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Zwischen antizyklischer Beschaftigungspolitik und
Forderung benachteiligter Gruppen

Zwei Jahrzehnte amerikanische Arbeitsmarktpolitik

Gert Bruche*)

Das 1982 unter Président Reagan verabschiedete und 1984 endgiiltig in Kraft getretene neue amerikanische
Arbeitsforderungsgesetz (Job Training and Partnership Act — JTPA) markiert den vorldufig letzten Akt in
der wechselvollen Geschichte der amerikanischen Arbeitsmarktpolitik. Durch JTPA werden die Verwal-
tungsstrukturen der Arbeitsmarktpolitik nun schon zum dritten Mal seit Beginn der 70er Jahre
einschneidend geéndert, wobei die vorherigen Hauptakteure (der Bund und die Gemeinden) zugunsten
einer verstirkten Einbeziehung der Gouverneure der Einzelstaaten und der Vertreter der privaten
Wirtschaft an Gewicht verlieren. Das neue Gesetz reduziert aulerdem die amerikanische Arbeitsmarktpolitik
im Kern wieder auf ein Qualifizierungsprogramm und beendet damit ein Jahrzehnt einer gleichzeitigen
Indienstnahme als Instrument der Beschaftigungspolitik. Auch wenn die neuen Programme damit wieder
sehr den im ,,Kampf gegen die Armut* entwickelten Férderprogrammen der 60er Jahre dhneln, deutet sich
u.a. aufgrund der Einbeziehung der Privatwirtschaft in die Programmverwaltung und eines Systems
strikter Leistungskontrollen eine Tendenz zur Bevorzugung der leistungsstirksten Teile der riesigen
Armutsbevolkerung an. Erstmals werden auch von Massenentlassungen betroffene Kerngruppen der
Arbeitnehmerschaft in die aktive Arbeitsmarktpolitik mit einbezogen, die in fritheren Jahren nur auf
Lohnersatzleistungen angewiesen waren bzw. einen groflen Teil etwaiger Anpassungskosten individuell

tragen muften.
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1. Humankapitalinvestitionen als Strategie im ,,Kampf
gegen die Armut®

Seit ihren Anfingen in den frilhen 60er Jahren hat die
amerikanische Arbeitsmarktpolitik (Manpower Policy) eine
wechselvolle Geschichte hinter sich (Ginzberg 1980, John-
ston 1984). Die fast ausschlieBlich durch den Bund finanzier-
ten und iber ein System von direkten Vertrdgen zwischen
Bundesverwaltung und einer riesigen Zahl lokaler Trégeror-
ganisationen implementierten Programme des Manpower
Development and Training Act (1962), des Equal Oppor-
tunities Act (1964) und dhnlicher Mallnahmen hatten in erster
Linie benachteiligte Gruppen des Arbeitsmarktes, die stidti-
sche Armutsbevélkerung und Jugendliche als Zielgruppen.
Mit Hilfe von Qualifizierungskursen, Praktika, intensiver
Beratung und &hnlichen an den individuellen Defiziten der
Programmteilnehmer ansetzenden Mafinahmen sollten die
Beschiftigungs- und Verdienstchancen dieser Gruppen und

*) Dr. Gert Bruche ist Leiter der Gruppe Politikinformationen am IIMV/
Arbeitsmarktpolitik des Wissenschaftszentrums Berlin und unter anderem
verantwortlich fiir die von der Gruppe herausgegebene ,Internationale
Chronik zur Arbeitsmarktpolitik”. Der Beitrag liegt in der alleinigen
Verantwortung des Autors.
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ihre Abhidngigkeit von den Leistungen der Sozialhilfepro-
gramme vermindert werden. Arbeitsmarktpolitik war in
diesen Jahren also vor allem ,,Randgruppenpolitik, Bestand-
teil des von Président Johnson proklamierten ,,Kampfes
gegen die Armut“. Die theoretische Begriindung fiir eine
derartige im weitesten Sinne an individuellen Qualifikations-
defiziten ansetzende Arbeitsmarktpolitik lieferte die Human-
kapitaltheorie, nach der Einkommensungleichheiten durch
gezielte, oOffentlich geforderte Qualifizierungsinvestitionen
verringert werden kénnen und die gesellschaftliche Wohl-
fahrt damit insgesamt erhoht werden kann (Becker 1975).

Sofern auch Kerngruppen der Arbeitnehmerschaft von den
zyklischen Schwankungen der Wirtschaft betroffen und
arbeitslos wurden, war die politische Strategie ihnen gegen-
liber eine ganz andere. Diese Gruppen der Arbeitnehmer-
schaft waren ausreichend qualifiziert, wurden zu einem
groBBen Teil nur auf Zeit entlassen (temporary layoff) und
waren in der Regel gegen Arbeitslosigkeit versichert. Freige-
setzte Arbeitnehmer der stark gewerkschaftlich organisierten
Branchen (Automobil, Stahl) bezogen dariiber hinaus seit
den 60er Jahren Zusatzleistungen aus einem Sonderunterstiit-
zungsprogramm, durch das sich die Regierung die Zustim-
mung der Gewerkschaften zu Handelsliberalisierungsmal-
nahmen gesichert hatte; das Programm wurde 1974 erheblich
erweitert (Hobbie 1981, Richardson 1982). Statt diese Grup-
pen in Qualifizierungsprogramme oder dhnliche Mafinahmen
einzubeziehen oder — wie in Europa — MaBnahmen zur
Aufrechterhaltung der Beschéftigung zu entwickeln (Kurzar-
beit), beschrinkte man sich in den USA also auf eine
kompensatorische Absicherung fiir den Zeitraum der Arbeits-
losigkeit oder ging davon aus, daf3 die Kosten der Anpassung
individuell von den einzelnen Arbeitnehmern getragen
werden.

Zwei Zielvorstellungen strukturierten die Diskussion {iber
eine Reform der Arbeitsmarktpolitik gegen Ende der 60er
Jahre und in den beginnenden 70er Jahren. Zum einen die- an
Erfahrungen mit Arbeitsbeschaffungsmafinahmen des ,,New
Deal ankniipfenden — Forderungen der Gewerkschaften und
des demokratisch dominierten Kongresses nach einer direk-
ten Verantwortung des Bundes fiir die Vollbeschiftigung, die
erforderlichenfalls durch offentliche Beschéftigungspro-
gramme zu realisieren sei. Zum anderen war die zentralisierte



Form der Verwaltung der existierenden arbeitsmarktpoliti-
schen Programme mit Hilfe direkter Einzelvertrige zwischen
Bundesverwaltung und vielen Tausenden von lokalen oder
regionalen Trigerorganisationen zunehmend uniibersehbar
und ineffizient geworden; die Arbeitsverwaltung war damit
einer der bevorzugten Bereiche flir den von Président Nixon
im Wahlkampf angekiindigten Abbau der Uberbiirokratisie-
rung des Bundes und fiir eine weitgehende Dezentralisierung
der Implementation von Bundesprogrammen. Wéhrend die
Forderungen nach mehr staatlicher Beschiftigungsverant-
wortung 1971 zunichst zu einer eher kurzfristigen Reaktion
mit der Verabschiedung des Emergency Employment Act
filhrten — eines zweijdhrigen Arbeitsbeschaffungsprogramms
fiir bestimmte Zielgruppen (u.a. Vietnam-Veteranen) mit
einem Gesamtumfang von 2,2 Mrd. Dollar — wurde Ende
1973 durch ein Qualifizierungs- und Beschéftigungsgesetz
(Comprehensive Employment and Training Act — CETA)
eine ganz neue, dezentralisierte Verwaltungsstruktur fiir die
Arbeitsmarktpolitik geschaffen. Fortan waren rund 500
Gebietskorperschaften (in der Regel Gemeinden oder andere
lokale Gebietskorperschaften mit mindestens 100000 Ein-
wohnern) die Verwaltungseinheiten fiir eine weiterhin durch
den Bund finanzierte, aber nicht mehr auf der Mikroebene
gesteuerte Arbeitsmarktpolitik (Bruche 1983).

2. Die siebziger Jahre: Arbeitsmarktpolitik als Instrument
einer gesamtwirtschaftlichen Beschiiftigungsstrategie

Wie bereits die vorangehenden Gesetze waren die Mafinah-
men von CETA zundchst primir auf Randgruppen mit
geringen Einkommen und auf Jugendliche ausgerichtet und
umfafiten im wesentlichen dasselbe weitgefalite Spektrum
von ,,Qualifizierungsmafinahmen*: u.a. Berufsberatung,
Behebung schulischer Defizite, Arbeitserfahrungsmafnah-
men, regulire berufsqualifizierende Kurse, Einarbeitungszu-
schiisse (zur Entwicklung von CETA vgl. auch Casey 1983)".
Allerdings sollten die ortlichen Gebietskorperschaften bei
der Anwendung dieser Mafinahmen und bei der Auswahl des
fiir sie geeigneten , Instrumenten-Mixes* eine mdglichst
grole Autonomie haben, weshalb ein wesentlicher Teil der
Mittel in Form eines Globalzuschusses (block grant) verge-
ben wurde. Bereits das urspriingliche Gesetz von 1973
beinhaltete aber auch eine an die Erfahrungen des Emergency
Employment Act ankniipfende Programminnovation: Ein
besonderer — bei Verabschiedung des Gesetzes vom Umfang
her weniger bedeutender- Titel von CETA sah die Schaffung
von Arbeitsgelegenheiten fiir Langzeitarbeitslose in Gebieten
mit besonders hoher Arbeitslosigkeit vor.

Noch bevor die ersten Maflnahmen umgesetzt werden konn-
ten, kurz nach dem Amtsantritt von Prisident Ford im Jahr
1974, setzte die Rezession in den Vereinigten Staaten mit
voller Wucht ein. Mit breiter Unterstiitzung im Kongref3
wurde daraufhin als Teil der MaBBnahmen zur Rezessionsbe-

') Wir beschéftigen uns im folgenden hauptsichlich mit CETA, da iiber dieses
Gesetz der grofite Teil der arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen in den USA
abgewickelt wurde. Nicht beriicksichtigt werden dabei die einzelstaatlichen
Arbeitsvermittlungsdienste, ein spezielles Lohnsubventionsprogramm fiir
Sozialhilfeempfinger (WIN) sowie ein Teilzeit-ABM-Programm fiir altere
Arbeitnehmer. Vgl. dazu die Ubersicht bei Johnston 1984.

%) Die Geltungsdauer von CETA war jeweils zeitlich befristet (zuniichst auf 4
Jahre: 1973-77, Verlangerung um 1 Jahr: 1977/78, erneute Autorisierung fiir
vier Jahre 1978-82). Wird das Gesetz nach Ablauf der Frist nichterneut
autorisiert, so ist es nicht mehr giiltig. Die Befristung von gesetzlichen
MaBnahmen (,,Sunset legislation®) geht auf einem im Zusammenhang mit
verschiedenen Reformen des Budgetierungsprozesses unternommenen
Versuch zuriick, die Effizienz staatlicher Programme und die Spielrdume
staatlichen Handels durch regelmaBige Uberpriifung und Vergleich mit
grundsitzlichen Alternativen zu erhohen.

322

kédmpfung CETA um einen zusétzlichen Titel ergénzt, der die
Schaffung von 300000 befristet finanzierten Arbeitspldtzen
im kommunalen Bereich fiir aus konjunkturellen Griinden
Arbeitslose vorsah (teilnehmen konnte jeder Arbeitslose nach
nur 7 Tagen Arbeitslosigkeit). Mit dieser folgenreichen
MaBnahme begann sich das Schwergewicht der amerikani-
schen Arbeitsmarktpolitik in zweierlei Hinsicht zu verschie-
ben: Wihrend vorher nur die Anpassung des individuellen
Arbeitnehmers an ein als gegeben angesehenes Beschifti-
gungssystem im Mittelpunkt gestanden hatte, wurde nun die
direkte Beeinflussung der Beschiftigung zum Gegenstand der
Arbeitsmarktpolitik; zum zweiten waren nun nicht mehr nur
Randgruppen, sondern zunehmend auch die Kerngruppen
der Arbeitnehmerschaft Teilnehmer an den antizyklisch
ausgerichteten arbeitsmarktpolitischen Programmen.

Die auf eine cher antizyklische Beschéftigungssteuerung
gezielten Instrumente der Arbeitsmarktpolitik wurden unter
Président Carter im Rahmen eines Pakets fiskalischer Stimu-
lierungsmafnahmen im Jahr 1977 nochmals dramatisch aus-
geweitet (die Zahl der Teilnehmer an Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen stieg von 330000 gegen Ende 1975 auf einen
Hohepunkt von 750000 im Friithjahr 1978, d.h. auf 0,72%
der Erwerbsbevidlkerung) und um ein neues Element ergénzt:
ein Programm zur Subventionierung zusitzlicher Beschafti-
gung im Privatsektor durch Steuernachlisse (New Jobs Tax
Credit), das bereits 1977 795 000 Personenjahre subventio-
nierte. Nachdem Arbeitsmarktpolitik mehr als ein Jahrzehnt
ein begrenztes Programm zur Unterstiitzung von Randgrup-
pen der Arbeitsmarktpolitik gewesen war, wurde sie in den
70er Jahren auf die beschriebene Weise rasch zu einem
zentralen Instrument der globalen Beschiftigungspolitik.
Bereits kurz nach dem Inkrafttreten der antizyklischen
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen wurde Kritik an einem
regelwidrigen Einsatz dieser Maflnahmen laut. Vor allem
aber wurde behauptet, die Gemeinden wiirden die CETA-
Mittel nutzen, um regulére Stellen ihres Gemeindehaushaltes
durch ABM-Mittel zu finanzieren und Arbeitnehmer zu
beschiftigen, die auch sonst gute Chancen auf dem Arbeits-
markt gehabt hitten. Die auf diese Weise stattfindende
Substitution wurde in einigen Studien auf 25-60 % geschitzt,
wihrend andere Untersuchungen eine Substitutionsrate von
18% ermittelten (National Commission 1978, 1979). Wenn
dies im Vergleich mit dhnlichen europdischen Programmen
immer noch hoch erscheint, so miissen dabei die sehr offenen
Bedingungen des amerikanischen Programms beriicksichtigt
werden; sie erlaubten den Gemeinden faktisch eine freie
Auswahl der Arbeitnehmer fiir die ABM-Stellen, sahen keine
zeitliche Begrenzung flir die Finanzierung eines einzelnen
Teilnehmers vor und ermdglichten — mit Hilfe von Zuschli-
gen — praktisch die Zahlung jedes beliebigen Lohnes. Bereits
1976 wurden die Teilnahmebedingungen fiir das antizykli-
sche ABM-Programm verschérft (unter anderem wurde fiir
einen Teil der Teilnehmer eine lingere vorangehende Dauer
der Arbeitslosigkeit vorgeschrieben). Als 1978 eine erneute
Autorisierung von CETA erforderlich war”, nutzte der
Kongref3 diese Gelegenheit, um den Teilnehmerkreis fiir
ABM drastisch einzuschrianken. Teilnehmen konnten jetzt
nur noch ,wirtschaftlich benachteiligte Arbeitslose mit
geringen Einkommen; die Gewéhrung von Zulagen durch die
Gemeinden wurde bis auf wenige Ausnahmen verboten, die
ABM-Lohne wurden entsprechend reduziert. Bei der
Beschéftigungsforderung im Privatsektor vollzog sich eine
parallele Entwicklung. Unter anderem wegen seiner als hoch
eingeschitzten Mitnahmeeffekte (Perloff/Wachter 1979, Bis-
hop/Haveman 1979) wurde der New Jobs Credit nach 1978
nicht mehr weitergefiihrt und durch eine auf Problemgrup-
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pen gezielte Einstellungssubvention, den Targeted Jobs Tax
Credit, ersetzt. Eine dritte Entwicklung schlielich war die
zunechmende Bedeutung der auf Jugendliche ausgerichteten
arbeitsmarktpolitischen Programme, die bereits 1977 durch
die Verabschiedung eines Youth Employment and Develop-
ment Act eingeleitet wurde, in den Folgejahren aber auch im
Rahmen von CETA ihre Fortsetzung fand.

Durch die verschérften Teilnahmebedingungen verloren
ABM wesentlich an Wert fiir die Wahlbeamten der lokalen
Gebietskorperschaften: mit den in der Regel unqualifizierten
Teilnehmern aus Randgruppen, denen hdufig elementare
Schulkenntnisse fehlten und die teilweise ein instabiles
Arbeitsverhalten zeigten, lieen sich nicht mehr im gleichen
Umfang wie frither fiir die Gemeinden niitzliche Dienstlei-
stungen erbringen. Dies wiederum fiihrte dazu, daB3 die
Interessenvertreter der Gemeinden und anderer Gebietskor-
perschaften im Kongrel ihre Lobbyistentétigkeit fiir das
ABM-Programm mehr und mehr einstellten. Parallel vollzog
sich ab Mitte 1978 eine Umorientierung in Richtung auf eine
primér am Ziel der Inflationsbekdmpfung orientierte restrik-
tive Fiskalpolitik. Beides zusammen fiihrte bereits unter
Président Carter zu einem erheblichen Riickgang der Teil-
nehmerzahlen an ABM: zwischen den Haushaltsjahren 1979
und 1980 wurden die Mittel fiir ABM um rund 50%
reduziert, die Teilnehmerzahlen sanken von durchschnittlich
680000 im Jahr 1978 auf nur noch 300000 zu Beginn 1981, als
Prisident Reagan die Regierung iibernahm. Wie bereits
vorher angekiindigt, forderte Président Reagan flir das Haus-
haltsjahr 1982 keine Haushaltsmittel fiir ABM mehr an, so
dall das ABM-Programm ab Herbst 1981 endgiiltig auslief
(zum ABM-Programm nach 1978 vgl. Nathan et al 1981,
Mirengoff et al 1980, 1982).

Tabelle 1 gibt eine Ubersicht iiber die Gesamtausgaben fiir
CETA und die Aufteilung dieser Ausgaben auf beschéfti-
gungsschaffende MalBlnahmen (ABM) einerseits und auf an
individuellen Qualifikationsdefiziten ankniipfende MaBnah-

%) Eine prinzipielle Ubereinstimmung dariiber, daB die Arbeitsmarktpolitik
mindestens in Form der Qualifizierungsmafinahmen weitergefiihrt werden
sollte, bestand nur zwischen den Mitgliedern des Kongresses. Die Regierune
Reagan dagegen verfolgte urspriinglich das Ziel, die gesamte Arbeits-
marktpolitik, einschlieBlich der QualifizierungsmaBnahmen, zu eliminieren.

men andererseits. Die Dominanz der beschiftigungsschaf-
fenden Mafinahmen in den Jahren 1977-1979 kommt in der
Tabelle, die sich nur auf Ausgaben unter CETA bezieht,
nicht einmal vollstindig zum Ausdruck; nimmt man die
erheblichen Steuernachlésse im Rahmen des New Jobs Tax
Credit in den Jahren 1977/78 hinzu, so sind weit iiber zwei
Drittel der Aufwendungen fiir Arbeitsmarktpolitik in diesen
Jahren einer unmittelbar beschéftigungspolitischen Zielset-
zung zuzuordnen. Wie sich zeigt, bleibt der ,,Ausflug™ der
amerikanischen Arbeitsmarktpolitik in die Beschéftigungs-
politik aber eine Episode. 1980/81 entspricht das relative
Gewicht der Arbeitsbeschaffungsmafinahmen wieder etwa
dem der Jahre 1974/75. GroBenordnung und Programm-
struktur der Arbeitsmarktpolitik im Jahr 1983 schlieflich
entsprechen in vielem der Arbeitsmarktpolitik der 60er Jahre.

3. Der neue Job Training and Partnership Act: Arbeits-
marktpolitik in Verantwortung der Privatwirtschaft?

CETA war 1978 erneut fiir eine Laufzeit von vier Jahren
(Haushaltsjahre 1978-82) autorisiert worden. Gegen Ende
1981 begannen die Arbeiten im KongreB und in der Regie-
rung an einem neuen Gesetz. Dabei bestand in einigen
grundsitzlichen Zielvorstellungen weitgehende Uberein-
stimmung zwischen Demokraten und Republikanern :”

- CETA sollte nicht verldangert, sondern durch ein neues
Gesetz ersetzt werden.

- Der EinfluB3 des Bundes auf die Implementation sollte
reduziert, die Rolle der Gouverneure der Einzelstaaten
gestérkt und die Privatwirtschaft stirker einbezogen werden
(hier hatten die Regierung und die konservativen Republika-
ner allerdings sehr viel radikalere Vorstellungen als die
Demokraten).

- Arbeitsbeschaffungsmafinahmen sollten (aufer in einem
kleinen Sommerbeschiftigungsprogramm fiir Jugendliche)
nicht mehr durchgefiihrt werden; das neue Gesetz sollte
vielmehr im wesentlichen ein Qualifizierungsprogramm sein
bzw. bleiben. Heftig umstritten war hier nur die Frage der
Gewihrung von Unterhaltsgeldern (vgl. weiter unten).

- Neben der weiterbestehenden Ausrichtung der Arbeits-
marktpolitik auf Randgruppen, auf die Armutsbevolkerung
und auf Jugendliche sollten durch das neue Gesetz nun auch
von Massenentlassungen betroffene Arbeitnehmer erstmals

Tabelle 1: Haushaltsansitze und Ausgaben fiir den Comprehensive Employment and Training Act, Haushaltsjahre 1975-83 —

in Mio. Dollar
Haushaltsjahr Haushaltsansitze Tatsichliche Ausgaben fiir Arbeits- | Ausgaben fiir qualifizierungs- u. ver-
(appropriations) gaben beschaffungsmaflnah- | mittlungsférdernde Mafinahmen als
(outlays)? men als Anteil an den | Anteil an Gesamtausgaben,

Gesamtausgaben, in v.H.
inv.H.

1974 1454 38% 62%

1975 3817 3123 43% 57%

1976 5 662 5 004 48% 52%

1977 12 737 5631 52% 48%

1978 3378 9533 60% 40%

1979 10 320 9 443 53% 47%

1980 8128 8 862 42% 58%

1981 7 638 7 700 31% 69%

1982 3032 4148 5% 95%

1983 4007 3858 0% 100%

a) Die Ausgaben kénnen héher als die Budgetbewilligungen sein, da die Mittel fiir CETA jeweils fiir zwei Jahre zur Verfiigung stehen (Bindungen) und erst
innerhalb von zwei Jahren nach dem Eingehen von Bindungen ausgegeben (kassenwirksam) werden miissen.

b) 1983 wurden in den Haushaltsansatz 110 Mio. $ fiir das Programm fiir Arbeitnehmer in Krisenbranchen (dislocated workers) eingerechnet, die bereitsim
Rahmen des neuen Job Training and Partnership Act finanziert werden. Die tatsichlichen Ausgaben wurden geschitzt.

Quelle: Spar 1983 sowie eigene Berechnungen nach dem Employment and Training Reports 0% the President
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Berticksichtigung in der aktiven Arbeitsmarktpolitik finden.
— SchlieBlich sollten bei der Verwaltung der Qualifizie-
rungsprogramme strenge Leistungs- und ErfolgsmaBstidbe
angewandt werden.

Im folgenden werden die Grundziige des im Oktober 1982
endgiiltig verabschiedeten Job Training and Partnership Act
(JTPA) dargestellt (Nightingale 1984, Spar 1983), und es
wird untersucht, welche Trends sich bisher feststellen lassen
und wie sich insbesondere das Implementationssystem der
amerikanischen Arbeitsmarktpolitik von dem westeuropdi-
scher Linder unterscheidet. Das Gesetz sicht eine Uber-
gangszeit von Oktober 1982 bis September 1983 vor, wih-
rend der eine neue Verwaltungsstruktur aufgebaut wird;
CETA wurde fiir diesen Zeitraum provisorisch verlédngert.
Von Oktober 1983 bis Juni 1984 gilt eine erste Vorlaufphase
unter JTPA, und im Juli 1984 beginnt die erste zweijéhrige
Programmperiode unter dem neuen Gesetz.

3.1 ,,Neuer Foderalismus* und Vorrang der
Privatwirtschaft

Die Arbeitsmarktpolitik ist einer der Bereiche, der zu der in
den 60er Jahren beginnenden interfiskalischen Gewichtsver-
schiebung zugunsten des Bundeshaushaltes beigetragen hat.
Wihrend die Gemeinden in diesem Prozefl zu Implementa-
tionsagenturen bundesfinanzierter Programme wurden oder
— aus einer anderen Perspektive — der Bund zum Finanzier
kommunal geplanter Programme, verloren die Einzelstaaten
erheblich an Gewicht. Eine der entscheidenden Zielsetzun-
gen der Regierung Reagan war es, diesen seit Jahrzehnten
anhaltenden Trend eines wachsenden Gewichts des Bundes
durch ein Programm des Neuen Féderalismus, der Riickgabe
von Bundesverantwortlichkeiten an die Einzelstaaten, zu
brechen (Palmer/Sawhill 1982, Nathan/Doolittle 1983). In
der Arbeitsmarktpolitik als einem der wichtigsten Bereiche
fiir die Anwendung der neuen Politik wurden daher mit der
Verabschiedung von JTPA die unter CETA praktisch iiber-
gangenen Gouverneure der Einzelstaaten als die zentralen
Instanzen fiir die Entwicklung einer neuen Implementations-
struktur und fiir die Planung und Koordination der weiterhin
bundesfinanzierten Programme der Arbeitsmarktpolitik ein-
gesetzt. Als Nebeneffekt dieser neuen Struktur erhoffte man
sich eine bessere Koordination zwischen den finanziellen
Forderprogrammen der Arbeitsmarktpolitik und der Tétig-
keit der offentlichen Stellenvermittlungsdienste, da diese
immer schon in der Zusténdigkeit der Einzelstaaten lagen und
unter CETA die lokalen Trdger der MaBnahmen und die
ortlichen Biiros der Stellenvermittlungsdienste eher unver-
bunden nebeneinander her gearbeitet hatten.

Neben den ,,Neuen Foderalismus® tritt als zweite institutio-
nelle Innovation unter JTPA eine Reorganisation der lokalen
Partizipations- und Verwaltungsstruktur, die der privaten
Wirtschaft eine dominierende Rolle zuweist. Anders als in
einer Reihe europdischer Lander betrachteten die amerikani-
schen Arbeitgeber in der Vergangenheit Arbeitsmarktpolitik
als rein staatliche Angelegenheit und standen nicht nur
Arbeitsbeschaffungsprogrammen, sondern auch allen Arten
von Offentlich geforderten QualifizierungsmaB3nahmen skep-
tisch gegeniiber. Dies diirfte, abgesehen vom geringen Orga-
nisationsgrad der Arbeitgeber und damit der fehlenden
Moglichkeit einer iibergreifenden lidngerfristigen Interessen-
aggregation auch eine Folge der Ausrichtung der Arbeits-
marktpolitik auf Randgruppen sein, wodurch Arbeitsmarkt-
politik aus der Sicht der Unternehmen eher soziale als
okonomische Funktionen wahrnimmt. Wéhrend die Repu-
blikaner die neue Arbeitsmarktpolitik ausschlie8lich der
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Steuerung durch Vertreter der privaten Wirtschaft {iberlassen
wollten, setzte sich im Kongre3 schlieBlich ein Kompromif3
durch, der auch o6ffentlichen und gemeinniitzigen Organisa-
tionen EinfluB einrdumt- der Kompromif3 wurde dann durch
das Wort ,,Partnership” (zwischen privatem und &ffentlichen
Sektor) im Titel des Gesetzes symbolisiert.

Ausgangspunkt der Neuorganisation war eine unter der
Aufsicht der Gouverneure vollzogene Aufteilung der Einzel-
staaten in neue Programmregionen (Service Delivery Areas).
Nach den Bestimmungen von JTPA muflten die Gouver-
neure allen Antrdgen von Gebietskorperschaften (oder von
entsprechenden Zusammenschliissen) mit mehr als 200000
Einwohnern auf Designierung als Programmregion nach-
kommen, wéhrend sie iiber entsprechende Antrige von
Gebieten mit weniger Einwohnern frei entscheiden konnten.
Jede Programmregion hatte einen Verwaltungsrat (Private
Industry Council) aufzustellen, dessen Mitglieder aus ver-
schiedenen spezifizierten Bereichen der privaten Wirtschaft
sowie aus Vertretern dffentlicher und gemeinniitziger Orga-
nisationen bestehen. Die Vertreter der Privatwirtschaft miis-
sen die Mehrheit der Mitglieder des Rates und den Vorsitzen-
den stellen. Der Verwaltungsrat bestimmt eine administrative
Einheit (oder baut eine solche auf), die die JTPA-Mittel fiir
die Programmregion erhdlt und fiir die Durchfiihrung der
Programme administrativ verantwortlich ist. Die Planung der
Programme und die gesamte Arbeit der JTPA-Verwaltung
unterliegt der Aufsicht und Kontrolle durch den Verwal-
tungsrat.

Zwischen Herbst 1982 und Herbst 1983 wurde die neue
Organisationsstruktur aufgebaut. Entgegen der urspriingli-
chen Zielsetzung einer Verringerung der Zahl der Programm-
regionen (und einer dadurch erhofften Senkung der Verwal-
tungskosten gegeniiber dem CETA-System) erhohte sich
deren Zahl im Vergleich zum CETA-System um 26% auf
596. Dies ist vor allem eine Folge der Aufteilung von frither
durch die Einzelstaaten verwalteten landlichen Programmre-
gionen in mehrere Einheiten. Rund 60% der Programmre-
gionen haben die in der Regel in die kommunale Verwaltung
eingegliederten Verwaltungseinheiten von CETA erneut mit
der Durchfithrung der JTPA-Programme beauftragt. In etwa
20% der Programmregionen wurden ganz neue Verwal-
tungseinheiten gegriindet, oder es wurde die Programmver-
waltung auf ganz andere Institutionen (z.B. gemeinniitzige
Organisationen) libertragen. Die Verwaltungsrite bestehen
durchschnittlich aus 25 Personen (der grofite Verwaltungsrat
hat 134 Mitglieder); insgesamt sind in den Verwaltungsréten
gegenwirtig 11000 Arbeitgeber oder Arbeitgebervertreter
tatig (National Alliance 1984, National Governors Associa-
tion 1984).

3.2 Sektorale Flexibilitit, regionale Verteilungsschliissel
und strikte Leistungsstandards

Vor einer genaueren Betrachtung der Programmstruktur
unter JTPA sind einige Grundziige der Programmplanung
und -kontrolle darzustellen, ohne deren Kenntnis die spezifi-
schen Bedingungen, unter denen Arbeitsmarktpolitik in den
USA durchgefiihrt wird, nicht verstdndlich sind. JTPA ist ein
,Infrastrukturgesetz® in dem Sinne, daf} es eine Reihe von
Programmbedingungen und -abgrenzungen vorgibt, ohne
dall damit gleichzeitig Anspriiche auf eine bestimmte finan-
zielle Ausstattung dieser Programme begriindet werden. Da
es sich ausschlieBlich um Programme handelt, bei denen
keine individuellen Rechtsanspriiche begriindet werden,
héngt die sektorale Programmstruktur davon ab, wieviel
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Mittel fiir jeden Titel im Rahmen des jéhrlichen Haushalts-
prozesses zur Verfiigung gestellt werden. Da der Kongref3 im
Unterschied zu den Parlamenten anderer Lénder ein eigenes
Haushaltsinitiativrecht hat und hdufig mehr Mittel fiir einen
Budgettitel vorsieht, als im Regierungsentwurf vorgesehen,
ist die jeweilige Struktur des Gesamtprogrammes stark
politisch bestimmt und kann erheblichen Schwankungen
unterliegen.

Die regionale Verteilung der Mittel erfolgt fiir die einzelnen
Unterprogramme (mit einigen Ausnahmen) tiberwiegend auf
der Basis gesetzlich festgelegter Verteilungsschliissel (vgl.
dazu im einzelnen weiter unten), wobei zundchst eine
Aufteilung auf die Einzelstaaten vorgenommen wird, die die
Mittel dann nach denselben Schliisseln den Programmregio-
nen zuteilen. Die formelgebundene Mittelzuweisung
begrenzt natiirlich die — ausdriicklich zum Ziel erklirte -
Planungsautonomie und den Einflu der Gouverneure der
Einzelstaaten. Andererseits bewirken die angewandten Ver-
teilungsschliissel eine dem ,,Problemdruck® entsprechende
Verteilung der Programmittel. Dies ist in anderen, stirker
auf ,bargaining” auf der Basis von Vorjahresplafonds
ausgerichteten Systemen, bei denen beispielsweise auch die
ex-ante vorhandene personelle Infrastruktur der jeweiligen
Region eine Rolle spielen kann, nicht notwendigerweise der
Fall. So folgt die regionale Mittelverteilung in der aktiven
Arbeitsmarktpolitik der Bundesrepublik kaum den regionalen
Differenzen in der Arbeitsmarktlage (Bruche/Reissert
1984).

Ausgehend von den den Programmregionen in den einzelnen
Budgettiteln voraussichtlich zur Verfiigung gestellten Mitteln
miissen die Verwaltungsrite gemeinsam mit den politischen
Vertretern der Gebietskdrperschaften einen zweijdhrigen
Programmplan (Job Training Plan) entwickeln. Der Plan
beschreibt die administrativen und finanziellen Zustindigkei-
ten, die verschiedenen geplanten Leistungsangebote, die
Verfahren zur Auswahl von Programmteilnehmern; er stellt
operationalisierte Ziele auf und enthdlt ein zweijdhriges
Programmbudget. Die Pldne der einzelnen Programmregio-
nen werden dem Gouverneur zur Bestdtigung vorgelegt. Der
Gouverneur selbst stellt einen zweijadhrigen Plan auf, der mit
den Pldnen der Programmregionen iibereinstimmt und in
dem spezielle Tatigkeiten in der Zustidndigkeit des Gouver-
neurs programmiert werden.

Die Programmdurchfiihrung in den Regionen wird einer
laufenden Leistungskontrolle auf der Basis umfassender
Leistungsstandards (performance Standards) unterzogen.
Zur Durchfiihrung dieses gesetzlichen Auftrags wird ein
System der Evaluierung auf der Basis von laufenden Léngs-
schnittstudien, Kontrollgruppenvergleichen und statisti-
schen Analyseverfahren eingerichtet bzw. weitergefiihrt, das
unter anderem folgende Indikatoren beriicksichtigt: Vermitt-
lung der Programmteilnehmer in nichtsubventionierte
Arbeit, Verbleib in nichtsubventionierter Arbeit, Differenz
in den Stundenléhnen vor und nach Programmteilnahme,
Einsparungen von Sozialhilfeleistungen; auBerdem werden
die Bruttoprogrammkosten in Relation zu bestimmten ande-
ren Faktoren dargestellt. Einfliisse auf den Programmerfolg,
die sich durch unterschiedliche Ausgangsbedingungen der
Regionen ergeben, sollen mit Hilfe statistischer Analysever-
fahren isoliert werden. Sofern die Regionen die gesetzten
Leistungsstandards unterschreiten, setzen die Gouverneure
verschiedene korrigierende Mallnahmen ein, die von Bera-
tungsleistungen iiber imperative Reorganisationsforderun-
gen bis zum volligen Entzug der Programmverantwortung
reichen konnen (Department of Labor 1982).
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3.3 Programmentwicklungen: Konzentration auf Leistungs-
fahige?

Nachdem die amerikanische Arbeitsmarktpolitik im letzten
Haushaltsjahr, in dem CETA reguldr finanziert wurde
(Oktober 1981-September 1982), mit der Eliminierung der
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen wieder im wesentlichen ein
- in seinem Umfang gegeniiber friiher reduziertes — Qualifi-
zierungs- und Vermittlungsforderungsprogramm fiir Rand-
gruppen geworden war, wird diese Ausrichtung durch JTPA
zundchst nicht verdndert. Die verschiedenen Qualifizie-
rungsprogramme fiir Randgruppen aus CETA werden in
einem globalen Programm (Titel 1IA) zusammengefal3t,
dessen finanzielle Gesamtausstattung 1984 mit 1,9 Mrd.
Dollar einen historischen Tiefstand erreicht (vgl. dazu und
zum folgenden Tabelle 2). Das Sommerbeschiftigungspro-
gramm fiir Jugendliche und eine Reihe von weiterhin direkt
durch den Bund verwalteten Programmen werden ebenfalls,
teilweise bei gleichzeitiger Reduzierung ihre Umfanges,
weitergefiihrt. Programmatisch neu ist die Aufnahme eines
Programms fiir die Qualifizierung und Vermittlung von
(Stamm-)Arbeitnehmern in Krisenbranchen (Titel III — dislo-
cated workers). Auf Basis der bisherigen Mittelansétze fiir die
Programmjahre 1984 und 1985 (vgl. Tabelle 2) wird die
gesamte Zahl der Programmteilnehmer fiir diese Jahre auf
jeweils rund 2,2 Mio. geschétzt; jahresdurchschnittlich rech-
net man mit 604000 Teilnehmern fiir 1984 und 583000
Teilnehmern fir 1985 (Spar 1984), was einem Anteil von etwa
0,5 % an der Erwerbsbevdlkerung entspricht (und damit in
etwa mit dem Niveau der Fortbildungs- und Umschulungs-
mafnahmen in der Bundesrepublik fiir 1984 vergleichbar ist).
Im folgenden sollen das Qualifizierungsprogramm fiir
benachteiligte Gruppen (Titel IIA) sowie das neue Programm
fiir freigesetzte Arbeitnehmer (Titel III) etwas ausfiihrlicher
untersucht werden.

3.3.1 Qualifizierungsmafinahmen fiir benachteiligte
Gruppen

Titel ITA ist das mit Abstand wichtigste Programm von
JTPA; 52% der Haushaltsmittel fiir JTPA entfallen 1984 auf
dieses Programm bzw. iiber 70% der durch die neuen
Verwaltungsrite kontrollierten Mittel. Die unter Titel ITA
bereitgestellten Fonds werden nach folgendem Schliissel auf
die Einzelstaaten verteilt:

- 33%% der Mittel nach der relativen Zahl der Arbeitslosen
in Regionen des Einzelstaates mit tiber 6,5 % Arbeitslosigkeit
im Vergleich zu allen Arbeitslosen in derartigen Gebieten in
allen Einzelstaaten;

- 33/3 % der Mittel nach dem Anteil der iiber eine Arbeitslo-
senquote von 4,5 % hinausgehenden Zahl von Arbeitslosen in
einem Einzelstaat an der Gesamtzahl der Arbeitslosen iiber
4,5%;

- 33/3% der Mittel nach dem Anteil der Armutsbevdlke-
rung (economically disadvantaged) des Einzelstaates an der
gesamten Armutsbevolkerung.

Um zu abrupte Anderungen in der Mittelzuteilung zu
verhindern, werden jedem Staat jeweils 90 % der Mittel des
Vorjahres garantiert. Die Mittel von Titel IIA gehen zundchst
an den Gouverneur, der 78 % der Fonds auf Basis derselben
Schliissel (vgl. oben) an die Programmregionen weiterleitet.
Die tibrigen 22 % miissen folgendermaflen verwandt werden:
8 % fiir Koordinierungszuschiisse an staatliche Bildungsein-
richtungen, 3 % fiir Programme fiir &ltere Arbeitnehmer, 6 %
fir Programmregionen, die die Leistungsstandards (vgl.
oben) tibertreffen, 5% fiir die Administration des Pro-
gramms durch den Einzelstaat.
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Tabelle 2: Haushaltsansitze fiir den neuen Job Training and
Partnership Act 1983-85, in Mio. Dollar

Programmbereiche Haus- Haus- Regie-
haltsan- | haltsan- | rungs-
satz satz entwurf
Haus- Pro- Pro-
halts- gramm- | gramm-
jahr* jahr? jahr?
1983 1984 1985

Qualifizierung und Forde-
rung der Vermittlung von
benachteiligten ~ Gruppen
des Arbeitsmarktes

CETA (Mafinahmen fiir 2181 - -
Jugendliche und
Erwachsene, Titel
IIB, C, IVA, II)

JTPA (Mafinahmen fiir - 1886 1886
Jugendliche und

Erwachsene:

Titel ITA)

Sommerbeschdftigung  fiir
Jugendliche

CETA 825 A -
JTPA (Titel IIB) i 725 725

Qualifizierung und Forde-
rung der Vermittlung von
(Stamm-)Arbeitnehmern
aus Krisenbranchen

(dislocated workers, 110 223 223
Titel III)

Direkt durch den Bund ver-
waltete Programme

Intensivqualifizierung  fiir 618 578 600
benachteiligte Jugendliche

(Job Corps)

Sonderprogramme fiir an- 273 194 177
dere Gruppen

CETA 3 897 = -
JTPA 110 | 3606 | 3611

a) Das Haushaltsjahr 1983 geht von Oktober 1982 bis September 1983. Bei
JTPA wird auf der Basis von Programmjahren (1984: Juli 1984 — Juni 1985,
1985: Juli 1985 — Juni 1986} operiert, so dafl die zur Verfiigung gestellten
Haushaltsmittel bereits 9 Monate vor Beginn des Programmjahres bekannt
sind; dies ist haushaltstechnisch wegen der gegebenen Ubertragbarkeiten
(vgl. Anm. a, Tabelle 1) kein Problem. Um die Vergleichbarkeit der in der
Tagbelle”angegebenen Zahlen zu gewihrleisten, wurden die Haushaltsmittel
fiir die Ubergangsperiode {Okto%)er 1983 - Juni 1984) herausgenommen; sie
betragen 1415 Mio. Dollar fiir Titel ITA, 725 Mio. Dollar fiir Titel IIB, 94
Mio. Dollar fiir Titel IIT, 415 Mio. Dollar fiir das Job Corps Programm und
145 Mio. Dollar fiir die iibrigen Programme.

Quelle: Spar 1984 und unversff. Ubersicht des Dep. of Labor

Die Teilnehmerstruktur an den in den Programmregionen
verwalteten Programmen wird durch eine Reihe von Vorga-
ben beeinfluflt. Prinzipiell ist die Teilnahme auf arbeitsfahige
Personen aus der Armutsbevolkerung beschrinkt: Sozial-
hilfeempféinger, Personen mit Einkommen unterhalb einer
bestimmten Einkommensgrenze, jugendliche Waisen und
bestimmte Behinderte, selbst wenn deren Einkommen iiber
der offiziellen Armutsgrenze liegt. Bis zu 10% der Pro-
grammteilnehmer brauchen allerdings nicht zur Armuts-
bevolkerung zu gehodren, sofern sie besondere Vermittlungs-
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probleme aufweisen (z. B. unzureichende Sprachkenntnisse,
Schulabbrecher, jugendliche Eltern). Mindestens 40% der
Mittel miissen fiir MaBnahmen fiir Jugendliche genutzt
werden (Jugendliche zwischen 16 und 21 Jahren, auf die die
oben angefiihrten Bedingungen zutreffen). Bezieher von
Sozialhilfe fir Familien mit abhédngigen Kindern (AFDC)
und teilnahmeberechtigte Schulabbrecher sollen geméaf ihren
Anteilen an der Armutsbevdlkerung gleichrangig beriicksich-
tigt werden.

Im Unterschied etwa zur schr viel stiarker ,,verrechtlichten
Arbeitsmarktpolitik in der Bundesrepublik mit relativ weni-
gen in ihren Einsatzbedingungen stark durchreglementierten
Instrumenten gibt JTPA eine groBle Zahl von Handlungs-
optionen vor, ohne diese genauer zu spezifizieren. In Titel
ITA werden 28 verschiedene, teilweise vage definierte Maf3-
nahmen aufgefiihrt, fiir deren Finanzierung die Programm-
mittel in Anspruch genommen werden konnen, ohne daf3
weitere denkbare Mallnahmen prinzipiell ausgeschlossen
wiren. Einige der vorgeschlagenen Mafinahmen sind z. B.

- Unterstiitzung bei der Arbeitsplatzsuche

- Berufsberatung

- MaBnahmen zur Behebung schulischer Defizite

- berufsbildende MafBnahmen in Berufsbildungseinrich-
tungen

- Einarbeitungszuschiisse (On-the-Job-Training)

- Motivierungsmafnahmen

- Arbeitserfahrungskurse

- Nachholen von Schulabschliissen

- Durchfiihrung von Arbeitsplatzstudien

- Werbekampagnen bei Arbeitgebern

Einer der kontroversesten Punkte in den Auseinandersetzun-
gen iiber JTPA im Kongrel war die Frage der Unterhaltsgel-
der fur die Teilnehmer an Qualifizierungsmafinahmen. Im
Rahmen der CETA-Qualifizierungsprogramme hatten die
Teilnehmer in der Regel Unterhaltsgeld in Hohe des gesetzli-
chen Mindestlohnes erhalten; iiber die Halfte der Programm-
mittel war dafiir verwandt worden. Die Regierung Reagan
wollte dagegen Unterhaltsgelder vollig abschaffen, wobei
argumentiert wurde, dafl viele Programmteilnehmer nur
wegen des Unterhaltsgeldes (nicht aber aus Interesse an der
Qualifizierung) an Qualifizierungsmanahmen teilnehmen
wiirden; die Teilnehmer wiirden aulerdem iiberméBig lange
in den Mafinahmen verbleiben und davon abgehalten werden,
aktiv nach Arbeit zu suchen. Die Regierung setzte sich mit
ihren Vorstellungen weitgehend durch: 70 % der Programm-
mittel diirfen ausschlieBlich fiir ,,direkte” Kosten der Qualifi-
zierungsmafnahmen aufgewandt werden. 30% der Pro-
grammittel konnen in folgender Weise verwandt werden: bis
zu 15% fiir Verwaltungskosten (erheblich weniger als unter
CETA); die relativ geringen {iibrigen Mittel konnen unter
bestimmten Bedingungen fiir Arbeitserfahrungsmafinahmen,
fiir ergdnzende Dienstleistungen wie z. B. Kinderbetreuung
(ein wichtiger Posten, erheblich weniger als unter CETA)
und schlieBlich auch fiir bediirftigkeitsabhingige Unterhalts-
gelder genutzt werden. Die Gewédhrung von Unterhaltsgeld
ist damit bis auf die genannte quantitativ unbedeutende
Ausnahme ausgeschlossen.

Wiéhrend im Prinzip die angebotenen Inhalte des Programms
zur Qualifizierung von Randgruppen gegeniiber CETA
rechtlich nicht verdndert wurden, haben die neuen Imple-
mentationsbedingungen und der weitgehende Wegfall von
Unterhaltsgeldern doch Folgen fiir die konkrete Ausgestal-
tung des Programms. Einige dieser Folgen sind bereits
absehbar (Walker 1984). Eine Verkiirzung der durchschnitt-
lichen Dauer der MaBnahmen und eine stirkere Ausrichtung
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auf unmittelbare Vermittlungsforderung (und damit der
Riickgang generell qualifizierender Mafinahmen) entspricht
nicht nur den Interessen der in den Verwaltungsriten domi-
nierenden Arbeitgeber, sondern wird auch durch den Wegfall
der Unterhaltsgelder und durch die verschérften Leistungs-
beurteilungen gefordert. Dem Interesse der Verwaltungsrite
und der Tatsache, da} die bei innerbetrieblichen Qualifizie-
rungs- bzw. ArbeitserfahrungsmaBBnahmen (On-the-Job-
Training) gezahlten Léhne nicht als ,,Unterhaltsgeld gelten,
entspricht eine unter JTPA wachsende Bedeutung dieser
Mafnahme, die aulerdem in fritheren Evaluierungen regel-
miBig als kosteneffizienter als ABM oder andere Arten von
QualifizierungsmaBnahmen eingeschitzt worden war (Borus
1980, Congressional Budget Office 1982). Schliellich ist auch
eine weiter sinkende Bedeutung der groflen gemeinniitzigen
Organisationen (Community Based Organizations) als Tré-
ger der auBerbetrieblichen Qualifizierungsmafinahmen
absehbar — diese hatten unter CETA groflen Einfluf auf die
ortliche Programmgestaltung — und eine verstirkte Einbezie-
hung ortlicher Fach- und Volkshochschulen sowie iiberbe-
trieblicher Ausbildungseinrichtungen der Arbeitgeber.

Wihrend die gesetzlich formulierten Teilnahmebedingungen
generell eine Konzentration der Malnahmen des Titels IIA
auf die Armutsbevolkerung festlegen, sollte nicht libersehen
werden, daB3 die arbeitsfihige Armutsbevolkerung riesig ist
und Personen mit ganz unterschiedlichen Qualifikationen,
Arbeits- und Vermittlungstéhigkeiten umfaflt; mit den vor-
handenen Mitteln konnen nur etwa 4% der prinzipiell
teilnahmeberechtigten Personen erreicht werden. Die Pro-
grammregionen haben also bei der Auswahl ihrer Teilnehmer
ganz erhebliche Gestaltungsspielrdume. Bisher scheinen min-
destens zwei Tendenzen absehbar.:
- eine verstirkte Einbeziehung von Sozialhilfeempfiangern;
- eine stiarkere Konzentration von Mafinahmen auf die
Gruppen mit den besten Vermittlungschancen (,,cream-
ing").
Die verstirkte Einbezichung von Sozialhilfeempfédngern
ergibt sich zu einem aus den gesetzlichen Bedingungen (vgl.
oben), zweitens daraus, dal keine Unterhaltsgelder mehr
gewihrt werden (ein groBer Teil der Programmregionen hat
inzwischen Vertrage mit ihren Sozialhilfeagenturen geschlos-
sen, wonach arbeitsfdhige Sozialhilfeempfianger bei Teil-
nahme an Qualifizierungsmaflnahmenn weiterhin Leistun-
gen beziehen koénnen); zum dritten stellen die Leistungsstan-
dards insbesondere auch auf die Einsparung von ,,Sozialhilfe-
zahlungen“ ab. Die verstirkte Einbeziehung von Sozialhil-
feempfangern ist aber nicht gleichzusetzen mit einer Ausrich-
tung auf die am meisten Benachteiligten, unter anderem auch
deshalb, weil in einem Teil der amerikanischen Einzelstaaten
keine reguldre Sozialhilfe an arbeitsfdhige Arbeitslose gelei-
stet wird, auch wenn diese keine Arbeitslosenunterstiitzung
beziehen.

Die Arbeitgeber akzeptieren, insbesondere fiir die an Bedeu-
tung gewinnenden innerbetrieblichen Qualifizierungsmal-
nahmen (On-the-Job-Training), in der Regel nur die Lei-
stungsfdhigsten aus der groBen Gruppe der potentiellen
Programmteilnehmer. Soweit auch Teilnehmer ohne direkte
Absicherung durch Sozialhilfe an Qualifizierungsmafnah-
men teilnehmen (z.B. viele Jugendliche), diirfte die Eliminie-
rung der Unterhaltungsgelder bewirken, daf es sich dabei um

%) Im Rahmen des bereits erwihnten Sonderunterstiitzungsprogramms fiir
freigesetzte Arbeitnehmer, deren Branchen von Handelsliberalisierungs-
mafinahmen betroffen wurden (Trade Adjustment Assistance), wurden neben
den Lohnersatzleistungen in geringem Umfang auch frither bereits aktive
MalBnahmen finanziert (vor allem Mobilitétsbeihilfen).
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hochmotivierte (und potentiell besonders leistungsféhige)
Arbeitskrifte handelt. Die relativ knappen Finanzmittel und
der von den Leistungsstandards ausgehende Erfolgsdruck
haben auflerdem inzwischen dazu gefiihrt, daf3 ein wachsen-
der Teil der QualifizierungsmaBnahmen mit Hilfe sogenann-
ter ,,Leistungsvertrige* (performance contracting) an ent-
sprechende Tréiger vergeben wird. Dabei werden dem Tréiger
nicht die Kosten fiir die Qualifizierung einer bestimmten
Anzahl von Teilnehmern erstattet, vereinbart wird vielmehr
eine bestimmte Zahl von erfolgreichen Kursabschliissen,
noch hiufiger sogar eine bestimmte Zahl von Vermittlungen
im AnschluBl an die QualifizierungsmaBnahme. Triger,
deren Einnahmen in Abhéngigkeit von der Zahl der anschlie-
Benden Vermittlungen variieren, werden in ihrem eigenen
finanziellen Interesse natiirlich eine sorgféltige Auswahl der
besten Kandidaten unter ihren potentiellen Programmteil-
nehmern treffen.

3.3.2 Neues Programm fiir freigesetzte Arbeitnehmer in
Krisenbrancben

In den amerikanischen Diskussionen und Untersuchungen
zur Arbeitslosigkeit wird immer ein wesentlicher Unter-
schied zwischen den dkonomisch oder anderweitig benach-
teiligten Arbeitslosen (economically disadvantaged) einer-
seits und den freigesetzten Arbeitnehmern in schrumpfenden
Industrien (dislocated workers) andererseits gesehen. Wéh-
rend sich die erstgenannte Gruppe von Arbeitslosen zu einem
wesentlichen Teil mit der von Sozialhilfe lebenden Bevdlke-
rung {iberschneidet, ein entsprechend geringes Einkommen
hat, tendenziell eher farbig, weiblich und jung ist, beziehen
die freigesetzten Arbeitnehmer aus Krisenbranchen in der
Regel Arbeitslosengeld, gehoren zur Mittelschicht, sind
tendenziell eher weill, minnlich und alter. In JTPA sind nun
erstmals Maflnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auch
fiir diese Gruppe von Arbeitslosen vorgesehen (Titel II1)*.
Auch wenn das Programm mit 110 Mrd. Dollar (1983) und
240 Mrd. Dollar fiir die beiden folgenden Jahre noch relativ
klein ist (aufgrund der ZuschuBverpflichtung des Einzelstaates
ist es allerdings in Wirklichkeit um einiges gréBer, vgl. dazu
unten), kann dies als ein Indiz fiir eine Strukturverdnderung
der Arbeitsmarktpolitik gewertet werden: anstelle der fast
ausschlieBlichen Ausrichtung auf 6konomisch Benachteiligte
und Jugendliche bezieht die aktive Arbeitsmarktpolitik nun
erstmals in etwas grofferem Umfang auch Kerngruppen der
Arbeitnehmerschaft ein; gleichzeitig wird die fast
ausschlielich kompensatorische Politik in bezug auf diese
Kerngruppen als unzureichend aufgegeben. Aktive Arbeits-
marktpolitik wird dabei vor allem als Ergidnzung einer
liberalen, auf strukturellen Wandel ausgerichteten Handels-
politik gesehen (Hufbauer/Rosen 1984).

Die Mittel fiir Titel III werden jeweils jéhrlich im Budget
bereitgestellt. 75% der Mittel werden nach einem gesetzlich
festgelegten Verteilungsschliissel auf die Einzelstaaten ver-
teilt; 25% werden durch den Arbeitsminister nach dessen
Ermessen zugeteilt. Die Einzelstaaten miissen selbst einen
gleich groflen Betrag aus eigenen Mitteln aufbringen, um die
Bundesmittel zu erhalten; ausgenommen von dieser Ver-
pflichtung sind Einzelstaaten mit besonders hohen Arbeitslo-
senquoten. Wenn die Einzelstaaten den Teilnehmern der
MaBnahmen weiter Arbeitslosengeld gewédhren (bisher war
dies in den einzelstaatlichen Versicherungssystemen in der
Regel nicht mdglich), kdnnen diese Gelder bis zur Hohe von
50% auf den Eigenanteil des Staates angerechnet werden. Das
Programm liegt in der Verantwortung der Gouverneure, die
damit auch iiber die Art der Programmverwaltung entschei-
den konnen.



Teilnehmen kénnen an dem Programm Arbeitnehmer, die
entlassen wurden bzw. deren Entlassung bevorsteht, die
Anspriiche auf Arbeitslosengeld haben oder deren Ansprii-
che erschopft sind und die voraussichtlich in ihrem Beruf
bzw. ihrer Branche keine Wiedereinstellungschancen haben;
Arbeitnehmer, deren Betrieb geschlossen wird bzw. vor der
SchlieBung steht; Langzeitarbeitslose (einschlieBlich dlterer
Arbeitsloser), die wenig Aussicht auf Beschiftigung in ihrem
Beruf bzw. ihrem lokalen Arbeitsmarkt haben. Die Einzel-
staaten bestimmen die Zielgruppen aus dieser Gesamtheit im
einzelnen. Als MalBnahmen im Rahmen des Programms
werden genannt: Unterstiitzung bei der Arbeitssuche,
Berufsberatung, Qualifizierung in Mangelberufen, Mobili-
titszuschiisse und nicht niher bezeichnete praventive Maf-
nahmen, die gemeinsam zwischen Arbeitgeber oder Gewerk-
schaften im Fall einer BetriebsschlieBung ausgearbeitet
werden.

Eine Untersuchung aus dem Jahre 1982 schitzt die Zahl der
potentiellen Programmteilnehmer fiir Januar 1983 je nach
Teilnahmebedingungen auf zwischen 120000 und 1,8 Mio.
Arbeitnehmer (Congressional Budget Office 1982)”, andere
Untersuchungen meinen, daf} die Zahl der aus strukturellen
(also nicht aus konjunkturellen) Griinden freigesetzten
Arbeitnehmer wenig mehr als 100000 betrage und daher
vernachléssigbar gering sei (Bendick 1983). Fiir das Haus-
haltsjahr 1983 wird die Teilnehmerzahl fiir Titel III auf 39 000
geschétzt (jahresdurchschnittlich 20000). Fiir die Programm-
jahre 1984 und 1985 gehen die Planungen von 97000 (49000
im Jahresdurchschnitt) bzw. 93 000 (46000) Teilnehmern aus,
die durchschnittliche Teilnahmedauer wird also mit 6 Mona-
ten veranschlagt.

Wahrend Untersuchungen zu den MaBnahmen und zur
Teilnehmerstruktur von Titel III noch ausstehen, zeigen erste
Erhebungen eine groe Vielfalt in der administrativen Reali-
sierung dieses Programms (National Governors Association
1984). So verwaltet ein Teil der Einzelstaaten die Mittel mit
Hilfe der groen Wohlfahrtsorganisationen; in 10 Einzelstaa-
ten sind die Gewerkschaften Empfénger eines Grofiteils der
Mittel, in anderen Einzelstaaten wiederum wird das Pro-
gramm durch die Verwaltungsrite der reguléren Programm-
regionen mitverwaltet. Dreizehn Einzelstaaten haben inzwi-
schen gesetzliche Schritte unternommen, um Arbeitslosen-
geldempfiangern die Teilnahme an Qualifizierungsmalnah-
men bei gleichzeitigem Bezug von Arbeitslosengeld zu
ermdglichen und dadurch einen Teil dieser Gelder auf die von
ihnen aufzubringenden Programmittel anrechnen zu kénnen.
Mittel der Arbeitslosenversicherung werden damit erstmals
in groBerem Umfang zu Unterhaltsgeldern und damit indi-
rekt zum Bestandteil aktiver Arbeitsmarktpolitik.

4. Amerikanische Arbeitsmarktpolitik — Kontinuitit und
Wandel

War die amerikanische Arbeitsmarktpolitik in den 60er
Jahren im Kern ein Qualifizierungsprogramm fiir Randgrup-
pen, so wurde sie in den 70er Jahren zeitweise gleichzeitig
zum Instrument einer globalen Beschéftigungspolitik. Mit
dem Stimmungsumschwung zugunsten einer eher konserva-
tiven angebotsorientierten Fiskalpolitik und schlieBlich dem

%) Der Hochstwert kommt zustande, indem alle freigesetzten Arbeitnehmer aus
schrumpfenden Branchen und absteigenden Regionen einbezogen werden;
beim niedrigsten Wert sind nur noch Arbeitnehmer aus schrumpfenden
Berufsgruppen, mit mindestens 10jéhriger Betriebszugehorigkeit, einem Alter
iiber 45 Jahre und nach 26 Wochen Arbeitslosigkeit einbezogen.
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Amtsantritt der Regierung Reagan wurde diese Funktion
obsolet. Die arbeitsmarktpolitischen Programme wurden
dariiber hinaus erheblich reduziert und kehrten damit wieder
zu ithrem Ausgangspunkt in den 60er Jahren zuriick. Hat der
neue Job Training und Partnership Act damit prinzipiell
dieselbe Armutsbevélkerung zur Zielgruppe wie schon die
Qualifizierungsprogramme der 60er Jahre und von CETA, so
deuten sich doch zwei Gewichtsverlagerungen an: anstelle
einer Ausrichtung auf die Teile der Armutsbevdlkerung mit
den grofiten Qualifikationsdefiziten und Verhaltensproble-
men zeichnet sich eine bevorzugte Einbeziehung der lei-
stungsfihigeren Teile der Zielgruppe ab; erstmals werden
auch die — in der Regel arbeitslosenunterstiitzungsberechtig-
ten — Arbeitnehmer aus der Kernarbeiterschaft in Programme
der aktiven Arbeitsmarktpolitik einbezogen.' Diese vorerst
nur ansatzweisen Gewichtsverlagerungen konnten léngerfti-
stig zu einer Umorientierung der amerikanischen Arbeits-
marktpolitik in Richtung auf eine starker ékonomisch-struk-
turpolitische Orientierung (im Unterschied zum gegenwaértig
immer noch dominierenden Gleichstellungsziel) fiihren.
Mindestens von ihren Zielgruppen her wiirde die amerikani-
sche Arbeitsmarktpolitik damit vielen der in Europa prakti-
zierten Programme ghnlicher werden.

Gleichzeitig mit diesen zundchst nur ansatzweisen Verdnde-
rungen in den Programminhalten, und teilweise diese bedin-
gend, wurde das Verwaltungs- und Planungssystem zugun-
sten einer erheblichen Verstdrkung der Rolle der Einzelstaa-
ten und einer verstirkten Einbeziehung der Privatwirtschaft
in die Planungsprozesse auf lokaler Ebene umgestaltet. Es ist
vor allem die Art der Planung und Implementation, die die
amerikanische Arbeitsmarktpolitik von der vieler europdi-
scher Lander, und auch von der der Bundesrepublik, unter-
scheidet. Festgelegt werden nur bestimmte Programme und
deren jdhrliche finanzielle Ausstattung: Das ,,Wie* der
Implementation dagegen bleibt weitgehend offen, kann ,,vor
Ort* entschieden werden, wird zweck- und erfolgsbezogen
geplant und nicht normenbezogen. Die daraus resultierende
enorme Flexibilitit, Vielfalt und Offenheit der amerikani-
schen Arbeitsmarktpolitik ist sowohl eine Schwiche als auch
eine Stirke. Die Stdrke liegt darin, daBl mehr kreatives
Potential und ,,lokale Intelligenz fiir ein insgesamt zielorien-
tiertes Handeln freigesetzt werden; die Schwéche liegt in der
ungleichen Behandlung gleicher Tatbestinde und in der
Instabilitdt der Programme, die administrative Lernprozesse
immer wieder abbricht und dazu fiihrt, dal permanent alles
neu aufgebaut werden muf3.
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