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Vorwort

Die vorliegende Untersuchung zur Theorie und Empirie von Lohnsubventio-
nen wurde im Mirz abgeschlossen und im Oktober vom Fachbereich Wirt-
schaftswissenschaften der Universitit Hamburg als Dissertation angenommen.

Danken mochte ich all denen, die mich beim Schreiben dieser Arbeit auf ver-
schiedene Weise unterstiitzt haben. Vor allem danke ich sehr herzlich meinem
akademischen Lehrer, Herrn Professor Dr. Dr. Harald Scherf, der mir schon
wihrend meiner Studienzeit in Vorlesungen und Seminaren zur Keynes’schen
Wirtschaftstheorie deutlich vor Augen fiihrte, daB die Ursachen von Arbeits-
losigkeit und die MaBnahmen zu ihrer Bekimpfung zu den aufregendsten und
wichtigsten Themen der Volkswirtschaftslehre gehoren. Seine Ideen und
Einwinde halfen mir bei der Formulierung von Fragestellungen und bei der
argumentativen Zuspitzung meiner Ausfiihrungen.

Mit Kirsten Ralf, Uwe Ram, Arnis Vilks und Martina Wendt habe ich wih-
rend unserer gemeinsamen Zeit am Institut fiir Statistik und Okonometrie auf
den Fluren und in den Veranstaltungen des Instituts manche Diskussion gefiihrt,
die das Entstehen dieser Arbeit direkt oder indirekt geprigt hat. Freunde und
Kollegen haben beim Lesen der fiir den Druck bestimmten Fassung hilfreiche
Vorschlige und Anmerkungen gemacht.

SchlieBlich wire vielleicht alle Miihe vergebens gewesen, wenn meine Eltern
und Hella mir nicht ab und zu entscheidenden Zuspruch und Hilfe gegeben
hitten. IThnen widme ich diese Arbeit.

Hamburg, im Dezember 1992 Christoph Bohlen
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Einleitung
A. Zur Aktualitit des Themas

Im Jahre 1988 finanzierte die Bundesanstalt fiir Arbeit die Durchfiihrung von
Allgemeinen MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung (im folgenden abgekiirzt:
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen oder ABM) mit etwa 3,4 Mrd DM. Das waren
gut 8% ihrer gesamten Ausgaben in jenem Jahr.! Diese massive Forderung von
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen wurde im abgelaufenen Jahr (1991) durch Aus-
gaben von etwa 5,6 Mrd DM noch erheblich iibertroffen. Insbesondere in den
fiinf ostdeutschen Lindern wurden zahlreiche ABM durchgefiihrt.? Diese MaB-
nahmen waren also ein gewichtiges Instrument der Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik in der Bundesrepublik Deutschland. Sie sind und waren aber auch ein be-
sonders umstrittenes Instrument dieser Politik: Die Bandbreite der Meinungs-
duBerungen iiber ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen reicht von entschiedener
Ablehnung bis zu vorbehaltloser Zustimmung. Sind ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen fiir die einen unabdingbares Instrument einer "aktiven Arbeitsmarkt-
politik" und einziges Instrument der Bundesanstalt fiir Arbeit, mit dem "iiber
marktlenkende MaBnahmen das ’Recht auf Arbeit’" von Arbeitnehmern einge-

1 Arbeitsstatistik 1988 — Jahreszahlen, Sondernummer der Amtlichen Nachrichten der Bundes-
anstalt fiir Arbeit (ANBA), August 1989, S. 257 f (im folgenden abgekiirzt: ANBA, Jahreszahlen
1988).

2 Ende Dezember 1991 waren in den westdeutschen Lindern knapp 82.000 Personen in Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen beschiftigt, in den ostdeutschen Lindern gab es sogar knapp 390.000
Beschiftigte in solchen MaBnahmen. Vgl.: ANBA 1992, S. 129, 133, 219. Im Jahre 1988 waren
dagegen "nur" etwa 115.000 Arbeitskrifte (Jahresdurchschnitt) in ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
beschiftigt. Vgl.: Tabelle 3 im Anhang 2.

3 Vgl.: Maier, ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen als Instrument aktiver Arbeitsmarktpolitik, in:
Aktive Arbeitsmarktpolitik, Scharpf/Brockmann/Groser/Hegner/Schmid (Hrsg.), Frankfurt/M., New
York 1982, S. 119 ff. Im Hinblick auf die Situation in den ostdeutschen Lindern vergleiche die
folgenden Diskussionsbeitrige: Giinther, ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen werden den Beschiifti-
gungsaufschwung in Ostdeutschland unterstiitzen, in: Wirtschaftsdienst 71 (1991), S. 111 ff;
Engelen-Kefer, Die ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen miissen ausgeweitet werden, in: Wirtschafts-
dienst 71 (1991), S. 114 ff; Siegers, Zu einem ABM-GroBeinsatz gibt es keine brauchbare Alternati-
ve, in: Wirtschaftsdienst 71 (1991), S. 117 ff.



2 Einleitung

16st werden kann,* so sind sie fiir andere reine "Aufbewahrungsmafnahmen",
mit denen die iiberfillige Anpassung der Lohnrelationen aufgeschoben wird,’
oder sie werden kritisiert, weil sie einen Abbau regulidrer Arbeitsverhiltnisse im
staatlichen Bereich zur Folge hitten.®

In der Debatte iiber ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen wird ihr Einsatz hiufig
damit begriindet, daB es besser sei, "zusitzliche", sonst nicht erledigte 6ffentli-
che Aufgaben von Arbeitslosen ausfiihren zu lassen, anstatt das "Herumsitzen"
dieser Arbeitslosen durch die Zahlung von Arbeitslosengeld oder -hilfe zu
finanzieren. Gegeniiber "konsumtiven (...) Fiirsorge- und Lohnersatzleistungen”
sei also ein "Einsatz dieser Mittel zu produktiven Zwecken" vorzuziehen.’
Hintergrund dieser Position ist offensichtlich die Vermutung, daB Zeiten der
Arbeitslosigkeit und der Suche nach einer bezahlten Titigkeit unter allen
Umstinden "unproduktiv" und daher soweit wie moglich zu vermeiden seien.
AufBlerdem wird angenommen, daB die Durchfilhrung von Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen per Saldo, also unter Beriicksichtigung aller von ihnen ausgehen-
den gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen, zu einer héheren Beschiftigung und
beschleunigtem Wachstum der Volkswirtschaft fiihre.® Oft wird zugunsten die-
ser MaBinahmen argumentiert, daB8 sie sich giinstig auf die Qualifikation, die
Motivation und die Integration in das Erwerbsleben der in den MaBnahmen
beschiftigten Arbeitskrifte auswirken und dabei insbesondere sonst nur schwer
vermittelbare Personen fordem.’

Dieser Bewertung wird von anderer Seite entschieden widersprochen: So
seien gerade die besonders schwer vermittelbaren Arbeitskrifte in den Arbeits-
beschaffungsmaBinahmen unterreprisentiert, die in diesen MaBnahmen ausge-
iibten Titigkeiten triigen nicht zu einer beruflichen Qualifizierung der schwer

4 Vgl.: Gagel/Bieback/Pitschas/Richter/Steinmeyer/Ebsen, Arbeitsforderungsgesetz, Loseblatt-
Kommentar, 2. Aufl, 5. Lieferung, Stand: Januar 1990, Miinchen 1990, Vor § 91 (A), Ziff. 7, 88
(im folgenden abgekiirzt: Gagel u.a., [Kommentar AFG]).

5 Vgl.: Soltwedel, Staatliche Interventionen am Arbeitsmarkt, Eine Kritik, Diss. Universitit Kiel
1984, S. 189, 253 f (im folgenden abgekiirzt: [Staatliche Interventionen)).

6 Vgl.: Kénig/Kriiger, ABM-Kritik, in: 'Eine Zeitlang gehére ich dazu’, ABM und zweiter
Arbeitsmarkt, Kénig/Kriiger/Schréder (Hrsg.), Hamburg 1987, S. 176.

7 Vgl.: Gagel u.a., [Kommentar AFG], Vor § 91 (A), Ziff. 53, 59.

8 Vgl.: Gagel u.a., [Kommentar AFG], Vor § 91 (A), Ziff. 56 ff, 63 ff; Spitznagel, Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen (ABM): Beschiftigungswirkung, Zielgruppenorientierung und gesamt-
fiskalischer Kostenvergleich, in: Konzepte der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Mertens (Hrsg.),
3. Aufl, Niirnberg 1988, S. 320 ff (im folgenden abgekiirzt: [ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen]).

9 Vgl.: Gagel u.a., [Kommentar AFG], Vor § 91 (A), Ziff. 67 ff; Spitznagel, [Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen]), S. 326 ff.
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vermittelbaren Arbeitskrifte bei, und ihre Chancen, nach AbschluB8 der Beschif-
tigung in ABM eine reguldre, nicht subventionierte Beschiftigung zu finden,
seien demzufolge relativ gering. Vermutet wird auBerdem, daB die gesamtwirt-
schaftlichen Beschiftigungswirkungen von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen zu
vernachlissigen oder sogar negativ seien. Begriindet wird dieser Standpunkt mit
den vermuteten hohen Opportunititskosten, die sich daraus ergiben, daB die
Finanzierung solcher MaBnahmen aus Beitrdgen zur Arbeitslosenversicherung
und aus allgemeinen Steuereinnahmen die Rentabilitit anderer, nicht subventio-
nierter Arbeitskontrakte verhindere. Kritisiert wird auerdem, daB Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen keine "Dauerarbeitspldtze" begriinden, sondern nur be-
fristete Beschiiftigung erméglichen. '

Aus einer ganz anderen Perspektive werden ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
deshalb kritisch beurteilt, weil sie es moglicherweise den Gemeinden und den
Lindern erlauben, finanzielle Belastungen, die sich aus der Wahrnehmung ihrer
originiren Aufgaben und Angelegenheiten ergeben, teilweise auf den Haushalt
der Bundesanstalt fiir Arbeit und damit auf die beitragspflichtigen Beschiftigten
zu verlagern."!

SchlieBlich wird gerade von Seiten der privaten Arbeitgeber haufig die Kritik
geiuBert, daB8 die von den staatlichen Arbeitgebern durchgefiihrten Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen in einzelnen Wirtschaftsbereichen (z.B. im Gartenbau)
eine massive und ordnungspolitisch bedenkliche Konkurrenz fiir privatwirt-
schaftlich gefiihrte Unternehmen seien.'2

10 Vergleiche die folgenden Erorterungen der Kritik an ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen: Hardes,
Langzeit-Arbeitslosigkeit und ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, in: Wirtschaftsdienst 68 (1988), S.
465 f; Seifert, ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen — Beschiftigungspolitische LiickenbiiBer fiir Krisen-
regionen?, in: Sozialer Fortschritt 37 (1988), S. 121, 125 f, 128 (im folgenden abgekiirzt: [Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen)); Soltwedel, [Staatliche Interventionen), S. 184 f; Votteler, Die prinzipielle
Eignung von "Allgemeinen MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung” als Instrument der Arbeitsmarkt-
politik, Frankfurt/M. 1984, S. 171 ff, 199.

1'Vgl.: Mackscheidt, Finanzierung der Arbeitslosigkeit, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Heft
34735, 16.8.1991, S. 26. Mackscheidt argumentiert, daB die Bundesanstalt fiir Arbeit indirekt beim
Landerfinanzausgleich mitwirkt; er bezieht diese Bemerkung allerdings nicht speziell auf Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen. Der Sachverstindigenrat kritisiert in seinem Jahresgutachten 1991/92 die
"Subventionierung der Gemeinde(n) durch die Bundesanstalt fiir Arbeit", wie sie iiber die Finanzie-
rung von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen vielfach erfolge. Vgl.: Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Die wirtschaftliche Integration in Deutschland:
Perspektiven — Wege — Risiken, Jahresgutachten 1991/92, Stuttgart 1991, S. 239, Ziff. 531.

12 Dieses Argument wird gerade in der Diskussion um die Durchfiihrung von ABM in den
ostdeutschen Lindern besonders hervorgehoben: Die Durchfihrung von ABM auf kommunaler
Ebene verhindere insbesondere die Entstehung neuer und die Auslastung bestehender Handwerks-
betriebe und mittelstindischer Industriebetriebe. Vgl.: Méllemann, Die Tarifvertragsparteien sollten
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