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VORWORT

Probleme der Aus- und speziell der Weiterbildung aus Bkonomischer
Sicht zu behandeln, scheint ein in zweierlei Hinsicht erkldrungs-
bediirftiges Vorhaben,

So ist hiermit sicherlich nur eine Facette aus der weiter gespann-
ten und eine Vielzahl von Fachdisziplinen beschidftigenden Diskus-
sion um Ziele und Mdglichkeiten der Erwachsenenbildumng angespro-
chen; ein Ausschnitt zudem, der gegeniiber bildungsthecretischen
oder gesellschaftskritischen Paradigmen eher '"technokratisch"
anmuten mag.

Zum anderen wére es auch fiir eine Okonomische Betrachtung zweifellos
zy kurz gegriffen, allein danmach zu fragen, welche Anforderungen
an Qualifikationserwerb und -~anpassung als Folge des zu erwarten-
den strukturellen Wandels unserer Volkswirtschaft plausibel schei-
nen, wenngleich es diese Frage ist, auf die man von Okonomen am
ehesten eine Antwort erwartet,

Mindestens ebenso interessant ist es, entscheidungsthecretische
fiberlegungen dariiber anzustellen, wie individuelles Weiterbildungs-
verhalten {auf ©Seiter des Betriebes und des Arbeitnehmers) zu
erkldren ist und welche hemmenden oder fdrdernden Bedingungen
sich abzeichnen.

Gefragt werden kann und scllte schlieBlich auch danach, o©ob die
relativ einhellige positive Bewertung des Themas Weiterbildung
und Qualifizierung iiber die gesellschaftlichen Gruppierungen hin-
weg moéglicherweise mit der Konturlosigkeit dieser Schlagworte
zusammenhdngt: ein Thema zu dem ein politdkonomischer Exkurs inter-
essant zu werden verspricht,

Die Vermutung, daf} eine im obigen Sinne differenzierte okonomische
Sichtweise die Debate bereichern kdnnte hat die Auswahl der Themen
und der Teilnehmer des Workshops ebenso beeinflufit wie der Wunsch,
wirtschaftspolitische SchluBfolgerungen besser fundieren zu konnen.

Fir die Bereitschaft, die wir bei den Autoren gefunden haben,
auch Thesen und Ergebnisse im Arbeitsstadium in die Diskussion
einzubringen, haben wir ebenso zu danken wie fiir die Zustimmung,
die Beitrdge iliber die Publikation an dieser Stelle anderen Inter-
essierten zugdnglich zu machen.

Der Workshop wurde am 16, Oktober 1986 durchgefiihrt, Die wissen-
schaftliche Vorbereitung ibernahm Jiirgen Miiller, die Redaktion
des vorliegenden Bandes besorgte Rainer Ertel. Die Manuskripte
schrieb Irmhild Schwentke,

Allen an Vorbereitung und Durchfiihrung des Workshops Beteiligten,
den Autoren und Teilnehmern sei an dieser Stelle herzlich gedankt.

Hannover, im November 1986 Rainer Ertel/Lothar Hiibl
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Forderung betrieblicher QualifizierungsmaBnahmen—

Voraussetzungen, Probleme und erreichbare Effekte

von Hans Gerhard Mendius

Im folgenden Beitrag wird davon ausgegangen, daBl die Sicherung
und Verbesserung des Qualifikations- und damit zugleich des Innova-
tionspotentials der Arbeitskrdfte einen entscheidenden Faktor
fiir die - mégliche, aber keineswegs selbstevidente - positive
Entwicklung des Wirtschafts- und Gesellschaftssystems der Bundes-
republik darstellt. Weiter davon, daB - aus auszufithrenden Griinden
- der Forderung der Qualifizierung im Betrieb in diesem Kontext

ein hoher Stellenwert zukommt.

Ganz knapp sollen zundchst einige Annahmen iiber das hier unter-
stellte Entwicklungsszenario gemacht werden, innerhalb dessen
die Qualifizierungsférderung ihren Part spielen kann. Es sei jedoch
bereits an dieser Stelle auch darauf verwiesen, dal - mindestens
nach Ansicht des Autors - eventuelle divergierende Einschdtzungen
beziiglich der hier vorgenommenen Annahmen i{iber Rahmenbedingungen
und Handlungsparameter nicht notwendig die Bedeutsamkeit des In-
struments der Qualifizierungsforderung per se in Frage zu stellen
brauchen. Die Ausfilhrungen sollen nur dazu helfen, die spidteren
Uberlegungen zur innerbetrieblichen Qualifizierungsforderung wenig-

stens in etwa in dem groBeren Gesamtzusammenhang zu verorten.

1. Qualifizierungspolitik im Zusammenhang der =zu erwartenden

wirtschaftlichen und arbeitsmarktpolitischen Entwicklung

der ndchsten Jahre

Zur Rolle der Bundesrepublik im weltwirtschaftlichen Zusammenhang

Bis dato hat sich die Bundesrepublik innerhalbd der internationa-
len Arbeitsteilung (auch noch wihrend der weltweiten Rezession

seit Mitte der 70er Jahre) relativ gut behauptet. Das gilt nicht
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zuletzt aufgrund einer lange Zeit erfolgreichen Pelitik des Wirt~
schaftswachstums, insbesondere einer starken Expansion des Exports,
Sowohl bezogen auf das Binnenwachstum wie auch auf die AuBenhan-
delsorientierung kann mittlerweile davon ausgegangen werden, daf}
eine schlichte Fortsetzung des "Erfolgskurses" der letzten Jahr—
zehnte kaum moglich sein diifte. Quantitatives Binnenwachstum des
bisher gekannten Umfanges scheint kaum machbar, vor allem aber
auch immer weniger wiinschenswert, Nicht umsonst hat die TFloskel
vom qualitativen Wachstum (was immer man darunter verstehen mdge)
in letzter Zeit auch bei Personen und Institutionen relissiert,
die weiterhin Wachstum fiir méglich und nétig halten. Der Verweis
auf die teils bereits sichtbaren, teilweise sich erst aillmghlich
konkretisierenden, aber unaufhaltsam auf uns zukommenden &kologi-
schen Folgen bereits stattgefundenen "Wachstums” moge an dieser
Stelle und in diesem Zusammenhang geniigen. Auch eine weitere For-
cierung der bereits auflerordentlich hohen Exportanteile wiirde
sehr schnell auf Widerstinde und Gegenaktivititen stoBen, und
zwar sowohl bei international konkurrierenden Industrienationen
als auch bei Abnehmerlédndern {einige Anschauung zu diesem Punkt
gibt es ja bereits, auch hier soll es mit den Schlagworten "Neopro-
tektionismus"” und “Schuldenkrise', nicht pur der Dritten Welt,

ein Bewenden haben}.

Eine Umschichtung von Produktion und Dienstleistungen in die Rich-
tung zukunftsweisender, mit der "natiirlichen” und der "wirtschaft-
lichen" Umwelt vertridglicher, in aller Regel hohe Qualifikation
erfordernder Produkte und Verfahren bei gleichzeitiger Aufgabe
in diesem Land nicht mehr sinnvell durchzufiihrender Herstellungs-

prozesse scheint daher unvermeidlich.

Die Dimension der darin liegenden Herausforderung an die Volkswirt-
schaft mag neu sein -~ der Sachverhalt selbst ist es keineswegs.
Herausforderungen &dhnlicher Art sind gerade in den Nachkriegsjahr-
zehnten wiederholt bewdltigt worden. Man kann davon ausgehen,
daB fir die Sicherung der erforderlichen Anpassungsfdhigkeit zwei
Voraussetzungen in jedem Fall erfiillt werden miissen: Zum einen

die Aufbringung und Durchfiihrung der notwendigen Sachkapitalinve-
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stitionen, zum anderen die Bereitstellung der erforderlichen Quali-
fikationen im weitesten Sinne bei den Arbeitskridften sowie die
Schaffung bzw. Sicherung der Bereitschaft, sie auch produktiv
und kreativ einzubringen, Die Erfahrung =zeigt, daB zwar beide
Aspekte notwendige Bedingungen filir den Erfolg darstellen, letztere
aber sicherlich schwerer sicherzustellen ist (hier sei nur auf
die Brfahrungen mit finanziell durchaus gut ausgestatteten Investi-
tionsvorhaben in sog. Entwicklungslindern verwiesen). Gerade aber
in der Verfiigbarkeit des relativ hoch qualifizierten Arbeitnehmer-
potentials liegt zweifellos einer der zentralen Wettbewerbsvorteile
der Wirtschaft der Bundesrepublik, die auf anderen Feldern {(wie
Rohstoffausstattung, zum Teil auch geographische Lage wichtiger
Produktionsstandorte} durchaus auch 1ihre Handicaps aufzuweisen

hat.

Die tatsdchliche Verfiigharkeit und Nutzbarkeit der bendtigten
Fahigkeiten von Arbeitskrdften ist aber - so unser Argument -
keineswegs allein schon mit der Durchfithrung entsprechender Quali-
fizierungsgidnge sichergestellt. Hinzukommen muBl eine Akzeptanz
der Gesamtzielstellung des Wirtschaftssystems und der Begleit-
umstdnde, unter denen sie verwirklicht wird. Dies konkretisiert
sich nicht zuletzt in der Erwartung einer als angemessen verstande-
nen Entlohnung und in der Bereitstellung von Arbeitsplitzen, die
von den Arbeitsbedingungen {(Arbeitsinhalte, Belastungen, Weiter-
bildungs- und Aufstiegsmbglichkeiten, Autonomiespielrdume usw.)
als akzeptabel gelten. Eine ganz besonders wichtige Rolle spielte
in der Vergangenheit dabei die seit Mitte der 50er Jahre bis min-
destens Mitte der 7Cer Jahre anhaltende Erfahrung verh#ltnismiflig

hoher Sicherheit des Arbeitsplatzes,

Wir gehen davon aus, daf3 langerfristig die fiir eine erfolgreiche
Modernisierungsstrategie erforderliche Bereitschaft der Arbeitneh-
mer, ihren Part zu spielen, nur gesichert werden kann, wenn es
gelingt, in den skizzierten Dimensionen Standards zu sichern bzw.
(und das gilt mittlerweile auf alle Falle fiir die Sicherheit der
Arbeitsplédtze) wieder herzustellen, die fiir akzeptabel gehalten

werden., Einer wirklichen Vollbeschdftigungspolitik, so sie denn
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verfiigbar wire, kdme derzeit daher in diesem Kontext sicherlich
absoluter Vorrang zu. Gleichwohl ist aber auch Qualifizierungspoli-
tik fiir eine solche positive Entwicklung von hoher Bedeutung,
wenn auch letztlich um so eher, je erfolgreicher die Beschdafti-

gungspolitik agiert,

Eine zukunftsgerichtete Qualifizierungspolitik ist vor allem auch
darauf verwiesen, aus Fehlentwicklungen 2zu lernen, die aus der
betrieblichen und &ffentlichen Bildungspolitik der vergangenen
Jahrzehnte resultierten. Es ist hier nicht der Ort, die ebenfalls
unbestreitbaren Erfolge, die auf diesen Feldern in der Nachkriegs-
zeit erzielt wurden, zu wiirdigen., Zweifelsohne ist die Beteiligung
an den verschiedenen Bildungsgingen und der Umfang der vermittelten
Kenntnisse auBlerordentlich angestiegen. 4Auf der anderen Seite
ist nicht zu iibersehen, daB8 die Ungleichheit der Bildungsteilnahme
keineswegs als beseitigt gelten kann. Auch MaBnahmen der beruf-
lichen Grundausbildung und -weiterbildung, haben - insofern sie
auf den ungleich verteiiten Zugangschancen =zur schulischen bzw.
universitdren Bildung aufbauen - faktisch die bereits bevorzugten
Gruppen weiter privilegiert, Selbst die Forderung von MaBnahmen
nach dem Arbeitsférderungsgesetz war dber lange Strecken von sol-
chen Wirkungen nicht frei und hat erst in jiingster Zeit nachdriick-

lich die Einbeziehung '"bildungsfernerer” Gruppen forciert.

Auszugehen ist daher nach wie vor von einem erheblichen Qualifi-
zierungsgefille der heutigen Arbeitnehmerschaft. Einige Aspekte

stechen dabei besonders ins Auge:

~ Im Durchschnitt besser qualifiziert, da von der Bildungsexpansion
bereits stdrker erfaBt, sind die jiingeren Arbeitnehmer;

- betriebliche Qualifizierungspolitik bezieht in erster Linie
die sog., OStammbelegschaften mittlerer und vor allem groéBerer
Unternehmen ein; den Randbelegschaften in diesen Betrieben und
dem Grofiteil der Mitarbeiter kleinerer Unternehmen werden dagegen
solche Moglichkeiten in der Regel kaum angeboten;

- im Durchschnitt profitieren Minner immer noch stdrker von be-
trieblichen Qualifizierungsangeboten, da sie sich weit iiberpro-
portional auf den Arbeitspldtzen befinden, fiir die solche Mafl-
nahmen vorgesehen werden (bei der vorberuflichen Ausbildung
hat dagegen eine erhebliche Anndherung der erreichten Niveaus
stattrgefunden);
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- auslédndische Arbeitnehmer befinden sich nach wie vor in weit
iberdurchschnittlichem Umfang auf wenig qualifikationsinten-
siven Arbeitspldtzen; betriebliche Weiterbildungsangebote errei-

chen sie - auch wenn sie nicht explizit ausgeschlossen werden
- oft schon deshalb nicht, weil ihnen die FEinstiegsvoraussetzun-
gen fehlen.

Es wird daher eine zentrale Aufgabe der kiinftigen Qualifizierungs-
politik sein, nicht nur sicherzustellen, daB diejenigen, die neu
in die Bildungsgdnge eintreten, ungeachtet ihrer unterschiedlichen
Merkmale wie Nationalitdt, Geschlecht oder soziale Schicht, gleiche
Zugangschancen erhalten, sondern es geht nicht =zuletzt besonders
vordringlich auch darum, dafiir zu sorgen, das bestehende Quali-

fikationsgefdlle zu verringern,

Gerade hierfiir sind nicht nur 6ffentliche oder andere auBerbetrieb-
liche Bildungsinstitutionen gefragt, besonders der betrieblichen
Bildung kommt im Rahmen einer zukunftstrichtigen Qualifizierungs—
politik auBerordentliche Bedeutung zu. Da sie gegeniiber den anderen
MaBnahmeformen einige wichtige Vorteile aufweist, scheint, um
ein Resultat der spdteren Ausfiihrungen vorwegzunehmen, ihre Férde-
rung aus gesamtpolitischer Perspektive sinnvoll (die Erfillung
der selbstverstdndlich zu stellenden Anforderungen einmal voraus-
gesetzt). Betriebliche Qualifizierung erleichtert die Einbeziehung
von sog. bildungsfernen Arbeitskrdftegruppen, denen - aus welchen
Griinden auch immer - schuldhnliche Lernformen enorme Schwierig-
keiten bereiten. Fiir die Teilnahmebereitschaft an Qualifizierungs-
mafinahmen ist gerade in Phasen hcher Unterbeschdftigung von hoher
Bedeutung, daffi betriebliche MaBnahmen (im Unterschied zu vielen
MaBnahmen nach dem Arbeitsforderungsgesetz etwa) keine Unterbre-

chung des Beschdftigungsverhdltnisses erfordern.

Auch wenn derzeit angesichts der Arbeitslosenzahlen verstdndlicher-
und sinnveollerweise MaBnahmen fiir Arbeitslose im Vordergrund ste-—
hen, solite dennoch auch die Forderung der Qualifizierung wvon
Beschédftigten nicht aus dem Blickfeld geraten., Sie kann (im Unter-
schied zu den "kurativen" MaBnahmen fiir Nichtbeschdftigte) als
ein Instrument angesehen werden, quasi praventiv dazu beizutragen,
den Weg in die Arbeitslosigkeit zu vermeiden, scweit es gelingt,
die Arbeitskridfte mit tatsdchlich gefragten Qualifikationen aus-

zuriisten.

Mendius (1986): Forderung betrieblicher Qualifizierungsmal3nahmen



"ISFMUNCHEN
_ 64 -

2. Die Forderung betrieblicher Qualifizierung im Rahmen des

Sonderprogranms von 1979

2.1. Zum Sonderprogramm von 1979

Im folgenden sollen anhand von Ergebnissen der Begleitforschung
zum arbeitsmarktpolitischen Sonderprogramm von 1979 die Moglichkei-
ten und Schranken der offentlichen Férderung betrieblicher Quali-

fizierung diskutiert werden.

Das Sonderprogramm wurde zu einer Zeit aufgelegt, als man Arbeits-
amtsbezirke mit einer Arbeitslosenquote von mehr als 6 Z noch
zu Problemregicnen erkldrte und die politisch Verantwortlichen
(dabei mdgen nicht zuletzt auch wahltaktische Uberlegungen mitge-
gpielt haben) meinten, man miisse auch &ffentliche Ausgabenprogramme
zur Verbesserung der Beschédftigungssituation insgesamt und insbe-
sondere zur Milderung regionaler Differenzen einsetzen. Entspre-
chend scharf waren auch die politischen Auseinandersetzungen im

Vorfeld des Sonderprogramms und zu Beginn seiner Durchfiihrung.

Gleichwohl wurde das Programm und die dazu vorgesehene Begleit-
forschung "planmdBig" abgewickelt, Als dann aber Ende 1982 sidmt-
liche Ergebnisberichte wvorlagen, hatte sich die Arbeitslosenzahl
mehr als verdoppelt und die meisten Arbeitsamtsbezirke héAtten
nach der Definition von 1979 als Problemregicn gelten konnen,
Gleichwehl standen ganz andere Dinge im Vordergrund des politischen
Tagesinteresses, so dafl die Resultate offensichtlich nicht als
unmittelbar handlungsrelevant, jedenfalls in der gegebenen Situa-

tion nicht als direkt umsetzbar angesehen wurden.

Nachdem aber vor einiger Zeit die Diskussion um die "Qualifizie-
rungsoffensive’ in Gang gekommen ist, scheint es durchaus sinnvoll,
sich die Wirkungen, Erfolge und MiBerfolge, die damals mit der
Forderung bhetrieblicher Qualifizierung erzielt worden sind, noch-
mals Revue passieren zu lassen, insbesondere auch unter der Per-
spektive, welche Rolle dahei die Programmkonditionen, die Implemen-
tierung und Durchfiihrung der Mafnahmen und insbesondere die Kon-

trolle der Effizienz gespielt haben.
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An dieser Stelle ist es wohl erforderlich, ein paar moglichst
knappe Informationen iiber das Sonderprogramm selbst und insbeson-

dere den Forschungsschwerpunkt, um den es hier geht, zu liefern.

Das Programm wurde im Mai 1979 aufgelegt und sollte einen Umfang
von 300 Millionen Mark haben. Einbezogen waren insgesamt 23 Ar-
beitsamtshezirke, die der oben genannten Definition geniigten,
vor allem aus Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, dem Saarland
und einigen Bereichen vor allem im Osten Bayerns. Geférdert werden
sellten drei Schwerpunkte:

(1) Berufliche Qualifizierung von Arbeitnehmern in Betrieben
mit Anpassungs— und Umstellungsprozessen,

(2) Wiedereingliederung Ungelernter sowie langerfristig Arbeits-
loger (vgl. dazu u.a. Semlinger/Liicker, 1983).

(3) ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen zur Verbesserung der sozialen
Dienste und der sozialen Infrastruktur {vgl. dazu u.a. Hell-
mich, 1983},

Bereits zu Beginn der fiir ein Jahr geplanten Antragsfrist lagen
Mittelanforderungen von fast einer Milliarde DM vor., Bewilligt
wurden schlieBlich Antrdge mit einem Volumen von iiber 800 Million
DM, da entsprechende zusHdtzliche Mittel mobilisiert werden konnten,
Der GroBteil mit je etwa 400 Millionen DM entfiel auf die Schwer-
punkte (1} und (3). Mit der wissenschaftlichen Begleitforschung
wurden mehrere Institute beauftragt.l) Dem ISF fiel dabei die
Untersuchung des Schwerpunkts (1) "Berufliche Qualifizierung in
Betrieben mit Anpassungs— und Umstellungsprozessen" zu., Im einzel-
nen waren folgende drei MaBnahmetypen vorgesehen:

"- Fiir die Umschulung von Arbeitnehmern in Berufen mit anerkannten
Ausbildungsabschliissen werden 90 Z der Lohnkosten fiir den ge-
samten Zeitraum iibernommen (bei auBerbetrieblichen MaBnahmen
unter Aufrechterhaltung des Arbeitsverhdltnisses 100 Z);

— fir die Fortbildung von Arbeitnehmern im Rahmen anerkannter
Fortbildungsabschliisse werden 90 7 der Lohnkosten ibernommen,
hochstens jedoch fir einen Zeitraum von zwei Jahren;

1) Mit der Implementation und Abwicklung des Programms insgesamt
befassen sich u.a. Scharpf u.a., 1982.
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- fiir die MaBnahmen und Lehrgidnge zur Qualifizierung fiir einen
neuen Arbeitsplatz gemidB einem mit dem Betrieb festgelegten
Plan werden bis zu einer Gesamtdauer von einem Jahr die auf

BildungsmafBnahmen entfallenden Lohnkosten

ibernommen."

(Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung 1979, S.

Hervorhebungen vom Autor).

in Hohe von 80 Z

18 ff.,

Uber die Verteilung der Forderfdlle gibt die folgende Aufstellung

einen Uberblick:

Tab. 1:

Verteilung der F8rderungsfdlle im Schwerpunkt 1 nach Art

der Qualifizierungsmafinahmen (Stand: 10.3.1981)

Art der Mafinghme absolut Férderungsfdlle in Prozent
Gesamt 30.601 100,0
Unmschulung 1.069 3,5
Fortbildung 3.397 11,1
"Sonstige Qualifizierung" 26,135 85,4

Quelle:
Arbeit,

Eigene Berechnungen nach Angaben der DBundesanstalt fiir

Wie nicht anders zu erwarten, wurde ein GroBteil der gefdrderten

MafBnahmen ven nur relativ w

enigen

GroBbetrieben durchgefiihrt.

Ndhere Aufschliisse ergeben sich aus Tabelle 2,

Tab. 2: Beteiligte Betriebe in Schwerpunkt 1 nach der Betriebs-
griofie
Betriebe mit geférderten | Teilnehmer an gefor-
Qualifizierungsmafnahmen | derten Qualifizie-
rungsmafinahmen
absolut in % absolut in 7
Gesamt 1.054 100,0 21.080 100,0
Betriebe mit unter
10 Beschédftigten 164 16,0 328 2,0
Betriebe mit 10 bis
unter 100 Beschaftigten  */' 43,0 2.862 13,0
Betriebe mit 100 bis
unter 1,000 Beschidftigten 3 30,0 6.331 31,0
Betriebe mit 1,000 und
mehr Beschdftigten 102 10,0 11.628 53,0

Die Summe der einzelnen Prozentwerte ergibt aufgrund von Rundungen

nicht immer 100 Z.
Quelle: Infratest 1980, Band 2,
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2.2. Die Untersuchung des Instituts fiir Sozialwissenschaftliche

Forschung

Die Untersuchungsergebnisse des Instituts fiir Sozialwissenschaft-—
liche Forschung basieren hauptsdchlich auf gqualitativen Recherchen
in gut 30 Betrieben, die sich mit MaBnahmen am Schwerpunkt 1 be-
teiligt hatten. AuBerdem wurden erginzend die Ergebnisse der von
Infratest erhobenen Betriebs— und Teilnehmerdateien und -statisti-
ken in die Auswertungen einbezogen. Obwohl in der Grundgesamtheit
kleine Betriebe weit unterreprédsentiert waren, waren sie dennoch
in numerisch erheblicher Zahl vorhanden, so daB wir uns dafiir
entschieden, sie verstdrkt in unsere Analysen einzubeziehen., Wie
sich unser OSample zu der Grundgesamtheit verhdlt, 148t sich aus

Tabelle 3 entnehmen.

Nach diesen Informationen nun aber zu den wichtigsten Ergebnissen

unserer Analysen, die der Kirze halber stichpunktartig zusammenge—

2)

faft werden sollen.

)

vom ISF untersuchten Betriebe aus Schwerpunkt 1 nach Be-

Tab, 3: Gegeniiberstellung der von Infratest erfaBten®’ und der

triebsgréfienklassen

Infratest ISF Infratest ISF
abs. abs. in % inZ%

Betriebe mit unter 10
Beschidftigten 164 1 16 3
Betriebe mit 10 bis unter
100 Beschaftigten 477 7 45 23
Betriebe mit 100 bis unter
1.000 Beschaftigten 311 12 30 39
Betriebe mit 1.000 und
mehr Beschdftigten 102 11 10 36
Gesamt 1.054 31 100 100

a) Lt, Infratest-Betriebsstatistik (Bd, 2), S. 2, Miinchen 1980,
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3., Wichtige Ergebnisse der Qualifizierungsfdérderung im Sonder-

programm 1979

3.1, Zur Programmphilosophie

Ziel des Programms war eine Verbesserung der Besch&dftigungssitua-
tion in Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit. Im OSchwerpunkt 1
wurde erstmals die berufliche Qualifizierung von Arbeitnehmern
in Betrieben mit Anpassungs— und Umstellungsprozessen mit &ffent-
lichen Mitteln gefdrdert. 3o sollten die Betriebe veranlaBt werden,
die notwenidge Qualifizierungsanpassung frithzeitig wund innerbe-
trieblich verzunshmen, womit man ein spezifisches neues arbeits-
marktpolitisches Instrument 2zur Flankierung von strukturellen
Anpassungsprozessen an der Hand zu haben glaubte. Der Bedarf an
zukunfisgerichteter Umstrukturierung der Wirtschaft wurde in den
schwidcheren Arbeitsmarktbezirken als besonders hoch angesehen,
Gegeniiber etwa der AFG-Forderung war das Programm stdrker dezen-
tral, d.h., betriebs- und arbeitsplatzbezogen orientiert. Den Be-
triebsraten wollte man zusdtzliche Mitbestimmungsmoglichkeiten
und eine grofere Mitverantwortung bei der sozialen Bewdltigung
von Anpassungsvorgingen einréumen.3) Das Programm hatte alsc zwei-

fellos experimentelle Ziige,

Basisiiberlegung filir die Férderung innerbetrieblicher Qualifizierung
war, dafl bei verringerter Arbeitskrdftermachfrage die Weiterbildung
von Arbeitskrdften auBlerhalb des Betriebs und unter der - bei
der AFG-Forderung iblichen - Aufldsung des Beschidftigungsverhdlt-
nisses ein grofles Risiko hinsichtlich der Wiedereingliederung
nach Beendigung der Mafinahme mit sich bringt. AuBerdem erwartete
man bei ungiinstiger Ertragsiage, daB bisher betrieblich finanzierte
MaBnahmen zur Qualifizierungsanpassung eher eingeschrdnkt oder
eingestellt wiirden. Anstelle eigener Qualifizierungsanstrengungen
zur Bewdltigung der Erfordernisse wiirden die Betriebe Arbeitskrdf-
te mit konkret bendtigten Spezialqualifikationen, aber auch ver-
meintlich generell hodher qualifizierte Krdfte vom Arbeitsmarkt

holen. Mit dieser Anpassung iiber Entlassung und Finstellung sah

3) Zur Beteiligung der Betriebsradte vgl. Bosch u.a., 1983.
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man einen Umschlag zwischen betrieblichen und iiberbetrieblichen
Arbeitsmdrkten, eine Art "Rotationsverfahren”" verbunden, das man
weder als effizient noch human verstand. Daher sollte die notwen-
dige Qualifizierung innerhalb der Betriebe unter Aufrechterhal-
tung des Beschdftigungsverhdltnisses iiber die Bezuschussung von
Lohnkosten fiir die betroffenen Arbeitnehmer in Gang gebracht wer-

den.

Die arbeitsmarktpolitische Tragweite der Forderung innmerbetrieb-
licher Qualifizierung reicht dariiber aber weit hinaus und muf}
insbesondere im Hinblick darauf bewertet werden, wie und wieweit
sie dazu beitrdgt, iiber die Bewdltigung der Anpassungserfordernisse
im einzelnen Betrieb hinaus die Adaptionsfihigkeit des Arbeits-~
marktes insgesamt durch gréBere Beweglichkeit der Arbeitskrifte
zy stidrken. Auch aus diesem Blickwinkel hat die Forderung einige
vielversprechende Resultate gezeitigt, Sie sind allerdings weniger
darin zu sehen, dal die in diesem Instrument liegenden M8glich-
keiten bereits voll umgesetzt wurden als darin, dafl die sich hier

ergebenden Moglichkeiten in Umrissen deutlich wurden,

Das Potential an positiven Struktureffekten wurde allerdings bei

weitem nicht ausgeschépft:

- Dies ist zundchst dem Vergabemodus des Windhund-Verfahrens (Be-
endigung der Vergabe bereits am ersten Tag der Beantragungsphase)
geschuldet., Die Chance, mit den Fordermitteln bhislang nicht
oder wenig bedachte, aber f{@rderungswiirdige Betriebe zu errei-
chen, war somit von vornherein stark eingeschrinkt.

- Es lag zweitens daran, daB haupts8chlich wegen der sehr geringen
Differenzierung der Zuschiisse fir die drei MaBnahmeformen "Fort-
bildung", "Umschulung” und "Sonstige MaBnahmen" und einer fehlen-
den Mindestquotierung fiir die einzelnen Varianten die "Sonstigen
MaBnahmen" mit 85 % der Gesamtzahl die beiden hoherwertigen,
mit arbeitsmarktgdngigen Zertifikaten verbundenen Arten an den
Rand drédngten.

~ SchlieBlich wdre eine prédzisere bzw. gezieltere Festlegung von
Forderkriterien und Férderungsstandards bei den "Sonstigen MaB-
nahmen"” und eine Kanalisierung der Forderresultate in Richtung
strukturell erwiinschter Qualifikationen méglich gewesen, ebensc
eine wenigstens stichprobenhafte laufende oder nachtrédgliche
Kontrclle der Durchfiihrung., Das gilt auch, wenn eingerdumt werden
mufl, daB man sich mit der Forderung innerbetrieblicher Mafinahmen
in ein wenig bekanntes und nicht leicht beherrschbares Feld bege-
ben hat,
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Beztiglich des Widerspruchs zwischen groBeren Gestaltungsspiel-
rdumen der Betriebe und folglich groBerem Interesse an der Inan-
spruchnahme und andererseits stérkerer Reglementierung und damit
starker eingeschrédnkter Gestaltungshoheit fiir die Betriebe kann
man, vom Ergebnis her betrachtet, von einem Defizit an Vorsteue-
rung bei der Mittelvergabe sprechen: Wenn bereits am ersten
Tage des auf ein Jahr angesetzten Vergabezeitraums die Mittel
um mehr als 100 % iiberzeichnet waren (vorgesehen 200 Millionen
DM, beantragt 400 Millionen DM), so ist es ein deutliches Zeichen
dafiir, daB Schwerpunkt 1, insbesondere die "Sonstige Qualifizie-
rung" als iiberattraktiv einzuschdtzen war. Eine gerade nach
der oft sehr wenig intensiven Vorabiiberpriifung angebrachte lau-
fende Uberwachung der MaBnahmen und eine nachtrédgliche Erfolgs-
priifung {(laut Vergabebestimmungen wdren Mittelriickforderungen

miglich gewesen) fand praktisch auch nicht statt,

Trotz des so eingeschrédnkten Erfolgs wurde aber erkennbar, dafl
die Forderung von Qualifizierung im Betrieb als Instrument zu-
sdtzlich zur AFG-Forderung eine bedeutsame Erginzung einer akti-

ven Arbeitsmarktpolitik abgeben konnte.

Nun zu einigen wichtigen einzelnen Aspekten:

3.2, Indirekter Arbeitskridfteaustausch nur teilweise verhindert

In der zweiten H&dlfre der 70er Jahre setzte eine strukturelle
Verschlechterung des Arbeitslosenbestands ein, vor allem durch
den Austausch von aus betrieblicher Sicht weniger geeigneten
bzw. weniger qualifizierten Arbeitskrdften gegen qualifizierte,
leistungsfdhigere. Durch die Férderung betrieblicher Qualifizie-
rung der von Umstellung betroffenen Beschdftigten sollte dieser
"Rotation'" gegengesteuert werden, Es zeigte sich aber, daB man
nur in einer relativ kleinen Zahl von Fdllen in den gefdrderten
Betrieben tatsichlich aufgrund anstehender Umstellungen cohne
die F6rdermaBnahmen vermutlich nicht mehr bendtigte Krdfte ent-
lassen und andere mit den geforderten Spezialqualifikationen
vom Arbeitsmarkt geholt h#dtte, cobwohl das eigentlich ein obli-

gatorisches Forderkriterium darstellte,
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Dennoch kam es im fraglichen Zeitraum hiufig zu Persconalaustausch,
allerdings zumeist in keinem klar erkennbaren Zusammenhang mit
betrieblichen Umstellungen, Ursache waren nicht in erster Linie
Profildiskrepanzen von vorhandenen und erforderlichen betrieblichen
Qualifikationen, der Austausch war vielmehr Folge betrieblicher
Personalauslesepolitik, die auf eine Verbesserung der betrieblichen
Qualifikations~, Alters- und Leistungsstruktur gerichtet war.
Solche Austauschprozesse mit dem Ziel einer Strukturaufbesserung
der Belegschaft werden vielfach nicht mittels einer direkten,

sondern einer indirekten Rotation durchgefiihrt,

Auch das Sonderprogramm hat diese Prinzipien unternehmerischer
Personalauswahl nicht entscheidend gesindert. Man erreichte zwar
mehr Un~ und Angelernte als bisher iiblich, es wurde aber innerhalb
der Gruppen hdufig gezielt nach Leistungs— oder Verhaltenskriterien
ausgewdhlt, Fiir Umsetzungen auf anspruchsvollere Tdtigkeiten oder
Beforderungen nach QualifizierungsmaBnahmen wurden meist diejenigen
gewdhlt, die dem Betrieb am geeignetsten .erschienen, d.h. neben
der Befdhigung spielte auch das "Arbeitsverhalten" im weitesten

Sinne eine wichtige Rolle,

Mafinahmen im Schwerpunkt 1 hdtten deutlich stidrkere Gegenwirkungen
gegen diese negativen Folgen betrieblicher "Auswahlpolitik" gehabt,
wenn die Forderung stdrker von der Beriicksichtigung schwacher
Belegschaftsgruppen abhingig gemacht worden wire, Wenn auch nur
in relativ geringem Umfang 1in der beabsichtigten Weise auf die
Austauschvorgidnge zwischen Betrieb und Arbeitsmarkt eingewirkt
wurde, ergaben sich doch eine Reihe weiterer positiver Wirkungen
bzw., es wurden Potentiale erkennbar, die arbeitsmarktpolitisch

bedeutsam sind. Auf sie soll im folgenden eingegangen werden.,

3.3. Verbesserte Arbeitsmarktgdngigkeit der vermittelten Qualifi-

katiconen

Eine zentrale Anforderung im Sinne einer Strukturverbesserung
des Arbeitsmarkts bezieht sich auf die Arbeitsmarktgingigkeit
der vermittelten Qualifikationen. Von ihr ist entscheidend abhidn-

gig, ob die Mobilitdtsfdhigkeit der Arbeitnehmer in gr&Beren rdum-
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lichen und zeitlichen Grenzen erhdht und somit auch die Anpassungs-
kraft des Betriebes, insbesondere aber die des zwischenbetrieb-

lichen Arbeitsmarktes, gestirkt wird,

Dimensionen von Arbeitsmarktgingigkeit sind Qualifikationstiefe
und -breite (gemessen am potentiellen Einsatzbereich), die gesell-
schaftliche Normierung und Standardisiérung (durch Prifungsnachwei-
se) und die Arbeitsmarktrelevanz (also die tatsdchliche Nachfrage

nach den vermittelten Qualifikationen)}.

Nach diesen Maflstdben sind die meisten Umschulungs— und Fortbil-
dungsmalinahmen des Programms als positiv zu bewerten., Das gilt
auch fiir Fortbildung unterhalb des Fachkridfreniveaus. Entscheidend
waren die &ffentlich anerkannten Bildungsabschliisse und die daraus

sich ergebenden Qualifizierungsinhalte und -standards.

Die breite Nutzung "Sonstiger Mafinahmen" fiir die Anlernqualifizie-
rung belegt den groBen betrieblichen Bedarf. Meist konnten kleinere
oder gréflere Verbesserungen gegeniiber der iiblichen Einarbeitungs-
praxis erreicht werden, allerdings lassen sich nur die systemati-
sierten Qualifizierungsprozesse mit ausgegliederten praktischen
und theoretischen Schulungsphasen, die eher die Ausnahme bildeten,
als Bausteine fiir im strengen Sinn arbeitsmarktgéngige Qualifika-

tionen ansehen,

Offentliche Férderung von betrieblich durchgefiihrten Mafnahmen
der berufiichen Vollausbildung wiirde den Wirkungskreis des AFG
zweifellos din einem arbeitsmarktpolitisch wiinschenswerten Sinn
ausdehnen und den Kreis der. einbeziehbaren Arbeitskrifte erweitern,
Zugleich widre die Arbeitsmarktgdngigkeit der vermittelten Qualifi-
kationen eher gewdhrleistet. "Sonstige MaBnahmen” mit ausgeglieder-
ten Schulungsphasen und Fortbildungsabschliissen (z.B. von Schwei-
Bern, Kesselwdrtern und Fahrern) zeigen, daB jedoch auch unter-
halb des Fachkréftenivaus ein groBes Potential fiir arbeitsmarkt-
gdngige Qualifikationen besteht, die gerade auch von unterprivile-

gierten Gruppen erreichbar sind.,
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Eine Forderung dieses Typs sollte allerdings nur erfolgen, wenn
bestimmte Mindeststandards gewdhrieistet werden konnen, wie aus
der Produktion ausgegliederte theoretische und praktische Schulung,
zumindest auf Betriebsebene anerkannte Zertifikate und die Integra-
tion in &ffentlich anerkannte Aus- und Fortbildungsabschliisse.
Die Potentiale der Weiterbildung unterhalb des Fachkrdfteniveaus
konnen nur genutzt werden, wenn das bestehende Fort- und Ausbil-
dungssystem weiter ausgebaut und mit qualitativ hochwertigen Mafi-
nahmen der Anlernqualifizierung zusammengefiihrt wird, Diese Inte-
gration kodnnte etwa iiber einen Lernortverbund, der den Lernort
Arbeitsplatz und Betrieb sowie auflerbetriebliche Weiterbildungsein-
richtungen umfaBt, hergestellt werden. So widre auch der schritt-
weise FErwerb von Qualifikationen (im Sinne eines Modularsystems)

gewdhrleistet,

Die grofle Zahl der bildungswilligen und -fdhigen Bewerber fiir
die geforderten hochwertigen Qualifizierungsmafnahmen belegt,
dafl solche Programme nicht an motivationalen und qualifikatorischen

Problemen der in Frage kommenden scheitern dijrften,

3.4, Kaum unerwiinschte Verteilungseffekte

Mit der Foérderung innerbetrieblicher Qualifizierung setzt man
sich zwei méglichen Risiken aus:
- dem Risiko der Substitution hoherwertiger durch geringwertige

Qualifizierungsmafinahmen, insbesondere der Ersetzung der Fachar-
beiterausbildung durch Anlernqualifizierung;

- dem Risike von Verdrangungseffekten zwischen Jugendlichen- und
Erwachseneneinsatz und -ausbildung,

Die Substitution von Ausbildung durch Anlernqualifizierung hat
bei den von uns untersuchten MafBnahmen kaum eine Rolle gespielt.
In einzelnen Fidllen kam es zur Durchfithrung von qualitativ hoch-
wertigen "Sonstigen QualifizierungsmaBnahmen" in Bereichen, fiir
die bereits dffentlich anerkannte Fortbildungsabschliisse bestehen,
was auf bestimmte Risiken der Gffentlichen Forderung imnerbetrieb-
licher Qualifizierungsmafinahmen unterhaldb des Fachkrdfteniveaus

verweist, Andererseits wurden mit vielen MaBnahmen mit Mitteln
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des Programms andernfalls nicht zu erwartende Umschulungs- und

Fortbildungsabschliisse erreicht.

Ausbildung von Erwachsenen kann immer zu Einschrankungen der Ju-
gendlichenausbildung fithren. In der {iberwiegenden Mehrheit der
Forderfdlle traten {(wihrend der Untersuchungslaufzeit jedenfalls)
UmschulungsmaBnahmen nicht in unmittelbare Konkurrenz zu Jungfach-

arbeitereinsatz und Jugendlichenausbildung.

Die tendenziell immer vorhandene Gefahr einer Substituticn von
qualitativ hochwertiger durch minderwertige Qualifizierung 148t
sich kaum mit hirteren Forderkriterien ausschalten. Wohl aber
148t sie sich einddmmen durch Mindeststandards, durch eine Star-
kung der Position von Selbstverwaltungsorganen und Arbeitsidmtern
und tber berufsbildungspolitische EinfluBnahme von Gewerkschaften
und Arbeitgebern, Zu befiirchten ist allerdings, daB es bei riick-
laufigem Personalbedarf nach Abschlu8 der Qualifizierungsgiénge
mittierweile zu einer Konkurrenz um die entsprechenden Arbeits-
plédtze zwischen den Absolventen von Jugendlichen- und Erwachsenen-

aushildung gekommen ist.

3.5. Erreichen von "Zielgruppen"

Un- und angelernte Arbeitskridfte wurden proportional zu ihrem
Beschdfrigtenanteil oder noch dariiber hinausgehend vom Programm
erreicht., Eine Reihe von kleineren Betrieben wurde erstmals in
offentliche MaBnahmen einbezogen. Der erweiterte Wirkungsgrad
steht in engem Zusammenhang mit der starken Akzentsetzung auf
Qualifizierung im Betrieb- im Rahmen bestehender Arbeitsverhdlt-
nisse, Im Unterschied zu externen Maflnahmen vermindert sich f£fir
die Betriebe das Risik daB die Teilnehmer abwandern. Wichtig
ist das insbesondere fiir Betriebe, die knappes fachlich qualifi-

ziertes Personal bendtigen bzw. hohe Fluktuaticnsraten haben,

Fiir die Arbeitskrdfte entfidllt das angesichts der Arbeitsmarkt-
lage besonders fir Un- und Angelernte hohe Risiko, nach der Quali-
fizierung nicht wieder eingestellt zu werden. Den beidseitigen

Interessen an Absicherung trugen die Programmkonditionen Rechnung.
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Die auf den ersten Blick auffdllig geringere Beteiligung von Frauen
an der Qualifizierungsforderung 188t sich nicht durchweg wund
zwangsldufig als bewulite bzw, direkte Diskriminierung bei der
Auswahl interpretieren. Die Benachteiligung ist n&mlich zum Teil
aus dem Fehlen von Frauen in den Forderbetrieben bzw. den betroffe-
nen Produktionsabteilungen =zu erkldren, vielfach aber auch auf
andere Faktoren - insbesondere auf frauenbenachteiligende Umst&nde
im Vorfeld der Qualifizierungsmdglichkeiten des Programms - zuriick-
zufithren. Dariiber hinaus gelten natidirlich die aufgefilhrten Risiken
und Probleme &lterer, auslidndischer und an- bzw. ungelernter Kraf-

te fiir Midnner und Frauen gleichermaBen,

Fir bildungsferne Arbeitskrdfte ist die FEinstiegsschwelle in in-
terne Qualifizierungsmafinahmen geringer, sobald die Angebote me-
thodisch, inhaltlich und ortlich nahe an dem gewohnten Arbeits—
einsatz liegen, Hemmschwellen fiir die Teilnahme k&nnen demgegeniiber
fomalisiertes, besonders theorietrdchtiges Lernen und Priifungen
sein, aber auch die Vorstellung, mit jiingeren oder leistungsfihi-
geren Arbeitskrdften konkurrieren zu miissen, sowie die Befiirchtung,
durch das Nicht-Bestehen einer Priifung mehr zu risikieren als

durch die Nicht-Teilnahme an der Weiterbildung.

Fiir den Betrieb kann interne Qualifizierung den Vorteil haben,
dafl die Einsatzfidhigkeit der Arbeitskrdfte weniger beeintrdchtigt
wird, Widhrend bei "auBer Haus" durchgefiihrten MaBnahmen, aber
auch bei innerbetrieblicher Fortbildung oder Umschulung, die Ar-
beitskrdfte nicht oder nur sehr beschrankt fiir den Betrieb verfiig-
bar sind, besteht bei den wenig reglementierten, meist haupts&ch-
lich am Arbeitsplatz stattfindenden "Sonstigen MaBnahmen" dieses
Problem kaum. Der Betrieb kann die MaBnahme weitgehend an seine
produktions~ und einsatzbedingten Erfordernisse (Auftragseingang,

Urlaubszeit usw.) anpassen.

Durch diese Spielrdume ist die Beteiligung von kleinen und mittle-
ren Betrieben am Programm {(vor allem mit "Sonstigen MaBnahmen™)
einerseits pefdrdert worden. Auf der anderen Seite wurden sie
aber durch das gewdhlte "Windhundverfahren" wiederum benachteiligt,

da sie meist keine EBrfahrung mit Beantragung offentlicher Mittel
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hatten und die "Zustdndigen" (oft die Inhaber) sowieso oft stark
iiberlastet waren und deshalb nicht immer schnell genug reagieren

konnten.

Fiir kleinere und mittlere Betriebe widre sicher der Transfer von
positiven Erfahrungen, die vergleichbare Unternehmen mit der Durch-
fihrung von Qualifizierungsmafnahmen im Zuge des Programms gemacht
haben, im Sinne eines AnstoBes von groBler Bedeutung. In den Fillen,
in denen die Infrastruktur fiir berufliche Qualifizierung entweder
gdnzlich fehlt oder gegeniiber Groflbetrieben schlechter ausgestattet
ist, kdnnte sich anstelle von MafBnahmen im Betrieb auch ein Modell
der iiberbetrieblichen Trédgerschaft als sinnvoll erweisen - etwa
in Analogie zu den iiberbetrieblichen Lehrwerkstdtten bei der be-
ruflichen Erstausbildung, Denkbar wédre auch, daB kleinere Betriebe
ihre Beschéftigten vorilibergehend in GroBbetriebe mit gut ausgebau-

ten, aber unausgelasteten Ausbildungskapazitidten entsenden.

3.6, Weniger Belastungen bei betrieblichen Anpassungsprozessen

In einer Reihe von Betrieben entstanden fir die Arbeitskréfte
Spielrdume zur Bewdltigung betrieblicher Verdnderungen; insoweit
gingen von den Mafnahmen ansatzweise auch Wirkungen in Richtung
einer "Humanisierung der Arbeitsbedingungen' aus. Anpassungsprozes-—
se sind hdufig mit erheblichen Belastungen fiir die Arbeitskrafte
verbunden, weil Lern- und Einarbeitungsprozesse unter erhdhter
Arbeitsanpassung, stdndigem Dréngen auf schnelles Erreichen der
Volleistung, nervlicher und kérperlicher Uberforderung usw. durch-
gestanden werden miissen. Folgen sind oft Erscheinungen wie hohere

Fluktuation oder vermehrte Unfalli- und Krankheitszahlen.

Wenn die Mafnahmen stérker aus der Produktion ausgegliedert werden
und damit eine Abschirmung vom Druck des "normalen" Arbeitsab-
laufs ermoglicht wird, kann Entlastung erzielt werden. Ferner
durch das Festlegen einer Mafinahmedauer, die es auch weniger lei-
stungsstarken und anpassungsfdhigen Arbeitskrdften erlaubt, sich
neben den unmittelbaren Fertigkeiten und Kenntnissen auch die
erforderliche Routine anzueignen, ehe sie wieder dem Produktions-

druck ausgesetzt werden. Dazu gehdrt auch die gezielte Unterstit-
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zung jener Arbeitskrdfte, die selbst Unterweisungsfunktionen iiber-
nehmen missen, Selbst eingeplante Entlastungsspielrdume werden
sofort gegenstandslos, wenn die Qualifizierung in einem Betrieb
oder Bereich stattfinden sollte, in dem personelle Unterdeckung

besteht.

Einzelne Beispiele haben gezeigt, daB sich eine belastungsarme
Durchfiihrung von Anpassungsmafinahmen iiber Qualifizierung betriebs-
wirtschaftlich "auszahlen" kann, Meist allerdings erst auf mittlere
oder ldngere Sicht: durch hohere Produktivitdt und das Vermeiden
unerwiinschter Folgewirkungen. Ein Transfer solcher Erfahrungen
kénnte dazu beitragen, weitere Betriebe zu dieser Erkenntnis =zu
filhren. Angemessene Qualifikationsanpassung kann auch dazu beitra-
gen, das Herausfallen weniger leistungsstarker oder lernerfahrener
Arbeitskrdfte bei der Auswahl fiir Qualifizierung abzubauen oder
umgekehrt durch eine gezielte Einbeziehung auch Arbeitskrifte
in ein festes Beschdftigungsverhdltnis =zu fihren, die bislang
als Problemfidlle gescheitert sind, Nicht zuletzt kann dadurch
ein Beitrag zur Einddmmung arbeitsmarktpolitisch nicht erwiinschter

Fluktuation geleistet werden.

3.7. AnstdBe zy Beschdftipungserhaltung und —ausweitung

Von den Férdermafinahmen gingen auch AnstdSe zu "qualifikatorischen
Losungen betrieblicher Arbeitskrdfteprobleme aus, Betriebliche
Qualifikationsliicken, aber auch andere Personaldefizite, lassen
sich im Prinzip auf verschiedene Weise beheben; im Unterschied
etwa zu Wegrationalisierung von Arbeitsplitzen oder anderen tech-
nisch-organisatorischen Ldsungsformen mit negativen personellen
Konsequenzen stellt der Abbau der Defizite iiber verbesserte Quali-
fikation in der Regel die arbeitsmarktpolitisch erwiinschte Politik

dar.

Natiirlich ist das Qualifikationsangebot nur eine der Bedingungsgré-
Ben fiir betriebliches Handeln, aber keine unwesentliche. Einzelne
Falle zeigten, dafl verbesserte Qualifikationsressourcen wiinschens-
werte Auswirkungen nicht nur auf die betriebliche Qualifikations-

struktur, sondern dariiber hinaus auf Investitions— und Produktions-
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politik haben kbnnen, die dann ihrerseits arbeitsplatzerhaltend
oder -schaffend wirken, Diese Beschdfrigungseffekte sind zwar
auf kurze Sicht quantitativ nicht sehr bedeutsam und koénnen nicht
konjunkturelle oder wachstumsbedingte Arbeitslosigkeit beseitigen;
sie konnen indessen langfristig als Ergénzung einer Nachfrage-

und Strukturpolitik eine wichtige Rolle spielen.

Die Zusammenhédnge zwischen beruflicher Qualifizierung im Betrieb
und der DBeschdftigungslage sind sehr vielfdltig. Die Férderung
von Qualifizierung im Schwerpunkt ! wollte in erster Linie das
Beschdftigungsverhdltnis derjenigen Arbeitskrédfte erhaltemn, deren
Arbeitspldtze von Umstellungen betroffen waren und die durch neu-
eingestellte, geeignetere ersetzt werden sollten. Hierbei handelt
es sich um reine Umverteilung, von der der Beschdftigten- bzw.
Arbeitsplatzbestand an sich nicht berithrt wird. Eine Sogwirkung ist
erst dann mdglich, wenn es dem Betrieb gelingt, durch interne
Qualifizierung offene Stellen zu besetzen, fir die es bislang
weder auf dem inneren noch auf dem &dufleren Arbeitsmarkt geeignete
Krdfte gab, andererseits aber die dann frei werdenden Arbeitsplitze
duyrch EBinstellungen von auflen besetzt werden knnen. Ein &hnlicher
Effekt 1d4Bt sich erzielen, wenn es durch die Zunahme qualifizierter
Krifte im Betrieb mbglich wird, Uberstunden im entsprechenden
Bereich abzubauen und (fiir die jetzt qualifizierter eingesetzten)
neue Leute einzustellen. Auflerdem ist eine Sogwirkung dadurch
denkbar, dafl durch vermehrte FEinbeziehung von Arbeitskrdften in
Qualifizierungsmafinahmen im Betrieb Personalbedarf auftritt, der

durch Neueinstellungen abgedeckt werden muf.

Eine Ausweitung der Belégschaft in Zusammenhang mit MafBnahmen
des Schwerpunkts 1 wurde nur in einigen kleimen Betrieben vorge-
funden. Die meisten am Programm beteiligten Betriebe, vor allem
die stark vertretenen GroBunternehmen, hatten schrumpfende oder
stagnierende Besch#dftigtenzahlen. Eine Befragung aller am Schwer-
punkt 1 beteiligten Betriebe hat ergeben, daB etwa ein Fiinftel
im Gefolge von QualifizierungsmaBnahmen Ersatzeinstellungen vorge-

nommern hat,
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AuBer iber Sogwirkung konnen Beschdftigungseffekte aber auch dann
auftreten, wenn durch ein verbreitertes bzw. verbessertes Quali-
fikationsangebot im Betrieb Investitions—- oder Preduktionsent—
scheidungen getroffen werden, die sich arbeitsplatzschaffend oder
—erhaltend auswirken. So konnten in einigen Betrieben durch Inve-
stitionen neue Arbeitspldtze geschaffen werden, die ohne das ent-
sprechende Qualifikationsangebot nicht zu besetzen gewesen wéren,
Umgekehrt gibt es auch Beispiele dafiir, daB ein Rationalisierungs-—
vorhaben mit dem Ziel der Arbeitskréfteeinsparung gestrichen oder
zumindest verschoben wurde, weil mit Hilfe der MaBnahmen das ver-
fiighare Angebot qualifizierter Arbeitskrdfte vergrdfiert werden
konnte. In weiteren Fallen konnten mit der nun besser qualifizier-
ten Belegschaft Auftradge durchgefiihrt werden, die sonst hidtten

zuriickgewiesen werden miissen.

Wichtiger als die GrdBenordnung der aktuellen Beschdftigungswirkun--
gen ist die Erkenntnis der Betriebe, dall die Lésung von Engpafi-
problemen iiber QualifizierungsmaBnahmen bei der eigenen Belegschaft
eine 'rentablere” Losung und deshalb priferable Alternative zu
Rationalisierungsmafinahmen darstellen konnen, die Arbeitsplitze

vernichten.

ZahlenmdfBig bedeutsamer als der doch bescheidene Anteil von Fdllen,
in denen eine Beschidftigungsausweitung =zu registrieren war, war
die Wirkung der Beschdftigungserhaltung, die iiber alle Betriebs-

groflenklassen und Branchen hinweg festgestellt werden konnte,

Dabei spielte Beschidftigungserhaltung einmal in der Weise eine
Rolle, dall bereits geplanter Arbeitskridfteabbau reduziert werden
konnte, weil durch die Qualifizierungsmafinahmen Fachkréftebedarf,
der zuvor durch Uberstunden abgedeckt werden muBte, von den Absol-
venten der MaBnahmen befriedigt werden konnte. Von Beschidftigungs-—
erhaltung war aber auch in den Fdllen auszugehen, in denen wegen
der Durchfiihrung der Mafinahmen der Auslastungsgrad der Belegschaft
erhSht wurde, da auf diese Weise sonst zu erwartende MaBnahmen
wie Kurzarbeit oder Entlassungen teilweise vermieden, im Umfang
reduziert, zumindest aber verzogert wurden. Neben der unmittelbaren

Beschdaftigungserhaltung kann weiter unterstellt werden, daB die
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Verfiigbarkeit qualifizierter Kr#dfte in einigen Fédllen auch mittel-
fristig die (verbleibenden) Arbeitsplatze sicherer gemacht hat,

indem sie half, die Marktposition des Unternehmens zu verbessern,

3.8, Vereinzelte Qualifizierung fiir den Arbeitsmarkt

Auch wenn es nicht gelingt, durch Qualifizierung die Beschafti-
gungsverhéitnisse aller gefdrderten Arbeitnehmer aufrechtzuerhal-
ten, sind solche Mallnahmen deshalb nicht sinnles. Die Qualifizie-
rung von Personal, das anschlieBend abgebaut werden mufl, ist dann
sinnvoll, wenn so dem Arbeitsmarkt Arbeitskrdfte mit gefragtén
Qualifikationen zugefiihrt werden, die dann gute Wiederbeschafti-

gungschancen haben.

In einigen Untersuchungsbetrieben, in denen Personalabbau anstand,
war eine solche "Qualifizierung fiir den Arbeitsmarkt" durch Pro-
grammaf3nahmen erkennbar, obwohl dieser Aspekt in den Vergabericht-
linien (leider) nicht ausdrﬁcklich thematisiert wurde. In der
Eisen- und Stahlindustrie wurde es zum Teil sogar als ausdriickli-
ches Ziel genannt, den zu Entlassenden wenigstens eine bessere
Qualifikation mit auf den Weg zu geben. Da in vielen gefbrderten
Betrieben der Persconalbedarf riicklidufig war, gab es einen erhebli-
chen Spielraum fiir "Qualifizierung fiir den Arbeitsmarkt'". Er wurde
aber vielfach nicht genutzt, da zumeist und im Einklang mit den
Forderbedingungen gerade diejenigen Mitarbeiter in die Mafnahmen

einbezogen wurden, die man behalten wollte.

In der ausdriicklicher Fdrderung von "Qualifizierung fiir den Ar-
beitsmarkt” ldge eine vielversprechende Moglichkeit fiir gezielten
kiinftigen dJffentlichen Mitteleinsatz. Wenn es durch offentliche
Zuschiisse gelange, in Zukunft auf breiter Basis in schrumpfenden
Betrieben Arbeitskrdfte vor ihrem Ausscheiden durch Qualifizierung
wenigstens gut fiir eine neuen Arbeitsplatz in einem anderen Be-
trieb vorzubereiten und damit zugleich oft unausgelastete Ausbil-
dungskapazitdten sinnvell zu nutzen, widre das sicher eine wichtige

Ergdnzung zur iliberbetrieblichen Qualifizierungsf&rderung.
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3.9, Effizienz und Zweckdienlichkeit der Fiordermittel

Eine Antwort auf die Frage, ob die Fordermittel =zweckdienlich
und effizient eingesetzt worden sind, war nicht unmittelbar Gegen-
stand unserer Studie, Dennoch lieBen sich aus den untersuchten
Fdllen einige Erkenntnisse zur Einschédtzung dieser Problematik
gewinnen. Bezogen auf die eventuelle kiintige Nutzung solcher oder
dhnlicher Instrumente dirfte dieser Aspekt sogar erstrangige Bedeu~
tung gewinnen, Zundchst einmal scheint es uns erforderlich, im
Hinblick auf die ineffektive Mittelverwendung =zwischen Fehlver-
wendung und Mitnahme 2u unterscheiden. Fehlverwendung, d.h. der
Einsatz der Mittel fiir andere als die beabsichtigten Zwecke, war
ausgesprochen seliten, wenn man dabei an eklatante Fdlle von Zweck-
entfremdung denkt. Etwas hdufiger gab es - und zwar ausschlieBlich
im Rahmen "Sonstiger Qualifizierung" - weichere Formen der Fehl-
verwendung, etwa dann, wenn die Finanzierungsdauer Ilédnger als
die Dauer der Mafinahme war, oder wenn wadhrend der Férderungsdauer
Arbeitskrdfte in erheblichem Umfang in der Preduktion ohne jegli-
chen Qualifizierungseffekt eingesetzt wurden. Dagegen war derarti-
ge Fehlverwendung bei Umschulungs- und FortbildungsmaRnahmen nicht

zu beobachten.

Das Risiko der Fehlverwendung kann durch detaillierte Ablauf-
und Unterweisungspldne, Lehrmittelbereitstellung, Lernzielkontrolle
usw., eingeddmmt werden; weiterhin dadurch, daB gepriift wird, ob
in ausreichendem MaBe Unterweisungskrdfte zur Verfiigung stehen
und dadurch, daBd die Teilnehmer vorab umfassend iiber Art, Umfang
und Dauer der Mafinahmen (méglichst anhand schriftlicher Unterlagen)
informiert werden. Letzteres kann als eine wichtige Voraussetzung
fiir eine effiziente "Kontrolle durch die Teilnehmer selbst" ange-
sehen werden, Aber auch entsprechend wirksame bzw, verbesserte
Moglichkeiten seitens der betrieblichen Interessenvertretung und
der Arbeitsverwaltung, die MafBnahmen zu {berwachen, konnen dem

sachgerechten Mitteleinsatz dienlich sein.

Im Unterschied zur Fehlverwendung kann man von Mitnahme sprechen,
soweit die Fordermittel zwar zur Qualifizierung verwendet werden,

aber fir ohnedies vorgesehene bzw, erwartbare Aktivitidten.
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Mitnahme in diesem Sinne hat bei den MaBnahmen des Schwerpunkts
1 eine erhebliche Rolle gespielt, woraus allerdings noch nicht
pauschal auf einen MiBerfolg des Programms geschlossen werden darf.
Gereade bei anspruchsvellen, gut organisierten MalBnahmen ist eine
gewisse "Sockel"-Mitnahme recht wahrscheinlich und auch kam zu
umgehen, insbesondere dann, wenn die Mafinahmen gut vorbereitet
und nicht kurzfristig "aus dem Armel geschiittelt" werden. Die
Mitnahme ergibt sich hier schlichtweg aus dem zeitlichen Zusammen-~
fallen der geplanten Durchfiihrung der MaBnahmen und dem Angebot
offentlicher Mittel: sie *unterscheidet sich hierbei nicht wesent-
lich von analegen Fidllen der Investitionshilfen bei Sachkapital
(wo allerdings h#dufig bereits bei der Investitionsplanung die
Mitnahme systematisch eingeplant wird)., Weiter waren die Betriebe
offenbar in einigen Fédllen {iberrascht, daffi ihnen tats#chlich die
Mittel im vollen beantragten Umfang bewilligt wurden. Man hatte
erfahrungsgemd nur mit einem Bruchteil gerechnet und sah sich
u.U. auch dadurch bemiifligt, ohnedies Geplantes im Rahmen des Pro-

gramms abzuwickeln bzw, Fehlverwendung zu betreiben.

Von Mitnahme im Rahmen des Schwerpunkts 1 kann man auch in den
Fdllen sprechen, in denen Betriebe Qualifizierungslieistungen iiber
das Sonderprogramm finanzierten, die {z.B. im Zuge einer Betriebs-
dnderung) ansonsten aufgrund bestehender oder zu erwartender So-
zialpléne oder gesetzlicher und tarifvertraglicher Bestimmungen

von den Betrieben oder von Dritten zu tragen gewesen wéren.

Moglichkeiten fiir eine Reduzierung ergédben sich z.B, daraus, da8
Mafnahmen, die eindeutig im Zusammenhang mit anstehenden Umstellun-
gen unabdingbar sind und félglich auch chne Programmhilfen durchge-
fthrt werden miiBten, nicht geférdert wiirden. Auch dann, wenn der
Betrieb durch Kollektivvertrag zu Qualifizierungsleistungen finan-
ziell verpflichtet ist, lieBe sich Mitnahme leicht eingrenzen
und ausschalten., Der Effekt von '"Sockel'-Mitnahme erscheint jedoch
so lange nicht allzu bedenklich, wie davon ausgegangen werden
kann, dafl mit Hilfe oOffentlicher Mittel nennenswert mehr Arbeits-

krafte einbezogen werden oder die Qualitdt der Mafinahmen erheblich
verbessert wird , d.h. daB ein deutlicher "Zusatzeffekt" erreicht wird.
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Eine eindeutige Identifizierung oder gar eine eindeutige Quanti-
fizierung ven Fehlverwendung und Mitnahmeeffekten bzw, Mitnahme-
graden ist in den seltensten Fadllen mdglich. Die in der offentli-
chen Diskussion oft stark vereinfachte Betrachtung und Bewertung
des Mitnahmeproblems wird seiner Komplexit#t damit nicht gerecht,
Die gezielte Einschrdnkung von Mitnahmeeffekten wire allerdings
genau wie die Verhinderung von Fehlverwendung gerade in Zeiten
knapper werdender offentlicher Gelder sicher eine Aufgabe, die
intensive Bemithungen lohnt., Bei einer eventuellen wie im einzelnen
auch immer strukturierten Weiterfiihrung der &ffentlichen Férderung
von Qualifizierung im Betrieb wiren auf diesen Feldern zweifellos
entscheidende Verbesserungen moglich, Sie miiBten allerdings poli-
tisch ausdriicklich gewollt wund entsprechend umgesetzt werden,
Insbesondere die laufende Begleitung der Mafnahmen, die Zahlung
von Lohnkosten nur nach nachgewiesenen Qualifizierungsfortschrit-
ten oder die nachtrigliche Priifung der zweckgerechten Mittelverwen-
dung und ggf. entsprechende Rickforderungen widren dann aber auch

durchzufihren,

3.10, Der FEinfluf} des Programms auf die Arbeitsmarktstruktur

Die wichtigsten, allerdings erst langfristig wirksamen Effekte
der Forderung betrieblicher Qualifizierung liegen in der an allge-
meinen Zielsetzungen der &ffentlichen Arbeitsforderung orientierten
Beeinflussung der Arbeitsmarktstruktur. Mit Arbeitsmarktstruktur
meinen wir die Struktur der Arbeitspldtze, die Zuteilung der Ar-
beitskrédfte auf diese Arbeitspliatze und die daraus resultierende
Verteilung der Beschdftigungschancen im Betrieb und in der Gesamt-
wirtschaft. Qualifizierung im Betrieb kann dazu beitragen, die
Moglichkeiten innerbetrieblichen beruflichen Aufstiegs und zwi-
schenbetrieblichen Arbeitspiatzwechsel zu verbessern. Im Hinblick
auf die Beeinflussung der Arbeitsmarktstruktur sind mindestens
drei Wirkungen einer dffentlicen Forderung von Bedeutung:
(1) Es konnen vermehrt Gruppen unterhalb der Facharbeiterebene
angesprochen werden, die besonders hohen Beschiaftigungsrisiken
ausgesetzt sind (wie die Angelernten, die wegen der ungewissen

Wiederbeschdftigung z.B. an AFG-MaBnrahmen oft nicht teilneh-
men), Durch interne Qualifizierung konnen aber auch andere
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Ungleichgewichte bei der beruflichen Bildung, wie die zwischen
Jiingeren und Alteren, Minnern und Frauen, Deutschen und Aus-
lidndern, teilweise berichtigt werden. Mit dem Sonderprogramm
ist das bis zu einem gewissen Grad gelungen,

{2) Neben einem gezielten Einsatz der Forderung miifite durch ent-
sprechende Forderkriterien darauf hingewirkt werden, daB statt
arbeitsplatz- und betriebsbezogener Qualifizierung mehr allge-
mein verwertbare Qualifikationen vermittelt werden, deren
Erwerb durch ein Zeugnis zu bestédtigen wire, damit sie auch
bei einem Arbeitsplatzwechsel ihren Wert behalten. Damit wiirde
der starken Abhédngigkeit besonders vieler qualifizierter Ange-
lernter von ihrem Betrieb begegnet. Eine Reihe von Verbesserun-
gen in dieser Richtung war in den untersuchten Betrieben er-
kennbar, doch hAtte der Effekt bei noch genauer festgelegten
Yordervorgaben und einer stdrkeren Steuerung des Programms
zugunsten von Umschulungs- und FortbildungsmaBnahmen wesentlich
gesteigert werden konnen,

(3) Nachhaltig 14Bt sich allerdings die Arbeitsmarktstruktur nur
dann und soweit Adndern, wie die Betriebe dazu veranlaBt werden
konnen, - nicht nur die betriebliche Qualifikationsstruktur
zu verbessern, sondern auch die betriebliche Arbeitsteilung
so 2zu verdndern, dall das breite und umfassende Angebot an
Qualifikationen auch tatsdchlich genutzt wird, indem Arbeits-
platze mit breiten Qualifikationsanforderungen geschaffen
werden. Bis allerdings die Qualifikationsreserven der Beleg-
schaft aber zum Anlaf genommen werden, Arbeitspldtze so zu
konzipieren, dall die entsprechenden Fahigkeiten auch abgefor-
dert werden, vergehen zweifellos léngere Zeitrdume. Ob das
Programm solche Wirkungen tatsdchlich hatte, 1liaBt sich - da
es keine Nachuntersuchungen gab - nicht beantworten,

Nur wenn sich die Erkenntnis durchsetzt und verbreitet, dafBl Quali-
fizierung die auch einzelwirtschaftlich lohnende Lgsung betrieb-
licher Probleme sein kann, und wenn die Betriebe ihre Anstrengungen
in diesem Bereich aus eigener Kraft entsprechend verstdrken, wird
die Zielsetzung des Programms erreicht: richtungsweisende Anstofle
fiir betriebliche Politik zﬁ vermitteln, die einzel- und gesamtwirt-
schaftliche Interessen besser miteinander in Einklang bringt,
Diese "Initialziindungsfunktion'" widre deshalb so wichtig, da -
schon aus Griinden der Mittelknappheit - nicht erwartet werden
kann, daBl auf Dauer jede bhetriebliche Qualifizierungsmalinahme
ganz oder teilweise von der Offentlichkeit finanziell getragen
wird. Damit es zu diesen Selbstverstirkungseffekten kommt, wire
es wohl notwendig gewesen, daB die Impulse nicht Episode bleiben.

Leider wurde nicht umgehend an die ausgeldsten Effekte angekniipft,
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so daBl zu befiirchten ist, daf sie weitgehend verpufft sind, Wiin~
schenswert wiren weitere offentliche Anreize zur Qualifizierungs-—
forderung im Betrieb zweifellos. Wenn sie schon finanziell nicht
sehr grofl dimensioniert sein kdnnen, sollten sie wenigstens sehr
gezielt eingesetzt werden. Dabei wdre nicht unbedingt nur bei
Lohnkostensubventionen fir Teilnehmer, sondern auch bei der be-
trieblichen Infrastruktur (Ausbilderfdrderung) und bei der zwi-
schenbetrieblichen Weiterleitung von betrieblichem Qualifizierungs-

"Know-how" anzusetzen.

Yerzeichnis der Quellen

Bosch, G./Seifert, H./Spies, B., Arbeitsmarktpolitik und Gewerkschaftliche Inter-
essenvertretung, Endbericht, DGB-Bundesvorstand und Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaftliches Institut des 0GB, Disseldorf 1983

Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung (Hrsg.), Arbeitsmarktpalitisches Pro-
gramm der Bundesregierung flUr Regionen mit besonderen Beschi&ftigumgsproblemen,
Bonn, Juli 1879

Hellmich, A., Arbeitsbeschaffungsmalnatmen zur Verbesserung der sozialen [ienste
und der sozialen Infratruktur, {Institut fUr Sozialforschung und Gesellschafts-
politik e.V., K&ln), Forschungsbericht 888 der Reihe Sozialforschung des Bundes-
ministers fur Arbeit und Sozialuordnung, Bonn 1983

Infratest Sozialforschumg, Begleitforschung zum Arbeitsmarktpolitischen Programm
der Bundesregierung fir Regionen mit besonderen Beschdftigungsproblemen, Bd.
1-7, Minchen 13880

Kéhler, C./Maase, M,/Mendius, H.G./Nuber, C./Sengenberger, W., Weiterbildungsstra-
tegien bei dffentlicher Qualfizierungsftirderung, in: Das Mitbestimmungsgesprich,
Heft 11, 1881

Kohler, C./Maase, M./Mendius, H.G./Sengenberger, W., Arbeitsmarktprogramm: Chancen
und Risiken, in: Bundesarbeitsblatt, Heft 4, 1982

Mendius, H.G./Sengenberger, W./Kdhler, C./Maase, M,, Qualifizierung im Betrieb
als Instrument der oOffentichen Arbeitsmarktpolitik - Begleitforschung zum
Schwerpunkt 1 des Arbeitsmarktpolitischen Programms der Bundesregierung fUr
Regionen mit besonderen Beschdftigungsproblemen; Forschungsbericht 89 (Hrsg.
vom Bundesministerium fUr Arbeit und Sozialordnung), Born 1983

Sauter, E., Situation, Probleme und Perspektiven der Sffentlich gefSrderten beruf-
lichen UWeiterbildumg urter besonderer Beriicksichtigumg des arbeitsmarktpoliti-
schen Sonderprogramms der Bundesregierung von 1579, Bundesinstitut fir Beruofs-
bildung, Berlin 1882

Scharpf, F.W./Garlichs, BD./Maier, F./Maier, H., Implementationsprableme offensi-

ver Arbeitsmarktpolitik - Das Sonderprogramm der Bundesregierung flir Regionen
mit besonderen Beschitigungsprohlemen, Frankfurt/New York 1882

Mendius (1986): Forderung betrieblicher Qualifizierungsmaflinahmen



"ISFMUNCHEN
- 86 -

Semlinger, K./Llcker, K., Lohnkestensubventionen zur Wiedereingliederung von unge-
lernten und 1ldngerfristig Arbeitsiosen, SchluBbericht, Wissenschaftszentrum
Berlin 1983 {IIM/LMP 83-3)

Sengenberger, W./Mendius, H.G., Qualifizierung im Betrieb und Arbeitsmarktentwick-
lung - Ein Plidoyer fur vorausschauende Personalpolitik und erweiterte Gffent-
liche Arbeitsférderung, Arbeitskreis Sozialwissenschaftliche Arbeitsmarkifor-
schung (SAMF), Arbeitspapier 1983-3, Paderborn 1883 (Wiederabdruck in, Aus
Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur Wochenzeitung "Das Parlament", Juli
1984)

Mendius (1986): Forderung betrieblicher Qualifizierungsmalinahmen





