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Allgemeine MaRnahmen zur Arbeitsbeschaffung (ABM) in den
neuen Bundeslandern

Eugen Spitznagel*

In diesem Beitrag werden Entwicklungen, Strukturen und Anlaufprobleme von Allgemeinen Mafinahmen zur Arbeitsbe-
schaffung (ABM) in den neuen Bundeslidndern aufgezeigt, ihre Entlastungswirkungen auf Beschéftigung und Arbeitslosig-
keit abgeschétzt und die Malnahmen nach ihren Einsatzfeldern analysiert. Dann werden mogliche Fehlentwicklungen durch
Verdriangungseffekte und Wettbewerbsverzerrungen diskutiert und die ladngerfristigen Beschiftigungsperspektiven der
Geforderten untersucht. Den Abschluf3 bildet die Analyse gesamtfiskalischer Budgetwirkungen von ABM.

Die wichtigsten Ergebnisse sind:

In der Anlaufphase gab es vor allem bei den Tragern Probleme im Hinblick auf Motivation, Administration, Koopera-
tion, Information und Finanzierung, die aber bald iiberwunden waren.

Der Arbeitsmarkt wurde schnell und in erheblicher Groenordnung entlastet — direkt wie indirekt (iiber zusitzliche
Vorleistungs- und Verbrauchseffekte).

Investive ABM (wirtschaftsnahe Infrastruktur, Umwelt, bauliche Instandsetzung/Planung) machen zusammen gut die
Hilfte aller geférderten MaBnahmen aus.

Es gibt keine Anhaltspunkte dafiir, dal durch ABM bis jetzt in nennenswertem Umfang Beschiftigung im ersten
Arbeitsmarkt verdrangt oder unterdriickt und der Wettbewerb verzerrt worden ist. Befragungen haben ergeben, daf3 die
Betriebe in den neuen Bundeslindern ABM nicht als unlautere Konkurrenz ansehen.

Rund die Hilfte der Geforderten miindet nach der MaBnahme in den ersten Arbeitsmarkt ein. Uber die Dauerhaftigkeit
der Anschluflbeschéftigung und iiber den arbeitsplatzgenerierenden Effekt von ABM ist allerdings keine Aussage
moglich.

Aus gesamtfiskalischer Perspektive finanzieren sich ABM durch vermiedene Kosten der Arbeitslosigkeit (Minderausgaben
und Mehreinnahmen) zu 60% bis 83% selbst (Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit: 46 bis 66%).

Die Untersuchung wurde im 1AB durchgefiihrt.

Gliederung

1 Ausgangssituation

2 Die Rolle der Arbeitsmarktpolitik

3 ABM im Rahmen der Arbeitsmarktpolitik

4 ABM in den Jahren 1990 bis 1992: Entwicklung, Struktu-
ren, Probleme und Perspektiven
4.1 Probleme in der Anlaufphase
4.2 Entlastung des Arbeitsmarktes

4.3 Einsatzfelder

4.4 Verdrangungseffekte, Wettbewerbsverzerrungen,
Fehlleitung von Ressourcen?

4.5 Langerfristige Beschiftigungsperspektiven

5. Gesamtfiskalische Budgetwirkungen

1 Ausgangssituation

In den drei Jahren seit dem Fall ,,der Mauer® ist die Zahl
der Erwerbstitigen in den neuen Bundesldndern um iiber
3 1/2 Millionen, also um mehr als ein Drittel, zuriickgegan-
gen. Ende 1992 gibt es in den neuen Bundesldndern noch

* Dr. Eugen Spitznagel ist wiss. Mitarbeiter im 1AB. Der Beitrag liegt in
der alleinigen Verantwortung des Autors.

' Vgl. Gemeinschaftdiagnose der fiinf Wirtschaftsforschungsinstitute: Die
Lage der Weltwirtschaft und der deutschen Wirtschaft im Herbst 1992.
In: DIW-Wochenbericht Nr. 44, 1992.

? Vgl. Sachverstindigenrat, Gemeinschaftsdiagnose, Autorengemeinschaft
(TAB-Werkstattbericht Nr. 7, 1992).

* Vgl. Barth: Investitionsbedarf bis zum Jahr 2000 — Eine Modellrechnung.
IAB-Werkstattbericht Nr. 12, 1992.
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rd. 6 Millionen Arbeitspliatze (= Erwerbstitige nach dem
Inlandskonzept). Zwar sind inzwischen in nicht unbeachtli-
cher Zahl neue Arbeitspldtze geschaffen worden, doch
wird allgemein erwartet, dal3 bis ins Jahr 1993 hinein mehr
Arbeitsplitze wegbrechen als neue zuwachsen'. Erst im
Verlauf des Jahres 1993 diirfte die Beschiftigung wieder
ansteigen.

Diese tiefe Anpassungs- und Strukturkrise wurde ausgeldst
durch den schockartigen Ubergang der fritheren Zentral-
verwaltungswirtschaft in die arbeitsteilige Weltwirtschaft
und verstirkt durch die mit der Wéahrungsunion einherge-
hende Aufwertung der DDR-Mark. Die ostdeutschen Pro-
dukte waren unter den neuen Rahmenbedingungen nicht
konkurrenzfiahig. Heimische wie osteuropdische Mirkte
gingen verloren, zumal dort die reale Nachfrage ohnehin
stark schrumpfte. Hauptursache des Beschéftigungsriick-
gangs ist die — vor allem in qualitativer Hinsicht — mangel-
hafte Ausstattung mit Sachkapital. Der ostdeutschen
Volkswirtschaft gebricht es weitgehend an leistungsfahigen
Produktionsanlagen und Infrastrukturen, um wettbewerbs-
fahige Giiter und Dienste anbieten zu kénnen. Im Zuge des
erforderlichen Strukturwandels muf3 deshalb der private
wie der offentliche Kapitalstock weitgehend erneuert und
verbessert werden’.

2 Die Rolle der Arbeitsmarktpolitik

Die mit dem Transformationsprozef3 einhergehenden not-
wendigen Strukturverdnderungen der ostdeutschen Wirt-
schaft brauchen Zeit. Die fiir den Aufholprozef3 bei Pro-
duktivitdt und Lohnen fiir erforderlich gehaltenen Volu-
mina privater und Offentlicher Investitionen ko&nnen
bestenfalls auf mittlere Sicht mobilisiert werden’.
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Es muBite und muf3 wohl weiterhin befiirchtet werden, dal3
auf kurze Sicht zu wenig Arbeitspldtze im ersten Arbeits-
markt geschaffen werden, hohe Arbeitslosigkeit anhélt und
sich méglicherweise verfestigt. In dieser Ubergangszeit
wichst deshalb der Arbeitsmarktpolitik eine Briickenfunk-
tion zu: Solange es am ersten Arbeitsmarkt keine oder
nicht geniigend Alternativen zur Arbeitslosigkeit gibt, ist
es wiinschenswert, dal durch arbeitsmarktpolitische Maf3-
nahmen voriibergehend Beschiftigungsmoglichkeiten im
zweiten Arbeitsmarkt geschaffen werden und/oder Perso-
nen durch MaBnahmen zur beruflichen Bildung auf die
Anforderungen an modernen Arbeitspldtzen vorbereitet
werden.

Aktuell sollen arbeitsmarktpolitische Mafnahmen die
betroffenen Menschen zundchst materiell absichern,
gesamtwirtschaftlich den Beschiftigungsriickgang mindern
und/oder die Arbeitslosigkeit entlasten sowie zur gesell-
schaftlichen Stabilisierung beitragen. Auf ldngere Sicht sol-
len sie die individuellen Beschiftigungschancen und
gesamtwirtschaftlich die Voraussetzungen fiir die Entste-
hung von Dauerarbeitsplitzen verbessern®.

Die Arbeitsmarktpolitik ist bisher zumindest der vordring-
lichsten Aufgabe — materielle Sicherung und schnelle Ent-
lastung des Arbeitsmarkts — im Rahmen der gegebenen
Moglichkeiten gerecht geworden. Durch Kurzarbeitergeld,
Altersiibergangsgeld, Forderung von MalBnahmen der
beruflichen Bildung und Allgemeine MaBnahmen zur
Arbeitsbeschaffung (ABM) wurde in den Jahren 1991 und
1992 jeweils Arbeitslosigkeit in Hohe von 1,5 bzw. 1,7 Mio.
vermieden (Ubersicht 1).

3 ABM im Rahmen der Arbeitsmarktpolitik

Die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) fordert ABM durch
Gewihrung von Zuschiissen und Darlehen an die Tréger.
Diese Arbeiten miissen im Offentlichen Interesse liegen,
zusidtzlich und arbeitsmarktlich zweckméBig sein (§ 91
AFQ). Vorrangig sollen Zielgruppen der Arbeitsmarktpo-
litik gefordert werden. Offentliche Triiger kommen nur
zum Zuge, wenn sie strukturverbessernde MafBnahmen in
Arbeitsamtsbezirken durchfithren, deren Arbeitslosen-
quote um mindestens 30% iiber dem Durchschnitt liegt
oder wenn in den Maflnahmen iiberwiegend Zielgruppen in
den Mafinahmen beschéftigt werden (§ la, Abs. 2 ABM-
Anordnung).

Im Hinblick auf die besonderen Gegebenheiten in den
neuen Bundesldndern (Umfang und Struktur des Beschif-
tigungsriickgangs bzw. der Arbeitslosigkeit, Defizite im
Infrastruktur- und Umweltbereich sowie bei sonstigen im
offentlichen Interesse liegenden Arbeiten) werden ABM
dort voriibergehend zu giinstigeren Bedingungen als im
Westen gefordert. So gibt es (bis 31.12.92 befristete) Son-
derregelungen v.a. fiir

- die Tréagerschaft von juristischen Personen des 6ffentli-
chen Rechts, die keinen Einschrdnkungen unterliegen,

- die personlichen Voraussetzungen der zu fordernden
Personen und

- die Art und Hohe der Forderung.

B

Zu den Funktionen der Arbeitsmarktpolitik in den neuen Bundesldndern
vgl. auch Brinkmann/Emmerich/Gottsleben/Miiller/Vélkel:  Arbeits-
marktpolitik in den neuen Bundesldndern — braucht der ostdeutsche
Arbeitsmarkt  arbeitsmarktpolitische Sonderregelungen? In: WSI-
Mitteilungen sowie Brinkmann u. a.: Neue Politik fiir neue
Arbeitsplatze. In: IAB-Werkstattbericht Nr. 20, 1992.

Vgl. Bundesbankbericht, Marz 1992.

w
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Ubersicht 1: Entlastung des Arbeitsmarkis durch arbeitsmarktpo-
litische MaBlnahmen der Bundesanstalt fiir Arbeit (Personen)

Neue Bundeslinder
MaBnahmeart R
1990

19491 1992%

A. Inanspruchnahme (Jahresdurchschnitte in 1000)
Kurzarbeit 758 1616 370
ABM (Allgemeine Mafinahmen

zur Arbeitsbeschaffung) 3 183 388
FuU (VollzeitmaBnahmen zur

beruflichen Bildung)' 5 169 433
Altersiibergangsgeld 15 189 516
Zusammen 781 2157 1197
B. Beschiftigungsiquivalent (Jahresdurchschnitte in 1000)
Kurzarbeit 340 900 193
ABM (Allgemeine MaBnahmen

zur Arbeitsbeschaffung) 1 256 543
FuU (VollzeitmaBnahmen zur

beruflichen Bildung)' 5 169 433
Altersiibergangsgeld 15 189 516
Zusammen 364 1514 1685

C. Entlastung der Arbeitslosenzahl (Jahresdurchschnitte in 1000)

Kurzarbeit 340 900 193
ABM (Allgemeine Malinahmen

zur Arbeitsbeschaffung) 4 256 543
FuU (VollzeitmaBnahmen zur

beruflichen Bildung)' 5 169 433
Altersiibergangsgeld 15 189 516
Zusammen 364 1514 1685
* 1992 Schiitzungen.
! Fortbildung und Umschulung ohne Einarbeitung, einschl. MaBnahmen

zur Verbesserung der Vermittlungsaussichten (Paragraph 41a AFG).
Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit, Berechnungen des TAB.

Die wichtigste Modifikation der ABM-Foérderung in den
neuen Bundesldndern ist wohl der leichtere Zugang zum
100%-Lohnkostenzuschuf} (einschlieBlich des Arbeitgeber-
anteils zur Sozialversicherung) sowie die Moglichkeit der
Gewidhrung von Sachkostenzuschiissen aus Mitteln des
Gemeinschaftswerks ,,Aufschwung Ost*“ der Bundesregie-
rung in den Jahren 1991 und 1992. Die teilweise Uber-
nahme von Sachkosten war erforderlich um leichter inve-
stive ABM auf den Weg zu bringen, die aktuell Beschifti-
gungsmoglichkeiten schaffen und zugleich in besonderem
MaBe den Strukturwandel durch Verbesserung der Ange-
botsbedingungen unterstiitzen und die Entstehung von
Dauerarbeitspliatzen fordern. Zumindest insoweit sind die
Ausgaben fiir ABM keine konsumtiven Transfers, so z. B.
die Sicht der Deutschen Bundesbank, > sondern Investitio-
nen, die frither oder spiter volkswirtschaftliche Ertrige
erwarten lassen.

Ubersicht 2 zeigt die Entwicklung der Ausgaben fiir ABM
von 1990 bis 1992 sowie die Ansitze im Haushaltsplan der
BA fiir 1993 (festgestellt durch die Selbstverwaltung).
Diese Daten verdeutlichen das grofe und zunehmende
Gewicht von ABM in den letzten Jahren: Von 1990 bis
einschlieBlich 1993 wird die BA rd. 20 Milliarden DM fiir
ABM ausgegeben haben. Hinzu kommen 5 1/2 Milliarden
DM aus Mitteln der Bundesregierung. Der Anteil der
Zuschiisse und Darlehen an den Gesamtausgaben der BA

MittAB 3/92



Ubersicht 2: Ausgaben fiir ABM in den neuen Bundeslindern — 1991 bis 1993, in Mio. DM -

Zuschiisse Darlehen

Jahr verstirkte
I Forderung
| R
1990 | 56,3 - -
1991 2 865,3 201,8 8.3
1992* 6 900,0 263.0 233,0
1993 #* | 8 334.,6 395,0 615,0
—————— l.._.._ ——————— e ————————————————————————
18 156.2 859.8 856.3

1990-1993

Schiitzung

Bundesanstalt fiir Arbeit (BA)

insgesamt in % der Bundes- Summe
Gesamtausgaben regierung®
der BA

56,3 23 - 56,3
30754 10,3 2 440,0 55154
7 396,0 16,5 3 000,0 10 396,0
9 344.6 19.6 - 0344 .6
19 872,3 15,9 5 440,0 253123

Haushaltsplan der BA fiir das Jahr 1993, in der von der Selbstverwaltung der BA festgestellten Fassung

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit (BA); eigene Berechnungen

wird von 10% im Jahr 1991 auf 20% im Jahr 1993 gestiegen
sein. Von den rd. 125 Milliarden DM, die die BA von 1990
bis 1993 in den neuen Bundesldndern insgesamt ausgege-
ben haben wird, entféllt damit ein Sechstel auf ABM.
Diese Zahlen und Relationen unterstreichen — vor dem
Hintergrund der angespannten Lage der 6ffentlichen Haus-
halte — die Notwendigkeit der Wirkungsforschung im
ABM-Bereich, auch unter Kosten-/Ertragsgesichts-
punkten.

4 ABM in den Jahren 1990 bis 1992: Entwicklung, Struk-
turen, Probleme und Perspektiven

Im folgenden wird der Einsatz von ABM in den neuen
Bundesldndern von 1990 bis 1992 untersucht: Welche Ent-
wicklungen, Strukturen und Probleme gab es in der
Anlaufphase? Wie grof} sind die Entlastungswirkungen auf
Beschéftigung und Arbeitslosigkeit? Auf welchen Einsatz-
feldern werden die MaBnahmen durchgefiihrt? Gibt es
Fehlentwicklungen durch Verdringungseffekte und Wett-
bewerbsverzerrungen? Welche léngerfristigen Beschéfti-
gungsperspektiven haben die Geforderten? Welche Be-
und Entlastungen ergeben sich fiir die 6ffentlichen Haus-
halte? Welche fiskalischen Verteilungswirkungen hat
ABM?

4.1 Probleme in der Anlaufphase

Trotz giinstiger Forderungsbedingungen waren ABM
zunichst zogerlich angelaufen. Zwar kamen sie im Bereich
Landwirtschaft/Gartenbau/Forstwirtschaft sowie vor allem
im Bereich der sozialen Dienste schnell auf den Weg, doch
war es zundchst nur in relativ geringem Umfang gelungen,
ABM im Bereich der investiven Infrastruktur im weiteren
Sinne  (Verkehrswesen/Versorgungsanlagen/Geléndeer-
schlieBung/Hochbau) zu starten. Vor dem Hintergrund der
Erfahrungen mit in etwa vergleichbaren Konjunktur- und
Investitionsprogrammen im bisherigen Bundesgebiet und
deren Wirkungsverzogerungen iiberrascht dies nicht, denn
derartige Maflnahmen bediirfen einer ldngeren Vorberei-
tungszeit und hoher Sach- und Handlungskompetenz der
Akteure.

Die Konzipierung und Einrichtung von ABM stellten alle
Beteiligten (Tréager, Arbeitsverwaltung, Arbeitslose) weit-

® Vgl. TAB-Kurzbericht: Allgemeine MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung
(ABM) im neuen Teil des Bundesgebiets in der Anlaufphase: Entwicklung,
Strukturen, Probleme, 08. Mirz 1991.
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gehend vor neue Aufgaben. Mit der Umsetzung von ABM-
Fordermitteln in Arbeitspldtze verbanden sich zunidchst
Motivations-, Informations-, Administrations-, Kooperati-
ons- und Finanzierungsprobleme. Erkundungen bei verant-
wortlichen Akteuren vor Ort (z. B. in Landratsdmtern,
Kommunalverwaltungen, Arbeitsdmtern, Betrieben und
gemeinniitzigen Einrichtungen) haben ergeben, daf} die
Probleme in spezifischen Kombinationen zeitlich und
regional differenziert auftraten und daB die Akteure hier-
von unterschiedlich betroffen waren’. Offenbar wurden
Probleme aber regional mit unterschiedlichem Erfolg
bewiltigt, denn die Spannweite des Anteils in ABM gefor-
derter Arbeitnehmer an den Arbeitslosen war in den ein-
zelnen Arbeitsamtsbezirken groB3 (z. B. im Februar 1991:
2% bis 18%).

Ubersicht 3 stellt einen Versuch dar, auf der Grundlage
von Expertengesprichen die Probleme sachlich und institu-
tionell aufzufichern und grob zu gewichten (X = weniger
bedeutsam, XX = bedeutsam, XXX = besonders bedeut-
sam). Demnach gab es in der Anlaufphase vor allem bei
den Trdgern Probleme im Hinblick auf Motivation, Admi-
nistration, Kooperation, Information und Finanzierung.

4.2 Entlastung des Arbeitsmarktes
4.2.1 Direkte Entlastung

Im Verlauf des Jahres 1991 stieg die Zahl der in ABM
Geforderten sprunghaft an. Ende September wurden rd.
313.000 Personen und Ende Dezember rd. 390.000 gefor-
dert. Im ersten Halbjahr 1992 schwankte die Zahl geringfii-
gig um 400.000, dem im Rahmen der Haushaltsplanung der
BA gesetzten Zielwert fiir den Jahresdurchschnitt 1992. Ab
der Jahresmitte 1992 war sie tendenziell riickldufig.

Das Vermittlungsgeschift der Arbeitsamter war in diesen
Jahren tiberwiegend von ABM bestimmt. Sie haben 1991
insgesamt rd. 670.000 Personen in Arbeit vermittelt, dar-
unter rd. 422.000 (63%) in Arbeitsbeschaffungsmafinah-
men. Im Jahr 1992 bezogen sich von insgesamt 660 000
Vermittlungen 45% auf ABM (Ubersicht 4).

Nach dem zogerlichen Beginn gewannen investive MaB-
nahmen besonders rasch an Boden. Im zweiten Halbjahr
1991 ging rund ein Viertel aller ABM-Vermittlungen in den
Bereich GeldndeerschlieBung/Hochbau. Im ersten Halb-
jahr 1992 war dies bei einem Fiinftel der Fall. Durch den
schnellen Anstieg der Teilnehmerzahlen auf ein hohes
Niveau wurde der Arbeitsmarkt auf der Nachfrageseite
direkt kréftig entlastet.
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Ubersicht 3: Probleme bei ABM in sachlicher und institutioneller
Aufficherung

Arbeits-

Problemfeld / Defizitbereich Triger ver- Arbeits-
‘ waltung loee

Administration

handlungs- und gestaltungs- i

fihige Verwaltung | xxx X

Koordinierung I' XXX
~ Ansprechpartner/Multipli- |

katoren | XX X

anstehende Struktur- und J

Personalentscheidungen | XX

Heranbildung von Sach- |

kompetenz [ oxxx
— Kapazititsgrenzen | X X
Kooperation

Herausbildung von Triiger- l

strukturen sowie Formen der |

Arbeitsteilung und |

Zusammenarbeit | XX X

Verzahnung von ABM mit all- |

gemeiner Strukturpolitik i XX X
- Schaffung leistungsfihiger

Beiriite in den Arbeitsimtern | XX
Information :

Werbung tiir ABM als |

Element aktiver Arbeits- |

marktpolitik | XX XX XX

Erfahrungen bei der Biinde-

lung von Férdermitteln XXX XX

Darstellung der Vorteile

von ABM XX XX X
- Ausbau der analytischen Basis

(Statistik, Forschung) X XX
Finanzierung

schwache Finanzausstattung XX

Beschaffung von Drittmitteln XX

Nutzung von Darlchen (Ver-

standnis marktwirtschaft-

licher Zusammenhiinge) XX
Motivation

existentielle Probleme/unklare

Zukunft fiihren zu Inaktivitit X X
~ Uberforderung durch Infor-

mations- und Problemflut XX XX X

Vorurteile gegeniiber ABM

(Prestigevorbehalte durch

historische Begriffsbele- I

gung, Falschinformation) | X X

matericlle Vorbehalte (gerin- |

ges Entgelt bei offentlich- |

rechtlichen Trigern) || X
(x = weniger bedeutsam, xx = bedeutsam, xxx = besonders bedeutsam)

Quelle: siche Fubnote 6

4.2.2 Indirekte Entlastung

Der Arbeitsmarkt hat zusétzlich indirekte, von ABM aus-
geldste Impulse empfangen. Grundsitzlich gilt folgendes:

7 Vgl. Stiglin/Pischner: Darstellung des um den Keynes'schen Multiplika-
tor erweiterten, offenen statischen Input-Output-Modells. In: MittAB
3/1976, S. 345 ff.

8 Vgl. Liisebrink: Arbeit plus Qualifizierung statt Sozialhilfe. In: MittAB
4/1992.
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- Jeder Beschiftigte in ABM trigt zur Wertschopfung bei,
denn es werden in den MaBBnahmen gewerbliche Leistun-
gen erbracht und Dienste geleistet. Dies erfordert oft Vor-
leistungen anderer Wirtschaftsbereiche. Dadurch wird die
Beschiftigung in vorgelagerten Sektoren stabilisiert
(= mittelbare Wirkung iiber die Vorleistungsverflechtung).

Im Rahmen einer IAB-Sonderuntersuchung von ABM
wurden die mit Sachkostenzuschiissen finanzierten Ausga-
ben nédher analysiert. Demnach entfdllt rd. die Hélfte der
Ausgaben auf Materialen, die zur Durchfithrung der ABM
erforderlich sind und beschafft werden miissen. Gut ein
Fiinftel wird fiir gewerbliche Leistungen verwendet.

Fiir die Anschaffung oder Miete von Maschinen, Geréten,
Kraftfahrzeugen und sonstigen Ausriistungen wird gut ein
Zehntel der Sachkostenzuschiisse aufgewandt. Ein weite-
res Zehntel entféllt auf sonstige Sachkosten.

Von den Sachkostenzuschiissen gehen also erhebliche posi-
tive Wirkungen auf den ersten Arbeitmarkt aus. Da oft-
mals komplementér dazu eigene Mittel der Trager einge-
setzt werden, kann von einem Ausgabenmultiplikator
gesprochen werden, dessen Grofle mit den hier verfiigba-
ren Daten allerdings nicht bestimmt werden kann.

Sicher ist, dafl hiervon (v.a. infolge von Materiallieferun-
gen und gewerblichen Leistungen) auch Firmen im ersten
Arbeitsmarkt profitieren: Das durch ABM dadurch direkt
induzierte Auftragsvolumen ist 1991 und 1992 auf min-
destens 1,6 Mrd DM zu schitzen.

- Aus den Beschiftigungswirkungen entsteht Arbeitsein-
kommen, das hdher als das Arbeitslosengeld ist, das alter-

nativ zu zahlen wire. Da der betroffene Personenkreis in
der Regel eine niedrige Sparquote aufweist, wird das Ein-
kommen weitgehend konsumtiv verwendet. Die Kon-
sumnachfrage nimmt also zu und fordert bei Unterausla-
stung der Kapazitaten kurzfristig die Produktion und stabi-

lisiert so ebenfalls die Beschaftigung (= mittelbare Wir-

kung iiber zusitzliche Konsumnachfrage).

- Je nach Einsatzfeld von ABM konnen die geschaffenen
Giiter und Dienste zu einem weiteren Anstieg der Lei-
stungskraft der Volkswirtschaft insgesamt, eines Sektors
oder einer Region beitragen. Diese Fernwirkungen sind -
weil empirisch schwer fabar — hier nicht beriicksichtigt.
Insbesondere ABM im Bereich ,,Infrastruktur® verbessern
die Standortbedingungen und fordern damit privates Wirt-
schaften. Neben den oben bezeichneten kurzfristigen mit-
telbaren Wirkungen iiber die Vorleistungsverflechtung und
iiber die Konsumquote erhoht ABM somit auch das Pro-

duktionspotential der Volkswirtschaft (,,Kapazitétsef-
fekt™).

Fir ABM in den alten Bundesldndern werden indirekte
Beschiftigungseffekte seit langerem mit Hilfe eines erwei-
terten Input-Output-Modells geschitzt’. Die Ergebnisse
sind allerdings nicht ohne weiteres auf die neuen Léander zu
iibertragen: In den alten Bundeslindern werden vorwie-
gend arbeitsintensive Mafinahmen in den Bereichen Land-
und Forstwirtschaft, Bliro/Verwaltung sowie soziale Dien-
ste gefordert. Beschaftigt werden iiberwiegend Langzeitar-
beitslose. Oft haben diese Personen ihren Anspruch auf
Arbeitslosengeld ausgeschopft, oder sie stehen kurz davor.
Viele leben von Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe®. Multi-
plikatorwirkungen entstehen hier hauptsidchlich aus dem
Einkommenseffekt bei den Geforderten (mittelbare Wir-
kung iiber die zusitzliche Konsumnachfrage). In den neuen
Bundesldndern dagegen werden vielfach investive Mafinah-
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Ubersicht 4: Arbeitsvermittlungen, Abgiinge und Bestinde bei ABM 19901992

Arbeitsvermittlungen* Abginge** | geforderte Arbeitnehmer®
insgesamt darunter: in ABM aus Monatsend-  Veriinderung im
in % ABM bestand gegen Quartals-
— Personen - der Sp. 1 Vormonat verlauf
1990
September 4 268
Oktober 17 337 4 888 28,2 739 8 417 + 4149
November 17 911 6 575 36,7 447 14 545 + 6128
Dezember 17 535 7 735 44,1 1 964 20 316 + 5771 + 16 048
1991 |
Januar [ 25 871 14 229 55,0 136 34 409 + 14 093
Februar 26 203 14 241 54,3 | 683 46 967 + 12 558
Miirz 29 876 16 500 55,2 918 62 549 + 15 582 + 42 233
April 42 774 24 014 56,1 1 681 84 882 + 22 333
Mai 47 419 30 240 638 | 1523 113 599 + 28 717
Juni 61 091 40 351 66,1 | 5715 148 235 + 34 636 + 85 686
Juli 95 869 68 121 71,1 | 6 449 209 907 + 61 672
August 82 610 56 631 68,6 | 4734 261 804 + 51 897
September 86 931 58 757 67.6 ll 7 532 313 029 + 51 225 + 164 794
Oktober 66 234 40 229 60,7 : 4 894 348 364 + 35 335
November 58 575 32 541 55.6 | 9 850 371 055 + 22 691
Dezember 48 384 26 495 54.8 | 7 689 389 861 + 18 806 + 76 832
1992
Januar 60 606 30 831 50,9 26 609 394 083 + 4222
Februar 57 741 29 200 50,6 23 722 399 561 + 5478
Mirz 63 304 30 361 48,0 28 451 401 471 + 1910 + 11 610
April 60 697 28 207 46.5 25 218 404 460 + 2989
Mai 52 300 22 962 43,9 22 569 404 853 1 393
Juni 53 614 22 721 25 694 401 880 - 2973 + 409
Juli 58 756 26 710 39 898 388 692 — 13 188
August 50 558 21 590 28 853 381 429 - 7263
September 58 978 25259 31 786 374 902 - 6527 - 26978
Oktober 53 343 21 799 27 000 369 701 — 5201
November 46 652 16 995 23 348 363 348 - 6353
Dezember 45 381 19 365 27 849 | 354 864 — 8484 — 20038
|
Jan. — Dez. 91 671 837 422 349 62,9 52 804 | 183 324
Jan. - Dez. 92 661 930 296 000 44.7 330 997 | 388 062
: N E N — S I
*) Statistik der BA
**) Abgiinge (errechnet) = Endbestand des Vormonats + Vermittlungen — Endbestand

men mit vergleichsweise hohem Sachkostenanteil gefor-
dert. Hier entstehen grofere mittelbare Wirkungen iiber
die Vorleistungsverflechtung. Einkommenseffekte kom-
men dazu. Aufgrund der (noch) relativ hohen Zahl von
Arbeitslosengeldbeziehern ist der Einkommens- und Nach-
frageeffekt per Saldo aber relativ geringer als im Westen.
Zu bedenken ist auch, daBl im Osten der Importgehalt der
Nachfrage hoher ist — wenn auch mit abnehmender Ten-
denz -, so daB von der Nachfrage (nach Vorleistungen wie
nach Konsumgiitern) z. T. auch der Arbeitsmarkt im
Westen profitiert’.

In den neuen Bundesldndern sind derartige Berechnungen
bisher nur in grober Ndaherung moglich. Wir sind folgen-

® So kommt eine aktuelle Untersuchung des Rheinisch-Westfilischen Insti-
tuts fiir Wirtschaftsforschung (RWI) zu dem Ergebnis, dal die Lieferun-
gen nach Ostdeutschland Produktion und Arbeitspléitze im Lande Nord-
rhein-Westfalen sichern. Vgl. Hamm: Der Warenhandel Nordrhein-
Westfalens mit den neuen Bundesldndern — Eine Analyse mit Folgerun-
gen zur Konstitution der nordrhein-westfélischen Wirtschaft, RWI-Mit-
teilungen Heft 3, 1992.
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dermafien vorgegangen: Es wurden fiir die einzelnen MaB-
nahmebereiche zundchst die Westmultiplikatoren unter-
stellt. Es ergab sich rechnerisch ein durchschnittlicher
Gesamtmultiplikator von 1,53 (West: 1,40). Fiir einen
hoéheren Multiplikator im Osten spricht die Tatsache, dal3
es relativ mehr grof3e, investive ABM als im Westen gibt.
Andererseits handelt es sich dabei vielfach um Stillegungs-
und Abriflarbeiten ohne grofle Vorleistungsintensitit. Es
kann auch davon ausgegangen werden, da3 im Osten auf-
grund der geringeren Arbeitsteiligkeit die Vorleistungsver-
flechtungen weniger ins Gewicht fallen und ein Teil der
Vorleistungs- und Konsumnachfrage aus dem Westen
gedeckt wird. Auch gibt es weniger zusétzliche Einkom-
mens- und Verbrauchseffekte, weil die Leistungsempféin-
gerquote hoher ist als im Westen. Deshalb haben wir den
Beschéftigungsmultiplikator auf 1,4 verringert.

Die registrierte Arbeitslosigkeit wird durch die direkten
und indirekten Beschiftigungseffekte in voller Hohe entla-
stet. Der Abschlag, der im Westen beim indirekten
Beschiftigungseffekt zu Gunsten der Stillen Reserve
gemacht wird, ist im Osten (noch) nicht angebracht, weil
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ein dem Westen vergleichbarer Aufbau aktuell (1991 und
1992) noch nicht stattfand.

Ohne ABM wire die Zahl der registrierten Arbeitslosen
(unter sonst gleichen Bedingungen) 1991 um % Mio. und
1992 um gut 500.000 Personen hoher ausgefallen (Uber-
sicht 1).

Hier ist eine methodische Bemerkung anzubringen: Die fiir
Wirkungsanalysen erforderliche Datenbasis befindet sich
in den neuen Bundesldndern erst im Aufbau. Grofle Unsi-
cherheit besteht dort auch im Hinblick auf wichtige Wir-
kungszusammenhédnge. Dies stellt die empirische Wirt-
schafts- und Arbeitsmarktforschung vor grofle Probleme
und zwingt teils zu Annahmen, Schitzungen, Analogie-
schliissen und zu fiir plausibel gehaltene Setzungen. Das
bedeutet aber nicht, die Ergebnisse grundsitzlich in Frage
zu stellen. Die geschitzten Beschéftigungs- und Entla-
stungseffekte durch ABM sind der Ubersicht 1 zu ent-
nehmen.

4.3 Einsatzfelder

ABM sollen in der schwierigen Umstellungsphase aktuell
Beschiftigungsmoglichkeiten schaffen und den Arbeits-
markt entlasten. Andererseits sollen sie aber zugleich den
Strukturwandel durch Verbesserung der Angebotsbedin-
gungen unterstiitzen, die Entstehung von Dauerarbeits-
plitzen fordern und damit individuelle wie gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsmarktperspektiven verbessern, ohne
allerdings die Entstehung von Dauerarbeitsplédtzen im pri-
vaten wie im Offentlichen Sektor zu behindern.

Die ABM-Statistik der BA fiir die neuen Lénder (sie wird
derzeit noch mit reduziertem Programm gefiihrt) liefert
allerdings nur wenige Informationen iiber die Einsatzfelder
und diese nicht in hinreichender Differenzierung. Das 1AB
hat deshalb eine Sonderuntersuchung durchgefiihrt, die
Antwort gibt auf die hdufig gestellte Frage ,,Was wird hier
eigentlich gefordert?*. Die Ergebnisse belegen, dal ABM
bisher in beachtlichem Umfang auf Defizitfeldern einge-
setzt wurden (Ubersicht 5):

Rund 22% der Geforderten sind in MaBinahmen tétig, die
einer Verbesserung der wirtschaftsnahen Infrastruktur die-
nen. Hauptsdchlich werden dort marode Anlagen in Indu-
strie und Landwirtschaft abgebaut, EntsorgungsmaBnah-
men durchgefiihrt und Nutzflichen erschlossen, um Vor-
aussetzungen fiir gewerbliche Neuansiedlungen zu schaf-
fen. In ABM zur Umweltverbesserung arbeiten 25% der
Geforderten, insbesondere in Landschaftspflege- und
Rekultivierungsmafinahmen. ABM im Bereich soziale
Infrastruktur folgen, mit nur geringem Abstand, an dritter
Stelle (rd. 20%). Den Schwerpunkt bilden hier Kinderbe-
treuungsmafnahmen. Der Bereich bauliche Instandsetzung
(hier vor allem Wohnungs-, Dorf-, Stadtsanierung) und
Planung schliagt mit 11% zu Buche, administrative Infra-
struktur/Bildung/Wissenschaft/Kultur ebenfalls mit 11%.
Der Bereich fouristische Infrastruktur/Sport spielt mit 6%
eine relativ geringe Rolle.

Diese nach Einsatzfeldern differenzierte Beschreibung der
(im wesentlichen bis Herbst 1991 begonnenen und 1992
laufenden) Aktivititen 148t freilich noch keine Bewertung
der Effizienz der einzelnen Maflnahmen zu, weil sie bislang

10vgl. hierzu auch die Strukturuntersuchung von Emmerich: Mega-ABM,
Teile I-11I, IAB-Werkstattberichte vom 04., 07. und 11. November 1991.

'Vgl. Spitznagel: Allgemeine MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung (ABM)
-Neue Forschungsergebnisse. In: IAB-Werkstattbericht Nr. 11, 1992.
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analysiert werden konnen. Gleichwohl ist zu erkennen, daf3
bei ABM die investive Komponente im engeren Sinne
(MaBinahmen im Bereich der wirtschaftsnahen Infrastruk-
tur, die vor allem Voraussetzungen fiir privates Wirtschaf-
ten verbessern, umweltbezogene Maflnahmen sowie bauli-
che Instandsetzung/Planung) zusammengenommen gut die
Hiilfte aller geforderten Aktivititen ausmacht.

Aber es werden auch Maflnahmen im Bereich der sozialen
Infrastruktur, die die Lebensbedingungen bestimmter
Bevolkerungsgruppen verbessern sollen, in beachtlichem
Umfang gefordert. Hier ist zu bedenken, daBl nach dem
Zusammenbruch vieler mit Sozialaufgaben befafiter Ein-
richtungen Liicken entstanden sind. Sie sind zumindest
teilweise und voriibergehend, bis sich eine leistungsfahige
Tréagerlandschaft herausgebildet hat und Aufgaben mit
eigenen Mitteln und Dauerarbeitskriften iibernommen
werden kénnen, zu iiberbriicken. Ahnliches gilt fiir den
Bereich administrative Infrastruktur/Bildung/Wissenschaft/
Kultur, wo ABM ebenfalls eine wichtige Uberbriickungs-
hilfe darstellen.

Eine Sonderrolle spiclen die sog. ,,Mega-ABM“'’. Es han-
delt sich dabei um GroBprojekte, die in der Regel jeweils
mit mehr als 3 Millionen DM (Zuschiisse und Darlehen)
aus BA-Mitteln gefordert werden und jeweils tliber 150
Personen beschéftigen. (Zum Vergleich: Im Durchschnitt
aller ABM arbeiten 5 Personen in einer MaBBnahme). Im
Herbst 1992 liefen rd. 175 Mega-ABM mit zusammenge-
nommen rd. 50.000 Geforderten. Zwar bilden diese GroB-
projekte einen relativ kleinen Sektor (rd. 12%), doch sind
investive MaBnahmen im engeren Sinne dort besonders
stark vertreten: Gut 60% der Geforderten arbeiten in
Projekten zur Forderung der wirtschaftsnahen Infrastruk-
tur, 10% im Bereich bauliche Instandsetzung/Planung und
25% in MaBnahmen zur Umweltverbesserung (Uber-
sicht 5).

Im Rahmen der genannten Sonderuntersuchung des IAB
wurden die ABM unter weiteren Aspekten untersucht. Die
Ergebnisse sind an anderer Stelle ausfiihrlich dargestellt''
und deshalb im folgenden nur kurz wiedergegeben:

ABM werden in einer Vielzahl von Wirtschaftszweigen
eingesetzt. Zwar entféllt auf den Staatssektor mit 38% der
grofite Teil der Geforderten, doch kommen Landwirt-
schaft, Energie, Bergbau und Produzierendes Gewerbe
zusammen immerhin auf 32%. ABM setzen also auf breiter
Basis an, um Angebots- und Investitionsbedingungen zu
verbessern.

Fast die Hélfte der Teilnehmer arbeitet in Ein-Jahresmal3-
nahmen. Durch ABM wird somit kein ,,zweiter Arbeits-
markt auf Dauer “ angelegt.

45% aller Geforderten arbeiten bei offentlichen Trdigern,
und zwar weit iiberwiegend bei Stddten und Gemeinden.
ABM in Trégerschaft von privaten Unternehmen — vorwie-
gend Treuhandbetriebe und Gesellschaften zur Arbeits-,
Beschiftigungs- und Strukturforderung (ABS) — bleiben
mit 38% nur wenig dahinter zuriick. Wohlfahrtverbénde,
Vereine, private Initiativen u. &., haben einen relativ klei-
nen Anteil (zusammen 14%). Selten sind kirchliche Tréager
(ohne Wohlfahrtsverbande) mit 2,5%.

22% aller ABM sind inhaltlich und/oder finanziell mit
anderen Mafinahmen oder Programmen verzahnt. Es beste-
hen dabei meist Verbindungen zu anderen ABM, aber
auch zu Qualifizierungsmaflnahmen. Davon abgesehen
sind die ABM insgesamt in relativ geringem Malfle mit der
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Ubersicht 5: Einsatzfelder von ABM in den neuen Bundeslindern

Einsatzfelder ‘

Wirtschaftsnahe Infrastrukiur
GelidndeerschlieBung

Abril stillzul. Industrieanl./landw. Einricht.
Verkehrswesen

Versorgung

Entsorgung

Soziale Infrastruktur

Allgemeines Gesundheitswesen
Kinderbetreuung

Jugendhilfe

Altenhilfe

Behindertenhilfe

Allgemeine Familien- und Biirgerhilfe
Sonstige Sozialarbeit

Administrative Infrastruktur, Bildung, Wissenschaft, Kultur
Offentliche Sicherheit und Ordnung
Offentliche Verwaltung (s. n. a. g.)
Bildungswesen

Wissenschaft und Forschung

Kultur und Kunst

Bauliche Instandsetzung und Planung
Regional-, Siedlungs- u. Stadtpl. u. -entw.
Wohnungs-, Dorf- und Stadtsanierung
Instandsetzung otfentlicher Gebiude
Restaurierung, Denkmalschutz

Umweltverbesserung

Luft- und Larmschutz

Gewiisserschutz

Abfallwirtschaft

Bodenschutz (einschl. Altlastenbeseitigung)
Landschaftspflege und Naturschutz
Umweltplanung/Information
Innerstidtische Begriinung

Touristische Infrastruktur/Sport

Naherholung und Freizeit
Sport

Sonstiges

Summe

Zum Vergleich:
geforderte Arbeitnehmer * geforderte Arbeitnehmer **
(September 1991) in GroBAmafnahmen
Personen Yo Yo
(in 1000)
67,4 21,5 60,5
14,1 4.5
323 10,3
33 1,1
1,7 0,5
16,0 5.1
63,2 20,2 0,1
4,5 | 1.4
19,2 6.1
1.8 0,6
10,3 3.3
6.6 2,1
8.4 2,7
12,4 4,0
33,7 10,7 0.3
3.5 1.1
17,0 5.4
4,7 1,5
4,1 1,3
4.4 1,4
34,8 11,1 10,4
4,5 1,4
18,1 5.8
7,7 2,5
4,5 1.4
78,2 25,0 25,4
0.7 0,2
8.4 2,7
1.8 0,6
21,2 6,8
33,4 10,7
1,6 0.5
11,1 3.6
18,7 5,9 0,9
14,5 4,6
4,2 1.3
17,0 5.4 2,2
313.0 100 100

* hochgerechnete Ergebnisse einer Stichprobenerhebung (1335 MaBnahmen mit rd. 6700 Geforderten)

** Ergebnisse einer Zusatzstichprobe aus den im September 1991 laufenden ABM-GroBprojekten mit insgesamt rd. 5700 Geforderten

Geringe Differenzen durch Runden der Zahlen
Quelle: siche FuBnote 11

Wirtschafts- und Strukturpolitik verzahnt. Ausnahmen bil-
den éBM in Trigerschaft von Treuhandunternechmen und
ABS™.

Die Gesamtkosten der ABM werden zu rd. 90% aus Mit-
teln der BA und des Bundes finanziert. Die Trager und die
Lander tragen jeweils rd. 5%. Die Lohnkosten der gefor-
derten Arbeitnehmer sind fast ausnahmslos zu 100% durch
Zuschiisse abgedeckt. (Zu Finanzierungsaspekten siche
auch Abschnitt 5).

2 Zu ABM in Trigerschaft von ABS vgl. Kaiser: Gesellschaften zur
Arbeitsforderung, Beschiftigung und Strukturentwicklung (ABS-Gesell-
schaften) als Tréager arbeitsmarktpolitischer Malnahmen — Neue Bundes-
lander. In: IAB-Werkstattbericht Nr. 10, 1992.
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4.4 Verdringungseffekte, Wettbewerbsverzerrungen, Fehlleitung
von Ressourcen?

In der Diskussion um den Einsatz arbeitsmarktpolitischer
MafBnahmen spielt die Frage nach Verdringungseffekten
und Wettbewerbsverzerrungen eine wichtige Rolle. Oft-
mals werden wirtschafts- und ordnungspolitische Bedenken
vorgebracht. Diese sind ernst zu nehmen, denn Prioritét
haben Arbeitspldtze im ersten Arbeitsmarkt. ABM diirfen
ihre Entstehung nicht behindern bzw. ihre Existenz nicht
gefdhrden.

Mit Blick auf diese Diskussion erscheint uns eine begriffli-
che Klirung notwendig und hilfreich. Wir unterscheiden
folgende Fille:
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- Fehlallokation von Ressourcen (wenn ABM-Mittel inef-
fizient eingesetzt werden oder in Verwendungen fliefen,
die wirtschafts- und strukturpolitisch posterior sind).

- Substitutionseffekte (wenn die Arbeiten vom Triger
auch ohne Forderung durchgefiihrt worden wéren; Forder-
mittel ,,mitgenommen® werden).

- Verdriangungs-/Unterdriickungseffekte (wenn Arbeiten,
die ihrer Art nach an Privatbetriebe hétten vergeben wer-
den konnen, in Eigenregie der Trager durchgefiihrt
werden).

- Wettbewerbsverzerrungen auf Giiter- oder Faktormérk-
ten (Wenn ABM-Triger Giiter und Dienste aufgrund der
Forderung zu niedrigeren Kosten als andere Betriebe
anbieten und in Konkurrenz zu diesen treten. Wenn durch
zu hohe Lohne in ABM die Mobilitdt der Arbeitnehmer
gehemmt wird und dadurch Arbeitskrifte den Betrieben
mit dringendem Bedarf vorenthalten werden).

DalB es bisher zu Fehlallokationen von Ressourcen in erheb-
lichem Umfang gekommen ist, darf bezweifelt werden.
Stidte und Gemeinden hitten die eingesetzten Mittel
kaum so rasch und zielorientiert umsetzen konnen, weil
politische Entscheidungsgremien und Verwaltungen erst
aufgebaut werden muBlten. Auch ist nicht auszuschlie3en,
daB offentliche Triager Mittel z. B. zur Finanzierung perso-
neller Uberbesetzung verwendet hitten, wenn sie ihnen
ohne Bedingungen oder Auflagen zur Verfligung gestellt
worden wiren. Auflerdem konnte und kann das Wissen vor
Ort um die dringlichsten Aufgaben grundsitzlich durch die
Setzung von Prioritdten bei der Antragstellung eingebracht
werden. Tatsdchlich wird ABM ja auch iiberwiegend inve-
stiv eingesetzt (siche oben) und zwar in Bereichen, wo
aufgrund von Defiziten (Infrastruktur, Umwelt) hohe For-
derprioritdten bestehen.

Substitutions- und Mitnahmeeffekte, die zu Beschéftigungs-
verlusten und Arbeitslosigkeit an anderer Stelle fiithren
konnen, sind nicht génzlich auszuschlieBen: Wenn sich die
Akteure am Arbeitsmarkt individuell rational verhalten,
werden sie versuchen, eigene Ressourcen durch Fordermit-
tel zu substituieren. Derartige Fehlentwicklungen sind um
so wahrscheinlicher, je unspezifischer die Forderung
erfolgt. Um sie im ABM-Bereich zu minimieren, sind
Sicherungen und Bremsen eingebaut. Das differenzierte
Regelwerk der ABM-Forderung 148t prinzipiell sicherlich
weniger Raum fiir Substitution als z. B. Regelungen bei
allgemeinen Lohnkostenzuschiissen und Investitionszula-
gen. Fiir ABM kommen nur Arbeiten in Frage, die ohne
Forderung nicht oder erst zu einem spéteren Zeitpunkt
durchgefiihrt wiirden, arbeitsmarktlich zweckméBig und
zugleich im 6ffentlichen Interesse sind. Gegen die Vermu-
tung groBerer Substitutionseffekte in den neuen Bundes-
landern spricht, da8 die 6ffentlichen Triager (Kommunen,
Landkreise) dort finanziell so schwach waren und es gro-
Benteils noch sind, dal angesichts des lokalen Problem-
drucks kaum Substitutionsmoglichkeiten bestanden.

Die Vermutung von Verdrdngungseffekten mufl néher
gepriift werden, denn tatsdchlich spielen Vergabearbeiten
aufs Ganze gesehen bisher eine untergeordnete Rolle. Dies
zeigen sowohl die seit einiger Zeit dazu gefiihrte Statistik
der BA als auch die Ergebnisse unserer Untersuchung.

'Y Vgl. Gesamtwirtschaftliche und unternehmerische Anpassungsprozesse
in Ostdeutschland. In: DIW-Wochenbericht Nr. 39, 1992.
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Demnach sind nur rd. 4% der Geforderten in Maflnahmen
tatig, die ganz oder zumindest zum Teil an private Betriebe
vergeben wurden.

Um Fehlschlisse zu vermeiden, mull den Ursachen fiir
diesen Befund nachgegangen werden. Zuerst ist dabei nach
dem Anteil vergabefidhiger ABM zu fragen. Unsere Unter-
suchung ergab dazu folgendes:

- 61% der Geforderten sind in ABM titig, die als nichtver-
gabefihig eingestuft werden (z. B. Arbeiten im Verwal-
tungsbereich und in sozialen Diensten; Arbeiten, die iibli-
cherweise nicht von Wirtschaftsunternehmen durchgefiihrt
werden; Arbeiten vielfaltiger Art, die trdgerspezifische
Kenntnisse voraussetzen).

- 39% der Geforderten arbeiten in ABM, die von ihrer
Art her grundsétzlich vergabefihig sind (z. B. Arbeiten im
Bereich des Bau- und Baunebengewerbes, des Garten- und
Landschaftsgartenbaus; sonstige Arbeiten, die tiblicher-
weise von Wirtschaftsunternehmen durchgefiihrt werden).

Von den vergabefdhigen ABM wurden somit nur 10%
(ganz oder teilweise) vergeben. Bei den neun Zehntel
vergabefahiger, aber nicht vergebener ABM wurde die
Regiearbeit weit tiberwiegend damit begriindet, dafl der
Trager sonst aus finanziellen Griinden (weil Vergabe zu
teuer sei) aullerstande gewesen wire, die ABM durchzu-
fiihren. Aber auch die besondere arbeitsmarktpolitische
Zielsetzung (Vermittlung von Problemgruppen) spielte
offenbar bei vielen MaBBinahmen eine grofe Rolle. Oft
wurde Regiearbeit auch mit der Uberleitung von ,,Null-
Kurzarbeitern* des Trigers in die ABM begriindet. Feh-
lende potentielle Auftragnehmer oder Desinteresse von
Betrieben an ABM-Auftrigen wurden dagegen nur bei
einer kleinen Minderheit angefiihrt.

Zu beachten ist auch, daBl Gesellschaften zur Arbeits-,
Beschiftigungs- und Strukturférderung (ABS) u. 4. als
Triager Beschiftigungsmoglichkeiten bieten wollen und
deshalb ABM in eigener Regie durchfiihren.

Eine Stellungnahme von Organisationen des Handwerks
oder der mittelstaindischen Wirtschaft zur Ausfiihrung der
Arbeiten in Regie lag bei einem Zehntel der von uns
untersuchten ABM vor. Offenbar wurde dies (zumindest
bei den, iiberwiegend vor Inkrafttreten des ,,Steuerungser-
lasses* der BA, bis September 1991 angelaufenen ABM)
nach wenig praktiziert.

Eine im Auftrag des Bundesministers fiir Wirtschaft vom
DIW und vom Kieler Institut fiir Weltwirtschaft 1992
durchgefiihrte Unternehmensbefragung in den neuen Bun-
desldndern kommt jedenfalls zu folgendem Ergebnis:
,Kaum ein Unternehmen indes siecht ABM-Projekte als
unlautere Konkurrenz an.“ Und weiter: ,,Der frither stark
kritisierte Einsatz von ABM-Kriften ist mittlerweile fiir
das Handwerk kein Thema mehr. Dazu hat beigetragen,
daf} die Arbeitsamter vorher bei den Handwerkskammern
eine Unbedenklichkeitsbescheinigung einholen.*".

Arbeiten, von denen wetthewerbsverzerrende Wirkungen
ausgehen, sind von der Forderung als ABM ausgeschlos-
sen. Produktion von Giitern, die am Markt angeboten
werden, erfolgt in ABM ohnehin nur in relativ wenigen
Féllen (z. B. im Rahmen von gewerblich ausgerichteten
ABS oder Teilen hiervon). Wie oben dargelegt, handelt es
sich bei der weit iiberwiegenden Zahl von ABM in Triger-
schaft privater Betriebe um AbriBarbeiten bei stillzulegen-
den Anlagen oder um dkologische Sanierung.
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Wichtiger ist die Frage nach Wettbewerbsverzerrungen auf
dem Arbeitsmarkt: Oft wird die Beflirchtung gedullert, in
ABM werden nichtmarktgerechte, zu hohe Léhne gezahlt
und damit wiirde die Bereitschaft der Geforderten zu
beruflicher und/oder regionaler Mobilitdt gemindert. In
der Ubersicht 6 sind — nach Wirtschaftssektoren unterschie-
den — die durchschnittlichen Bruttomonatsléhne der gefor-
derten Arbeitnehmer ausgewiesen und konzeptionell ver-
gleichbaren Werten gegeniibergestellt, die vom Deutschen
Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) errechnet wurden.

Ubersicht 6: Bruttomonatslohn in ABM und im Durchschnitt der
Gesamtwirtschaft (Ost) im Jahr 1991

im Durch-

Wirtschaftsabteilungen in ABM -
‘ schnitt
DM DM
Land- und Forstwirtschaft 1589 1460
Energiewirtschaft, Bergbau 2312 2609
Verarbeitendes Gewerbe 1845 1905
Baugewerbe 2198 2622
Handel 1502 1887
Verkehr und Nachrichteniiberm. 1418 2196
Kreditinst. und Versicherungsgew. 1637 2345
Sonst. Dienstleistungen 1961 1911
Organisat. 0. E.. P. Haushalte 1908 1725
Gebietskorp.. Sozialvers. 1682 2382
Durchschnitt 1801 2097
Interne Berechnungen des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung
(DIW), Berlin; Arbeitnehmer ohne Kurzarbeiter.
Quelle: eigene Berechnungen

Aus diesen Lohnunterschieden konnen allerdings nur
begrenzte Schluflfolgerungen gezogen werden. Die Ver-
gleichbarkeit kann vor allem durch unterschiedliche Quali-
fikations- und Tétigkeitsstrukturen eingeschrankt sein.
Auch die Periodisierung der ABM-Lohne ist mit gewissen
Unscharfen behaftet: Die Lohnkostenzuschiisse werden
auf der Grundlage der Tarifabschliisse kalkuliert, die zu
Mafnahmebeginn fiir den Tréger gelten. Liegen Stufenab-
schliisse vor, konnen — bei entsprechender Laufzeit der
ABM - in die Bemessung kiinftige Lohnsteigerungen ein-
flieBen. Dies 1d6t dann die Einkommenssituation in ABM
besser erscheinen als sie 1991 tatsédchlich war. Hinzu
kommt, daB die zum Vergleich herangezogene durch-
schnittliche Bruttolohn- und Gehaltssumme 1991 die allge-
meine Einkommenssituation im 2. Halbjahr, in dem die
meisten ABM begonnen haben, unterzeichnet.

Trotz dieser Unscharfen ist zu erkennen, daf} in den einzel-
nen Wirtschaftszweigen im Durchschnitt fast ausnahmslos
mehr verdient wird als in ABM (Durchschnitt: + 16%).
Die Einkommensdifferenz von rd. 300 DM pro Monat
zwischen ABM und Gesamtwirtschaft ist aus den obenge-
nannten Griinden eine Untergrenze.

Vor diesem Hintergrund verwundert es nicht, da3 sich
viele Geforderte wiahrend der ABM um anderweitige
Arbeit bemiihen, offenbar vielfach mit Erfolg. Nicht
wenige der Geforderten scheiden vor Beendigung der

'* Vgl. Bielenski, Enderle, v. Rosenbladt: Arbeitsmarkt-Monitor fiir die
neuen Bundesldnder, Umfrage 11/91 -Textband-, BeitrAB 148.4, S. 40

15 vgl. dieselben, BeitrAB 148.5
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MafBnahme aus. Offenbar tun sich fiir die Geforderten oft
wihrend ihrer Tétigkeit Beschéftigungschancen auBerhalb
von ABM auf: Etwa die Hilfte aller vorzeitigen Abginge
erfolgt wegen anderweitiger Arbeitsaufnahme.

Beachtenswert sind in diesem Zusammenhang auch Ergeb-
nisse von Betriebsbefragungen in den neuen Bundeslén-
dern: In den monatlichen Befragungen des ifo-Instituts
berichtet nur eine kleine Minderheit von Betrieben iiber
Behinderungen durch Arbeitskraftemangel. Bei diesen
aktuell ungedeckten Bedarfen handelt es sich zum groBen
Teil um Berufe bzw. Qualifikationen, die allgemein knapp
und in ABM schwach vertreten sind.

4.5 Liangerfristige Beschéiftigungsperspektiven

ABM sollen aktuell Beschiftigung schaffen und — im Ideal-
fall — eine Briicke zu Dauerarbeitsplétzen sein. Diese kann
unmittelbar zum Ziel fihren, wenn namlich die Geforder-
ten nach der ABM vom Tréger iibernommen werden oder
wenn aus der Maflnahme neue Arbeitspldtze entstehen.
Die Briicke kann aber auch mittelbar zam Ziel fithren bzw.
ndherfithren, wenn Entstehungsbedingungen fiir Dauerar-
beitspldtze verbessert werden.

Erste Informationen iiber den Verbleib von ABM-Teilneh-
mern liefert der Arbeitsmarkt-Monitor. Dies sind Repri-
sentativ-Befragungen bei Erwerbspersonen in den neuen
Bundesldndern, die seit Ende 1990 regelmaBig von Infra-
test (im Auftrag des Bundesarbeitsministeriums und der
BA) durchgefiihrt werden. Unter den Befragten sind auch
Personen, die in ABM gefordert werden oder wurden. Die
Befragungsergebnisse rechtfertigen die Annahme, dafl die
Befristung der ABM-Tétigkeit zusammen mit dem Ein-
kommensgefille zum ersten Arbeitsmarkt (Abschnitt 4.4)
die Mobilitdt der in ABM beschéftigten Personen fordert.
In Erwartung einer dauerhaften Beschiftigung bemiihen
sich namlich mehr als die Hilfte aller Geforderten (57% )™
wihrend ihrer ABM-Tétigkeit um einen Arbeitsplatz im
ersten Arbeitsmarkt, offenbar mit relativ groem Erfolg:
Ende Mai 1992 gab es 0,2 Mio. Personen, die schon einmal
in einer ABM tdtig waren und inzwischen ausgeschieden
sind (Ubersicht 4). 17% davon wurden nach der MaR-
nahme vom Triger iibernommen. 25% haben bei einem
anderen Betrieb Arbeit gefunden. 3% haben sich selbstdn-
dig gemacht. 37% hatten keine Beschiftigung und 18%
machten keine Angabe'’. Mindestens die Hilfte aller aus-
geschiedenen ABM-Teilnehmer hat demnach im ersten
Arbeitsmarkt eine Titigkeit aufgenommen. Uber Dauer
und Stabilitdt dieser Beschéftigungsverhiltnisse kann aller-
dings noch keine Aussage gemacht werden. Hier sind die
Ergebnisse der November-Befragung 1992 des Arbeits-
markt-Monitors abzuwarten.

Ob und gegebenenfalls in welchem Umfang im Gefolge
von ABM Dauerarbeitspliitze (z. B. durch Gewerbeansied-
lungen auf Flachen, die mit ABM saniert wurden) entste-
hen, ist diesen Befragungsdaten allerdings nicht anzuse-
hen. Hierzu liefert aber die [AB-Sonderuntersuchung iiber
ABM vom Herbst 1991 erste Anhaltspunkte: Sie sind
jedoch vage, weil die Situation im Erhebungszeitraum
(Herbst 1991) von groBler Unsicherheit bei den Tragern
und in deren Umfeld geprigt war und weil viele Mafinah-
men erst angelaufen waren. Hinzu kommt, da3 als Infor-
mationsquelle ausschlieBlich die Akten der Arbeitsdmter
zur Verfiigung standen. Die folgenden Ergebnisse, die sich
groBlenteils auf Angaben der Triger im Antragsverfahren
stlitzen, zeigen deshalb nur ein ,,Stimmungsbild* vom Spét-
herbst 1991.
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Danach waren bei gut 60% der ABM damals keine Per-
spektiven erkennbar oder es erschien keine Einschitzung
moglich. Andererseits war es vor dem diisteren gesamtwirt-
schaftlichen Hintergrund durchaus beachtlich, daBl — wie
die Untersuchung ergeben hat — bei 25% der ABM mittel-
bar Dauerarbeitspldtze in Aussicht waren. Um Zusatzin-
formationen iiber die Anschlu3perspektiven zu gewinnen,
wird derzeit eine Nachuntersuchung abgeschlossener ABM
im IAB vorbereitet.

5 Gesamtfiskalische Budgetwirkungen

Die Arbeitsmarktpolitik bedarf aus 6konomischer Sicht
der Effizienzkontrolle. Aussagen iiber die Wirtschaftlich-
keit des Mitteleinsatzes durch Vergleich von Malinahme-
kosten und -ertragen sind allerdings aus theoretischen und
methodischen Griinden nur in begrenztem Umfang mdg-
lich. Vor allem die Nutzen sind teils nur schwer oder nicht
zu identifizieren und zu messen'®. Gleichwohl spielen
Kosten-Ertrags-Gesichtspunkte in der Diskussion um den
Einsatz arbeitsmarktpolitischer MaBinahmen eine betréicht-
liche Rolle, so daf} eine Effizienzkontrolle mit reduziertem
Anspruch unverzichtbar ist.

Wir untersuchen im folgenden, in welchem Verhéltnis die
Kosten von ABM zu den Kosten stehen, die ohne diese
MaBnahmen aus der (dann nicht vermiedenen) Arbeitslo-
sigkeit erwachsen wéren. Wir verstehen diese Opportuni-
tdtskosten der Arbeitslosigkeit als den monetdren Ertrag der
ABM. Den Ausgangspunkt bildet folgende Uberlegung:
Unterbeschéftigung und Arbeitslosigkeit bedeuten gesamt-
und einzelwirtschaftliche Produktions- und Einkommens-
verluste. Daraus entstehen Mindereinnahmen bei den Bei-
trdgen zur Arbeitslosen-, Kranken- und Rentenversiche-
rung, bei den direkten und indirekten Steuern sowie Mehr-
ausgaben fiir Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe, aber
auch fiir Sozialhilfe und Wohngeld, weil diese Zahlungen
an die (sich bei Arbeitslosigkeit normalerweise verschlech-
ternde) Einkommenssituation ankniipfen. Diesem gesamt-
fiskalischen Prinzip folgend, werden in die Kosten-Ertrags-
Rechnung alle bedeutenden Kostenarten und 6ffentlichen
Budgets einbezogen'”.

Den direkten und indirekten Beschéftigungs- und Entla-
stungseffekten entsprechend, unterscheiden wir direkte
und indirekte Budgeteffekte. Es soll erkennbar sein, wel-
che Be- und Entlastungen sich allein aus der Beschéftigung
der Geforderten herleiten und welche den indirekten Wir-
kungen (infolge von Vorleistungs- und Multiplikatoreffek-
ten) zuzuschreiben sind. Letztere konnen je nach Ausla-
stungssituation der Volkswirtschaft unterschiedlich ausfal-
len'®. Aufgrund des Schitzverfahrens (statisches Input-
Output-Modell mit integriertem Einkommensmultiplika-
tor-Modell) sind sie als Obergrenze aufzufassen. In der
Summe ergibt sich die Gesamtbilanz monetirer Kosten
und Ertrége.

Bei der Analyse der Budgeteffekte von ABM in den neuen
Bundesldndern ist zu beachten, dal 1991 und 1992 Mal-
nahmen aus Mitteln der Bundesanstalt fiir Arbeit und aus

'6 vgl. Mertens/Reyher/Kiihl: Ziele und Méglichkeiten von Wirkungs-Ana-

lysen. In: MittAB 3/1981, S. 209 ft.

7 Vgl. hierzu den Grundsatzbeitrag von Bach/Spitznagel: Arbeitsmarktpo-
litische MaBnahmen — Entlastungswirkungen und Budgetetfekte. In:
BeitrAB 163, Niirnberg 1992.

'8 Hierzu wurden im IAB Modellrechnungen durchgefiihrt. Vgl. Spitznagel:
Globale und strukturelle Auswirkungen von Allgemeinen Mafinahmen
zur Arbeitsbeschaffung (ABM), BeitrAB 45, Niirnberg 1980.
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Mitteln des Bundesprogramms ,,Gemeinschaftswerk Auf-
schwung Ost*“ gefordert wurden. Das Bundesprogramm
eroffnete die Moglichkeit, Sachkostenzuschiisse fiir ABM
zu gewidhren (was im Rahmen der AFG-Forderung nicht
vorgesehen ist) und erweiterte die Forderungsmoglichkei-
ten durch zusétzliche Mittel fiir Lohnkostenzuschiisse.
Gleichwohl wurden ABM nach prinzipiell einheitlichen
Vorgaben gefordert (siehe oben). Nach aulen (fiir Arbeits-
dmter, Beschéftigte und Trédger) war nicht erkennbar, aus
welchem Haushalt die Fordermittel fiir die Lohnkostenzu-
schiisse kommen. Im folgenden wird dennoch (fiktiv) zwi-
schen BA und Bund unterschieden, um

- den zusitzlichen Entlastungseffekt des Bundespro-
gramms darzustellen und

- mogliche Fehlschliisse zu vermeiden, die aus der Analyse
der Budgetinzidenz im Hinblick auf den ABM-Einsatz
der BA gezogen werden konnten.

Mit dem ABM-Schwerpunkt im Gemeinschaftswerk ,,Auf-
schwung Ost“ hat der Bund faktisch ein Sofort-Beschifti-
gungsprogramm initiiert, das im modifizierten rechtlichen
und administrativen Rahmen des AFG zu vollziehen ist.
Dies hat die Mdoglichkeit erdffnet, mehr Personen zu for-
dern (weil mehr Mittel fiir Lohnkostenzuschiisse zur Verfii-
gung standen) und geholfen, investive Mafsnahmen auf den
Weg zu bringen (weil Mittel fiir Sachkostenzuschiisse
bereitgestellt wurden).

Diese zusétzlichen Fordermittel des Bundes beeinflussen
die Bilanz der Be- und Entlastungen der beteiligten Haus-
halte erheblich: Der Bund hat 1991 und 1992 einen Teil der
Finanzierungslasten im ABM-Bereich getragen. Ohne
Beriicksichtigung dieser Tatsache ergibt sich unter Kosten-/
Ertragsgesichtspunkten aus der Perspektive des BA-Haus-
halts ein relativ giinstiges Bild, das allerdings nicht verall-
gemeinert werden darf, weil die erweiterten und verbesser-
ten Fordermdoglichkeiten aus Bundesmitteln befristet sind.

Von der BA finanzierte ABM (einschl. der Unterstiitzung
mit Sachkostenzuschiissen) und aus dem Bundesprogramm
»Aufschwung Ost“ finanzierte ABM werden deshalb im
folgenden auseinandergehalten (Ubersicht 7).

Vom Bund wurden 5,44 Mrd DM bereitgestellt und bis
Ende 1991 gebunden. Die Ausgaben verteilen sich folgen-
dermaBlen (Schitzung, in Mio. DM):

Sachkosten-

Lohnkosten-

Jahr ) . _ Summe
zuschiisse zuschiisse

1991 840 1600 2440

1992 1450 1550 3000

Summe 22090 3150 5440

Mit BA-Mitteln konnten 1991 118 000 Personen, mit den
Bundesmitteln zusédtzlich 65 000 gefordert werden (jeweils
jahresdurchschnittlich). Von den 1991 im Rahmen von
ABM insgesamt geforderten Arbeitnehmern hat somit
zwei Drittel die BA, ein Drittel der Bund finanziert (vom
Verbund beider Haushalte iiber die ZuschuBpflicht des
Bundes bei Defiziten im BA-Haushalt sei hier abgesehen).
Die entsprechenden Teilnehmerzahlen fiir 1992 werden auf
rd. 310 000 und 70 000 geschétzt.

Die fiskalischen Be- und Entlastungen sind der Ubersicht 7
zu entnehmen. Auf der Finanzierungsseite wird, wie oben
begriindet, zwischen BA und Bund unterschieden. Bei der
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Ubersicht 7: Gesamtfiskalischer Kostenvergleich ,,ABM/Arbeits-
losigkeit* in den neuen Bundeskindern 1991 (DM je Gefirderten
auf Jahresbasis)

| mit
| Lohnkostenzuschul3
[

aus Mitteln
der BA des
I‘i ~Auf-
| | sc h\\un"
[ | Ost*™
L I .
|
Mafinahmekosten insgesamt | 31700 | 31700
Forderung Bundesanstalt fiir Arbeit :l 25 350 | 1 150
Lohnkostenzuschiisse | 24 200 i
Darlehen 1) | 1 100 1 ][l[]
Verstirkte Forderung (insg.) 1) j 50 | 50
Verstiirkte Forderung der Linder 2) | 50 | 50
Lohnkostenzuschiisse des Bundes 3) | . 24 200
Sachkostenzuschiisse des Bundes 3) ] 4 600 ‘ 4 600
Triigerleistung (zu Lohn-/Sachkosten) 4) | 1 700 j 1 700
Geforderte Personen | |
(Jahresdurchschnitt) 5) I 118 000 ]l 65 000

1) Der Relation zu den Ausgaben fiir Lohnkostenzuschiisse entsprechend

2) §96, 2 AFG entsprechend, in Hohe der verstirkten Forderung aus BA-
Mitteln angenommen
3) Aus dem Gemeinschaftswerk , Aufschwung Ost™

Nach IAB-Sonderuntersuchung 5 % der Gesamtkosten

5) Schiitzung  aufgrund der jahresdurchschnittlichen Teilnehmerzahl
(183 000) und der Relation der Lohnkostenzuschiisse aus BA-Mitteln
(2,9 Mrd.) zu denen aus Bundesmitteln (1,6 Mrd.).

Minderausgaben/Mehreinnahmen dirckt [ indirekt gesamt

Arbeitslosengeld (netto) 7 35 {I || 3090 10 440

RV-Beitrag 1 32( |' 560 1 880

KV-Beitrag 1 hﬁll | 780 2 630

Arbeitslosenhilfe (netto) 410 | 90 500

RV-Beitrag 70 20 90

KV-Beitrag 100 20 120

BA-Beitrag 1230 490 | 1 720

RV-Beitrag (Saldo) 2 280 900 | 3180

KV-Beitrag (Saldo) 660 240 | 900

Sozialhilfe und Wohngeld 650 220 | 870

Einkommensteuern 1 640 650 I‘ 2290

Indirekte Steuern 1 380 420 | 1800
. ) SSS— W——

Summe 18 940 7 480 ] 26420

(in % der MaBnahmekosten) (60) (33} ', (83)

: : S P — _!_ S
nachrichtlich: |
BA-Haushalt Summe | 11750 | 4920 16 670
(in % der MaBnahmekosten) l (46) (20) ‘ (66)
Quelle: eigene Berechnungen

erginzenden Forderung (Darlehen und verstirkte Forde-
rung von BA und Léndern), den Sachkostenzuschiissen
und der Tragerleistung wird jeweils die gleiche Struktur
angenommen.

Auf der Entlastungsseite muf} nicht differenziert werden,
weil die Maflnahmen unabhéngig von der Mittelaufbrin-

" Vel Hamm, a.a.0.
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gung nach einheitlichen Vorgaben gefordert wurden und
deshalb von gleichen Inhalten ausgegangen werden kann.
Insgesamt, aus gesamtfiskalischer Perspektive, werden die
Mafnahmekosten in Hohe von rd. 32 000 DM je Teilneh-
mer (im Jahr 1991) zu 60% (direkt) bzw. zu 83% (direkt
plus indirekt) durch Minderausgaben und Mehreinnahmen
gedeckt. Dabei haben wir die Multiplikatoreffekte vorsich-
tig eingeschétzt (sieche Abschnitt 4.2). Hinzu kommt, daf3
die Maflnahmen zum Teil auch auf den Westen ausstrahlen
und infolgedessen — in unbekannter Hohe — zusétzlich die
offentlichen Haushalte entlasten. So kommt z. B. das
Rheinisch-Westfalische Institut fiir Wirtschaftsforschung
(RWI) in einer aktuellen Untersuchung zu dem Ergebnis,
dafl die Lieferungen von Nordrhein-Westfalen nach Ost-
deutschland, die auch Konsumgiiter und Vorleistungen
enthalten, Produktion und Arbeitspliatze im Herkunfts-
Lande sichern'”.

Aus der Perspektive des BA-Haushalts sind die Ausgaben
fir ABM zu 46% bzw. 66% durch Minderausgaben und
Mehreinnahmen abgedeckt.

Da ABM groBlenteils in Triagerschaft von Gemeinden
durchgefiihrt werden, belasten sie deren Haushalte, wenn
eigene Finanzierungsbeitrage aufzubringen sind. Diese
Lasten sind den Entlastungen, die sich aus héheren Steuern
und geringeren Ausgaben fiir Sozialhilfe/Wohngeld erge-
ben, gegenzurechnen. Die gesamte Finanzierungsposition
der Gemeinden 148t sich allerdings nur grob abschétzen,
weil ihr Finanzierungsanteil nicht statistisch nachgewiesen
wird. Unter der Annahme, daB sie zu den Trigerleistungen
ihrem Anteil an den geforderten Arbeitnehmern entspre-
chend beitragen (ein Drittel), werden die Gemeinden
leicht entlastet. Beim Bundeshaushalt iberwiegen in den
neuen Lindern bei weitem die Belastungen. Dies liegt am
hohen Beitrag zur Finanzierung von Lohn- und Sachko-
sten, die der Bund leistete (in den Jahren 1991 und 1992).

Da Arbeitslose in den neuen Bundesldndern 1991 im
Durchschnitt erst wenig von ihren Anspriichen auf Arbeits-
losengeld verbraucht hatten, ergeben sich durch ABM
Entlastungen weniger bei der (vom Bund zu tragenden)
Arbeitslosenhilfe und mehr beim Arbeitslosengeld. Von
den bundesfinanzierten ABM hat der BA-Haushalt 1991
u. a. deshalb zweifellos profitiert. Zusitzliche Beitrige und
Minderausgaben beim Arbeitslosengeld haben zu einer
Entlastung in Héhe von (netto) rd. 1 Mrd DM gefiihrt
(einschl. indirekter Effekte). Andererseits wurde der BA-
Haushalt durch ABM-Aktivitdten aus eigenen Mitteln per
Saldo mit 1 Mrd DM belastet. Diese ausgeglichene Bilanz
darf allerdings nicht, wie oben angesprochen, als Begriin-
dung fiir die Moglichkeit einer haushaltsneutralen ABM-
Expansion gedeutet werden, denn sie ist das Ergebnis der
Sondersituation bei der Mittelaufbringung.

Die fiskalische, gegenwartsbezogene Bilanzierung von
Kosten und monetéren Ertrdgen (im Sinne von Alternativ-
kosten der Arbeitslosigkeit) wird den arbeitsmarktpoliti-
schen Maflnahmen nicht voll gerecht. So erhéhen ABM
auch das volkswirtschaftliche Produktionspotential. Vor
allem in den neuen Bundesldndern tragen sie aufgrund
ihrer iiberwiegend investiven Inhalte zur Verbesserung der
Angebotsbedingungen und zur Entstehung von Dauerar-
beitspldtzen bei. Die aktuelle Wertschopfung sowie
Ertrdge, die teils erst ldngerfristig anfallen, sind — weil
kaum quantifizierbar — in unserer Kosten-Nutzen-Rech-
nung nicht enthalten.

Dies gilt auch fiir Kosten, die sich aus langfristiger Arbeits-
losigkeit ergeben konnen: Sie kann zu Dequalifizierung,
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beruflichem Abstieg und Entwertung des Humankapitals
fihren. Von erheblicher Bedeutung sind auch psycho-
soziale sowie gesundheitliche Belastungen infolge von
Arbeitslosigkeit, die es zu vermeiden gilt. Zu bedenken
sind weiterhin mdogliche Zusammenhinge zwischen
Arbeitslosigkeit und Kriminalitit sowie Langzeitfolgen, die
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sich aus beruflichen Sozialisationsproblemen vor allem fiir
Jugendliche ergeben konnen. All dieses kann ebenfalls auf
kurze oder langere Sicht 6ffentliche Kassen belasten und
sollte bei der Diskussion iiber die Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik in der gegenwértigen Situation
bedacht werden.
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