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Implementation von ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen
(ABM) in den neuen Bundeslandern — Erfahrungen,
Probleme, Forschungsbedarf

Brigitte Vélkel*

Mit der Einfithrung des AFG. dem Aulbau der arbeitsmarktpolitischen Infrastruktur und der enormen quantitativen Ausweitung
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen in den neuen Bundeslédndern sind Impleinentationsprobleme stéirker in das Zentrum der
Aufmerksamkeit von Politik und Forschung geriickt. Es wichst die Einsicht, daf} bei Wirkungsanalysen zu Ma3nahmen ihr
Implementationsprozef3 nicht ausgeblendet werden darf.

Im folgenden Beitrag wird iiber bisher gewonnene Erfahrungen bei der Implementation von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen
in den neuen Bundesldndern berichtet.

Am Beispiel der Mittelbereitstellung fiir ABM wird zunéchst gezeigt, wie Rahmenbedingungen ihre Planung und Durchfiihrung
beeinflussen konnen. Durch Verstetigung in der Vorbereitung der Malnahmen und ihrer Finanzierung lassen sich organisati-
ons- und ablautbedingte time lags sowie hektische und damit im allgemeinen uneffektive Maflnahmeaquisitionen verhindern
bzw. weitgehend einschranken.

Hauptakteure im unmittelbaren Implementationsprozef3 sind das Arbeitsamt und die Maflnahmetréger. Thre Interaktion und
dabei zutage tretende Probleme bilden den Schwerpunkt des Beitrages.

Auf der Grundlage einer vom Brandenburgischen Institut fiir Arbeitsmarkt und Beschiftigung (biab) im Auftrag der
Bundesanstalt fiir Arbeit durchgefiihrten Befragung von ABM-Teilnehmern werden Fragen der Organisation und Effektivitét
bei der Durchfiihrung von ABM angesprochen.

Angesichts der gegebenen Haushaltslage und betriebswirtschaftlicher Kalkiile der Malnahmetréger, aber auch im Interesse
der Mallnahmeteilnehmer, sind bei der Planung und Durchfithrung von ABM zunehmend qualitative Kriterien zugrunde zu

legen. Unter anderem auch hierzu besteht weiterer Forschungsbedarf.

Gliederung
1 Einfiihrung
2 Rahmenbedingungen beeinflussen die Implementation

3 Implementation von ABM als Interaktion von Arbeitsamt
und MaBnahmetrigern

3.1 Ausschoplung der Handlungsspielrdume durch die
Arbeitsdmter

3.2 Die Triger von AB-Maflnahmen
3.3 MaBnahmedurchfithrung und ihre Effektivitit

4 Zusammenfassende Schluflfolgerungen und Forschungs--
schwerpunkte

1 Einfiihrung

Zieladdquanz, Wirkungen und Effizienz von arbeitsmarktpo-
litischen MaBinahmen werden erheblich durch die Art und
Weise ihrer Implementation bestimmt. Ganz allgemein ver-
stehen wir unter Implementation die Umsetzung der Ziele,
die die Arbeitsmarktpolitik mit diesem Instrument verfolgt.
Konkret geht es um den Prozef3 der Planung, Vorbereitung,
Durchfiihrung, Abrechnung und Kontrolle von Mafinahmen
der Arbeitsbeschaffung gemd3 AFG. Innerhalb dieser Phasen
sind eine Reihe unterschiedlicher Aktivititen (planen, prii-
fen, entscheiden, lenken, kontrollieren, abrechnen) von ver-
schiedenen Akteuren zu unterschiedlichen Zeitpunkten zu
leisten.

Dr. Brigitte Vilkel ist Wiss. Mitarbeiterin im IAB. Der Beitrag liegt in der
alleinigen Verantwortung der Autorin,
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Beteiligte Akteure sind

1. von der Bundesanstalt fiir Arbeit die Fachabteilungen der
Hauptstelle, die Landesarbeitsémter, die Arbeitsdmter, das
Vorpriifungsamt sowie die Selbstverwaltungsorgane der
verschiedenen Ebenen:

2. die MaBnahmetrdger: Kommunen, Verbédnde. Einrich-
tungen, Unternehmen, Arbeitsforderungs- und Beschéfti-
gungsgesellschaften (ABS) u. a.;

3. intermedidre Organisationen am Arbeitsmarkt: Unterneh-
mensverbiande, Handwerkskammern, Kreishandwerker-
schaften, Gewerkschaften, Arbeitslosenverband u. a.;

4. potentielle und tatséchliche MaBBnahmeteilnehmer.

Je nach Verantwortungsbereich sind die Akteure in den Phasen
des Implementationsprozesses unterschiedlich beteiligt.
Innerhalb der hierarchisch organisierten Bundesanstalt obliegt
es der zustdndigen Fachabteilung der Hauptstelle, allgemei-
ne Zielsetzungen und Orientierungen des AFG zu prézisieren
sowie Verfahrensregelungen festzulegen und durchzusetzen,
die fiir die Vorbereitung und Realisierung von ABM auf der
Ebene des Arbeitsamtes einen einheitlichen Rahmen darstel-
len. Trotz oder gerade wegen allgemeiner Dezentralisie-
rungstendenzen kann auf einen solchen Rahmen nicht ver-
zichtet werden, um einheitliche Grundsitze beim Zugang zur
Forderung sowohl fiir Teilnehmer als auch Triager zu ge-
wihrleisten und qualitative Mindestanforderungen durchzu-
setzen.

Hauptakteure der Implementation von ABM sind das Ar-
beitsamt und die Tréger, denen die konkrete Vorbereitung,
Realisierung und Abrechnung jeder einzelnen Mallnahme ob-
liegt, wihrend die Landesarbeitsdmter eine koordinierende,
beratende und kontrollierende Funktion flir ihren jeweiligen
Bereich wahrnehmen.
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Die intermedifren Organisationen haben im wesentlichen
(soweit sie nicht als Tréger auftreten) eine beratende, prii-
fende und begutachtende Funktion.

Die Maflnahmeteilnehmer dagegen haben neben ihrer Ent-
scheidung fiir Vermittlung in eine Maflnahme bzw. ihren
Austritt vor deren Beendigung keinen EinfluB auf die Vor-
bereitung und Planung; mit ihren Kenntnissen und Fertig-
keiten, ihrem Engagement, ihrer Arbeitseinstellung bestim-
men sie jedoch wesentlich die Durchfiihrung und das Ergebnis
von Malinahmen.

Neuere Politikmodelle der Kombination von zentraler Steu-
erung und regionaler Selbstorganisation weisen den regiona-
len Akteuren eine besondere Rolle bei der wirtschaftlichen
und Beschiftigungsentwicklung ,,vor Ort* zu. Sowohl fiir die
Bedarfsfeststellung als auch die Gestaltung von ABM sind
Informationsaustausch, Kontakte und Kooperation nicht nur
zwischen dem Arbeitsamt und den etablierten Trigern un-
erldBlich. Die allgemeine Forderung nach stirkerer Ver-
zahnung von Wirtschafts-, Struktur- und Arbeitsmarktpolitik
macht es notwendig, weitere beschiftigungspolitisch wirken-
de Einrichtungen, auch mit intermedidrem Charakter, stirker
einzubeziehen.

Implementationsforschung soll nun die Frage beantworten:
Wie, mit welchen Mitteln, wann durch wen etwas getan wird
bzw. zu tun wire, um das angestrebte arbeitsmarktpolitische
Ziel zu erreichen, wobei auch der Zielfindungsprozel3 selbst
mit einzubeziehen ist.

Wissenschaftliche Untersuchungen dazu konzentrieren sich
meist auf Teilaspekte: Einzelfragen, Instrumente und/oder
spezifische Akteure bzw. Programme.

Dies hat seine Ursache in einem teilweise eingeengten Ver-
stdndnis von ergebnisorientierter Wirkungsforschung, bei der
der Implementationsprozefl noch weitgehend ausgeklammert
wird. Zum anderen spielen vermutlich methodische Probleme
(die Vielzahl von Einflufifaktoren und Moglichkeiten ihrer
Quantifizierung, fehlende statistische Datenbasis, hoher
Zeitaufwand fiir Fallstudien und die Problematik ihrer
Verallgemeinerbarkeit u. a.) eine Rolle.

Der Transformationsprozef in den neuen Bundeslédndern hat
nun die Aufmerksamkeit verstirkt auf ProzeB3gestaltung und
ProzeBanalysen gelenkt. Bei der einigungsbedingten Aus-
weitung der Arbeitsmarktpolitik und sich erst herausbilden-
der Infrastruktur haben modifizierte Regelungs- und Vor-
gehensweisen, Programmkonzeptionen und ihre Abwicklung
sowie das Zusammenwirken von Akteuren zunehmendes
Interesse erlangt. Dies auch im Zusammenhang mit Dis-
kussionen zur Weiterentwicklung der Arbeitsmarktpolitik in
den alten Bundeslédndern bzw. in der Bundesrepublik.

Das veranlafite das IAB, in einem ersten Schritt im Friihjahr
1991 Untersuchungen zu arbeitsmarktpolitischein Handlungs-
bedarf und zur Implementation arbeitsmarktpolitischer Maf3-
nahmen in ausgewahlten Regionen in Auftrag zu geben (vgl.
Brinkmann/Valkel 1992, S. 263).

Dem folgte ein weiteres Auftragsprojekt 1992 ,,Befragung von
Teilnehmern an Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in ausge-
wihlten Regionen tiber ihre Erfahrungen und beruflichen

So verdoppelte sich beispielsweise der Bestand der in ABM Gefrderten
von 1980 bis 1990 auf rd. 83 Tausend Personen, bei Spitzenwerten 1987 und
1988 (115 Tausend), aber auf 1.000 registrierte Arbeitslose entfielen ledig-

lich zwischen 19 und 50 Personen, die an MaBnahmen teilnahmen.
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Perspektiven®. Diese Untersuchung fiihrte das Branden-
burgische Institut fiir Arbeitsmarkt und Beschéftigung e. V. —
biab — in Form einer schriftlichen Befragung durch (vgl.
Miethe/Brédnow 1993c¢). Dabei wurden Teilnehmer in
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen auch nach ihrer Bewertung
des Nutzens und zur Organisation von ABM befragt. Eine an-
dere Sonderuntersuchung im Jahre 199 1/1992 befafite sich u.a.
mit Einsatzfeldern, Strukturmerkmalen und der Qualifizierung
in ABM (Spitznagel 1992). Eine erneute Tragerbefragung ist
1995 vorgesehen.

Insgesamt erbrachten diese Einzeluntersuchungen eine Reihe
von Aussagen auch zu Implementationsaspekten. Eine kom-
plexe Implementationsanalyse, wie sie beispielsweise von ei-
nem Forschungsteam der Universitdt Oldenburg fiir den
Arbeitsamtsbezirk Wilhelmshaven fiir den Zeitraum 1982 bis
1988 vorgenommen wurde (vgl. Huebner et al. 1990), steht
fiir die neuen Bundesldnder noch aus.

Im folgenden wird iiber bisher gewonnene Erfahrungen in
den neuen Bundeslédndern berichtet. Im Mittelpunkt stehen
Arbeitsdmter und ihr Zusammenwirken mit Trdgern. Die
empirische Basis bilden die o. g. Untersuchungen und
Gespriache in Arbeitsdmtern. Ziel ist es, auf einige Pro-
bleme aufmerksam zu machen und zu weitergehenden
bzw. vertiefenden Fragestellungen und Untersuchungen an-
zuregen.

2 Rahmenbedingungen beeinflussen die Implementation

ABM hatten als arbeitsmarktpolitisches Instrument in den al-
ten Bundesldndern zwar zunehmende Bedeutung erlangt, ins-
gesamt aber war ihre Entlastungswirkung, bezogen auf die
Zahl zu fordernder Arbeitsloser, relativ gering geblieben.'

Mit der Wirtschafts-. Wéhrungs- und Sozialunion und der
Einfithrung des AFG in der ehemaligen DDR hat das
Instrument in diesem Teil Deutschlands, wie generell die ak-
tive Arbeitsmarktpolitik, eine Ausweitung und allgemeine
Aufwertung erfahren. Ursache waren der aus dem Produktions-
und Beschiftigungszusammenbruch resultierende grofle
Handlungsbedarf und fehlende bzw. erst ldngerfristig wirk-
sam werdende Aktivitdten anderer Politikbereiche.

Mit der erheblichen quantitativen Ausweitung von ABM im
Vergleich zu den alten Bundesldandern waren auch qualitative
Verdnderungen verbunden. Dies betrifft sowohl eine verdn-
derte Akzentuierung in den Zielfunktionen als auch des
Niveaus der Arbeitsmarktentlastung durch ABM-Be-
schiftigung.

Von Anfang an hat sich das AFG neben arbeitsmarktpoliti-
schen Zielen auch auf strukturpolitische Effekte orientiert. Seit
Ende der 70er Jahre entwickelte sich allerdings die Férderung
benachteiligter Personengruppen in den alten Bundeslédndern
zu dem Schwerpunkt bei der Implementation von ABM. Eine
solche Zielgruppenorientierung spielte bis jetzt in den neuen
Bundesldandern noch eine untergeordnete bzw. keine Rolle.
Dagegen wurden die Mallnahmen viel stirker auf die
Forderung des strukturellen Wandels, bedingt durch den ge-
nerellen Strukturbruch und die Defizite im Infrastrukturbe-
reich, ausgerichtet. Schwerpunkte bildeten dabei die Sanierung
von Gewerbeflaichen, Maflnahmefelder der Umweltverbes-
serung sowie des Aufbaus von unternehmensbezogener und
sozialer Infrastruktur. Die starke strukturfordernde Kom-
ponente spiegelt sich in den MaBnahmestrukturen der ABM
wider.
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Angesichts des sich entwickelnden globalen Arbeits-
platzdefizits war die Arbeitsverwaltung die Einrichtung, die
in nennenswertem Umfang in Ostdeutschland Beschéfti-
gung, wenn auch in subventionierter Form als ABM, anbie-
ten konnte (Tabelle 1).

Tabelle 1: Vermittlungen in ABM und Anteil dieser Vermitt-
lungen an den Vermittlungen gesamt — alte und neue Bundes-
liinder 1990 bis 1994

Jahr Vermittlungen in ABM I Anteil der .'\B;\I-\-"c|'|ni1t-l.£|.|-11:-§i1- .
(Anzahl) | an den Vermittlungen gesamt (v. H.)
alte neue alte neue
Bundeslinder Bundeslinder

19901 | 23.397 12.198 4.1 36.4

1991 27.648 422.349 4.1 62.9

1992 80.827 296.000 | 9.4 44.7

1993 62.783 243.094 | 2.9 339

19942 61.427 194.176 | 35 325

1) Okt~Dez. 1990 2) Jan.-Sept. 1994

Quelle: BA

Dank umfangreicher Finanztransfers aus dem Westen ver-
fligten die Arbeitsdmter iiber zundchst auch ausreichende
Mittel (bezogen auf unverziigliche Umsetzungsmdglichkeiten)
und erschienen als ,,Rettungsanker fiir Arbeitslose und von
Arbeitslosigkeit Bedrohte und als ,Finanzier fiir die
Kommunen und diverse (sich etablierende) Einrichtungen
(z. B. Forschungsinstitute, Beratungseinrichtungen, Arbeits-
losenverband). Daraus ergaben sich z. T. andere Positionen
und Aufgaben fiir die Arbeitsdmter bei der Vorbereitung und
Bewilligung von MaBnahmen, bei der Gewinnung von
Trigern, aber auch bei der Zuweisung von Arbeitnehmern in
Malinahmen, als in den alten Bundesldndern sowie ein be-
sonders hoher Problem- und Zeitdruck.

Entscheidend fiir die bis Mitte 1992 expansive Entwicklung
der in ABM Geforderten (Abb. 1) waren die fiir die neuen
Bundeslédnder geltenden Sonderregelungen zum AFG. mit de-
nen Zugangsvoraussetzungen sowie Hoéhe und Struktur der
Forderung zeitlich befristet verdndert wurden. Die dafiir er-
forderlichen finanziellen Voraussetzungen sind (neben Mit-
telbereitstellung durch die BA) mit dem fiir 1991/1992 initi-
ierten Gemeinschaftswerk Aufschwung-Ost geschaffen wor-
den (vgl. Brinkmann et al. 1992. S. 420). Mit rd. 405 Tausend
Personen erreichte die Teilnehmerzahl in ABM im Mai 1992
ihren Hohepunkt. Die stark riickldufige Bestandsentwicklung
seitdem ist sowohl das Ergebnis abgeschlossener Maflnahmen
als auch insbesondere des tendenziellen Riickganges der
Vermittlungen in ABM — als Folge des Auslaufens von Son-
derregelungen und der Gemeinschaftsinitiative Aufschwung-
Ost. Die Zahl der jahrlichen Vermittlungen in ABM sank von
rund 422 Tausend 1991 auf 243 Tausend 1993 (vgl. Tabelle 1).

Mit dem Spar- und Konsolidierungsprogramm (SKWP) der
Bundesregierung und dem Solidarpakt 1993 wurde faktisch
erneut stop-and-go-Politik betrieben: Zunéchst fiihrten die
fiir 1993 angekiindigten Gesetzesinderungen zu einer Uber-
reaktion Ende 1992 und damit zu einem Boom von ABM-
Vermittlungen im Januar 1993. Derartige hektische
Reaktionen beeinflussen hiufig sowohl die Qualitdt der
Mafnahmen als auch die Arbeitsabldufe im Abstimmungs-
und Bewilligungsverfahren negativ. Zudem erschwerten
Abrechnungsiiberhdnge und tarifliche Lohnerhhungen die
Ubersicht iiber die in Anspruch genommenen Haushaltsmittel.
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Am 24. Februar 1993 stoppte daher die BA zeitweilig Neu-
und Weiterbewilligungen, weil mit den bis dahin bewilligten
ABM bereits die fiir 1993 zur Verfiigung stehenden
Haushaltsmittel ausgeschopft waren. (Die fiir 1993 von der
BA zundchst geplanten Mittel fir ABM in den neuen
Bundesldandern waren von der Bundesregierung um 1,7 Mrd.
auf rd. 7,9 Mrd. DM reduziert worden.) Als Folge sanken die
monatlichen Vermittlungen weiter ab, im Mai 1993 lagen sie
unter dem Niveau von Dezember 1990. Da klar erkennbar
war, daf} der sich nun beschleunigende Abbau iiber ABM ge-
forderter Beschiftigung weder durch neue Beschéftigungs-
verhéltnisse des ersten Arbeitsmarktes noch durch andere ar-
beitsmarktpolitische Instrumente (hier wirkte das SKWP
ebenfalls reduzierend) abgefangen werden konnte, kam es
als Folge vielfacher Interventionen im Rahmen der Solidar-
paktverhandlungen zur zusétzlichen Bereitstellung von 2 Mrd
DM fiir ABM 1993.

Am 26. Mérz 1993 wurde zwischen der Bundesregierung und
der BA die Vereinbarung zur Durchfithrung des ,,ABM-
Stabilisierungsprogrammes‘ abgeschlossen. Von den 2 Mrd
DM sollten 1,76 Mrd in den neuen Bundeslidndern eingesetzt
werden. Dall MaBnahmeplanung und -abstimmung, -bean-
tragung und -bewilligung Zeit bendtigen, ist eine Binsen-
weisheit, die sich in dem zdgerlichen Anlaufen der Maf-
nahmen It. Sonderprogramm widerspiegelt. Hinzu kamen die
Implementation erschwerenden verschlechterten Forderkondi-
tionen: Um moglichst viele Arbeitslose in Maflnahmen auf-
zufangen, wurden ausschlieBlich Zuschiisse zum Arbeits-
entgelt gewéhrt, es gab keine Mdoglichkeit der Forderung nach
§ 96 AFG (Verstirkte Forderung/Restfinanzierung von Mafi3-
nahmen) oder der Forderung mit Darlehen. Beim Arbeits-
entgelt waren 2.500 DM als Obergrenze festgelegt worden.
Das bedeutete, da3 Triger nicht ohne weiteres an bisherige,
inzwischen ausgelaufene Maflnahmen ankniipfen konnten; in
der Regel waren zusitzliche Mittel von ihnen aufzubringen.

Abbildung 1: Beschiiftigte in ABM. Bestand im letzten Monat
des Quartals
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Abbildung 2: Entwicklung der iiber ABM gefirderten Beschiif-
tigten in 12 Monaten 1990/91 und im Sonderprogramm 1993/94
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Die Arbeitsimter mufiten MaBnahmeangebote forderfahiger
Arbeiten bei den Triagern einwerben. Verunsichernd wirkte
auch, dal das Sonderprogramm bis 31. 12. 1993 beftistet und
die AnschluBfinanzierung durch die Arbeitsimter zu gewahr-
leisten war. Aus der Erfahrung bisheriger Haushaltskiirzungen
in den letzten Jahren orientierten sich die Arbeitsémter daher
z. T. auch auf kurzfristigere Mafnahmen, die flir Trager kei-
ne stabile Handlungsgrundlage darstellen. Im Mai 1993 weist
die Statistik die ersten 3.300 Beschéftigten in ABM des
Sonderprogramms des Bundes aus (vgl. Abb. 2). Selbst vier
Monate nach AbschluB8 der Vereinbarung sind es noch weni-
ger als 20 Tausend. So ist es nicht verwunderlich, da3 bereits
im August 1993 im Vorstandsausschuf3 fiir Planungs-, Rechts-
und Verwaltungsfragen (PRuVA) der BA mit Besorgnis iiber
die Abwicklung des Sonderprogrammes und um die Inan-
spruchnahme der Mittel diskutiert wurde. Hinzu kam, daf3
mit der 10. Novelle des AFG am 1. Januar 1993 der § 249 h
fiir die neuen Bundeslinder eingefiihrt wurde. Er sieht pau-
schalierte Lohnkostenzuschiisse fiir MaBnahmen in den
Bereichen Umwelt, soziale Dienste und Jugendhilfe vor (ab
01. 08. 1994: Erweiterung der Maflnahmefelder um Arbeiten
zur Erhohung des Angebotes im Breitensport, in der freien
Kulturarbeit sowie zur Vorbereitung denkmalpflegerischer
MaBnahmen). Mit dieser Regelung sollten einmal An-
schluBperspektiven insbesondere fiir grofdimensionierte
Malnahmen im Umweltbereich, die zeitlich mit herkémmli-
cher Finanzierung von ABM nicht fortzusetzen waren, ge-
schaffen werden. Zum anderen ermdglichen die kostenneu-
tral gestalteten Lohnkostenzuschiisse bei Sicherung der
Kofinanzierung vom BA-Haushalt unabhéngig hohe For-
derquoten (vgl. Brinkmann/Wolfinger 1994; Wolfinger 1994).
§ 249-h-Mafinahmen sollen ABM nicht generell ersetzen, son-
dern komplementir geplant und organisiert werden. Selbst
wenn man beriicksichtigt, daB8 durch das Anlaufen des neuen
Instrumentes ,,Lohnkostenzuschiisse nach § 249 h AFG* ver-
schiedentlich zeitweise Irritationen entstanden sind und bei
Weiterfiihrung von ABM als § 249 h-Maflnahmen die Zu-
satzfinanzierungen zu kléren waren, fehlten jedoch Trager
mit einem entsprechenden Angebot forderfahiger Arbeiten.
Von den mit dem Sonderprogramm anvisierten rd. 220 Tausend
ABM-Beschiftigten in den neuen Bundesldndern sind so le-
diglich rd. 130 Tausend zum Jahresende erreicht worden. Die
geringere Zahl von Vermittlungen um rd. 53.000 Personen
1993 gegeniiber dem Vorjahr hingt eindeutig mit den kurz-
fristigen Verdnderungen entscheidender Rahmenbedingungen
zusammen.

362

Im Spannungsfeld der Diskussion um die Briickenfunktion
von arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen in den neuen Bun-
desldndern und der Dauereinrichtung eines zweiten Ar-
beitsmarktes ist auch die Frage zu kldren, welchen Part ABM
im Kontext der Instrumente spielen und welchen Umfang sie
einnehmen sollen und konnen. Dabei spielt auch die generel-
le Kldrung von Finanzierungsmodalititen eine wichtige Rolle.
In letzter Zeit hdufen sich die Meinungséuferungen, die die
liberwiegende Finanzierung von Beschéftigungsprogrammen
in gesamtgesellschaftlichem Interesse, wie es AB-Mafinahmen
sind, aus Beitrdgen der Arbeitslosenversicherung nicht fiir
gerechtfertigt halten. Als Schritt in Richtung notwendiger
Verdnderungen bzw. Ergidnzungen des Instrumentariums wird
die Einfiihrung der pauschalierten Lohnkostenzuschiisse nach
§ 249 h AFG (Ost) und § 242 s AFG (West) gesehen. Bei ei-
ner zukiinftigen Ausweitung dieses Instrumentes sollte aber
bedacht werden, da3 Ko-Finanzierungen aus verschiedenen
Quellen die Implementation von MaBBnahmen erschweren.

Gegenwirtig gibt es insbesondere von Seiten der Triger Stim-
men, die das Antrags- und Bewilligungsverfahren bei ABM
fiir zu kompliziert halten (vgl. Mitteldeutsche Zeitung Nr.
43/1994).

3 Die Implementation von ABM als Interaktion von
Arbeitsamt und Triger

3.1 Ausschopfung der Handlungsspielriume durch die Arbeits-
amter

In den neuen Bundesldndern hat sich eine funktionsféhige
Arbeitsverwaltung entwickelt, die ihre Aufgabe unter den
schwierigen Bedingungen des Transformationsprozesses zu-
nehmend besser erfiillt (vgl. Brinkmann/Vélkel 1992 S. 93).
Das gilt auch fiir die Akquisition und Bewilligung von ABM.
Allerdings sind auch Ziige einer teilweise verrichtungsorien-
tierten statt zielorientierten Arbeitsweise nicht zu iibersehen.
Eine mittelfristig angelegte konzeptionelle Arbeit fehlt teil-
weise bzw. wird dadurch negativ beeinflullt, dal3 erstens fun-
dierte Regionalkonzepte zum Strukturwandel nicht zur
Verfligung stehen und zweitens die Arbeitsdmter nach wie
vor mit personellen Engpéssen zu kdmpfen haben. Gerade die
Konzentration auf Schwerpunkte der aktiven Arbeits-
marktpolitik erfordert jedoch eine mittelfristige Implemen-
tationsstrategie, die sowohl das zweckmaBigerweise einzu-
setzende Instrument, die anzugehenden MafBnahmefelder,
Umfang und zeitliche Gestaltung von Malinahmen im Hinblick
auf regionale Zielgruppen i. w. S. als auch eine wiinschens-
werte Tragerstruktur beriicksichtigt.

Die allgemeine Forderung nach stérkerer Regionalisierung von
Arbeitsmarktpolitik wird meist verbunden mit der Not-
wendigkeit der Erweiterung des Verantwortungs- und Hand-
lungsspielraumes der Arbeitsdmter. Dem soll auch die 1993
eingefiihrte dezentrale Mittelbewirtschaftung bei ABM die-
nen. Allerdings wird damit weniger der Spielraum fiir aktive
Implementation erweitert (die Umsetzung der jéhrlich zuge-
teilten Haushaltsmittel ist an Vorgaben zur Qualititssicherung
und Steuerung gebunden) als vielmehr die Verantwortung fiir
die Einhaltung des Haushaltsplanes erhoht. Generelle
Haushaltseinschrankungen sowie verdnderte Forderkon-
ditionen und die Jahresbegrenzung (unbeschadet der ebenfalls
vorgegebenen Verpflichtungserméichtigungen) engen die
Maglichkeiten der Arbeitsdmter ein. Seit Mitte 1994 konnen
die Arbeitsdmter in Abstimmung mit dem Landesarbeitsamt
Ausgabemittel und Verpflichtungserméchtigungen zwischen
FuU (Unterhaltsgeld-ZuschuB3 und Mafnahmekosten not-
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Ubersicht 1: Entscheidungsmiglichkeiten des Arbeitsamtes entsprechend AFG sowie ABM-Anordnung

Entscheidungsbereich Entscheidungselemente

Einflul} auf:

generelle Zielsetzung

Entlastung des Arbeitsmarktes

arbeitsmarktliche Zweck- — Bestimmung der Problemschwerpunkte auf regionalen und
miifligkeit beruflichen Teilarbeitsmiirkten
vorrangig zu fordernde Arbeiten  — Beurteilung der Zusiitzlichkeit und des offentlichen Interesses  regionalen Strukturwandel und
sowie Klirung, ob mit der Malinahme Infrastrukturentwicklung bzw.
strukturverbessernde Arbeiten vorbereitet, ermoglicht oder Durchsetzung regionalpolitischer-
ergiinzt werden Entwicklungsziele
die soziale Infrastruktur oder
die Umwelt verbessert wird
forderungstihiger Triger — Auswahl des Triigers regionale Triigerstruktur
— Durchfithrung der Malinahme als Vergabe oder in Regie Unternehmen am 1. Arbeitsmarkt
zugelassener und bevorzugter — Personelle Besetzung der ABM Entlastung des Arbeitsmarktes
Personenkreis
— Erweiterung des Personenkreises der Schwervermittelbaren Beschiiftigung von Zielgruppen
(lingstens fiir die Dauer eines Jahres)
Forderdauer — Festsetzung der Firderdauer der Malinahme sowie des Anzahl der ABM-Vermittlungen

— einer Maflnahme

~ Mehrfachférderung ohne zeitliche Unterbrechung (bei

Mafinahmebeginns bzw. der Verliingerung

und des Bestandes an Malinahme-
teilnehmern
Beschiiftigung von Zielgruppen

lingerfristigen Arbeiten und wechselndem Teilnehmerkreis)

— eines Malinahmeteilnehmers — Festlegung der Zuweisungsdauer fiir jeden Mabnahmeteil-

Kosten fiir ABM

nehmer unter Beriicksichtigung seiner konkreten Situation

— Abberufung und Vermittlung von Teilnehmern aus einer

Malinahme heraus

Kosten und Finanzierung — Festlegung der Hohe des Zuschusses
~ Gewithrung von Darlehen bzw. eines Zinszuschusses

~ Bezuschussung bei Anerkennung einer ,.verstirkten Forderung™
~ eigenverantwortliche Mittelbewirtschaftung

Kosten fiir ABM

Anzahl der ABM-Vermittlungen
und des Bestandes an Malinahme-
teilnehmern

effektive Mittelausschiépfung

Antragstellung und ~ Festlegung zu Umfang und beizubringende Unterlagen bei ordnungsgemiifie Bearbeitung,
-entscheidung Antragstellung der Triiger Beurteilung, Kontrolle und Ab-

— Erteilung von Auflagen in Verbindung mit dem Antrags-

entscheid

rechnung der Mainahmen

— Festlegungen zu Zuzahlungs- und Abrechungsmodalitiiten

— Authebung von Entscheidungen

— Verzicht auf Erstattung zu Unrecht gewiihrter Betrige
(wenn und soweit die Forderung im Falle einer unverziig-
lichen Anzeige gewiihrt worden wiire)

— alleinige Entscheidung iiber einen Antrag auf Forderung
bei einer Forderhdhe durch die BA bis 1,5 Mio DM (bei
dariiber hinausgehendem Mittelumfang ist bis 3,0 Mio. DM
die Zustimmung des Priisidenten des LAA, dariiber hinaus
des Priisidenten der BA einzuholen/analog geltende
Grenzen bei der Darlehensgewiihrung).

wendige Forderung) und ABM (ABM-Zuschiisse) je nach
Bedarf bis maximal 20% der jeweiligen Zuteilungssumme um-
schichten (BA-Erlall vom 13. 07. 1994). Mit der schrittwei-
sen Einlosung dieser alten Forderung sind erste Voraussetzun-
gen flir mehr Flexibilitdt innerhalb des vom Haushalt vorge-
gebenen Handlungsrahmens geschaffen worden.

Mit der eigenverantwortlichen Mittelbewirtschaftung verbin-
det sich allerdings zugleich auch ein hoherer Arbeitsumfang
fiir die Arbeitsamter. Das ergibt sich zum einen aus der not-
wendigen ganzheitlichen Beurteilung der auszuwidhlenden
Mafnahme und je Mafinahme zu bewilligenden Fordermittel,
zum anderen aus der Verpflichtung zu stérkerer Kontrolle und
analytischer Beobachtung des Maflnahmevollzugs.
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Im Rahmen der von den Landesarbeitsémtern nach Ar-
beitsmarktindikatoren aufgeschliisselten Mittel haben die
Arbeitsamter es selbst in der Hand, wieviel Personen in wel-
chem Zeitraum gefordert werden konnen. Dazu gilt es, mit
dem AFG sowie relevanten Durchfithrungsanordnungen und
Dienstanweisungen eingerdumte Handlungsspielrdume ma-
ximal zu nutzen. Alternative Moglichkeiten bestehen bei der
Auswahl der MaBnahmeschwerpunkte und -inhalte, des
Trdgers, des zu fordernden Personenkreises sowie bei zeitli-
chen Festlegungen. In Ubersicht 1 sind die Entscheidungs-
moglichkeiten zusammengestellt.

Damit relativiert sich auch die hiufig globale Forderung nach
mehr Verantwortung und Entscheidungsspielraum fiir die
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Ubersicht 2: Arbeitsvolumen in Arbeitsstunden in ABM in den alten und neuen Bundeslindern 1991-1993

| 1991 1992 1993

| l (bis November)

! | NBL

|  ABL NBL | ABL NBL ABL ——

| ABM 249h ABM + 249h

Vollzeitbeschiiftigte 67 055 174 158 63 739 349 256 39425 170 250 11 800 182 050
 Wochenstunden 39 42 38.5 41 | 38 40 40 40
Teilzeitbeschiiftigte 15905 9 166 14 440 38 806 11220 72963 8 200 81 163
@ Wochenstunden | 25 30 24.5 30 24 28 30
Arbeitsvolumen é
in Mio. Stunden 156,664 394,660 146,002 805,151 84,837 424,942 23,964 448 836
Quelle: Arbeitsamt im Parlament 18 (1994) Nr. 2 vom 8. Februar 1994

Arbeitsémter. Um den tatséchlichen Handlungsbedarf aufzu-
hellen, sind differenziertere Fragestellungen und Analysen
erforderlich. Solche Fragestellungen wéren beispielsweise,
welche Option ein Arbeitsvermittler hat, um z.B. dltere Frauen
in eine ABM zu vermitteln, die ihnen langerfristig Er-
werbstétigkeit sichert und zugleich zukiinftige Beschifti-
gungschancen erdffnet oder wie unter den gegenwértigen
Bedingungen zunehmender Langzeitarbeitslosigkeit ein plan-
maBiger Mix von ABM und Weiterbildung zu gestalten wére
(,,Forderketten* Problematik).

Eine MeBlatte bzw. ein Optimalititskriterium, dahingehend,
wieviel ABM-Beschiftigung bezogen auf den Umfang von
Arbeitslosigkeit oder Unterbeschiftigung bzw. Erwerbs-
tatigkeit anzustreben ist, gibt es nicht; kann es auch nicht ge-
ben, da zuviele weitere Aspekte eine Rolle spielen: z. B. der
Umfang von Langzeitarbeitslosigkeit, der Anteil von Schwer-
vermittelbaren an den Arbeitslosen und ihre Struktur, das
Verhiltnis von entstehenden zu abgebauten Arbeitsplédtzen und
seine tendenzielle Entwicklung, die Entlastung des Arbeits-
marktes durch andere Instrumente usw. So kénnen sich die
Arbeitsdmter bei ihren Entscheidungen langerfristig von sol-
chen allgemeinen, im AFG und in Durchfiihrungsregelungen
verankerten Grundsétzen leiten lassen, wie:

- den Arbeitsmarkt in moglichst groBem Umfang zu entla-
sten, d. h. letztlich, viele Beschéftigungsverhéltnisse {iber
ABM zu begriinden,

- solche Mallnahmen zu bevorzugen, die moglichst dicht an
den ersten Markt heranreichen, um die Aufnahme einer
Beschiftigung fiir die Teilnehmer nach Beendigung zu er-
leichtern,

- solche Teilnehmer den Mainahmen zuzuweisen, die auf
Grund ihrer Qualifikation und Motivation eine hohe
Produktivitit im Maflnahmevollzug garantieren,

- MaBnahmen vorrangig fiir arbeitsmarktpolitische Ziel-
gruppen zu organisieren,

- die Dauer der MaBnahme sowie die Zuweisungsdauer in
Abhidngigkeit vom MaBnahmeinhalt und von den
Wiedereingliederungschancen der MaBnahmeteilnehmer

* Machdem seit Jahren eine angemessene Beschiiftigung von Frauen in ABM
gefordert wird, ist der Anteil weiblicher ABM-Teilnehmer von 12% im
Oktober 1990 auf 61% im Oktober 1994 angestiegen. Damit wird der Anteil
der Frauen an den Arbeitslosen von 67% im Oktober 1994 noch nicht ganz
ereicht, er liegt jedoch erheblich iiber dem der Frauenférderung in § 249 h
MaBnahmen (36%. vgl. Wolfinger 1994).
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Sie miissen dabei allerdings

- den Status der Zusétzlichkeit und des allgemeinen gesell-
schaftlichen Interesses wahren, um sowohl Wettbe-
werbsverzerrungen als auch Mitnahmeeffekte zu vermei-
den und

- sparsamsten Mitteleinsatz und die Einhaltung der Haus-
haltslimits gewahrleisten.

Diese Aufzidhlung macht deutlich, daf3 sich die Arbeitsdmter
bei der Implementation von ABM stindig in einem Span-
nungsfeld zum Teil gegeneinander wirkender Ziele befinden.

Wihrend Implementationserfolge zu Beginn der 90er Jahre
unter dem Primat der ,,Feuerwehrfunktion® der Arbeits-
marktpolitik (vgl. Brinkmann et al. 1992) vorrangig anhand
personeller Arbeitsmarktentlastung bewertet wurden, geht es
nunmehr zunehmend um qualitative Kriterien, auch bei
Aufwand-Nutzen-Vergleichen. Daraus resultieren andere
Schwerpunkte fiir die Implementation, z. B. eine stirkere
Orientierung auf Zielgruppen, auf Hinfiihrung in den ersten
Arbeitsmarkt usw.

Angesichts der allgemein erwarteten langanhaltenden
Unterbeschéftigung und der deutlich angestiegenen Zahl an
Langzeitarbeitslosen sollen die flir ABM zur Verfligung ste-
henden Haushaltsmittel so effektiv wie moglich und verstérkt
zielgruppenorientiert eingesetzt werden. Der BA-Runderlafl
vom 26. 01. 1994 | Allgemeine MaBnahmen der Arbeits-
beschaffung (ABM); Vorgaben zur Qualitétssicherung und
Steuerung bei ABM fiir das Jahr 1994 orientiert die
Arbeitsdmter mittels Vorgaben darauf, den Anteil besonderer
Personengruppen nachhaltig zu erhéhen. So ist fiir Lang-
zeitarbeitslose ein Beschéftigtenanteil von 60% anzustreben.
Frauen sollen entsprechend ihrem Anteil an Arbeitslosen in
ABM beschiftigt werden.” Der Anteil der geforderten
Nichtleistungsempféanger ist auf unter 10% zu reduzieren. Der
durchschnittliche Pro-Kopf-Forderungsaufwand sollte den
Haushaltsansatz flir die neuen Bundesldnder von monatlich
2.844,- DM (einschlieBlich Arbeitgeberanteil zur Sozial-
versicherung) mdglichst unterschreiten. Bei tariflichen
Arbeitsentgelten, die deutlich {iber dem Durchschnitt liegen
und damit einen héheren Forderungsaufwand erfordern wiir-
den, sind insbesondere Teilzeit-ABM einzurichten. Damit wird
sich die Tendenz eines iiberproportionalen Ansteigens von
Teilzeitbeschiftigung bei ABM fortsetzen. Im November 1993
betrug die Wochenstundenzahl der Teilzeitbeschéftigten 70%
der Wochenstunden der Vollzeitbeschiftigten (Durch-
schnittszahlen; Ubersicht 2).
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Abbildung 3: Interaktion von Arbeitsamt und Tréiger im Implementationsprozef3

Arbeitsamt <

i 4
Antrags-
> bearbeitung
—
%
Zustimmungs-
verfahren
Selbstverwaltung 1 —
Bewilligung/
——>»  Zuweisungen
A 4
Uberwachung
Y
Information
Selbstverwaltung
A . Abrechnung <
Analyse/

Erfolgskontrolle

Die Einschitzung der arbeitsmarktlichen ZweckmaBigkeit
und die tarifrechtliche und betriebswirtschaftliche Beurtei-
lung des Malinahmeangebots setzen entsprechende Kenntnis-
se und Informationen der Mitarbeiter in den Arbeitsdmtern
voraus. Sie miissen sich im wesentlichen auf die Angaben im
ABM-Antrag (Stellenbeschreibung, Umfang und Zeitaufwand
der Tétigkeit, Qualifikationsanforderung und Eingruppierung
der Krifte sowie benétigte finanzielle Mittel) stiitzen.
Regionale Arbeitsmarktinformationen, Informationen zu
Tiétigkeitseingruppierungen 1t. Tarifvertrdgen, normative
Vorgaben der BA (z. B. Eingruppierungshochststufen) und
Erfahrungen aus abgelaufenen und bereits bewilligten ver-
gleichbaren ABM sowie aus bisheriger Zusammenarbeit mit
Triagern konnen bei der Priifung und Entscheidung behilflich
sein. Mit der Einfiihrung der Unbedenklichkeitserklarung fiir
MaBnahmen durch die zustindige Handwerkskammer oder
Kreishandwerkerschaft, die von den Antragstellern zugleich
mit dem Antrag vorzulegen ist, konnte der Priifung des ord-
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nungspolitischen Kriteriums der Zusitzlichkeit weitgehend
Rechnung getragen werden. Wenn auch Wettbewerbsver-
zerrungen damit nicht in jedem Fall ausgeschlossen werden
konnen, wurde doch dieser Seite der permanenten Kritik an
ABM die Spitze genommen (Spitznagel 1992b, S. 284).

Sicherlich haben die Probleme einer sachkundigen Beurteilung
und Entscheidung iiber Nutzen und Aufwand auch dazu bei-
getragen, dafl an der Bewilligung einer ABM sehr viele
Personen im Arbeitsamt beteiligt sind: Arbeitsvermittler.
ABM-Koordinatoren in den Berufsbereichen und im Z-Biiro
(Biiro fiir zusammengefafite Arbeiten), Abschnittsleiter,
Arbeitsamtsdirektor. AuBlerdem wird iiber jeden einzelnen
Antrag im Selbstverwaltungsausschuf} entschieden.

Auf durchschnittlich etwa drei Monate erstreckt sich daher der

Zeitraum zwischen Antragstellung und Beginn einer Maf3-
nahme, wie Nachfragen in Arbeitsdmtern ergaben.

365



Innerhalb dieser Zeit erfolgen auch die erforderlich werden-
den Kldrungen und Abstimmungen mit dem Antragsteller zu
Inhalt, Dauer, Finanzierung sowie zur Auswahl und Zuweisung
der Beschiftigten (Abb. 3). Grundlage fiir die Zuweisung sind
die Stellenbeschreibung sowie die Kartei mit den der Ver-
mittlung zur Verfiigung stehenden Arbeitslosen. Auswahl-
kriterien sind fachliche Qualifikation, personliche Eignung
(spielt z. B. bei Vermittlungen in den o6ffentlichen Dienst
eine Rolle) und soziale Kriterien (z. B. Dauer der Ar-
beitslosigkeit, Zugehorigkeit zu einer Problemgruppe). Da
die Stellenbeschreibung bei der Zuweisung eingehalten wer-
den muB, erleichtern formulierte Spielrdume in der geforder-
ten Qualifikation dem Arbeitsvermittler die Auswahl bei der
Stellenbesetzung. Dies betrifft z. B. eine Reihe gewerblicher
Tétigkeiten und den Berufsbereich der Geisteswissenschaften.
Erleichtert wurde die Zuweisung von Beschiftigten in ABM
durch die zunehmend bessere Computerausstattung in den neu-
en Bundesldndern. Insgesamt ist die Bearbeitung von ABM-
Antragen mit erheblichem Verwaltungsaufwand verbunden,
zumal informelle Kldrungen und Abstimmungen auch akten-
kundig und damit nachvollziehbar gemacht werden miissen.

3.2 Die Triger von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen

Zur Durchfiihrung der ABM sind die Arbeitsdmter auf die
Angebote forderfahiger Beschéftigung von Mallnahmetragern
angewiesen. Wihrend jedoch die Arbeitsdmter bestrebt sind,
moglichst viele Arbeitslose, und speziell zu ihren jeweiligen
Problemgruppen gehorende, in Mafnahmen unterzubringen,
verfolgen die Trager naturgemif ihre eigenen, aufgabenbe-
zogenen Interessen. Um bestimmte Arbeiten durchfithren zu
konnen, bendtigen sie qualifizierte Mainahmeteilnehmer, teil-
weise mit ganz spezifischen Berufsabschliissen. Zugewiesener
Personenkreis und Forderhohe sind daher das Ergebnis eines
Verhandlungsprozesses zwischen Arbeitsvermittler und Tra-
ger. Auch auf diesem Arbeitsmarktsegment priagen ,,Angebot™
und ,,Nachfrage” die Position der beiden Hauptakteure bei
der Installierung von ABM. Eine Auswahl nach qualitativen
Arbeitsmarktwirkungen und Effizienzgesichtspunkten durch
die Arbeitsdmter setzt ein breites Spektrum an angebotenen
Mafnahmen und potentiellen MaBinahmetrégern voraus.

In relativ kurzer Zeit hat sich auch in den neuen Bundesldndern
schrittweise eine breitgefacherte Tragerlandschaft aufgebaut.
Die Arbeitsdmter haben dabei weitreichende Initiativen ent-
wickelt und potentielle Trager mit der Aktion ,,ABM fiir ABM*
unterstiitzt. Die Kommunalverwaltungen als wesentliche
Tréager begannen sich erst nach der Vereinigung im Oktober
1990 herauszubilden. Auch Wohlfahrtsverbande, Stiftungen
und private Vereine haben im Laufe des Jahres 1991 ihre
Wirksamkeit erreicht. Anders als in den alten, traten in den
neuen Bundesldandern verstirkt auch Betriebe bzw. ausge-
griindete Betriebsteile mit ihren personellen, organisatorischen
und materiellen Kapazititen als Trager von ABM auf. Eine
besondere Auspriagung fand dies in einer Reihe von sog. Mega-
ABM, in denen teilweise mehrere Tausend Arbeitnehmer ei-
nes Betriebes oder mehrerer Betriebe einer Region beschéf-
tigt wurden.” Als eine besondere Trigerform haben sich
auBerdem Beschéftigungs-, Arbeitsforderungs- und Qualifizie-
rungsgesellschaften (ABS) entwickelt. (Brinkmann et al.
1994;Knuth, 1994)

' Mega-ABM wurden in typischen Problemsituationen (Abbau von Ar-
beitsplitzen in monostrukturierten industriellen Ballungsgebieten (Lausitzer
Braunkohle, .Chemiedreieck™) implementiert. Mit der Einfiihrung des neu-
en Arbeitsmarktinstruments , Lohnkostenzuschiisse™ (§ 249 h AFG) sind
Beschiiftigte ausgelaufener Mega-MalGnahmen im Umweltbereich in neuen
§ 249 h MaBnahmen aufgefangen worden. (Vgl. Emmerich 1993).
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Hinsichtlich der Tréagerstrukturen zeichnet sich daher fiir
Ostdeutschland eine zu den alten Bundesldndern etwas ab-
weichende Entwicklung ab. (Tabelle 2)

Da keine neueren Daten vorliegen, mufite fiir die alten
Bundesldnder auf die Befunde aus dem Zeitraum 1985 bis
1988 zuriickgegriffen werden. Dies erscheint insofern ge-
rechtfertigt, als zum einen in diesem Zeitraum besonders viele
Arbeitnehmer in ABM beschiftigt wurden. Zum anderen
haben sich die Anteile der Teilnehmer nach der Manahmeart
seitdem nicht wesentlich verdndert, so da3 angenommen wer-
den kann, daB auch die Trégerstruktur relativ konstant ge-
blieben ist. Andererseits diirften in den neuen Bundesldndern
Verschiebungen insbesondere zwischen Treuhandunter-
nehmen und ABS eingetreten sein. Statistische Daten der
Trégergesellschaften weisen fiir das 2. Quartal 1994 einen
Anteil der ABM-Teilnehmer in ABS von etwa 30% aus.

Tabelle 2: Trigerstruktur: geforderte Arbeitnehmer nach Art
der Mafnahmetriiger (Angaben in %)

Alte”  Neue?

Triger

Bundeslinder
Kommunen (Stadt, Gemeinde. Landkreis) 51.5 373
Land 13.1 1.8
sonstige Offentliche Triger (einschl. Bund) 38 5.5
Wohlfahrtsverband 6.3 33
Kirche, kirchliche Organisationen (ohne 6.7 2.5
Wohlfahrtsverbiinde)
Verein, private Institutionen, Stiftung 12.6 .1
gemeinniitziges Unternechmen 3.0 1.6
privatwirtschaftliches Unternehmen 25 6.7
Treuhandunternehmen ~ 12.8
Genossenschaften (einschl. LPG) - 6.5
ABS - 10.5
Sonstiges/ohne Angaben 0.4 0.2

Quelle: 1) Spitznagel 1989, 5. 537;  2) Spitznagel 1992a, Ubersicht 3

In der Regel sind die Arbeitsdmter mit ihrer Tragerpolitik der
Struktur des vorhandenen Vermittlungspotentials gefolgt. In
erster Linie ging es darum, iiberhaupt Tréiger zu gewinnen,
um moglichst viele Arbeitslose in eine Mainahme zu ver-
mitteln und die zur Verfiigung stehenden Mittel ohne zeitli-
che Verzogerung auszuschopfen. Vor dieser Situation stehen
die Arbeitsdimter im Zusammenhang mit den verschlechter-
ten Forderkonditionen hiufig auch heute noch. Uber das
Kniipfen personlicher Kontakte und iiber Tragerberatungen/
Trigergesprache mit etablierten und potentiellen Trigern wird
versucht, die Implementationsbasis zu erweitern.

Mit der Etablierung von Verbénden und Vereinen, d. h. ins-
besondere auch kleinerer Tréger, ist eine grofere Vielfalt in
den MaBnahmefeldern einhergegangen, wobei die konkreten
MaBnahmeinhalte hiufig direkt mit der Aufarbeitung von
Transformationsfolgen bzw. Defiziten der verschiedenen
Lebensbereiche der DDR in Zusammenhang stehen. Bis jetzt
ist die Frage nicht beantwortet, inwieweit und in welchem
Male es sich dabei tatsdchlich um zukunftstrichtige Maf-
nahmen (z. B. MaBnahmen mit Biiro- und Verwaltungs-
tatigkeiten, mit umweltgestaltender Tatigkeit) handelt.

Fir den Aufbau einer stabilen Trigerlandschaft wirken
Verschlechterungen der Forderkonditionen kontraproduktiv.
So erkldrte der Beauftragte der evangelischen Kirche in
Deutschland E. Wormann im Friithjahr 1994 im Zusam-
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menhang mit der Diskussion um das Beschiftigungs-
forderungsgesetz 1994, daBl die Landeskirchen (bei der
zunéchst geplanten Herabsetzung des f'érderfahigen Entgelts
auf 80% des Tariflohnes) die in ihrem Verantwortungsbereich
laufenden ABM nicht mehr in vollem Umfang aufrecht-
erhalten konnten. (Frankfurter Rundschau Nr. 74/1994).
Verschiedene Informationen aus Arbeitsimtern lassen auch
eine groflere Zuriickhaltung bei den Kommunen befiirch-
ten.

Generell setzt die Forderung einer Malnahme eine ,,ange-
messene” Eigenleistung® des Trigers voraus. Bei der
Bemessung der Fordersdtze sind die Arbeitsimter gehalten,
die Eigenleistungsfahigkeit der Tréger ebenso zu beriicksich-
tigen wie die arbeitsmarktpolitischen Absichten der Ar-
beitsvermittlung. Die unbestimmte Formulierung ,,angemes-
sen” 146t den Arbeitsdmtern damit durchaus Spielraum fiir
eine Entscheidung nach den Umstinden des jeweiligen
Einzelfalles.

Das Ergebnis der Verhandlungen zwischen Arbeitsamt und
Tréager sollten daher Losungen sein, die ausgehend von der
Regelforderung, sowohl das arbeitsmarktpolitische Interesse
als auch die jeweilige besondere Interessenlage des Tréigers
und seiner Leistungsféhigkeit beriicksichtigen.

Beispielsweise 1dBt die Entwicklung des Arbeitsvolumens
von ABM und der Teilzeitbeschiftigung 1991 bis 1993
erkennen, daBl Arbeitsimter und Triager den finanziellen
Restriktionen bisher schon offensichtlich mit verstirkter
Teilzeitbeschiftigung zu begegnen versuchten, (vgl. Uber-
sicht 2)

3.3 Mafinahmedurchliihrung und ihre Effektivitit

Management und Organisation einer (bewilligten) AB-
MaBnahme liegen in der Verantwortung des Trégers.
Meinungsverschiedenheiten zu Nutzen und Nachteilen von
ABM griinden sich u. a. auf Kritik hinsichtlich des
milbrauchlichen Einsatzes der ABM-Teilnehmer, zu hoher
Entlohnung der geforderten Beschéftigten und ungeniigender
Arbeitsleistung. Mit entsprechenden Festlegungen zur
MaBnahmebewilligung sowie evtl. daran gekniipfter Auflagen
versucht die BA dies zu unterbinden. Durch Zuweisung von
Arbeitskriften entsprechend der Tatigkeitsbeschreibung und
Qualifikationsanforderung gemidfl Antrag tragen die
Arbeitsdmter zu einem qualifikationsgerechten Einsatz der
Teilnehmer bei. Immerhin erbrachte die Befragung durch
biab (vgl. Miethe/ Brodnow 1993c¢), dall 41,3% der Teilneh-
mer der ersten und 47,8% der zweiten Befragung einschét-
zen, daf ihr Allsbildungsniveau der Tatigkeitsanforderung ent-
spricht. 37,2% der Teilnehmer der ersten und 28,4% der zwei-
ten Befragung hielten beides flir nicht vergleichbar. Bei we-

" Eigenleistung sind die Geld- und Sachleistungen des Triigers sowie
Kapitalmarktmittel, soweit diese nicht ein Darlehen der BA und des Landes
im Rahmen der verstirkten Firderung ersetzen. Bei Malinahmen zur
Sanierung von Grundstiicksflichen, zum AbriB von Gebiiuden und
Produktionsanlagen. zur Altlastsanierung und anschlieBender Nutz-
barmachung ist Iulﬂn.]url daly der Triiger 206 Eigenleistung, bezogen auf
die Gesamtkosten, nachzuweisen hat. [\u'l RdEx] vom 26. Januar 1994).

* Dabei handelt es sich um die periodische Befragung einer 0,1%-Stichprobe
der Beviilkerung der neuen Bundesliinder im erwerbsfihigen Alter, die im
Auftrag der BA von Infratest-Sozialforschung Miinchen im Zeitraum
November 1991 bis November 1994 durchgefiihrt wurde.

* Alte Bundesliinder auBer Modellarbeitsiimter der ..Aktion Beschiiftigungs-
hilfen fiir Langzeitarbeitslose™ nur 10%,

vor. (Tabelle 3)
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Tabelle 3 Uheremsnmmung von Tiitigkeitsanforderung und
Ausblldung&muau (Angaben in %)

Das Ausbildungsniveau: l Hch.wunu 2 BLI igung
liegt tiber der Titigkeitsanforderung 8 (1 ]—1 8
entspricht ihr 413 414
liegt darunter 12,5 14,4
beides ist nicht vergleichbar 37,2 29.3
(n=1182) (n=4061)

Quelle: biab Befragung 1993

Spitznagel kommt anhand des Arbeitsmarkt-Monitors®, zu-
mindest was die Ubereinstimmung von héchstem beruflichen
Abschluf zu den Anforderungen insgesamt betrifft, zu einem
dhnlichen Anteil. Allerdings sah sich ein wesentlich hoherer
Teil als unterwertig eingesetzt (Spitznagel 1993a,S.11). Neben
der Spezifik des Untersuchungsfeldes und Stichprobenverzer-
rungen der biab-Befragung kénnen zwei Dinge bei dieser
Abweichung eine Rolle spielen: Erstens hat der Arbeitsmarkt-
Monitor keine Frage nach eventueller Nichtvergleichbarkeit
gestellt, obwohl du,:» sicher eine Rolle spielt und in dieser
Position sich unter ihrem Qualifikationsniveau Eingesetzte wie-
derfinden. Zweitens koénnte auch Einflull haben, dafl mehr als
50% der ABM-Teilnehmer der biab-Befragung durch person-
liche Bewerbung beim Triiger bzw. durch Vermittlung des vor-
herigen Arbeitgebers in die ABM gekommen sind (Tabelle 4).

Tabelle 4: Zugang zu einer AB-MaBnahme (Angaben in %)

I. Befragung 2. Befragung

zum Platz in der Malinahme
gekommen sind:

| wiederholt einmal

Befragte

direkt durch Vermittlung |
des AA 38,7 | 442 31.8

durch personliche Bewer- |
bung beim Triiger 29.5 | 352 92,3
durch Hinweise von Freund- ,
den und Bekannten 74 I 5.7 9.1
durch vorherigen Arbeit- |
geber 31.8 14.8 25.8

Quelle: biab Befragung 1993

Zur Verbesserung ihrer Chancen nach Beendigung der ABM
sind immerhin rd. die Hiilfte der MaBnahmeteilnehmer an
einer Fortbildung oder Umschulung interessiert.

Weiterbildung im Rahmen von ABM ist stark abhiingig vom
Malinahmeinhalt und von der Trigerstruktur. Hier sind es
besonders die Vereine, die Weiterbildungsmalinahmen in die
AB-MalBinahmen integrieren. 48% der in Vereinen beschiif-
tigten ABM-Kriifte betreiben Weiterbildung, im 6ffentlichen
Dienst sind es 36%, in Unternehmen lediglich 29%.
Handlungsbedart und -bereitschaft der Triger bestimmen
Umfang und Struktur der Weiterbildung. Berufliche Quali-
fizierung (und/oder soziale Betreuung) darf jedoch 20% der
Arbeitszeit® nicht iberschreiten — ansonsten wird nur das an-
teilig auf die tatsiichlich geleisteten Arbeitsstunden entfallen-
de Arbeitsentgelt gefordert.

Die Triger sind verpflichtet, die zugewiesenen ABM-Teil-
nehmer malbnahmegerecht einzusetzen und ihre Entlohnung
der Titigkeit adéiquat einzustufen. Das Arbeitsamt fordert ei-
ne MaBnahme nur bei tariflicher bzw. ortsiiblicher Eingrup-
pierung. Eine tiber- oder aubertarifliche Entlohnung ist nicht
zuliissig (vgl. BA RAErl vom 26. Januar 1994),
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Kontrollen zur Umsetzung des Bewilligungsbescheides und
Durchfithrung der MaBinahmen koénnen ein Mittel sein, um
ihre Wirksamkeit und Effizienz zu verbessern und die
Einhaltung der rechtlichen Festlegungen zu gewéhrleisten. Die
Arbeitsdmter sind verpflichtet, 10% aller laufenden MaB-
nahmen zu iiberpriifen. Insbesondere aus Kapazititsgriinden
ist diese Auflage jedoch nicht immer erfiillt worden. Zumal
diese Uberpriifungen sehr zeitaufwendig sind: So hat sich der
ABM-Berater u.a. ,,vor Ort“ von dem mafnahmegerechten
Einsatz der ABM-Arbeitnehmer, ihrer titigkeitsgerechten
Lohneingruppierung und der Fithrung der Arbeitszeit-
nachweise zu liberzeugen.

DaB3 Kontrollen notwendig sind, hat eine groBangelegte
ABM-Uberpriifung 1993 in den neuen Bundeslindern be-
stitigt. (BA-RdErl vom 16. September 1993). Festgestellte
UnregelméBigkeiten, so die Feststellung der Priifgruppen, sei-
en in der Regel auf Informations- und Erfahrungsdefizite
zuriickzufiihren, sowohl bei den Arbeitsdmtern als auch den
Tragern. In Auswertung der Priifergebnisse sind Durch-
filhrungsanweisungen zur ABM-Anordnung mit dem o. g.
Runderlal3 des Présidenten verdndert und inhaltlich prézisiert
worden (BA-RdEr] vom 26. Januar 1994).

Die Effektivitit von AB-Maflnahmen wird sowohl durch die
technische Ausstattung als auch ihre Arbeitsorganisation weit-
gehend bestimmt. In der Mehrzahl der ABM handelt es sich
um arbeitsintensive Tétigkeiten, mit einem schon tétigkeits-
bedingten geringen Technisierungsgrad.

Im Ergebnis der Strukturen des Arbeitsplatzabbaus, der
Regelungen zur Arbeitsforderung, aber auch z. B. der
Finanzsituation der Kommunen haben sich in den neuen
Bundeslidndern typische ABM-Tétigkeitsfelder herausgebil-
det. So konzentrieren sich rd. drei Viertel der Tétigkeiten der
von biab befragten ABM-Teilnehmer auf vier Tétigkeitsfelder:
umweltgestaltende Téatigkeiten (31%); Tatigkeiten in Biiro und
Verwaltung (20%); erziehende Tatigkeiten (12%); manuell-
gewerbliche Tiatigkeiten (9%). (Vgl. Miethe/Brodnow 1993c,
S. 14). Diese Entwicklung war zugleich mit einem Riickgang
der Tatigkeit an Maschinen und Anlagen fiir ABM-Be-
schéftigte vor und in ABM verbunden (Tabelle 5).

So weist der Geschéftsfithrer der Entwicklungsgesellschaft
Nordhausen (EGN) auf die hidufig zu beobachtende
Durchfiihrung technikarmer Arbeiten, in denen viele
Menschen beschiftigt werden konnen, hin. (Der Spiegel
Nr. 27/1994). Andererseits lassen Befristung der ABM,
Fordermodalititen und ihre Dynamik sowie die Fi-
nanzsituation der Trager eine moderne technische Ausstattung
teilweise nicht zu. Allgemein zeigt sich bei der Ausstattung
der ABM mit Arbeitsmitteln und technischen Hilfsmitteln eher
ein sehr differenziertes Bild. So kommt das Vorpriifungsamt
der BA im Ergebnis einer Schwerpunktpriifung zu ABS (vgl.
Vorpriifungsamt, 11. Februar 1994) zu der Feststellung, daf3

Tabelle 5: Inhalt der Tiitigkeit von ABM-Beschiiftigten vor und
in ABM (Angaben in %)

Tiitigkeiten vor der ABM in der ABM
Biiro-/Verwaltungstitigkeit 20.3 20.3
pflegerische Titigkeit 8.9 8.6
erzieherische Titigkeit [ 10.4 11.6
kiinstlerische Titigkeit 1.5 1.2
manuell-gewerbl. Titigkeit 13,2 9.2
Titigkeiten an Maschinen

und Anlagen 273 7.3
Planungs- und Leitungstitigkeit 11.9 7.5
Forschungs- und Entwicklungs- |

titigkeit [ 49 3.8
umweltgestaltende Titigkeit I 23 30.5
S

Quelle: biab-Befragung, 1993

beispielsweise ABS iiber die Sachkostenfinanzierung der BA
teilweise einen beachtlichen Stand in der Ausstattung mit
Maschinen, Einrichtungen und Geréten erreicht hitten. Aus
den Bewilligungsvorgéngen liefe sich jedoch nicht erkennen,
ob die Notwendigkeit dieser Anschaffungen vom Arbeitsamt
gepriift worden sei. Allerdings gilt auch hier, daf eine sach-
kundige Beurteilung fiir die ABM-Sachbearbeiter duf3erst
schwierig sein diirfte und auch von Durchfithrungsanwei-
sungen der BA keine Losung erwartet werden kann.

Tatsédchlich haben bisher sowohl in der Bewilligungspraxis
als auch in Wirkungsanalysen zu ABM Fragen des
rationellen Beschiftigteneinsatzes kaum eine Rolle gespielt.
Aufgrund der damit verbundenen Schwierigkeiten, wie
Erfassung und Bewertung des Output, bleibt die Beurteilung
der Effektivitit von ABM dann auf die Analyse des Input
beschrankt. Ansatzweise dient das Aufzeigen von
MaBnahmeinhalten zur Bewertung des Output. (vgl.
Spitznagel 1993a, S. 9). Von den ABM-Teilnehmern selbst ist
zu dieser Problematik kaum eine kritische Position zu
erwarten. Sie sind in der Regel froh, in eine ABM vermittelt
worden zu sein, selbst wenn die Tétigkeit mit schwerer
korperlicher oder monotoner Arbeit und hoher
Arbeitsintensitit verbunden ist. Allerdings haben ABM-
Teilnehmer im Rahmen der biab-Betragung von den
ausgewdhlten Organisationsmerkmalen die Bereitstellung der
Arbeitsmittel am schlechtesten bewertet (Tabelle 6).

Infolge des arbeitsintensiven Charakters der AB-Mafinahmen
gewinnen solche Organisationsaspekte wie Ausnutzung der
Arbeitszeit, Arbeitsablauf und Einsatz der Arbeitskriifte eine
besondere Bedeutung. Drei Viertel der Befragten schétzten
selbst die Ausnutzung der Arbeitszeit als gut ein. Dabei lie-
gen ABM-Beschiftigte mit erzieherischen Tatigkeiten (91 %),
mit pflegerischen Tétigkeiten (85%) und mit Biiro- und
Verwaltungstitigkeit (84%) sogar teilweise erheblich iiber dem
Durchschnitt. An Maschinen und Anlagen Tétige und mit ma-
nuell-gewerblichen Arbeiten Beschéftigte bezeichneten je-

Tabelle 6: Bewertung ausgewiihlter Organisationsmerkmale bei ABM (Angaben in Prozent der Befragten)

Merkmal gut mittel schlecht ich weil} nicht
Arbeitsablauf 54.7 352 7.7 24
Einsatz der Arbeitskriifte 54,1 343 7.7 3.9
Ausnutzung der Arbeitszeit 71,7 19,3 2,2 0.8
regelmiifige Bezahlung 86.1 8.0 5.5 0.4
Bereitstellung der Arbeitsmittel 45,1 338 20,4 0,7
Quelle: biab-Befragung, 1993
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doch nur noch zu 66% bzw. zu 70% die Ausnutzung der
Arbeitszeit als gut. Mit zunehmender Mafinahmegrof3e nimmt
nach Auffassung der Teilnehmer die Zeitausnutzung ab. Sie
wurde in den kleineren ABM von 88% der Beschiftigten, in
den MEGA-MaBnahmen jedoch nur noch von 51% fiir gut
gehalten.

Interessant ist in diesem Zusammenhang, dal nach Angaben
der ABM-Beschiftigten die tatsachlichen Arbeitszeiten zum
Teil erheblich iiber dem im Arbeitsvertrag vereinbarten
Stundensatz lagen. So arbeiteten von den laut Arbeitsvertrag
zu 40 bis unter 45 Stunden Wochenarbeit Verpflichteten (84%
der Befragten der ersten Erhebung) 10% 45 Stunden und mehr.
Das betrifft immerhin 12% der befragten ménnlichen und rd.
8% der weiblichen ABM-Beschiftigten. Von den ABM-
Beschiftigten mit einer reguléren Arbeitszeit zwischen 30
und 40 Wochenstunden (9% der Befragten der ersten
Erhebung) arbeiteten sogar rund ein Drittel ldnger als im
Arbeitsvertrag vorgesehen (Tabelle 7).

Tabelle 7: Reale Arbeitszeiten der Minner und Frauenin ABM
(Angaben in %)

Arbeitszeiten pro Woche Miinner Frauen
45 Stunden und mehr 12.4 7.5
40 bis unter 45 Stunden 69,2 73.2
35 bis unter 40 Stunden [ 10,7 8.2

unter 35 Stunden | 7.7 11,1

Quelle: biab-Befragung 1993

Die angefallenen Uberstunden wurden von 92% der ABM-
Beschéftigten unentgeltlich geleistet. Geringere Arbeitszeiten
als vertraglich vereinbart gaben lediglich 12% der Befragten
an. Als Ursachen wurden: Urlaub zu 44%, Krankheit zu 21 %,
Qualifizierung zu 18%. Schlechtwetterlage zu 15% und
Fehlzeiten zu 2% genannt.

Der Anteil der ABM-Beschiftigten, die sowohl die Logik des
Arbeitsablaufs als auch den Einsatz der Arbeitskrifte im
Rahmen ihrer MafBinahme als gut einschétzten, betrug jeweils
54% (Anteil schlecht: jeweils 8%). Er gab in den groBen
MaBnahmen hdufiger Anlal zu Kritik. Den Einsatz der
Arbeitskrifte hielten 15% der in groBen ABM Beschéftigten,
aber auch 13% der an Maschinen und Anlagen und 13% der
in ihrer ABM manuell-gewerblich Tétigen fiir schlecht.
(Miethe/Brédnow, 1993c, S. 19 f)).

Unter dem Gesichtspunkt, daB ABM nicht ,,nur* als Be-
schiftigungsprogramm fungieren, sondern auch den Struktur-
wandel fordern sollen, sind fiir die Steuerung von ABM wei-
tergehende Informationen, als sie die Statistik zur Zeit liefert,
notwendig. Das betrifft insbesondere Tétigkeits- und Qualifi-
kationsstrukturen der ABM-Teilnehmer, Fluktuation und evtl.
auch Zeitstrukturen, die iiber eine Trigermeldung (&hnlich wie
die betriebliche Meldung zu Kurzarbeit aber mit groerem
Zeitraum) erfafit werden konnten. Durch Zusammenspiel der
betrieblichen Meldung mit Vermittlungsdaten aus derco-Sach-
Datenbank (computergestiitzte Sachbearbeitung) des Arbeits-
amts lieen sich Grundlagen fiir eine verbesserte Beobachtung
der ABM-Implementation schaffen.

Gegenwirtig haben die Triger den Arbeitsdmtern lediglich
den Abgang von Arbeitnehmern unverziiglich mitzuteilen, da-
mit durch schnelle Zuweisung die freigewordene Stelle wie-
der besetzt werden kann. Die Arbeitsdmter sind verpflichtet,
darauf zu achten, daf} die Ma3nahmen mdglichst rasch, voll-
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staindig und kontinuierlich besetzt sind und Terminfest-
legungen eingehalten werden (Beginn- und Schlufirech-
nungstermin).

Eine intensive Kooperation und ein erweiterter Infor-
mationsaustausch zwischen Arbeitsamt und Tréger sollte da-
her im Interesse beider liegen.

4 Zusammenfassende Schlufifolgerungen und For-
schungsschwerpunkte

Infolge der fiir die neuen Bundeslidnder prognostizierten anhal-
tend hohen Arbeitslosigkeit iiber das Jahr 2000 hinaus
(vgl. Dohnanyi 1994: IAB 1994) bleibt geforderte Beschéftigung
auf hohem Niveau und langftistig unerldBlich. Dem sollte auch
durch entsprechende Léangerfristigkeit sowohl in der Planung,
Vorbereitung als auch der Maf3nahmen selbst (ob in herkdmm-
lichen ABM und/oder anderen Beschiftigungsformen) ent-
sprochen werden. So kénnten organisations- und ablaufbedingte
time lags sowie hektische und damit im allgemeinen uneffek-
tive Mafinahmeakquisitionen vermieden werden. Eine ,,Verfe-
stigung* der Tragerstrukturen konnte dabei als ein wichtiger
konstituierender Faktor nur willkommen sein. Einer uner-
wiinschten Verfestigung von Teilnehmerstrukturen kann durch
personengruppenbezogene Festlegungen zur MafBinahmedauer
unter Beriicksichtigung regionaler Arbeitsmarktuntersuchungen
begegnet werden. Léngerfristige Implementationsstrategien der
Arbeitsdamter und Tréger setzen aber auch ein iiber mehrere Jahre
konstantes Regelwerk und Haushaltslimit — und damit weitge-
hende Planungssicherheit — voraus.

Die Frage nach optimalen Mallnahme- und Trégerstrukturen
148t sich — im Rahmen der Gesamtvorgaben — nur auf der
Mikroebene beantworten und ist entsprechend der Angebots-
und Nachfrageentwicklung auf dem regionalen Arbeitsmarkt
auch immer wieder neu zu stellen.

Generell erfordert dies eine kontinuierliche analytische und
konzeptionelle Arbeit in den Arbeitsémtern. Hierzu sollten
auch regionale Informations- und Koordinationsstrukturen
(Netzwerke) genutzt bzw. ihr Entstehen initiiert und unter-
stiitzt werden. Vollzugsdefizite im Zusammenhang mit den
Bewilligungsverfahren (z. B. Trigerberatung, Einflufnahme
auf Maflnahmeinhalte, Einschitzung der Eigenleistungs-
fahigkeit und Sachmittelausstattung der Trager, Fachkom-
petenz und Verhandlungsgeschick im Umgang mit den
Tragern), der Teilnehmerzuweisung (Vermittlung von Pro-
blem- und Zielgruppen, Beratung der Arbeitslosen) und dem
Controlling (z. B. Kosten- und Effektivitiatsvergleiche, Mit-
telausschopfung und -abfluB) sollten mit Hilfe regelméBiger
Analysen schneller erkannt und ,,verortet™ werden, auch wenn
dies fiir die Arbeitsdmter aufgrund ihrer Arbeitsbelastung und
nach wie vor bestehender Kapazititsengpédsse sicher nicht ein-
fach ist. ,,Benchmarking® (Betriebsvergleiche mit dem Ziel.
die beste Vorgehensweise zu ermitteln und auf den eigenen
Bereich zu iibertragen), sollte auch in den Arbeitsimtern trotz
oder gerade wegen der hohen Arbeitsanforderungen noch stér-
ker zur Anwendung kommen. Bestehende Ansitze wie ,,ABM-
Berichte* oder ,,Ideenborse* lieBBen sich ausbauen.

Neben den angesprochenen Problemen und Fragen gibt es
noch eine ganze Reihe weiterer, die sich vor allem um Grund-
lagen und Voraussetzungen der Steuerung von ABM ranken:
beispielsweise zur Beurteilung der Zusétzlichkeit einer MaB-
nahme oder moglicherweise damit induzierter Mitnahmeef-
fekte, zur arbeitsmarktlichen ZweckmaBigkeit der jeweiligen
MaBnahmeinhalte in Hinblick auf Wiedereingliederungs-
chancen der Teilnehmer in den ersten Arbeitsmarkt u. a.
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Mehr Handlungsspielraum und groflere Flexibilitédt lieBen
sich erreichen, wenn bei einzelnen Implementationselementen,
wie Zeitdauer, Zugangsvoraussetzungen, Fordersétzen, ,,Kor-
ridore® geschaffen wiirden, in denen die Arbeitsdmter in preké-
rer Situation von der Regelforderung abweichen kdnnten. In
dhnliche Richtung geht die Forderung nach ,Experi-
mentiertopfen flir Modellvorhaben entsprechend regionaler
Schwerpunkte.

Von der Forschung sind diese Probleme und Fragestellungen
aufzugreifen und sowohl im Rahmen empirisch-wissen-
schaftlicher Untersuchungen Leitlinien und Empfehlungen fiir
die Implementation zu erarbeiten als auch theoretische
Verallgemeinerungen zu leisten.

Der betrichtliche Mitteleinsatz fiir ABM und die langfristig
anhaltende, hohe Arbeitslosigkeit riicken zwangsldufig die
Frage nach Wirkungen und Wirksamkeit der MaBnahmen in
den Mittelpunkt. Einerseits geht es deshalb darum, den Prozef3
der Planung, Vorbereitung und Durchfiihrung von ABM im
Rahmen von Wirkungsforschung wissenschaftlich zu beglei-
ten. Aktuelle forschungsleitende Fragen wiren beispiclsweise

- wie und inwieweit ABM unter 6konomischen, sozialen
und ordnungspolitischen Gesichtspunkten den formulier-
ten Anspruch, strukturpolitisch wirksam zu werden, tatsich-
lich erfiillen kénnen und

- inwieweit nicht zu finanzierender gesellschaftlicher Bedarf
an Leistungen im Umwelt- und sozialen Bereich mit Hilfe
von geforderter Beschiftigung bzw. ABM zu decken und
damit gleichzeitig ein Beitrag zur Reduzierung von
Langzeitarbeitslosigkeit zu leisten ist.

- Es geht dabei letztlich um den Einsatz und die Wirkungen
von ABM in Modernisierungsprozessen im allgemeinen,
und im Transformationsproze$3 in den neuen Bundesldndern
im besonderen;

- welche Auswahlkriterien unter dem Aspekt der Zu-
sédtzlichkeit im Hinblick auf MaB3nahme-, Trager- und
Teilnehmerstrukturen zur Anwendung kommen miifiten;

- welche Auswirkungen ABM auf Dequalifikation/Qua-
lifikation sowie Motivation/Demotivation von Mallnahme-
teilnehmern haben;

- welche Intentionen Maflnahmetriger und Mdoglichkeiten
der EinfluBnahme die Arbeitsdmter auf die Entwicklung
einer langerfristig optimalen Tréigerstruktur haben.

Die empirisch-wissenschaftlichen Untersuchungen dazu soll-
ten immer auch die Auswirkungen der jeweiligen rechtlichen
und organisatorischen Regelungen und mégliche Anderungen
von Rahmenbedingungen einbeziehen. Das heiflt, es geht so-
wohl um ex post als auch ex ante Evaluation.

Zum anderen sind als Voraussetzung sowohl fiir derartige
Evaluierungen als auch fiir die Entwicklung eines Controlling
in der Arbeitsverwaltung, insbesondere fiir die Ebene der
Arbeitsdmter, Indikatoren zu entwickeln und ein Be-
wertungssystem bzw. ein Orientierungsrahmen aufzubauen.
Bausteine eines solchen Bewertungssystemes sind

- Kosten- und Nutzenvergleiche,
- Zusitzlichkeitskriterien,

- Strukturindikatoren (Teilnehmer/Zielgruppen; Trager),
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- Kiriterien der Mallnahmegestaltung (einfache/qualifizierte
Tatigkeiten, technische Ausstattung, Zeit- und Arbeits-
aufwand),

- Vorbereitungs-, Abstimmungs- und Genehmigungs-
verfahren (Informationsflu3; Fristen; Zeitaufwand) und
Kriterien ihrer Beurteilung.

Dabei wird es nicht immer leicht sein, geeignete Indikatoren
zu finden, da sich manche Aktivititen und Effekte nicht quan-
tifizieren lassen.

In seinem 6. langerfristigen Forschungsprogramm (P 6) fiir
den Zeitraum 1996 bis zum Jahr 2000 entwickelt das IAB ge-
genwirtig auch Vorstellungen zu Schwerpunkten seiner kiinf-
tigen Wirkungsforschung. Diskussionspunkte sind die Analyse
komplexer Wirkungsketten sowohl beziiglich des arbeits-
marktpolitischen Instrumentariums als auch anderer beschif-
tigungspolitischer Instrumente unter Einbezichung des
Handelns der verschiedenen Akteure am Arbeitsmarkt. Fiir
den Programmezeitraum gilt es, nach entsprechenden konzep-
tionellen Vorarbeiten gemeinsam mit den Fachabteilungen
der Hauptstelle der BA auf einzelne Instrumente bezogene
Bewertungssysteme zu entwickeln sowie einen umfassenden
Evaluationsplan zu erarbeiten und seine Einfiihrung zu be-
gleiten.
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