zusitzliche Férderung von Projekten zur Qualifizierung und/oder
Beschiftigung, die auch durch andere Finanzierungsmdoglichkeiten der BA oder
der EU abgesichert sind. Damit unterstiitzt das Land bestehende MaBnahmen und
sichert deren Fortbestand.

Thiiringen verfolgt dabei eine strukturpolitisch relevante und regionalisierte Stra-
tegie: Es bemiiht sich zum einen um MafBnahmen, die nahe am ersten Arbeitsmarkt
orientiert sind und vorrangig Qualifizierung und Beschiftigung miteinander
verbinden. Zum anderen bemiiht sich das Land durch den Aufbau einer entspre-
chenden Infrastruktur (hauptsdchlich mit der GFAW) um enge Kontakte und
Kooperation mit den Akteuren des Arbeitsmarktes vor Ort, dies vornehmlich auch,
um die Arbeitsmarktpolitik mit den wirtschafts- und strukturpolitischen Strategien
und Notwendigkeiten der Regionen abzustimmen.

" Gultige Richtlinien von 1992 bis 1997, in: Thiringer Ministerium fur Soziales und Gesundheit (Hrsg.): Arbeits-

marktpolitik in Thiringen; 11/1995, Erfurt.

(—y
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b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktn‘aiile : T 3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschﬁftgs &

gung / Modulbildung
Privention 1-2
Zielgruppen (andere als BA) ]2

Institutionelle Flankierung / Koordination

Sonstiges g =N

4.4.2 Sachsen'®

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Die arbeitsmarktpolitische Strategie Sachsens ist deutlich an wirtschafts- und
strukturpolitischen Zielen, besonders an der Mittelstandsférderung und der techno-
logischen Umstrukturierung des Landes, orientiert. In diesem Sinne bemiiht es sich
vor allem im Bereich der beruflichen Qualifizierung um die betriebliche Nihe der
MaBnahmen, um préaventive und flankierende Anpassungsqualifizierung in den
Unternehmen. Spektakuldre Programme hat das Land dabei nicht entwickelt, die
vorhandenen Instrumente werden im Rahmen der iiblichen Moglichkeiten einge-
setzt.

Auch im Hinblick auf die verschiedenen BeschiftigungsmaBnahmen setzt das
Land auf deren Nihe zum ersten Arbeitsmarkt. Vorrangig wird die Schaffung von
Dauerarbeitsplédtzen gefordert. Die Qualifizierung der MaBnahmeteilnehmer wird
dabei nach Moglichkeit unterstiitzt. Die arbeitsmarktpolitische Infrastruktur des
Landes ist ferner darauf ausgerichtet, die wirtschafts- und strukturpolitischen Ziel-

" Staatsministerium fur Wirtschaft und Arbeit (Hrsg.), 1995: Arbeit und Qualifizierung fiir Sachsen - Arbeits-

marktpolitisches Forderprogramm, Dresden. Staatsministerium filr Wirtschaft und Arbeit (Hrsg.), 1997: Wirt-
schaft und Arbeit in Sachsen (Kurzfassung), Dresden.
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setzungen des Landes zu unterstiitzen. Mit der ,Stiftung Innovation und. Ar.beit“
wurde eine flichendeckende, tripartistisch organisierte Beratungs-, Koordinations-
und Kooperationsstruktur aufgebaut, die insbesondere die Verkniipfung der regiq-
nalen Wirtschaftspolitik mit den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten gewéhrlei-
sten soll. Eine enge Verbindung zu den Banken, dem Mittelstand und den Kam-

mern sollen diesen Proze8 unterstiitzen.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitdten

Marktnihe 3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschafti- |2-3
gung / Modulbildung

Privention 2-3

Zielgruppen (andere als BA)

Institutionelle Flankierung / Koordination

Sonstiges 1

443 Mecklenburg—Vorpommern19

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekite

Seit April 1991 ist ein arbeitsmarktpolitisches Programm ,,Arbeit fiir Mecklen-
burg-Vorpommern“ (AMV) in Kraft gesetzt, eine Fortschreibung bis 1995 wurde
1992 veranlaBt. 1996 wurde das Programm abgelst durch neue Richtlinien im
Rahmen des derzeit giiltigen Landesprogramms ,,Arbeit und Qualifizierung fuir

¥ Sozialministerium des Landes Mecklenburg-Vorpommern (Hrsg.), 1991 u. 1992: Arbeit fir Mecklenburg-Vor-
pommem, Schwerin. Richtlinien des Landesprogramms ,,Arbeit fir Mecklenburg-Vorpommern®. Richtlinien des
Landesprogramms ,,Arbeit und Qualifizierung fitr Mecklenburg-Vorpommer®, in: Amtsblatt fiir Mecklenburg-
Vorpommern (NR.6), Schwerin, 7.2.1996. (setzt das Landesprogramm ,,Arbeit fiir Mecklenburg-Vorpommem*
auBer Kraft). Landtag Mecklenburg-Vorpommern (Hrsg.) 1996: Arbeitsmarktberichte: Nr. 7 (08.07.1996) und
Nr. 8 (09.12.1996), Schwerin.
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Mecklenburg-Vorpommern“ (AQMYV). Das erste Rahmenprogramm AMV und
seine Fortschreibungen zeigten im Vergleich zum Folgeprogramm AQMV eine
deutliche Tendenz zur breiten Ausdifferenzierung in diverse Einzel- und Unterpro-
gramme. Es hat deshalb den Charakter eines eklektischen, wenig iibersichtlichen
Gesamtprogramms ohne straffe, eindeutige Zielsetzung. Diese Méngel wurden im
neuen Rahmenprogramm weitgehend behoben.

Es fillt auf, daB das Land sich im Rahmen seines Férderprogramms in erheblichem
MaBe bemiiht, die Reintegration der Arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt zu
bewerkstelligen. Es bietet hierfiir iiber zusétzliche Férderung bzw. die Verldnge-
rung der Forderung Anreize zur Beschiftigung der Problemgruppen und zur Schaf-
fung von Dauerarbeitsplitzen. Auch die sozialvertrigliche Arbeitnehmeriiberlas-
sung START unterstiitzt die Integration der Arbeitslosen in den ersten Arbeits-
markt. Hinsichtlich der Integration von Sozilahilfeempfingern fordert Mecklen-
burg-Vorpommern die Einstellung durch MaBnahmen nach § 19 BSHG. Hier wer-
den, wie auch im Rahmen aller anderen BeschiftigungsmaBnahmen, vorrangig
solche Projekte gefordert, die zusétzliche QualifizierungsmaBnahmen anbieten.

Eine Verzahnung mit Zielen und Mafinahmen der (regionalen) Strukturpolitik fin-
det — neben Zuwendungen fiir Anpassungsqualifizierungen in KMU — im Rahmen
der regionalen Programme zur Einstellungsforderung statt. Auf der Grundlage
regionaler Entwicklungskonzepte iibernehmen die Verwaltungen vor Ort die
Zuweisung der Mittel. Diese Dezentralisierung der arbeitsmarktpolitischen Aktivi-
tdten kann dazu beitragen, geniigend Spielraum enstehen zu lassen, um die spezifi-
schen lokalen und regionalen Gegebenheiten zu beriicksichtigen. Gleichzeitig soll
ein Beitrag zur systematischen Strukturentwicklung der Regionen geleistet wer-
den. Die Koordinatoren bei den Landkreisen und Stidten sowie die TGL und ihre
Regionalbiiros unterstiitzen diese Bemithungen durch entsprechende Vernetzung
mit lokalen und regionalen arbeitsmarktpolitischen Akteuren.



44 EZFF Occasional Papers Nr. 18

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitéten

Marktnihe 3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschifti- |3

gung / Modulbildung
Pravention 2-3
Zielgruppen (andere als BA) R 2

| Institutionelle Flankierung / Koordination

Sonstiges . 2

4.4.4 Brandenburg®

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das arbeitsmarktpolitische Programm des Landes Brandenburg zeichnet sich, wie
auch die Programme der anderen neuen Bundeslénder, durch den Versuch aus, die
MaBnahmen méglichst nahe am ersten Arbeitsmarkt anzusiedeln und mit struktur-
politischen Zielsetzungen zu verbinden. Angestrebt wird dies meist iiber die
Ergéinzungsﬁnanzierung von BA-Mafinahmen, womit gleichzeitig moglichst viele
Mittel der BA gebunden werden sollen. Dies ist insofern nicht unproblematisch
als daB die MaBinahmen der BA zumeist im gemeinniitzigen Bereich angesiedel;
und damit fiir die Erreichung strukturpolitischer Ziele nur bedingt einsetzbar sind
Brandenburg versucht diese Defizite iiber die vorrangige Forderung von Vergabe-'
ABM,, fiir die sie zusitzlich die entsprechende flankierende Infrastruktur errichtet
hat., zu kompensieren. Einen weiteren Schwerpunkt setzt die Regierung im Quali-
fizierungsbereich; v.a. wird die berufliche Erstausbildung, fiir die seit 1995 rund
25 % der zur Verfligung stehenden Mittel bereitgestellt werden, unterstiitzt. Wie in

0 e . .
Ministerium fiir Arbeit, Soziales, Gesundheit und Frauen (Hrsg.) 1991ff: Landesprogramme "Qualifizierung und

Arbeit fir Brandenburg”, jahrl. tiberarb. Auflagen 1991-1997, Potsd
\ s 3 - R am.. MASG (Hrsg. : i -
richte fur das Land Brandenburg, Auflagen 1992-1995, Potsdam. (Hrse ) 1992 Arbefomarkibe

Aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundesldnder 45

den anderen neuen Bundeslindern findet teilweise eine préferierte Frauenforde-
rung durch hohere Zuwendungen fiir die Einstellung oder Qualifizierung weibli-

cher Arbeitsloser statt.

In bezug auf den Aufbau der verschiedenen MaBnahmen zeigt sich das Programm
hinsichtlich einer integrierten Gesamtkonzeption aufeinander abgestimmter Quali-
fizierung und Beschéftigung als wenig innovativ. Zwar wird eine Kombination
von Beschiftigung und Qualifizierung angestrebt, jedoch nicht systematisch in die
Programme integriert. Anders ist dies bei der Férderung mit ESF-Mitteln. Hier
werden Moglichkeiten zur Verzahnung von Beschiftigung mit Qualifizierungs-
maBnahmen sowie zur Verbindung mit priventiven Zielen und betrieblichen Ent-
wicklungskonzepten genutzt.

Brandenburg hat die Umsetzung des arbeitsmarktpolitischen Programmes weitge-
hend externalisiert und auf verschiedene Gesellschaften iibertragen, insbesondere
auf die ,Landesagentur fiir Struktur und Arbeit Brandenburg” (LASA) und das
,,Biiro Europiischer Sozialfonds — Technische Hilfe“. Zu ihren Aufgaben gehéren
neben der Umsetzung und Entwicklung neuer Projekte auch die Erarbeitung regio-
naler Strukturforderprogramme, Beratung, Information, Dokumentation, For-
schung und Evaluierung. Die ,,Gemeinniitzige Park- und Umlandgesellschaft®
organisiert Vergabe-ABM; Regionalstellen ,,Frauen und Arbeitsmarkt* engagieren
sich fiir die Verbesserung der Erwerbschancen fiir Frauen. Damit hat Brandenburg
zwar ein flichendeckendes Netz arbeitsmarktpolitisch flankierender Infrastruktur,
es ist jedoch fraglich, ob eine reibungslose Koordination und Kommunikation zwi-
schen den Organisationen, deren Aufgaben recht nahe beieinander liegen, funk-
tioniert.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitdten

Marktnéhe e tan
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualiﬁziétung und Beschifti- 2 Ty

gung / Modulbildung

Prévention 2
Zielgruppen (andere als BA) |23
Institutionelle Flankierung / Koordination 2-3
Sonstiges - T ~ Ay
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4.4.5 Sachsen-Anhalt21

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das Land Sachsen-Anhalt siedelt seine Arbeitsmarktpolitik nahe am allgemeinen
Arbeitsmarkt an und unterstiitzt dariiber hinaus jene Mafinahmen der BA und der
EU, die den industriellen Strukturwandel begleiten. Damit ist die arbeitsmarktpo-
litische Strategie Sachsen-Anhalts den besonderen Strukturproblemen und der
hohen Arbeitslosigkeit des Landes verpflichtet. Ein betrdchtlicher Teil der MaB-
nahmen zielt auf nachfrageorientierte Strategien der Beschiftigung von Arbeitslo-
sen, z.T. auch von nicht-anspruchsberechtigten Arbeitslosen (Sozialhilfeempfanger
und Frauen 'ohne Anspruch nach Férderung gem. AFG). Das Land bemiiht sich
dabei insgesamt um Niahe der BeschéftigungsmaBnahmen zum reguldren Arbeits-
markt und um ihre Verkniipfung mit der Umwelt-, Struktur- und Wirtschaftspoli-
tik. So zielt die breit angelegte Férderung von ABS-und Sanierungsgesellschaften
auf stirker strukturpolitisch relevante Aufgaben. In der Kofinanzierung (neben BA
und Treuhandanstalt bzw. deren Nachfolger) dieser Gesellschaften sieht das
MASG einen der Schwerpunkte seiner arbeitsmarktpolitischen Aktivititen. Aller-
dings wirken hier, sofern es sich um die Kofinanzierung von MaBnahmen gemiB
§§ 91ff AFG und §§ 249h AFG handelt, die Einschriinkungen des geforderten
Arbeitsmarktes und des AFG. Dies sind insbesondere die Befristung der Beschif-
tigungsverhiltnisse und die Bedingungen der Gemeinniitzigkeit.

Strukturpolitisch relevant sind auch die MaBnahmen der beruflichen Bildung und
Erstausbildung. Sie sind z.T. prdventiv ausgerichtet, betriebsnah und oftmals
modulartig aufgebaut, d.h. Information, Beratung, sozialpddagogische Betreuung,
Qualifizierung und Beschiftigung werden, sofern moglich, miteinander kombiniert
und aufeinander abgestimmt.

Ahnlich wie viele andere Lénder verfligt auch Sachsen-Anhalt {iber Gesellschaften
zur sozialvertréglichen Arbeitnehmeriiberlassung (seit 1997), die nach den Prinzi-
pien des START-Modells in den Niederlanden bzw. NRW konzipiert sind. Die
Arbeitnehmeriiberlassung ist jedoch rein privatwirtschaftlich organisiert und wird
vom Land im Rahmen des arbeitsmarktpolitischen Programms nicht zusitzlich
unterstiitzt. Die urspriinglich geplante Beteiligung der Sozialpartner in Beiriiten

2 Ministerium fur Arbeit, Soziales und Gesundheit (Hrsg.) 1994: Arbeitsmarkt- und Sozialbéripht des Landes

Sachsen-Anhalt 1994/95, Magdeburg. MASG (Hrsg.) 1996: Arbeitsmarktpolitisches Programm fur das Land
Sachsen-Anhalt 11/1996. MASG (Hrsg.) 1996: Landesforderung in Sachsen-Anhalt 6/1996, Magdeburg.
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findet nicht statt.

Eine zentrale arbeitsmarktpolitische Infrastruktur zur Konzeption und Koordina-
tion der Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik existiert nicht. Allerdings {ibernimmt
die , Trigergesellschaft Sachsen-Anhalt“ einen Grofteil der arbeitsmarktp.oliti-
schen Aufgaben; die Koordinierungsstellen zur Beseitigung der Frauenarbeitslo-
sigkeit iibernehmen zudem die zielgruppenspezifische Abstimmung arbeitsmarkt-

politischer Projekte.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitdten

Marktnghe 3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 3
Integration von Qualifizierung und Beschafti- |3
gung / Modulbildung - - '
Privention 2
Zielgruppen (andére als BA) 2
Institutionelle Flankierung / Koordination 2

Sonstiges (hier privatw. Arbeitnehmeriiberlas- |1-2
sung)

4.5  Die Stadtstaaten

4.5.1 Berlin®

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das arbeitsmarktpolitische Rahmenprogramm des Landes Berlin stellt sich mit
weit {iber 30 verschiedenen Unterprogrammen als duBerst differenziert und kom-
plex dar. Das Spektrum der MaBnahmen reicht von der Ergénzungsfinanzierung

= Senatsverwaltung fir Arbeit, Berufliche Bildung und Frauen (Hrsg.), 1992ff: Arbeitsmarktpolitisches Rahmen-
programm - Arbeit fir Berlin, Fortschreibungen 1992; 1994; 1996, Berlin. Senatsverwaltung fiir Arbeit, Berufli-
che Bildung und Frauen (Hrsg.), 1994f: Arbeitsmarktberichte 1994, 1995.
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der BeschiftigungsmaBnahmen der BA iiber diverse Qualifizierungsstrategien bis
zur besonderen Frauenforderung und der Arbeitsférderung im transnationalen und
europdischen Rahmen. Berlin bemiiht sich um die betriebliche Nahe der MaBnah-
men und um die Beriicksichtigung der strukturellen Spezifika sowie marktlichen
Bediirfnisse des Landes. Zur Erreichung der Ziele werden die Moglichkeiten, die
das AFG in diesem Zusammenhang bietet, ausgeschopft und ergénzt durch eigene
Programme (z.T. mit ESF-Unterstiitzung), wo das AFG bzw. eine Férderung durch
die BA nicht einsetzbar ist.

Priventiv und strukturpolitisch orientiert sind dabei vorwiegend die verschiedenen
MaBnahmen zur Qualifizierung von Beschiftigten in vom Strukturwandel beson-
ders betroffenen Betrieben. Mit der Férderung von Auffanggesellschaften setzt das
Land hierfiir ein Instrument ein, das einen sozialvertriglichen Umstrukturierungs-
prozeB gewihrleistet. Nicht nur die Entlassung der Arbeitskrifte wird verhindert,
sondern es wird den von Arbeitslosigkeit Bedrohten die Moglichkeit geboten, sich
iibergangslos (und in gewohnter Umgebung) auf neue Beschiftigungsfelder vorzu-
bereiten. Gleichzeitig wird mit der Qualifizierung der Beschiftigten im Bereich
zukunftsfihiger Berufe ein Beitrag zum regionalen Strukturwandel geleistet. Noch
stirker auf struktur- und wirtschafstpolitische Ziele gerichtet ist die Férderung von
Modellversuchen und Pilotprojekten, die die Einfilhrung neuer technischer
Systeme mit innovativen Formen der Arbeitsorganisation und darauf abgestimm-
ten Qualifizierungs- und BeratungsmafBnahmen verkniipfen. Diverse andere
betriebsnahe QualifizierungsmaBnahmen (z.T. ebenfalls im préventiven Bereich)
runden diese Strategien ab.

Beim Aufbau der MaBnahmen wird eine Verbindung von Qualifizierung und
Beschiftigung angestrebt. Meistens ist eine Kombination beider Komponenten
optional, wird aber innerhalb eines Programms integriert gefordert. Hinsichtlich
der Forderung von Personengruppen, die keine Anspruchsberechtigung auf Ma6-
nahmen der BA haben, bemiiht sich das Land um die Einbindung von Sozialhil-
feempfangern, d.h. es fordert vor allem BeschéftigungsmaBnahmen und Qualifizie-
rungsmaBnahmen filir Nichtleistungsempfinger. Mit dem Modellvorhaben zur
Integration von Sozialhilfempfingern in das Erwerbsleben wird zudem versucht,
die Beschéftigung und Qualifizierung auf dem ersten Arbeitsmarkt, d.h. bei priva-
ten, erwerbswirtschaftlich orientierten Arbeitgebern zu erméglichen.
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b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktnahe - L

Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 3
Inte‘kgratkibh'v'on Qualifizierung und Bes’rchéift"""' | 2-
gung / Modulbildung Tl
Privention 3
Zielgruppen (andere als BA) o3
Institutionelle Flankierung / Koordination 2-3
Sonstiges (Teilzeitoffensive) G923

4.5.2 Bremen®

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Das ,,Beschiftigungspolitische Aktionsprogramm fiir Bremen und Bremerhaven*
ist ein komplexes, tendenziell uniibersichtliches Programm, das einige Uber-
schneidungen aufweist und komplexe Verwaltungswege vermuten 1483t. Ziel der
Bremer Arbeitsmarktpolitik ist es, eine enge Verbindung aller MaBnahmen mit
strukturpolitischen Zielsetzungen zu erreichen, was nicht zuletzt die Probleme mit
der sozialvertraglichen Gestaltung des Strukturwandels und die aktuelle Krise des
Bremer Vulkan Verbundes reflektiert. Bei der Forderung sollen daher in den mei-
sten Beschaftigungsprogrammen vorrangig strukturpolitisch relevante Arbeits-
pléatze gefordert werden. Dartiber hinaus sind einige Programme explizit der Ver-
kniipfung von Struktur- und Arbeitsmarktpolitik gewidmet. Es handelt sich vor-
rangig um QualifizierungsmaBnahmen, die im Rahmen betrieblicher Innovationen
durchgefiihrt werden sollen. Auf die Strukturanpassung zielen ebenfalls verschie-
dene MaBnahmen zur Implementation neuer Arbeitszeitmodelle, die Unterstiitzung

= Senator fiir Arbeit (Hrsg.), 1996 Beschiftigungspolitisches Aktionsprogramm flr Bremen und Bremerhaven; 1.
Fortschreibung, Bremen. Senator fiir Arbeit und Frauen (Hrsg.), 1993: Bericht zur Lage auf dem Arbeitsmarkt
und iiber den Verlauf arbeitsmarktpolitischer Programme im Land Bremen.
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von Auffanggesellschaften und die Férderung von Ausgriindungen.

Das Land Bremen achtet, wenn méglich und notwendig, auf einen modularen Auf-
bau der MaBnahmen. Insbesondere im Hinblick auf die Integration von Sozialhil-
feempfingern in den allgemeinen Arbeitsmarkt, sollen diverse MaBnahmen mit-
einander verbunden werden. Unter anderem werden zertifizierbare Qualifikations-
maBnahmen fiir diese Zielgruppe gefordert.

Mit den Planungs- und Entwicklungsfonds unterstiitzt das Land Bremen zudem die
Erprobung innovativer Ansitze der Arbeitsmarktpolitik. Diese ,,Experimentier-
fonds*, die es auch in anderen Lindern gibt, haben den Vorteil, da MaBnahmen
erprobt werden konnen, die nicht den engen Restriktionen der Richtlinien oder des
AFG unterliegen. Bei diesen konnen die arbeitsmarktpolitischen Akteure vor Ort
ihre Erfahrungen einflieBen lassen und den spezifischen regionalen Bedingungen
Rechnung tragen. Gleichzeitig ist es das Ziel der MaBnahmen in Bremen, die
Effektivitdt und die Effizienz der Beschiftigungs- und QualifizierungsmaBnahmen
zu erhdhen. In diesem Zusammenhang ist ferner interessant, daB ein Bestandteil
des arbeitsmarktpolitischen Programm Bremens die Evaluation, Beratung und
Programmbegutachtung ist. Nur auf diesem Wege kdnnen arbeitsmarktpolitische
Defizite, Implementationshemmnisse und Effizienzverluste erkannt und behoben
werden.

b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivititen

Marktnihe 2-3
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern

Integration von Qualifizierung und Beschifti- |3

gung / Modulbildung

Préavention 2-3
Zielgruppen (andere als BA) 2-3
Institutionelle Flankierung / Koordination 2

Sonstiges (gemeinniitzige Arbeitnehmeriiber- |3
lassung; Evaluierung; Auffanggesellschaften
etc.)
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4.5.3 Hamburg24

a) Zusammenfassung der wichtigsten Aspekte

Die freie und Hansestadt Hamburg verfiigt iiber kein einheitliches Rahmenpro-
gramm, sondern setzt verschiedene Programme zur Qualifizierung, Beschifti-
gungssicherung und -forderung sowie diverse flankierende Mafnahmen um. Ver-
stiarkt experimentiert die BAGS seit 1995 mit verschiedenen Modellmanahmen,
mit denen die sinkenden Zuweisungen durch die BA ausgeglichen und die zur Ver-
fligung stehenden Instrumente optimiert werden sollen. Die Konzeption der neuen
Vorhaben beruht z.T. auf vorangegangenen Studien, die das Land in Aufirag gege-
ben hatte, um Defizite in der Arbeitsmarktpolitik zu ermitteln und neue Hand-
lungsmodelle zu entwickeln.

Schwerpunkt der MaBnahmen ist die integrierte Qualifizierung und Beschéftigung
von Arbeitslosen, insbesondere von Langzeitarbeitslosen und Sozialhilfeempfin-
gern. Dabei versucht das Land mit allen MaBnahmen eine starke Néhe zum ersten
Arbeitsmarkt herzustellen. Eine Verbindung mit strukturpolitischen Zielsetzungen
findet jedoch kaum statt; wenn, dann vorrangig im Rahmen von ESF-finanzierten
Projekten bzw. der Gemeinschaftsinitiativen.

Es ist auffillig, daB der GroBteil der Mainahmen fur arbeitslose Sozialhilfeemp-
fanger angeboten wird (ca. 42 %). Als Stadtstaat hat Hamburg ein vitales Interesse
am Abbau der Sozialhilfequote, da dies dem Landeshaushalt direkt zugute kommt.
Es werden daher nicht alleine MaBnahmen nach § 19 BSHG gefordert, sondern
auch eine Reihe anderer Programme und ModelimaBnahmen zielt auf diesen Per-
sonenkreis, wenn auch nicht ausschlieBlich. Zusitzlich ist das ,,Biiro Maatwerk®
ausschlieBlich fiir die Vermittlung der Sozialhilfeempfinger eingesetzt worden. Im
Rahmen der Armutsbekdmpfung in Hamburg (HAB97, Kap.8) sollen MaBnahmen
moglichst lokal orientiert sein, d.h. ,,vor Ort* stattfinden.

Hinsichtlich der arbeitsmarktpolitischen Koordinations- und Infrastrukturen hat
Hamburg einen Teil der Progammimplementation der Johann-Daniel-Lawaetz
Stiftung iibertragen. Der GroBteil der MaBnahmen und der Verantwortung bleibt
jedoch bei der BAGS. Eine formale, institutionalisierte Kooperation mit anderen
regionalen Akteuren (Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinde, Kammern etc.) findet
nicht statt.

** Behorde fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales Hamburg (BAGS) (Hrsg.), Hamburger Arbeitsmarktbericht 1991-
1993/94. BAGS (Hrsg.) 1997: Hamburger Arbeitsmarktbericht 1997,
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b) Beurteilung und Klassifikation der Aktivitdten

Marktnihe 2
Verkniipfung mit anderen Politikfeldern 1

W

Integration von Qualifizierung und Beschifti-
gung / Modulbildung

Privention

Zielgruppen (andere als BA)

Institutionelle Flankierung / Koordination

W I (W N

Sonstiges (Arbeitsmarktfonds; gemeinniitzige
Arbeitnehmeriiberlassung)

5.  Die aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundeslinder - Vergleich und
Schlufifolgerungen

5.1 Vergleich der Innovationsleistungen

Bei der hier vorgenommenen Kategorisierung der Landesaktivititen ' in der
Arbeitsmarktpolitik konnte aufgrund der duBerst schwierigen patenlage cge H6h.e
der Ausgaben fiir die einzelnen Programme nicht beriicksichtigt werden.” Damit
konnen hier auch keine endgiiltigen Aussagen {iber das Gewicht der einzelnen
Programmpunkte und Unterprogramme gemacht werden. Eine Einordnux}g der
Linder ist dementsprechend nur als vorléufig zu betrachten. Dennoch 148t die Pro-
grammanalyse erste Schliisse iiber die Innovationsbereitschaft.der Lander, besqn-
ders im Vergleich zur BA, zu. Es wird deutlich, da es eine Reihe von Unterschie-
den zwischen den Schwerpunkten gibt, welche die Lénder in ihrer Arbeitsmarkt-
politik setzen.

3 Diese Lticke im Stand der Forschung soll im Rahmen dieses Projektes noch geschlossen werden
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Bay |BW |He |RPf |SH |NRW |NS |Sear | Thil | Sach|SeA |MV
M|23|1 |2 |2 |1 13 2301213 |3 |3 |3
P2 2 |1 |t |t |3 |2 iel2|s|3 1
T3 |2 [t {12)12|3 |23]2 |3 [3 |3 |3
I |3 {2 (213 |23 312 (2 [23|2 |3
Z (2 |1 (2 |2 {23]2 232 |2 |2 |2 |2
K|l {1 [12]2 |2 |3 |3 [12]3 12 13-

1= niedrig; 2 = mittel; 3 = hoch

M = Marktnéhe

T = Trade offs mit anderen Politikfeldern

I = Integration von Beschiftigung und Qualifizierung
P = Privention

Z = Zielgruppen (andere als BA)

K = Institutionelle Flankierung, Koordination

Als erstes kann festgehalten werden, daB sich unabhiingig von der parteipolitischen
Zusammensetzung der Regierungen, der Skonomischen und arbeitsmarktm&Bigen
Herausforderungen alle Regierungen bemiihen, durch Kofinanzierung méglichst
viele Mittel der BA im Land zu binden. Die Hohe der Mittel, die fiir die Kofinan-
zierung aufgewendet werden, kann aufgrund der Datenlage nicht genannt werden,
eine erste Schitzung auf der Grundlage der Daten einiger Lander 148t aber den
SchluB zu, daB es sich, je nach Land, um mindestens 30 % der landeseigenen Mit-
tel fiir Arbeitsmarktpolitik handelt. Angesichts der nun schlechteren Forderkondi-
tionen durch die Bundesanstalt ist anzunehmen, daf sich kiinftig wohl alle Linder
verstirkt vor die Aufgabe gestellt sehen, die fehlende Forderung bzw. die fehlen-
den Mittel auszugleichen. Dabei handelt es sich insbesondere um Mittel, die fiir
verschiedene nachfrageorientierte MaBnahmen der BA eingesetzt werden.
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Weiterhin 148t sich beobachten, daB die Lander in z.T. sehr ‘u.nterschledllchem
MaBe versuchen, die Defizite des AFG und der Arbeitsma'rktp‘olltllf des Bundes zu
kompensieren und die Mafnahmen entlang der allgemein dlsk}ltlerten Anford.e-
rungen an eine effektive Arbeitsmarktpolitik zu ges?alter.l. Ob die ‘MaBnahmen in
der Praxis ihren Anspriichen gerecht werden, kann hier nicht evahflert v‘verd.en und
ist auch nicht Zielsetzung dieses Papiers. Inhaitlich jgdoch und im Hinblick auf
den Anspruch, den die Programme haben, duBert sich diese Politik wie folgt:

e Ein allgemeiner Trend in der Arbeitsmarktpolitik der Léinfier ist daf Bemiihen
um Praxisnihe der QualifizierungsmaBnahmen und um die .Ve.rknupfung von
Qualifizierung und Beschiftigung. Dies mag zum Teil auf Einsichten beruhen,
die aus Evaluationsstudien gewonnen wurden, vor allem aber diirfte das auf de.n
EinfluB der Férderung durch die EU zuriickzufiithren sein, die in vielen Berei-
chen die Mittelzuwendung von QualifizierungsmaBnahmen abhéngig macht.
Inwieweit die einzelnen MaBnahmen tatséchlich einem integrierten Gesamtan-
satz folgen, d.h. verschiedene Schritte systematisch kombinie-rt und auf d.ie
jeweilige Zielgruppe abgestimmt werden, kann hier nicht abschlieBend beurteilt
werden. Es fillt aber auf, daB bei den meisten Programmen und MafBnahmen
eine Forderung nicht abhingig von einem modularen Aufbau der MafBnahmen
ist. Die sozialpidagogische Betreuung, die Qualifizierung und Beschéftigung
wird hierbei zum Teil mit unterschiedlichen Einzelprogrammen sowie teiweise
aus unterschiedlichen Finanzquellen gefordert. Es kann davon ausgegangen
werden, daB dadurch ein hoher Verwaltungsaufwand entsteht, was auch fur
interessierte Antragsteller die Anreize zur Durchfiihrung solcher Strategien
verringert. Dies gilt wohl besonders fiir kleine private Arbeitgeber, die (anders
als spezielle Bildungseinrichtungen oder Beschiftigungsgesellschaften) oft
nicht iiber die notwendigen finanziellen und personellen Kapazititen verfiigen
bzw. diese nicht fiir umfassende Informationsbeschaffung einzusetzen bereit
sind.

e Beziiglich der Nidhe der Mafinahmen zum ersten Arbeitsmarkt zeigen sich
diverse Unterschiede zwischen Beschiftigungs- und Qualifizierungsmafinah-
men. Bei QualifizierungsmaBnahmen kann diese Nihe offensichtlich leichter
hergestellt werden. Die Férderung der Erstausbildung in Betrieben, die Anpas-
sungsqualifizierung der von Arbeitslosigkeit Bedrohten, Ausbildungsverbiinde
und Praktika kénnen Marktniihe herstellen und die Integration der MaBnahme-
teilnehmer in den ersten Arbeitsmarkt nachhaltig unterstiitzen. Im Hinblick auf
BeschiftigungsmaBnahmen scheint dies schwieriger. Insbesondere aufgrund
der Tatsache, daB die meisten BeschiftigungsmaBnahmen der Linder die MaB-
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nahmen der BA kofinanzieren, ist eine starke Nihe zum ersten Arbeitsmarkt
kaum herzustellen. Interessant ist in diesem Zusammenhang die Strategie des
Landes Brandenburg, das vorrangig Vergabe-ABM fordert. Einen &hnlichen
Weg schligt NRW mit den integrierten Projekten im Rahmen von Landespro-
grammen ein. Auch Bayern bemiiht sich, die Probleme der Betriebsferne der
traditionellen BeschiftigungsmaBnahmen zu umgehen und greift dabei insbe-
sondere auf das Instrument der Einarbeitungszuschiisse zuriick.

e ,Soziale Betriebe“ sollen ebenfalls gewihrleisten, daB BeschiftigungsmaB-
nahmen nahe am Markt gestaltet werden. Niedersachsen hat diese MafBnahme
konzipiert, die mittlerweile in vielen anderen Lindern ebenfalls durchgefiihrt
wird, u.a. in NRW, Thiiringen und Mecklenburg-Vorpommern. Die genaue
Form der Projekte variiert von Land zu Land, und auch die Finanzierungsmodi
und -quellen unterscheiden sich. Dabei wurden verschiedene Lernprozesse in
Gang gesetzt, die zur Reform der Programme fiihrten.

e Eine Reihe von Liandern (NRW, Bayern, Thiiringen, Sachsen-Anhalt, Mecklen-
burg-Vorpommern, Bremen und Hamburg) fordern die sozialvertrigliche
Arbeitnehmeriiberlassung und haben damit ein Instrument gefunden, Beschifti-
gungsmaBnahmen méglichst nahe am ersten Arbeitsmarkt zu gestalten. Ahnlich
wie bei den sozialen Betrieben wurde das Projekt erstmals in einem Bundesland
(hier NRW) erprobt und konnte dann in andere Linder diffundieren. Auch hier
zeigt sich eine erhebliche Varianz in der genauen Ausformung der MaBnahmen.

* Alle Lénder sind in den letzten Jahren verstirkt bei der Férderung von Sozial-

hilfeempféingern gemdB §19 BSHG durch die Schaffung von Landesprogram-
men ,Hilfe zur Arbeit* oder , Arbeit statt Sozialhilfe* aktiv geworden. Damit
beschreiten sie einen Weg, der die Defizite des AFG zu kompensieren und die
Kommunen in ihren Anstrengungen zum BSHG zu unterstiitzen sucht. Einige
Lénder und Stadtstaaten haben zudem auch weitere MaBnahmen fiir arbeitslose
Sozialhilfeempfinger ohne Anspriiche auf Férderung durch die BA gedffnet,
oftmals kommt es hierbei zum Einsatz von ESF-Geldern. Fiir die Kommunen
sind diese Landeraktivititen von besonderer Bedeutung, kénnen sie doch
gerade wegen ihres geringen finanziellen Spielraums kaum aktive MaBnahmen
nach §19 BSHG durchfiihren (obwohl sie dies It. Gesetz tun sollten) und leiden
gleichzeitig unter den hohen Kompensationsleistungen, die sie zu erbringen
haben. Aus diesem Grund zeichnet sich auch vor allem die Arbeitsmarktpolitik
der Stadtstaaten durch verstirkte Integrationsbemithungen fiir Sozialhilfe-
empfénger aus. Besonders die Hamburger Strategien zeigen dabei eine beacht-



EZFF Occasional Papers Nr. 18

liche Innovations- und Experimentierbereitschaft. Mit der Erprobung der
Arbeitsvermittlung fir Sozialhilfeempfinger ,,Biiro Maatwerk.“ h.at da.s Land
eine vergleichsweise kostengiinstige Losung flr die Problematik eingerichtet —
allem Anschein nach mit iiberzeugendem Erfolg.

Die siiddeutschen Lénder, hier v.a. Bayem, Baden—Wiirttemberg und Hessen
hatten bisher nur in geringem Mafe mit arbeitsmarktpolitischen Prf)blemen.zu
kimpfen. Thre Arbeitsmarkte zeichnen sich durch eine relativ niedrige Arbeits-
losigkeit, eine geringe Langzeitarbeitslosigkeit und hohe Erwerbsquoten aus.
Die Arbeitsmarktpolitik ist dementsprechend auf die typischen Problemgruppen
des Arbeitsmarktes, d.h. Langzeitarbeitlose, Frauen, dltere Arbeitslose, Sozi-
alhilfeempfiinger, Behinderte und andere Personen mit Vermittlungshemmnis-
sen konzentriert. Neben der Kofinanzierung von BeschiftigungsmaBnahmen
gemiB AFG sind diese Lander insbesondere im Bereich der beruflichen Erst-
ausbildung aktiv. So arbeitet Hessen z.B. mit Anreizen fiir Arbeitgeber zur
Ubernahme von Konkurslehrlingen, fiir die Einstellung zusitzlicher Lehrlinge,
fiir die Schaffung zusitzlicher Ausbildungsplétze im Rahmen von Existenz-
griindungen und fiir auBerbetriebliche Ausbildungsplédtze flir benachteiligte
Jugendliche. Baden-Wiirttemberg unterstiitzt Trainings- und Qualifizierungs-
maBnahmen im Computerbereich und die sozialpadagogische Betreuung im
Vorfeld eines berufspraktischen Jahres. Es fordert das Training des Arbeitsall-
tags, Qualifizierungsmafinahmen im Vorfeld einer handwerklichen Ausbildung
und verschiedene andere z.T. priventiv ausgerichtete QualifizierungsmafBinah-
men. Ahnliche Strategien werden in Bayern verfolgt. Dort werden allerdings in
den letzten Jahren zunehmend auch Aktivititen im Bereich der aktiven
Arbeitsmarktpolitik entwickelt, z.T. mit Modellversuchen, die eine stirkere
strukturpolitische Verkniipfung arbeitsmarktpolitischer Mafinahmen gewéhr-
leisten sollen. Auch Rheinland-Pfalz fordert einige stirker strukturpolitisch ori-
entierte Programme. Dies deutet auf gewisse Konvergenzen in sachlicher Hin-
sicht hin, die mit der generellen Verschlechterung der 6konomischen Lage
zusammenhingen (vgl. die Darstellung der entsprechenden Entwicklung der
Arbeitslosigkeit in Kap.2).

Nicht zuletzt als Folge der (noch) relativ geringen arbeitsmarktpolitischen
Aktivititen verfiigen die siidlichen Lénder liber eine schwach ausgeprigte
flankierende Infrastruktur fir die Implementation und Koordination der
Arbeitsmarktpolitik. Anders als in den meisten anderen Lindern werden allen-
falls regionale Koordinierungsstellen eingerichtet; eine Ausnahme- bildet hier
allerdings Rheinland-Pfalz. Das Land greift auf verschiedene Organisationen
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zu, die Beratungs-, Koordinations-, Konzeptions- und Organisationsleistungen
erbringen. Die strukturschwicheren west- und ostdeutschen Bundeslénder
haben zumeist eine flichendeckende arbeitsmarktpolitische Infrastruktur aufge-
baut. Verschiedene Organisationen, Gesellschaften und Gremien (Landesgesell-
schaften, GmbHs, regionale Beiréte, Biiros Technische Hilfe etc.) sind fiir die
Umsetzung der Programme, die Projektentwicklung, Beratung, Information,
Evaluation, Koordination u.i. zustindig. Die konkreten Strukturen sind in den
Bundeslidndern jedoch sehr unterschiedlich. Zumeist sind Landesgesellschaften
mit der Umsetzung der Programme betraut, wobei die Umsetzung der ESF-
geforderten Programme oftmals anderen Institutionen anvertraut wird als die
Landesprogramme. Es wire zu untersuchen, ob angesichts der vielen
Verkniipfungsmoglichkeiten zwischen den verschiedenen Finanzquellen
Koordinierungsdefizite entstehen, die zu hohen Kosten und zu Ineffizienz in
der Verwaltung fihren.

Einige Lander verfiigen liber eine systematische, institutionalisierte Einbindung
der Tarifparteien oder anderer relevanter Interessenverbiande in die arbeits-
marktpolitischen Prozesse. So sind die Gewerkschaften und Unternehmerver-
binde neben dem Land Gesellschafter der Niederséichsischen LaBIB; in NRW
und Thiiringen sind es die regionalen Beirite, die neben den Tarifparteien auch
systematisch Kammern, Arbeitsamter und Tréger beteiligen. In Schleswig-
Holstein dagegen unterhilt die BSH, in Thiiringen die GFAW, in Brandenburg
die LASA, in Sachsen die Beratungsbiiros, in Hamburg die Johann-Daniel-
Laewitz Stiftung und in Berlin verschiedene private Gesellschaften nur infor-
melle Verbindungen zu den Interessengruppen und arbeitsmarktpolitischen
Akteuren. Schleswig-Holstein beteiligt allerdings im Rahmen des Sozialen
Dialogs (,,Kieler Runde*) und der ,,Regionalen Aktion Arbeit flir Schleswig-
Holstein“ die gesellschaftlichen Akteure an der Formulierung der arbeitsmarkt-
politischen Programme. Bayern hat durch den Beschéftigungspakt gemeinsam
mit den Organisationen der Wirtschaft und den Gewerkschaften aus Privatisie-
rungserlosen Gelder fiir Beschéftigung und Infrastruktur freigesetzt sowie einen
Arbeitsmarkt- und Sozialfonds eingerichtet (s.a. Kap. 4).%

Im Hinblick auf préventive MaBnahmen sind ganz besonders jene Lénder aktiv,
die sich um eine stéirkere Verbindung von Struktur- und/oder Wirtschaftspolitik
mit arbeitsmartktpolitischen MaBnahmen bemiihen, also die strukturschwiche-

26 . . . . .
Auf solche Aspekte sind wir an anderer Stelle und mit korporatismus-theoretischem Erkenntnisinteresse

eingegangen (Blancke 1998; Heinze / Schmid 1994)




58

EZFF Occasional Papers Nr. 18

e
TSR |
°

ren West-Linder, die ostdeutschen Bundeslénder und Berlin. Dabei geht es v.a.
um die Qualifizierung von Beschiftigten in vom Strukturwandel besonders be-
troffenen Betrieben. Uber den Erwerb neuer Fertigkeiten, Kenntnisse und Qua-
lifikationen sollen die Fachkrafte und von Arbeitslosigkeit bedrohten Beschéf-
tigten auf neue Titigkeitsfelder vorbereitet werden, Innovationen und Umstruk-
turierungen in Betrieben forciert und damit ein Beitrag zur Sicherung von
Arbeitsplitzen geleistet werden. Aktivititen in diese Richtung haben insbeson-
dere die Lander NRW im Rahmen der strukturpolitisch wirksamen MaBnah-
men, Bayern (allerdings schwicher und nur im Rahmen der Arbeitsmarkt-
fonds), Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt, Brandenburg und
Sachsen entwickelt.

Eines der zentralen Themen, das in den Lindern diskutiert wird, ist die Frage,
wie nachhaltig struktur- und wirtschafispolitische Zielsetzungen besser mit
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen verbunden werden kénnen. Die MaBnah-
men der Bundesanstalt bieten nur eingeschrinkt Mdglichkeiten fiir eine solche
Verkniipfung, dagegen sind die Leistungen aus dem ESF explizit an regionale
Entwicklungskonzepte gebunden. Die meisten strukturschwachen Lander (in
West und Ost) bemiihen sich daher, mit Hilfe oftmals praventiver Qualifizie-
rungsmaBnahmen, Existenzgriindungsbeihilfen und dem Aufbau von ,,Sozialen
Betrieben“ die regionale Wirtschaft zu stlitzen und dabei méglichst struktur-
politisch relevante Aspekte zu beriicksichtigen. Neben den verschiedenen
Gemeinschaftsinitiativen der EU, die in den Lindern durchgefiihrt und unter-
stiitzt werden, geschieht diese Integration im Rahmen des NRW-Landespro-
grammes QUATRO, im Falle der ostdeutschen Bundesldnder durch ABS-
Gesellschaften sowie in einer Reihe anderer insbesondere strukturschwacher
Lénder durch Experimentierfonds .

Dieses Ziel der Koordination der Politiken wird unter anderem auch damit zu
flankieren versucht, dafl regionale arbeitsmarktpolitische Akteure in die Kon-
zipierung der Programme und Projekte einbezogen werden (s.0.). Interessant ist
in diesem Zusammenhang etwa die Strategie Mecklenburg-Vorpommerns. Mit
der ,Richtlinie fiir Regionale Programme zur Einstellungsférderung hat das
Land ein Programm initiiert, das der Regionalisierung von Arbeitsmarktpolitik
verpflichtet ist (Kap.3.5). Die regionalen Stellen erhalten auf der Grundlage
eines Entwicklungskonzeptes Gelder, iiber die sie dann flexibel, vor Ort und
entlang der spezifischen Problemlagen verfiigen kénnen. Ahnliches findet man
auch in NRW. Dabei zeichnen sich durchaus Friktionen und Konflikte zwi-
schen unterschiedlichen Akteuren und Politikzielen ab. Die ,reicheren® Linder
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in Siiddeutschland haben sich dagegen bislang im Bereich der strukturpoliti-
schen Verkniipfung der Arbeitsmarktpolitik weitgehend zurtickgehalten. Mit
zunehmenden Problemen auf den Arbeitsmiérkten diirften aber auch sie mehr
Aktivititen in der Arbeitsmarktpolitik entwickeln. Inwieweit hierbei diese Lén-
der nur zeitverzogert reagieren oder alternative Strategien entwickeln, kann
derzeit noch nicht abgesehen werden. Zugleich liegt hier die Vermutung nahe,
daB sich die umfangreichen Aktivititen der Linder in der Wirtschafts- und
Strukturpolitik teilweise als funktionale Aquivalente zur Arbeitsmarktpolitik
interpretieren lassen — was methodisch gesehen zu einigen Verzerrungen fiihren
kann.

5.2 Typisierung der Landesstrategien

Innerhalb des (geringen) Spielraums in der Arbeitsmarktpolitik gestalten die Lén-
der ihre Programme und Instrumente also durchaus verschieden und zeigen sich
unterschiedlich innovationsfreudig. Wihrend einige Lénder vor allem im Bereich
der Kofinanzierung der BA-MaBnahmen tétig sind und ,klassische” (d.h. an das
AFG angelehnte) arbeitsmarktpolitische Strategien verfolgen, bemiihen sich
andere Linder mehr um die unabhéngige Entwicklung solcher Instrumente, die
nicht der ,,Logik™ des AFG folgen und stérker den in Wissenschaft und Praxis dis-
kutierten Anforderungen an eine neue Arbeitsmarktpolitik gerecht werden. Die
Verkniipfung mit strukturpolitischen MaBnahmen sowie die Betriebs- und
Marktnéhe der MaBnahmen spielen hierbei eine grofie Rolle. Diese Schwerpunkte
in den arbeitsmarktpolitischen Gesamtstrategien lassen sich idealtypisch wie folgt
bestimmen:

1. Geringe arbeitsmarktpolitische Intervention (,klassische“ MaBnahmegestal-
tung; hauptsichlich ABM, evtl. Qualifizierung / Fortbildung und Umschulung.)
(Stay Strategien)

2. Hohe Interventionstiefe (aktive Steuerung des Arbeitsmarktes mit Hilfe simtli-
cher Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik; aktive Steuerung des Struk-
turwandels unter Einbeziehung arbeitsmarktpolitischer Instrumente; neokorpo-
ratistische ProzeBsteuerung) (Push Strategien)

3. Marktstrategie (eher geringe arbeitsmarktpolitische Interventionstiefe; haupt-
séchlich auf Problemgruppen konzentrierte Aktivititen; angebotsorientierte
Strategien der Qualifizierung / Fortbildung / Umschulung; wenn mdglich
betriebsnahe Gestaltung der MaBnahmen; geringe Verkniipfung der aktiven
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Arbeitsmarktpolitik mit anderen Politikfeldern; umfangreiche Wirtschaftspoli-
tik als Aquivalent zur Arbeitsmarktpolitik) (Pull Strategien)

Auf der Grundlage der vorliegenden Untersuchung lassen sich die Linder zu den
genannten idealtypischen Strategien (vorldufig) wie folgt zuordnen:

Strategietyp Linder
Stay-Strategien e Hamburg
herkémmliche arbeitsmarktpolitische [e Hessen
Strategien / geringe arbeitsmarktpoli- |, Rpeinland-Pfalz
tische Interventionstiefe

e Saarland

Schleswig-Holstein

Push-Strategien .

Strategien mit hoher arbeitsmarkt- )
politischer Interventionstiefe / starke
Flankierung des Strukturwandels

Berlin

Brandenburg

Bremen
Mecklenburg-Vorpommemn
Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen
Sachsen

Sachsen-Anhalt

Thiiringen

Pull-Strategien .

Schaffung von Arbeitsplitzen vor- .
rangig durch Forderung des Marktes

Baden-Wiirttemberg

Bayern
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Diese Zuordnung bedeutet jedoch nicht, daf die Lander ausschlieBlich dieser oder
jener arbeitsmarktpolitischen Strategie verpflichtet sind. So tragen z.B. die
Arbeitsmarktpolitiken der Lander Sachsen und Nordrhein-Westfalen auch starke
Elemente der ,,Pull-Strategien; umgekehrt ist z.B. Bayern in der Strukturpolitik
und der Verkniipfung der Struktur- mit der Arbeitsmarktpolitik zunehmend aktiv;
und auch die Stay-Linder verfolgen nicht ausschlieBlich , konservative* Strategien
der BA-Kofinanzierung. Jedoch kénnen in den Programmen dominierende Merk-
male erkannt werden, die hier den Ausschlag fiir die Einordnung gegeben haben.

6. Resiimee

Wenn auch die einzelnen Schlussfolgerungen zunichst nur als vorldufig zu
betrachten sind, so hat die Untersuchung doch deutlich machen konnen, dafl
bemerkenswerte Unterschiede zwischen den Bundeslidndern hinsichtlich ihrer
Innovationsleistungen und ihrer arbeitsmarktpolitischen Gesamtstrategien beste-
hen. Nicht aufler acht gelassen werden diirfen allerdings Anpassungstendenzen in
den Strategien der Lénder, die mit wachsendem Problemdruck aufkommen.
Bayern und Baden-Wiirttemberg haben beispielsweise in den letzten Jahren ver-
stdrkt Arbeitsmarktpolitik durchgeflihrt und bemiihen sich in wachsendem MaBe
auch um die Verkniipfung von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik. Hier sind also
Annidherungen an die Strategien der strukturschwachen Linder, die schon seit lin-
gerem iber Erfahrungen mit Problemen der Arbeitslosigkeit verfiigen und bereits
eigene, breiter angelegte arbeitsmarktpolitische Programme durchfiihren, zu
erkennen. In diesem Zusammenhang ist zudem hervorzuheben, daB verschiedene
Diffusionsprozesse in der Arbeitsmarktpolitik (z.B. Soziale Betriebe, gemeinniit-
zige Arbeitsnehmeriiberlassung etc.) in Gang gesetzt worden sind, die ebenfalls
eine Angleichung der Lénder fordern. Ahnliches gilt fiir die Programme der EU.

Dennoch, Unterschiede bestehen noch immer und wollen — in noch ausstehenden
Untersuchungen — erklért sein. Zur weiteren Untersuchung wire also ein Set von
z.T. durchaus interagierenden Variablen zu beriicksichtigen, die bei der Erkldrung
fur die Unterschiede in den arbeitsmarktpolitischen Programmen und Strategien
von Relevanz sind bzw. sein konnten. ZusammengefaBt ergibt dies folgendes
Modell:
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Polity Variable
o GriBe des Landes
e  Finanzverfassung

Sozio-8konomische
Variablen
e allgem. Problemdruck
auf dem Arbeitsmarkt

e Struktur der N .
Arbeitslosigkeit Politics Variablen

e  Parteipolitische
Zusammensetzung der
Regierungen und der
relevanten Ministerien

o Korporatismus

e  Wirtschafisstruktur

Die Ursachen fiir Varianz in der Arbeitsmarktpolitik liegen demnach zum einen
sicherlich in den Notwendigkeiten, die aus den spezifischen arbeitsmarktpoliti-
schen Problemlagen und 6konomischen Strukturen erwachsen. So haben etwa die
Stadtstaaten besondere Anstrengungen zur Eingliederung von Sozialhilfeempfin-
gern in den reguldren Arbeitsmarkt unternommen; die westdeutschen struktur-
schwachen und die ostdeutschen Linder bemiihen sich um die Unterstiitzung des
Strukturwandels und die ,,reichen stidlichen Lander haben sich erst seit jiingerer
Zeit, mit Zunahme der Probleme auf dem Arbeitsmarkt, in der Arbeitsmarktpolitik
engagiert. Dies weist sicherlich auf die Bedeutung der spezifischen Problemlagen
fiir die Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik hin.

Es ist ebenfalls anzunehmen, daB die Finanzzuweisungen der EU einen Ausschlag
fiir die Programmgestaltung bilden — so haben z.B. die ostdeutschen Linder reich-
lich ESF-Mittel, um eine Fiille verschiedener MaBnahmen entwickeln zu kénnen.
Fiir die Programmgestaltung schlieBlich spielt sicherlich auch die GroBe der Lin-
der eine Rolle, da sie ebenfalls ausschlaggebend fiir die Hohe der Finanzzuwei-
sungen und der Eigenmittel ist. Kleine Lénder sind daher weitaus stiirker finanziell
in ihren Aktivititen bzw. der Breite der MaBnahme- und Programmpalette
beschrinkt als grofe Lander.

Gleichzeitig scheinen diese Variablen aber nicht alle Unterschiede erkliren zu
konnen. So sind z.B. das Saarland und Schleswig-Holstein, abweicherid von den
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anderen strukturschwachen Lindern, bisher nur in geringem MabBe in der arbeits-
marktpolitischen Flankierung des Strukturwandels aktiv geworden. Weitere
Variablen miiBten demnach fiir die Erkldrung der Varianz hinzugezogen werden.
So ist davon auszugehen, daB die Regierungen ihre Strategien entlang ihrer
(parteipolitischen) Grundiiberzeugungen strukturieren. Untersuchungen in anderen
Politikfeldern haben die parteipolitische Relevanz fiir die Varianz in den Landes-
politiken belegen kénnen (vor allem Schmidt 1980). Allerdings ist ebenfalls zu
erwarten, daB eine einfache parteipolitische Zuordnung der Strategien als Erkla-
rung nicht trigt. Es zeigen sich einige Gemeinsamkeiten in den Politiken mehrerer
sozialdemokratisch und christdemokratisch /christlich-sozial regierten Linder,
andererseits unterscheiden sich selbst verschiedene sozialdemokratisch regierte
Lénder in erheblichem Mafle voneinander (z.B. Saarland und NRW).27

Ahnlich wire zu untersuchen, welche Rolle korporatistische Arrangements und die
Stérke der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde in den einzelnen Bundeslin-
dern bei der Programmgestaltung spielen. Zum Beispiel waren bei der Errichtung
des Arbeitsmarktfonds in Bayern alle Sozialparteien beteiligt, andere Linder dage-
gen beteiligen diese Akteure nicht maBgeblich an der Programmgestaltung.

Die Unterschiede in der aktiven Arbeitsmarktpolitik kdnnen demnach nicht nur
differenziert erfaBt, sondern dariiberhinaus unter diesen Aspekten qualitativ sowie
quantitativ untersucht werden. Insgesamt, so unsere Hoffnung, 148t sich auf diese
Weise ein erhebliches MaB der Unterschiede erkliren bzw. Faktoren identifizieren,
die fiir eine mehr oder weniger innovative Arbeitsmarktpolitik verantwortlich sind.

" Einer der haufig vernachléssigten Aspekte bildet die Regierungsbeteiligung bzw. die Ressortkontrolle der FDP.
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