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Vorwort

Josef Schmid / Susanne Blancke

Die ungebrochen hohe Arbeitslosigkeit in Deutschland hat in den letzten Jahren die Ar-
beitsmarkt- und Beschaftigungspolitik in den Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses und
politischer Anstrengungen geruckt. Ein Teil des arbeitsmarktpolitischen Engagements
umfaldt dabei die aktive Arbeitsmarktpolitik. Freilich, diese ist kaum imstande, tiefgrei-
fende Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt zu bewirken — hier sind die Tarif-, Arbeits-,
Wirtschafts- und Finanzpolitik gefragt. Dennoch nehmen die aktiven Malinahmen eine
zentrale Stellung im Kampf gegen die Arbeitslosigkeit ein. Richtig eingesetzt kdnnen sie
andere beschéftigungspolitische Instrumente flankieren, Humankapital erhalten und aus-
bauen, Randgruppen integrieren, berufliche Mobilitat fordern und insgesamt die Arbeits-
losigkeitsrisiken zugunsten der Arbeitslosen umverteilen — ein wichtiger Schritt vor allem
beim Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit. Und so wird auch seitens der OECD und der EU
gefordert, von der ,,Verwaltung der Arbeitslosigkeit” im Rahmen von passiver Unter-
stitzung (Arbeitslosenhilfe, Arbeitslosengeld) abzugehen und statt dessen die aktiven

MaRnahmen auszubauen und ,,Arbeit statt Arbeitslosigkeit zu finanzieren®.

In der Bundesrepublik ist vornehmlich die BA mit der Durchflihrung aktiver MalRnahmen
betraut. Zunehmend — und nicht zuletzt aufgrund ihrer Zustandigkeit fiir den Einsatz eines
GroRteils der ESF-Fordermittel — haben aber auch die Bundeslander eigene Aktivitaten
entwickelt. Das von der Hans-Bockler-Stiftung geforderte Forschungsprojekt ,,Aktive
Arbeitsmarktpolitik der Bundeslander — Chancen und Restriktionen einer Arbeitsmarkt-
und Strukturpolitik im Féderalismus® hat es sich zur Aufgabe gemacht, diese Aktivitaten
zu erfassen, Unterschiede systematisch herauszuarbeiten und diese aus politikwissen-
schaftlicher Perspektive zu erklaren. In diesem Zusammenhang wurde von uns im Oktober
1998 in Tubingen eine Tagung mit Wissenschaftlern und Praktikern abgehalten, die der
Diskussion der Lé&nderstrategien, einzelner MalRnahmen, gemeinsamer Probleme und

Perspektiven dienen sollte. Der vorliegende Band dokumentiert die Referate der Tagung.
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Der erste Teil umfalit Praxisberichte aus den Arbeitsministerien der Lander Bremen,
Nordrhein-Westfalen und Thiringen. Im Zentrum steht die Darstellung der arbeitsmarkt-
politischen Ziele und Strategien der BundeslénderE! Es zeigt sich, daR sie mit sehr ver-
schiedenen Problemen auf den Arbeitsmarkten zu kdmpfen haben, tber unterschiedliche
Strukturen in der Arbeitslosigkeit verfiigen, unterschiedliche 6konomische und fiskalische
Grundvoraussetzungen mitbringen. Gemeinsam ist ihnen jedoch, dal alle drei Landesre-
gierungen es sich zur Aufgabe gemacht haben, im Rahmen ihrer Arbeitsmarktpolitik die
Struktur- und Wirtschaftspolitik mitzugestalten und flankierend tatig zu werden. Auch
versuchen alle drei Lander, neue Wege in der Arbeitsmarktpolitik zu beschreiten und von
den herkdbmmlichen Pfaden abzuweichen — ein nicht immer leichtes Unterfangen ange-

sichts knapper Haushalte.

Im zweiten Teil der Tagung wurden diese Aspekte aufgegriffen und aus starker wissen-
schaftlicher Perspektive betrachtet. Wé&hrend Susanne Blancke in ihrem Kurzbericht aus
dem o. g. Forschungsprojekt eine Typisierung der Programme und L&nderstrategien vor-
nimmt und die Programmunterschiede anhand verschiedener Variablen (arbeitsmarktpoli-
tischer und 6konomischer Problemdruck; parteipolitische Ausrichtung der Landerre-
gierungen; Finanzstruktur der L&nder) zu erklaren versucht, zielen die anderen beiden
Beitrage starker auf die Akteurstrukturen in der Arbeitsmarktpolitik. Beide Autorinnen
konstatieren bei der Planung bzw. Implementation von aktiver Arbeitsmarktpolitik Koor-

dinations- und Kooperationsprobleme:

Nicola Staeck betrachtet die komplexen Netzwerkstrukturen bei der Gestaltung
und Umsetzung der EU-geftrderten Programme am Beispiel Niedersachsens. Unter ande-
rem arbeitet sie die Beteiligungsmoglichkeiten der Lander bei der Programmplanung
heraus: Obwohl die offizielle Verhandlungspartnerin der EU-Kommission die Bundesre-
gierung ist, fihren faktisch die Lander die Verhandlungen. Damit kénnen sie ihr Wissen
uber 6konomische und soziale Probleme in ihren Landern der Kommission effektiv tber-
mitteln — was sich sicherlich eher positiv auf die Arbeitsmarktpolitik auswirkt. Allerdings
koordinieren die jeweils federfiihrenden Ministerien ihre Planung nur unzureichend mit

anderen Ministerien des Landes — die Abstimmung beschrankt sich weitgehend auf die

! Damit sind zugleich auch einige neueren Entwicklungen erfalt, die in unserer eigenen Arbeit, deren Unter-
suchungszeitraum 1997 endet, nicht aufgenommen wurden (Blancke, Susanne / Schmid, Josef, 1998: Die aktive
Arbeitsmarktpolitik der Bundeslander im Vergleich. Programme, Konzepte, Strategien; Occasional Paper Nr.
18, Tlbingen: Europdisches Zentrum fiir Foderalismusforschung).



Vorwort

Vermeidung von Uberschneidungen mit deren Kompetenzbereich (eine ahnliche Fest-
stellung wird Ubrigens auch im Beitrag von Gerd Fuchs gemacht). Eine solche ,,negative

Koordination“ schréankt Handlungsspielraume ein und ist hinderlich flr Innovationen.

Sandra Saeed zielt in ihrem Vortrag auf die Probleme bei der Umsetzung der Lan-
desprogramme. lhre Analyse von ABS-Gesellschaften in Brandenburg macht deutlich:
Die Landesarbeitsmarktpolitik kann noch so entschlossen und ambitioniert sein, sie wird
ihre Ziele nicht verwirklichen kénnen, wenn sie die an der Umsetzung beteiligten Akteure

nicht ausreichend tberzeugen und motivieren kann.

Freilich, ohne eine ausreichende finanzielle Ausstattung ist es schwierig, weitreichende
Anstrengungen zu unternehmen; die bevorstehende Reform der Européischen Struktur-
fonds (Agenda 2000) wird die Bundeslander noch vor erhebliche Finanzierungsprobleme
stellen. Doch mangelnde Innovation in der (Landes-)Arbeitsmarktpolitik alleine auf feh-
lende Finanzmittel zurlckzufihren, wirde die Problemanalyse unzuldssig verkirzen.
Vielmehr zeigt sich, dall die Konturen und Effekte aktiver Arbeitsmarktpolitik auch hoch-
gradig vom Engagement, dem Sachverstand, der Kooperation und nicht zuletzt auch der
Kreativitat aller beteiligten Akteure abhangig sind. Eine Betrachtung der Aktivitaten der
Nachbarlander — seien es andere Bundeslander oder andere Nationalstaaten — kann den
Blick fur eigene Probleme schérfen, Anregungen zu Veranderungen geben und damit dazu
beitragen, die aktive Arbeitsmarktpolitik bestmdglich inhaltlich zu gestalten und zu orga-
nisieren. Die Tibinger Tagung sollte auch einen Ansto’ zu einem solchen Wissenstransfer
geben, sie sollte das Interesse an den Aktivitaten anderer Lander wecken und die
praktischen und wissenschaftlichen Erkenntnisse in diesem Zusammenhang streuen. Wir
hoffen, dal} uns dies gelungen ist und mdchten allen Beteiligten an dieser Stelle noch ein-

mal recht herzlich fir ihr Interesse und ihren Beitrag hierzu danken.

Tabingen, Mai 1999



Die aktive Arbeitsmarktpolitik der Bremer Landesregierung

Armin Mittelstadt

1. Zur allgemeinen Arbeitsmarktsituation in Bremen

Der Stadtstaat Bremen gehoért im innerdeutschen Vergleich mit einer Arbeitslosenquote
von derzeit 16,8 % zweifellos zu den L&ndern mit besonders hohem arbeitsmarktpoliti-
schen Problemdruck. So lag im Vergleich hierzu in den alten Bundeslandern die Quote bei
»hur® 11,0 %. Auch in den letzten Jahren verlief die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in
Bremen und Bremerhaven auf insgesamt hoherem Niveau — jedoch relativ synchron zur
Entwicklung auf Bundesebene. Unterschiede zum Bundestrend lassen sich allerdings nicht

nur bei der Hohe sondern auch im Hinblick auf die Struktur der Arbeitslosigkeit erkennen:

* In Bremen ist die Zahl auslandischer Arbeitsloser und die Zahl der Langzeitarbeitslo-
sen hoher als im Bundesdurchschnitt; Jugendliche und dltere Menschen hingegen sind
unterproportional von der Arbeitslosigkeit betroffen.

» Hoher als im Bundesdurchschnitt ist der Riickgang der sozialversicherungspflichtigen
Beschéaftigung. Wahrend schon im Bundesdurchschnitt eine Abnahme um 2,9 % fir
den Zeitraum 94 — 98 festzustellen ist, so fallt dieser Riickgang fir Bremen mit 6,7 %
deutlich starker aus; dabei beschrankt sich dieser Riuckgang nicht (wie im Bundes-
durchschnitt) auf den industriellen Sektor, sondern findet dartber hinaus auch in ei-
nem Sektor statt, in dem in anderen Regionen Zuwachse zu verzeichnen sind, ndmlich
dem Dienstleistungssektor (Bund + 1,7 %; Bremen - 4,4 %). Diese Entwicklung kann
durchaus als Hinweis auf die besonderen Strukturprobleme, die es in Bremen gibt,

gewertet werden.

2. Die arbeitsmarktpolitische Strategie des Landes Bremen

Die Bekampfung der Arbeitslosigkeit, die Sicherung bestehender Arbeitsplatze und Hilfen
bei der Schaffung neuer Arbeitsplatze haben in Bremen hohe Prioritat. Die Leitlinie bre-
mischer Arbeitsmarktpolitik lautet dabei nach wie vor: Finanzierung von Arbeit statt Ar-
beitslosigkeit. Dies gilt trotz der bekannt schwierigen Haushaltslage und restriktiver Rah-
menbedingungen, die der Bremer Politik gesetzt sind: Bremen erhalt Entschuldungshilfen

vom Bund, die mit der Auflage verbunden sind, Investitionen zu férdern und konsumtive
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Ausgaben einzuschranken, wobei Ausgaben flr Arbeitsmarktpolitik groBtenteils als
konsumtiv definiert werden. Ein deutlicher Schwerpunkt der Arbeitsmarktpolitik in Bre-
men liegt deshalb darin, so viele Drittmittel wie mdglich - sowohl der BA als auch der EU
- zu binden, um Uberhaupt Arbeitsmarktpolitik betreiben zu konnen. Des ungeachtet
beschrénkt sich der Einsatz der Landesmittel nicht nur darauf, die zur Verfligung ge-

stellten Drittmittel kozufinanzieren, wie spater noch zu zeigen sein wird.

Der bedarfsgerechte Einsatz der vorhandenen Mittel wird Uber ein arbeitsmarktpo-
litisches Gesamtbudget sichergestellt, das sogenannte Beschéaftigungspolitische Aktions-
programm fir Bremen und Bremerhaven (BAP). Es biindelt die wesentlichen Inhalte und
Ziele bremischer Arbeitsmarktpolitik Uber eine differenzierte Fondsstruktur und gewéhr-

leistet zugleich eine gréRtmaogliche Flexibilitat des Mitteleinsatzes.

Die regionale Arbeitsmarktpolitik Bremens beruht im wesentlichen auf zwei Saulen:

» Einerseits auf einer zielgruppenadaquaten Forderung von Beschéftigung und Qualifi-

zierung der von Arbeitslosigkeit betroffenen und bedrohten Arbeitnehmer,

» andererseits auf strukturpolitisch ausgerichteten Malnahmen und Programmen, die
den wirtschaftlichen und sozialen Strukturwandel flankieren — u.a. zur Unterstiitzung
der wirtschaftspolitischen Anstrengungen des Wirtschaftssenators. Durch die Nennung
der Zielgruppe ,,von Arbeitslosigkeit Bedrohte” wird bereits ersichtlich, daR sich die
bremische Arbeitsmarktpolitik nicht nur auf sozial- und fiskalpolitisch motivierte
Aktivitaten beschrankt.

3. Malinahmenschwerpunkte in der aktiven Arbeitsmarktpolitik

In den vergangenen vier Jahren wurden in Bremen jahrlich durchschnittlich 10,5 Tsd.

Manner und Frauen in Qualifizierungs- und Beschaftigungsmalinahmen gefordert.

Qualifizierungsforderung

Den grolReren Anteil an den arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen hatten dabei die Qualifi-
zierungsmalinahmen mit knapp 6.600 geforderten Personen im Jahresdurchschnitt. Dabei
wurden ca. 33 % der Teilnehmer fir den Bereich der Dienstleistungen qualifiziert sowie



Armin Mittelstadt

ca. 47 % fir Kleine und Mittlere Unternehmen im industriellen Bereich. Dies ist ein Indiz
daflr, daR mit den Qualifizierungsmalinahmen auch der strukturelle Wandel in Bremen
flankiert werden soll. Vorhaben im Bereich der Qualifizierungsforderung sollen folgende

Kriterien erfullen:

. arbeitsmarktpolitisch relevante Bereiche der Wirtschaftsforderung werden flan-

kiert bzw. unterstiitzt,

. moglichst viele Zielgruppen sollen von den geplanten Qualifizierungen innerhalb

und auBerhalb der Betriebe profitieren,

. die Qualifikationen sollen den neuesten technischen und beruflichen Anforderun-
gen entsprechen,

. nicht nur betriebsbezogene, sondern vor allem arbeitsplatz- und berufstbergrei-

fende Qualifikationen sollen vermittelt werden.

1998 wurde vom Senator flr Arbeit eine Qualifizierungsoffensive fir den Strukturwandel
zur ,,Informationsgesellschaft 2000“ gestartet. Gemeinsam mit den Arbeitsdmtern sollen
auf der Basis regionaler Bedarfe flr die Felder Multimedia, Telekommunikation und In-
formationstechnologie unter Ausschépfung der regionalen Qualifizierungskompetenzen
flr die nachgefragten und zu erwartenden betrieblichen Anforderungen Beschéaftigte und

Arbeitslose qualifiziert werden.

Des weiteren hat der Arbeitssenator ein Landesprogramm zur Qualifizierungs-
forderung fur die bremische Wirtschaft (LAQ) initiiert. Mit diesem Programm soll ein
offentliches Angebot einer betriebsnahen Qualifizierungsforderung zur Verfligung gestellt
werden. Es richtet sich an Unternehmen, die sich in Bremen ansiedeln wollen oder Stand-
ortverlegungen vornehmen missen und dabei auf eine fachlich kompetente Belegschaft

angewiesen sind.

Beschaftigungsforderung

Der zweite grol3e Bereich arbeitsmarktpolitischer Aktivitdten sind die Landesprogramme
der Beschéftigungsforderung, mit denen in den vergangenen Jahren rund 2.000 Arbeitsbe-

schaffungsmalRnahmen (ABM) gefordert wurden. Um die ABM - Mittel fur den bremi-
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schen Arbeitsmarkt in vollem Umfang wirksam werden zu lassen, hat der Senator fr

Arbeit folgende eigenstandige Forderprogramme entwickelt:

. Das Landesprogramm Personalerganzungsmittel erganzt die von der BA gewéhr-
ten Personalkosten fir ABM - Kréfte auf 100 % des berticksichtigungsfahigen Ar-

beitsentgelts.

. Die Landesprogramme Anleiter und Stammkréfte schaffen die finanziellen VVoraus-
setzungen fir die notwendige personelle Leitungs- und Anleitungsstruktur bei den

Tragern.

. Mit den Landesprogrammen Lohnkostenzuschusse wird eine Vollfinanzierung der
Personalkosten bei der Forderung alterer Arbeitsloser, bzw. eine erhebliche finan-
zielle Aufstockung zu den Lohnkosten im Rahmen der produktiven Arbeitsfor-

derung erreicht.

. Das Landesprogramm Integrationshilfen schlieRlich fordert den Ubergang in den
ersten Arbeitsmarkt.

Weitere Schwerpunkte

Ein weiterer Schwerpunkt ist die préaventive Arbeitsmarktpolitik, die ihre wesentlichen
Elemente in dem sogenannten Flankierungsfonds bundelt. Hier ist insbesondere die For-
derung von Beschéftigungs- und Qualifizierungsgesellschaften (BQG) zu nennen. An-
knipfend an die Mdglichkeiten der strukturellen Kurzarbeit wird dieses Instrument zur
Intervention  bei akuten Unternehmenskrisen eingesetzt und soll unmittelbar bevor-
stehende Arbeitslosigkeit verhindern. VVon herausragender Bedeutung war hierbei die
arbeitsmarktpolitische Flankierung des Vulkan-Konkurses durch ein Malinahmenbdindel
koordinierter arbeitsmarktpolitischer Instrumente (QualifizierungsmaBnahmen, Ver-
mittlung von Praktika und Zweitarbeitsverhaltnissen, Existenzgrindungsférderung und -
coaching), das einem grofRen Teil der Arbeitnehmer geholfen hat, sich auf dem Ar-
beitsmarkt neu zu orientieren. Dadurch sind nur weniger als ein Drittel der ehemals 4.360

Schiffbau-Beschéftigten nach Auslaufen der strukturellen Kurzarbeit arbeitslos geworden.

Als letzter MalRnahmenschwerpunkt sei hier noch auf die Grundungsférderung aus
dem Starthilfefonds hingewiesen. Damit werden vorrangig Arbeitslose beim Aufbau einer

selbstandigen Existenz unterstitzt. Hieraus resultiert nicht nur eine Entlastung des Ar-
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beitsmarktes, sondern es wird auch tber zumeist dauerhaft geschaffene Arbeitsplatze in
kleinen Unternehmen ein Beitrag zur Verbesserung der bremischen Wirtschaftsstruktur

erbracht.

4. Trager

Das Bundesland Bremen hat eine vielfaltige Tragerlandschaft zur Umsetzung arbeits-
marktpolitischer Programme. Dabei handelt es sich iberwiegend um nicht- gewinnorien-
tierte Trager mit unterschiedlichen Rechtsformen (landeseigene Gesellschaften, Korper-
schaften des offentlichen Rechts, gemeinnutzige GmbH). Darlber hinaus wird bei spezi-
fischen Bedarfen auch auf gewinnorientierte Unternehmen zurtickgegriffen.

5. Finanzierung

In den vergangenen vier Jahren hat das Land Bremen jahrlich etwa 130 Mio. DM fir ar-
beitsmarktpolitische Aktivitaten bereitgestellt, darunter knapp 100 Mio. DM an Landes-
haushaltsmitteln und ca. 32 Mio. DM aus dem Europdischen Sozialfonds; hinzu kommen
Mittel der Bundesanstalt fiir Arbeit in Hohe von rund 213 Mio. DM.

Bremen beschrénkt sich jedoch nicht darauf, die eingeworbenen bzw. zur Verfligung
stehenden Drittmittel kozufinanzieren. Ausschliel3lich aus Landesmitteln wird z.B. ein
Ausbildungsverbund finanziert, durch den jeder Ausbildungsplatz mit bis zu 10.000 DM
bezuschufit wird. Des weiteren wird der Starthilfefonds, aus dem Existenzgriindungen
gefordert werden, ganzlich ohne Drittmittel finanziert. AusschlieBlich aus Landesmitteln
gespeiste Projekte haben jedoch in den vergangenen Jahren in ihrer Bedeutung abgenom-

men.

6. Formen der Kooperation und Netzwerkbildung bei der Planung und Imple-

mentation

Das Bremer Landesprogramm Arbeit und Technik ist ein Beispiel fir die projektbezogene
Vernetzung unterschiedlicher regionaler Akteure. Mit ihm werden arbeitsorientierte Inno-
vationen geférdert, die zur Steigerung der Qualitat der Arbeitsplatze und der Wettbe-
werbssituation bremischer Unternehmen beitragen. Betriebliche Partner sind iberwiegend

kleinere und mittlere Unternehmen in Bremen und Bremerhaven.

10
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Insgesamt sind in diesem Programm bislang tber 20 Projekte realisiert worden, an denen
sich weit Uber 100 Betriebe, Forschungsinstitutionen, Weiterbildungseinrichtungen, di-

verse Kammern und Verbande beteiligt haben.

Als weiteres Beispiel sei das Regionale Beschaftigungsbindnis Bremen und Bre-
merhaven genannt. Das Land Bremen ist eine von neun deutschen Modell-Regionen, in
denen ein regionales Beschaftigungsbindnis gefordert wird; in der gesamten EU sind rund
90 solcher Projekte an dem EU-Programm , Territoriale Beschéaftigungsbiindnisse*
beteiligt. Zur organisatorischen Durchfiihrung des regionalen Bundnisses ist im Arbeits-
ressort ein Bundnissekretariat eingerichtet worden. Beteiligt an diesem Biindnis sind die
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerkammern, Gewerkschaften, Unternehmerverbande, die
Arbeitsdmter in Bremen und Bremerhaven, der Bremerhavener Magistrat und senatorische
Ressorts, die gemeinsam Projekte initiieren und auch umsetzen. In dem gemeinsam

verabschiedeten Aktionsplan stehen Projekte wie

. die Einrichtung eines Innovations- und Grinderzentrums in den Bereichen Dienst-

leistung und Handel,

. die Schaffung von Ausbildungspldtzen in Betrieben auslandischer Besitzer, die

bisher deutlich unterproportional ausbilden;
. die Werbung fiir die Einfihrung neuer Arbeitszeitmodelle sowie

. ein Jobrotation- Projekt fir Handwerksbetriebe.

7. Zusammenarbeit mit anderen senatorischen Dienststellen Bremens

Angesichts des engen Geflechts von Ursachen und Wirkungen sind in zunehmendem
MaRe integrierte Problemldsungskonzepte erforderlich, die geeignete Instrumente aus
»benachbarten” Politikfeldern flexibel miteinander kombinieren. Die aktive Arbeits-
marktpolitik nimmt dabei im Sinne einer Querschnittsfunktion eine zentrale Aufgabe zur
Losung des regionalen Problemspektrums wahr. Das Arbeitsressort unternimmt daher ins-

besondere mit den folgenden Ressorts gemeinsame Aktivitaten:

. Mit dem Wirtschaftsressort werden vor allem Aktivitdten abgestimmt, die den er-
forderlichen Strukturwandel flankieren sollen. Die Aufgabenteilung besteht i.d.R.
darin, dal?3 das Wirtschaftsressort die Grindung bzw. Ansiedlung von Unternehmen
fordert, wahrend das Arbeitsressort Ausbildungs- und Qualifizierungsmalinahmen

11
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flr Beschaftigte und Arbeitslose initiiert. Gemeinsam mit dem Wirtschafts- und
dem Umweltressort ist z.B. das Projekt ,,Autowertstoff-Recycling” initiiert und
mittlerweile auf eine tragfahige wirtschaftliche Basis gestellt worden. Des weiteren
wurden QualifizierungsmaBnahmen flir den Bereich ,,Umweltmanagement” ge-

fordert.

Mit dem Stadtentwicklungsressort sind diverse Projekte zur Wohnumfeldverbes-

serung geplant und mit arbeitsmarktpolitischen Instrumenten umgesetzt worden.

Gemeinsam mit dem Sozialressort werden eine Vielzahl von Qualifizierungs- und
Beschéaftigungsmalinahmen fir benachteiligte Personengruppen entwickelt und
durchgefihrt.

8. Resiumee

Bringt man noch einmal die dargestellten arbeitsmarktpolitischen Aktivitaten mit der ein-

gangs skizzierten Lagebeschreibung in Zusammenhang, dann wird deutlich, dall auch

energische und dauerhafte Anstrengungen in der Region es nicht immer vermdgen, den

bundespolitischen Trend vor Ort umzukehren. Dies gilt besonders fur ein Bundesland mit

aullergewohnlich groRen strukturpolitischen Problemen und angespannter Haushaltslage.

Fur die Zukunft mussen daher die bisherigen arbeitsmarktpolitischen Aktivitaten vor al-

lem unter drei Aspekten weiterentwickelt werden:

Zum einen sollen die Aktivitaten betriebsnéher gestaltet und entwickelt werden,

weiter gilt es, die Qualitdt der Programme, die aufgelegt wurden und werden zu

verbessern

und schlieBlich wird versucht werden, die Verzahnung und Vernetzung von Ar-

beitsmarkt- und Wirtschaftsstrukturpolitik zu verstarken.

Nur wenn es gelingt, den wirtschaftlichen Strukturwandel so zu gestalten, da Beschéfti-

gungseinbriiche in altindustriellen Bereichen durch entsprechendes Wachstum in Zu-

kunftsbranchen kompensiert werden, kann die Situation auf dem Arbeitsmarkt nachhaltig

verbessert werden.
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Aktive Arbeitsmarktpolitik in Nordrhein-Westfalen

Barbara Molitor

Ministerium fur Arbeit, Soziales und Stadtentwicklung, Kultur und Sport
des Landes Nordrhein-Westfalen

1. Zur Arbeitsmarktsituation in NRW

Auch wenn Nordrhein-Westfalen sich in den vergangenen Jahren von einem Land von
Kohle und Stahl zu einem Land mit Kohle und Stahl gewandelt hat, so stellt nach wie vor
der Arbeitsplatzabbau in der Stahlindustrie und im Bergbau eine groRe Herausforderung
fiir die Landespolitik dar. Im Zeitraum 1990 bis 1997 sind mehr als 100.000 Arbeitsplatze
in der Stahlindustrie und im Bergbau abgebaut worden. In den ndchsten Jahren mul} mit
dem Abbau ca. 20.000 weiterer Stellen gerechnet werden. Auch die Entwicklung in den
ubrigen Branchen des verarbeitenden Gewerbes verlief im Vergleichszeitraum negativ.
Lediglich die Beschaftigungsbilanz des Dienstleistungssektors war positiv (+ 140.000).
Der Arbeitsplatzabbau im Bergbau und im verarbeitenden Gewerbe konnte durch die neu
geschaffenen Arbeitspléatze jedoch nicht ausgeglichen werden. Diese Entwicklung schlagt
sich unmittelbar auf den Arbeitsmarkt in Nordrhein-Westfalen nieder. So lag im August
1998 die Arbeitslosenquote bei 11,3 % (dies entspricht ungefahr 830.000 arbeitslosen
Menschen); 40,8 % dieser Personengruppe sind bereits langer als ein Jahr arbeitslos.

2. Arbeitsmarktpolitische Strategie des Landes Nordrhein-Westfalen

Aktive Arbeitsmarktpolitik alleine kann Arbeitslosigkeit nicht beseitigen, aber sie kann im
Rahmen ihrer Moglichkeiten einen Beitrag zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit leisten.
Arbeitsmarktpolitik kann zur Losung der Probleme auf dem Arbeitsmarkt beitragen, wenn
sie an den unterschiedlichen Ursachen der Arbeitslosigkeit ansetzt, die unterschiedlichen
Situationen der betroffenen Menschen berlcksichtigt und auf die Bedurfnisse der
Wirtschaft in der Region ausgerichtet ist (MAGS 1994). Vor diesem Hintergrund wurde in
NRW ein arbeitsmarktpolitisches Konzept entwickelt, das auf den folgenden drei Sdulen
berunt (MAGS /MASSKS 1997):

13



Barbara Molitor

2.1 Unterstitzung innerbetrieblicher Modernisierungsprozesse

Wissenschaftliche Studien belegen, dafll Produktivitat, Flexibilitdt und damit die Wettbe-
werbsfahigkeit der Betriebe nicht nur vom Einsatz moderner Techniken, sondern ganz
wesentlich von einem ausgewogenen Verhéltnis moderner Technik und qualifizierter Ar-
beit abhangt. Der Mensch, der die qualifizierte Arbeit leistet, mul} dabei in den Mittel-

punkt der betrieblichen Innovationsprozesse gestellt werden.

Mit QualifizierungsmalRnahmen hilft die Landesregierung NRW den Beschaftigten und

damit auch den Betrieben,

* neue Techniken zu beherrschen,
» neue Produktionskonzepte mitzugestalten,
» kollegial im Team zu arbeiten und

* an der standigen Modernisierung ihres Betriebs kompetent mitzuwirken.

Forderangebote bestehen im Rahmen des NRW/EU - kofinanzierten Programms
QUATRO (Qualifizierung, Arbeit, Technik, Reorganisation) und der NRW /EU - kofi-
nanzierten Gemeinschaftsinitiative ADAPT und richten sich insbesondere an die von
Arbeitslosigkeit bedrohten Beschéftigten in kleinen und mittleren Unternehmen. Zuséatz-
lich ist in diesem Kontext die vom Land gefdrderte Technologieberatungsstelle beim
DGB-Landesbezirk NRW (TBS e.V.) tatig.

2.2 Flankierung regionaler und sektoraler Umstrukturierung

Nach wie vor sind die Regionen in Nordrhein-Westfalen unterschiedliche stark vom
Strukturwandel, von Strukturkrisen und Arbeitslosigkeit betroffen. Die arbeitsmarktpoliti-
schen Aktivitaten der Landesregierung NRW konzentrieren sich insbesondere

* in den Regionen, die durch uberdurchschnittlich hohe Arbeitslosenzahlen gekenn-

zeichnet sind

e und auf Sektoren, in denen in einem grélReren Umfang Arbeitsplatze abgebaut

werden.

14
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Durch die durch die Qualifizierung von Arbeitslosen in zukunftsgerichteten Berufsfeldern
soll der Strukturwandel in diesen Regionen und Branchen unterstitzt und forciert werden.

Programme mit denen dies umgesetzt wird, sind z.B.:

» ProRegio, das die regionalen NRW/EU-kofinanzierten Programme Ziel 2 und Ziel
5b umfaft,

* die Gemeinschaftsinitiativen RECHAR, RESIDER, KONVER.

2.3 Integration von besonderen Zielgruppen des Arbeitsmarktes

Mit steigenden Arbeitslosenzahlen wird es fir Langzeitarbeitslose, arbeitslose Jugend-
liche, Frauen, die wieder in den Beruf zurlickkehren wollen und Behinderte immer
schwieriger, eine dauerhafte Anstellung zu finden. Ziel ist es, durch Qualifizierungs- und
Beschaftigungsmalnahmen die Integration dieser Personengruppen in den allgemeinen
Arbeitsmarkt durch spezielle Programme nachhaltig und effektiv zu fordern:

 Die NRWI/EU-kofinanzierten Programme Aqua (Arbeit und Qualifizierung),
QUAZI (zielgruppenorientierte Qualifizierung) und die Gemeinschaftsinitiative
Beschaftigung.

Die Ziele des arbeitsmarktpolitischen Konzepts der Landesregierung NRW lassen sich wie

folgt zusammenfassen:
Die Landesregierung Nordrhein-Westfalen will im Rahmen ihrer aktiven Arbeitsmarktpo-
litik

» von Arbeitslosigkeit bedrohte Beschéftigte vor Arbeitslosigkeit bewahren,

» von Arbeitslosigkeit betroffene Menschen moglichst schnell in neue Beschafti-

gungsverhaltnisse integrieren,

» Dbesonders benachteiligte Personen wieder an den ersten Arbeitsmarkt heranfiihren.

3. Malinahmenschwerpunkte in der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Fortbildungs- und Umschulungsmalinahmen, MalRnahmen zur Beschéaftigungsforderung
und die Forderung einer entsprechenden Beratungsinfrastruktur bilden quer Gber alle Pro-
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gramme zentrale MaBnahmeschwerpunkte. Ergéanzt werden diese Schwerpunkte durch die
kontinuierliche Weiterentwicklung des arbeitsmarktpolitischen Konzeptes. Beispiele sind
die Aktion Qualifizierungsfelder der Zukunft oder die Landesinitiativen Flexible Arbeits-

zeit und Jugend in Arbeit.

Im Rahmen der Aktion Qualifikationsfelder der Zukunft unterstutzt die Landesre-
gierung NRW die Regionen bei der Ermittlung konkreter Qualifizierungsbedarfe vor Ort.
Hiermit sind Grundlagen fir die regionalen Akteure geschaffen worden, um (ber die
Strukturrelevanz einzelner FérdermalRnahmen kompetent entscheiden zu kénnen (Molitor
1999).

Zentrale Elemente der Landesinitiative ,,Flexible Arbeitszeit* sind
» Bereitstellung notwendiger Informationen fir intelligente Arbeitszeitgestaltung,

» gezielte Moderation und Modellférderung innovativer Arbeitszeitgestaltung insbe-

sondere in kleinen und mittleren Unternehmen,

» Transferaktivitdten zur Verbreitung von best-practice-Beispielen zur Nutzung von

wettbewerbs- und beschaftigungsférdernden Potentialen der Arbeitszeitpolitik.

Die Landesinitiative Jugend in Arbeit ist eine gemeinsame Initiative der Landesregierung,
der Arbeitgeberorganisationen, der Gewerkschaften, der Arbeitsverwaltung und der Wohl-
fahrtsverbande in Nordrhein-Westfalen. Erstmals wird versucht, eine klar definierte Ziel-
gruppe — die 10.000 langzeitarbeitslosen Jugendlichen in NRW, die arbeitswillig und ar-
beitsfahig sind —, anzusprechen und ihnen eine betriebliche Beschéaftigungschance be-
fristet auf ein Jahr zu er6ffnen. Die Jugendlichen werden von einem Berater vor Ort per-
sonlich angesprochen und aufgesucht. Dieser Berater erarbeitet mit dem Jugendlichen
gemeinsam einen Entwicklungsplan und begleitet ihn bei der Integration in den ersten
Arbeitsmarkt. Die Stellenakquisition erfolgt tber Fachkrafte bei den Industrie- und Han-
delskammern und den Handwerkskammern bei ihren Mitgliederbetrieben vor Ort. Durch
diese Herangehensweisen sollen gezielt zusatzliche Arbeitsplatze fur arbeitslose Jugend-
liche akquiriert werden (MASSKS 1999).
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4. Finanzierung

Das Land setzt sowohl reine Landesforderprogramme als auch EU-kofinanzierte Pro-
gramme um. Im Haushaltsplan des MASSKS sind pro Jahr mehr als 1 Mrd. DM fiir ar-
beitsmarktpolitische MaRnahmen etatisiert. Ca. 30 % dieser Mittel sind Mittel des Euro-
paischen Sozialfonds. Die NRW/EU-kofinanzierten Programme werden grundsétzlich zu
45 % aus EU-Mitteln und zu 55 % aus Landesmitteln finanziert. In die Finanzierung von
EinzelmaRnahmen flieRen haufig zusétzlich Mittel der Bundesanstalt fur Arbeit bzw. pri-
vate Mittel ein. Insgesamt wird versucht, MaBnahmen durch die Verknlpfung unter-

schiedlicher Forderprogramme umzusetzen.

5. Formen der Kooperation und Netzwerkbildung
Bei der Programmplanung

Bei der Programmplanung werden unterschiedliche Formen der Kooperation zugrunde
gelegt:

» Die Programmplanung der EU-kofinanzierten Programme erfolgt durch die Mi-
nisterien, z.T. unterstltzt durch wissenschaftliche Institute. Sie wird begleitet

durch Diskussionen in den auf Landesebene etablierten Ausschissen.

» Bei der Programmierung der aus reinen Landesmitteln finanzierten Landesinitia-
tive Jugend in Arbeit sind abweichend die Zielsetzung des Programms und die
Umsetzungsstruktur im DiskussionsprozeR mit den beteiligten Akteuren gemein-

sam entwickelt und vereinbart worden.

Bei der Implementation der Arbeitsmarktpolitik

Die Arbeitsmarktpolitik wird in Nordrhein-Westfalen dezentral und beteiligungsorientiert
umgesetzt. Durch die Dezentralisierung sollen die vor Ort vorhandenen Kompetenzen und
Sachkenntnisse in die Entwicklung arbeitsmarktpolitischer Malinahmen einflielen und
eine verbesserte Ausrichtung der MalBnahmen an regionalen Bedarfen erfolgen. Mit
Beginn der Umsetzung der NRW/EU-kofinanzierten Programme ist daher ein Netzwerk

von regionalen Beirdten und Regionalsekretariaten aufgebaut worden.
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Die regionalen Beirdte, die sich aus Vertretern der Kommunen und Kreise, der Wirtschaft,
der Kammern, der Gewerkschaften, der Arbeitsverwaltung und der Wohlfahrtsverbénde

zusammensetzen, haben die Aufgabe:
» Partner der Beschaftigungs- und Strukturpolitik zusammenzufiihren,

» Konsens Uber Strategien, Schwerpunkte und Prioritdten in der regionalen Arbeits-

marktpolitik zu erzielen,

» das regionale Entwicklungskonzept mit dem Schwerpunkt Besché&ftigungs- und

Qualifizierungspolitik fortzuschreiben,

» den Stellenwert konkreter Projekte in der Region zu ermitteln und Entscheidungen

Uber die Strukturrelevanz der Projektantréage herzustellen.

Das jeweilige Regionalsekretariat ist Transfer- und Dienstleistungsinstanz fur den re-
gionalen Beirat und die ortlichen arbeitsmarktpolitischen Akteure sowie die Tréger der
Struktur-, Beschéftigungs- und Qualifizierungspolitik (MAGS / MASSKS 1997).

Die mit dem regionalen Konsens versehenen arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen werden
durch das jeweilige Regionalsekretariat unmittelbar an die Bewilligungsbehtrde weiter-
gereicht. Dies bedeutet fir das Land Nordrhein-Westfalen, da es sich aus der konkreten
Auseinandersetzung mit einzelnen Projekten und einzelnen MalRnahmen weitestgehend

zurlickgezogen hat.

Zur Umsetzung der Programme QUATRO und ADAPT ist aufgrund der Komplexitat
der Vorhaben bisher von einer Regionalisierung dieser Programme abgesehen und ab-
weichend ein Kooperationsnetzwerk auf Landesebene etabliert worden. Im Landesbeirat
QUATRO/ ADAPT, dem wu.a. Vertreter von Arbeitgeber- und Arbeitnehmeror-
ganisationen, der Ministerien, des Landesarbeitsamtes und von Bildungseinrichtungen
angehoren, wird Uber die Forderwirdigkeit von einzelnen Malnahmen und Projekten ent-

schieden.
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6. Zusammenarbeit mit anderen Ministerien des Landes im Kontext der Umsetzung

arbeitsmarktpolitischer Landesprogramme

Die Zusammenarbeit der Ministerien erfolgt sowohl bei der Programmplanung als auch
bei der Programmumsetzung der EU-kofinanzierten Programme. Einen Schwerpunkt bil-
det die Forderung integrierter Projekte sowohl auf der Ebene von Einzelprojekten und
EinzelmalRnahmen als auch etwa auf der Basis gemeinsamer Runderlasse. Durch die Ver-
knipfung arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen z.B. mit Malinahmen der Stadterneuerung,
des sozialen Wohnungsbaus oder der Flachenreaktivierung konnen Synergieeffekte
genutzt werden. So kann eine den Anforderungen des Berufsalltags nahe Qualifizierung
und Beschéftigung der Teilnehmer erfolgen. Da die Vorhaben in Kooperation mit Un-
ternehmen durchgefiihrt werden, kénnen bereits wahrend der MaRRnahme Kontakte zu

Unternehmen hergestellt werden.

Durch den Arbeitsstab fiir Strukturwandel und Arbeit ist die Kooperation des Ar-
beits- und Stadtentwicklungsministeriums und des Wirtschaftsministeriums weiter ausge-
baut worden. Der Arbeitsstab soll insbesondere eine rasche Hilfestellung der Landesre-

gierung im Kontext von Unternehmens- und Branchenkrisen ermdglichen

7. Ausblick

Im Kontext der anstehenden Reform der Strukturfonds werden aktuell u.a. folgende

punkte diskutiert:

* Reduktion der Ausdifferenzierung der arbeitsmarktpolitischen Programme und

Vereinfachung der Umsetzung;
» Kontinuierliche Weiterentwicklung der regionalisierten Arbeitsmarktpolitik;

» Steigerung von Effektivitat und Effizienz der arbeitsmarktpolitischen Malinahmen
durch den Aufbau eines Zielvereinbarungs- und Controllingsystems und den Aus-

bau bendtigter Datenbanken.

Literatur

MAGS, 1994: Grundlagen, Bedingungen und Wege einer offensiven und integrierten Arbeits-
marktpolitik in Nordrhein-Westfalen, Disseldorf.

19



Barbara Molitor

MAGS /MASSKS, 1997: Aktiv flr Arbeit in NRW — Analyse, Bilanz, Perspektiven — Arbeits-
marktbericht 1997, Dusseldorf.

MASSKS, 1999: Jugend in Arbeit — Basisinformationen zur Initiative, Dusseldorf.

Molitor, Barbara, 1998: Ziele und Intentionen der Aktion ,,Qualifizierungsfelder der Zukunft“, in:
Workshop-Dokumentation ,,Methoden der Bedarfsermittlung; G.1.B. (Hrsg.), Bottrop.

20



Die Arbeitsmarktpolitik des Landes Thiringen

Gerd Fuchs

1. Zur Arbeitsmarktsituation in Thiringen

Ausgangspunkt fur die Arbeitsmarktpolitik des Landes Thiringen ist die hohe Arbeits-

losigkeit bzw. die hohe Unterbeschaftigung, von der Thiringen als neues Bundesland in

besonderer Weise betroffen ist:

Die Arbeitslosenquote liegt z.Zt. (10/1998) bei 15,5 %. Damit hat Thiringen erstmals
einen besseren Wert als das ,,schlechteste” alte Bundesland Bremen. Im Februar lag
noch eine Arbeitslosenquote von 23,1 % bei 262.000 Arbeitslosen vor, was einen er-
heblichen Handlungsdruck erzeugte. Bis September 1998 hat sich die Zahl der Ar-
beitslosen auf 177.000 verringert. Jedoch ist dieser Riickgang im wesentlichen auf den
EinfluR der arbeitsmarktpolitischen Instrumente zuriickzuftihren. In dieser Hinsicht
war 1998 ein Ausnahmejahr, da die ehemalige Bundesregierung auch Thiringen mit
einem UbermaR entsprechender Mittel versorgte (welche z.T. auch fiir weniger sinn-
volle MaRnahmen ausgegeben wurden). Das groRe MalR an Unterbeschaftigung wird
deutlich, wenn man bedenkt, da — bei derzeit 111.000 Beschéftigten in Arbeitsfor-
dermalinahmen — auf 100 Arbeitslose in Thiringen etwa 60 geforderte Beschaftigte

kommen.

Etwa ein Drittel der Arbeitslosen sind dabei als Langzeitarbeitslose erfalt; faktisch
sind es jedoch ungeféhr die Halfte aller Arbeitslosen, was auf Besonderheiten der sta-

tistischen Erfassung zurtickzufthren ist.

Real ist zudem die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten seit Dezember
1994 von 897.000 auf 820.000 gesunken, wahrend die Zahl der geringfugig Be-
schaftigten gestiegen ist. Diese geringfligige Beschéaftigung ist eine Option, die von
immer mehr Betrieben genutzt wird und fiir viele Arbeitslose, insbesondere Frauen,

eine Beschéftigungsalternative darstellt.

Und schlieBlich wird der thiringische Arbeitsmarkt um etwa 70.000 Pendler entlastet,
die in den benachbarten Bundesldndern Hessen, Niedersachsen und Bayern einen ge-

wissen Verdrangungswettbewerb hervorgerufen haben.
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2. Arbeitsmarktpolitische Strategie des Landes Thiringen

Hauptziel der Landesregierung ist entsprechend der Koalitionsvereinbarung zwischen
CDU und SPD (11/1994) die Schaffung zahlreicher neuer und zukunftssicherer Arbeits-
platze und der ziigige Abbau der Arbeitslosigkeit durch die Wirtschaftspolitik. Seit einiger
Zeit ist aber auch die aktive Arbeitsmarktpolitik des Landes sehr stark strukturpolitisch
orientiert, was nicht immer der Fall war. Des weiteren ist sie zielgruppenspezifisch
ausgerichtet, was besonders in der hohen Zahl von Langzeitarbeitslosen begriindet ist.
Problematisch ist in diesem Zusammenhang die erkennbare Tendenz der Arbeitsamter,
Avrbeitslosigkeit immer haufiger nur noch zu verwalten. Dieser mangelnde Initiativgeist ist
durch das lang anhaltende hohe Niveau der Arbeitslosigkeit zu erklaren. Unser Haus be-

miht sich, dies durch LandesmalRnahmen auszugleichen.

Dem Leitbild einer neuen Nachhaltigkeit in der Arbeitsmarktpolitik versuchen wir u.a. da-
durch gerecht zu werden, dal? wir Forderketten bilden, um die Einrichtung von Dauerar-
beitsplatzen zu erwirken. Dies stellt einen Versuch dar, die vollig vorgabenlose Forderung
der seit 1.4.1997 bestehenden Lohnkostenzuschiisse Ost fir Wirtschaftsbetriebe (mit denen
in Tharingen derzeit 30.000 Menschen in Férderung sind) nachzusteuern, indem im Falle
der Einrichtung von Dauerarbeitsplatzen fur Zielgruppen eine AnschluRférderung des

Landes gewahrt wird.

3. Malinahmeschwerpunkte

* Neben der herkdbmmlichen ergédnzenden Férderung von ABM sind in Thiringen — wie
in den anderen neuen Bundeslédndern — die Strukturanpassungsmalinahmen besonders
wichtig. Thiringen stockt dabei die Grundforderbetrdge der Arbeitsamter mit pau-

schalen Zuschissen auf, so dal’ im Regelfall 90 % der Kosten gedeckt werden.

e Auch im Bereich der wirtschaftsnahen Beschéaftigung ist Thiringen aktiv; es wurden
bisher rund flinfzig Soziale Wirtschaftsbetriebe aufgebaut, die fir vier Jahre Forder-
gelder erhalten. Die meisten Betriebe haben bisher nach Ende der Forderung Uberlebt;
dieses Konzept bewegt sich also sehr nahe an der Wirtschaftsforderung. Die sonstige
Trégerstruktur ist sehr stark differenziert: Neben den ABS-Gesellschaften und Bil-

dungstrégern sind vor allem Trager auf kommunaler Ebene und solche im karitativen

22



Arbeitsmarktpolitik des Landes Thiringen

Bereich zu nennen, die unter anderem ,,Arbeit statt Sozialhilfe* und Jugendprogramme
durchfihren.

Eine MaRnahme in Unterstitzung der BA-Aktivitaten ist die Gewahrung von
Existenzgriindungsbeihilfen zusatzlich zur Forderung der Arbeitsémter nach dem
SGB 1ll. Die Forderung kann allerdings auch ausschliellich aus Landesmitteln erfol-
gen, falls kein Leistungsanspruch bei der BA besteht; hiermit versuchen wir, Liicken
des SGB Il zu schliel3en.

»Arbeit statt Sozialhilfe* hat in Thiringen ein sehr grofles Gewicht. Im Jahre 1998
werden etwa 2.400 Sozialhilfeempfénger in Arbeit gebracht. Vor kurzem wurde die
Richtlinie ,,Eingliederung schwervermittelbarer Arbeitsloser” erlassen, die insbeson-
dere auf Arbeitslose zielt, die keine Leistungsanspriiche gegeniber dem Arbeitsamt
geltend machen konnen. In diesen Fallen werden bei Einstellung Zuschisse fur den
Arbeitgeber von bis zu 18.000 DM gewahrt.

Arbeitslose Jugendliche stellen einen weiteren Forderschwerpunkt dar, ebenfalls be-
sonders in Fallen ohne oder mit nur geringen Anspriichen gegeniiber dem Arbeitsamt.
In den Programmen, die seit Oktober 1997 bestehen, wurden bis jetzt 2.860 — das ist
etwa jeder siebte bis achte arbeitslose Jugendliche — erfaf3t und in Arbeit gebracht, was
zu einem deutlichen Rickgang der Arbeitslosigkeit in dieser Gruppe gefihrt hat. Hier-
bei handelt es sich um eine sehr kostenintensive Malinahme; dieses Programm wird
den Freistaat 1998 und 1999 - je nach Beteiligung des Arbeitsamtes — mehr als
45 Mio. DM kosten.

Zum Schluf? sei hier anzumerken, dal? einige deutliche Diffusionsprozesse von NRW nach

Thiringen stattfanden, da der dort ehemals tétige Abteilungsleiter Arbeit nun seit einigen

Jahren Staatssekretdr in Thiringen ist. Einige Konzepte des Landes NRW wurden daher

(z.T. in veranderter Form) Gbernommen, so dal} sie an dieser Stelle nicht detaillierter an-

gesprochen werden (vgl. hierzu Vortrag von Frau Molitor).

4. Umsetzung

Es bestehen im wesentlichen zwei Einrichtungen zur Umsetzung der aktiven Arbeits-

marktpolitik, ndmlich die Gesellschaft fir Arbeits- und Wirtschaftsférderung mbH und die
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BBJ-Servis GmbH sowie im weiteren die ABS-Gesellschaften. Letztere werden zum
1.1.1999 umstrukturiert, da das Land zum einen einen Qualitatskatalog erlassen hat, der
zukiinftig erfullt werden muR. Zum anderen wurde der regionale Kontext hergestellt, d.h.
es werden nur jene Gesellschaften geférdert, die in der Region Zustimmung finden, insbe-
sondere durch die Kommunen f]Dieses Netzwerk ist inzwischen als Tréger unserer aktiven
Arbeitsmarktpolitik unverzichtbar geworden. Das Land kann hier die Erbringung spezifi-
scher Leistungen verlangen und dadurch eigene Ideen und Innovationen umsetzen. Ziel-
setzung ist es, in Zukunft in allen Regionen ,,Arbeitsforderbetriebe einzurichten, in denen
altere Langzeitarbeitslose, die vom Markt nicht mehr aufgenommen werden, bis zu ihrer

Rente arbeiten kénnen.

5. Kooperation und Netzwerkbildung
Regionalbeirate

Das Prinzip der Dezentralisierung bestimmt auch die Arbeitsmarktpolitik in Thuringen.
Eine gelungene Zusammenarbeit erfolgt dabei auf regionaler Ebene in den Regionalbeiré-
ten. Diese setzen sich aus Kommunen, Gewerkschaften und Arbeitgebern, den Kammern,
der Landesentwicklungsgesellschaft, der Thuringer Aufbaubank sowie den Tragern
arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen als stimmberechtigten Mitgliedern zusammen.
Beratende Mitglieder sind die Regionalstellen fir Arbeitsmarktpolitik der Gesellschaft fur
Arbeits- und Wirtschaftsforderung, die Arbeitsamter, die Regionalen Planungsge-
meinschaften sowie die BBJ Servis GmbH als Berichterstatter bezlglich Qualifizierungs-
malnahmen. Der theoretische politische Anspruch flr die Ressortebene wird also auf

regionaler Ebene erfolgreich umgesetzt.

Die Arbeit der Regionalbeirate entwickelt sich zunehmend positiv. Urspriinglich hatte die
Landesregierung die Beteiligten motivieren wollen, indem die Landesmittel flr Arbeits-
marktpolitik nach Region quotiert wurden und die Regionalbeirdte entsprechend Vor-
schldage zur Verteilung der Gelder einreichen sollten. Inzwischen ist es gelungen, daB die
Regionalbeirate Leitbildentwicklung betreiben und daR hieraus Initiativen fur einen ef-

fektiven Mitteleinsatz entstanden sind. Fir alle Regionen liegen nun Prioritatenlisten vor;

2 Eine weitere Neuerung in diesem Bereich ist, daR die Gesellschaften zum Zweck einer besseren Planungs-
sicherheit Bescheide ber eine dreijahrige Forderung erhalten.
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die Umsetzung steht nun als néchstes an. Dafir hat die Landesregierung ein Modellprojekt
initiiert, bei dem einer Region fur ein Jahr ein Umsetzungsstab finanziert werden soll.
Vorteilhaft fir die gesamte Kooperation ist es, das in einem kleinen Land wie Thiringen
das Ministerium selbst stark in die Region wirken kann und bei Problemen, beispielsweise

in einem Regionalbeirat, schnell helfend eingreifen kann.

Landesbeirat

Das wichtigste Instrument zur Netzwerkbildung in der thiringischen Arbeitsmarktpolitik
ist der Landesbeirat, dem das Wirtschaftsministerium, das Landesarbeitsamt, Vertreter der
Gewerkschaften, der Arbeitgeber sowie der Regionalbeirdte angehoren. Der Landesbeirat
ist das maRgebliche Beratungsgremium fiir die Arbeitsmarktpolitik des Ministeriums fir
Soziales und Gesundheit. Er ist allerdings kein BeschluBgremium, dennoch zur
Einbeziehung der verschiedenen Interessengruppen und zur Legitimierung der Beschliisse
sehr zweckmalRlig. Die Gesellschaft fur Arbeits- und Wirtschaftsforderung ist Sekretariat
sowohl des Landesbeirats als auch der Regionalbeirate und nimmt somit eine wichtige
Rolle als ,,Scharnier” zwischen Sozialministerium und arbeitsmarktpolitischen Akteuren

ein.

Kooperation mit dem Wirtschaftsministerium

Die starkere Verzahnung von Arbeitsmarkt- und Wirtschaftspolitik, welche einem Ka-
binettsbeschluR vom Fruhjahr 1997 zufolge erreicht werden sollte, findet aus Sicht des
Sozialministeriums bisher nur unzureichend statt. Die unterschiedliche parteipolitische
Fuhrung der beiden Hauser scheint diesen Prozel3 auf Ressortebene zu erschweren. Auch
ist leider noch haufig ein ,,Zweiklassendenken” im Verhaltnis von Wirtschaftspolitik zu
Arbeitsmarktpolitik als Teil der Sozialpolitik anzutreffen. Um bessere Synergien zu er-
zeugen wurde eine Arbeitsgruppe ,Verzahnung® zwischen dem Wirtschaftsministerium
und dem Ministerium flr Soziales und Gesundheit eingerichtet. Weiterhin gibt es in den
Ministerien Arbeitsgruppen zu Thema StrukturanpassungsmalRnahmen sowie eine inter-
ministerielle Arbeitsgruppe ,Regionale Entwicklung®, die nach langen Vorarbeiten nun
auch die Umsetzungsphase erreicht hat. Eine Abstimmung von Sozial- und Wirtschafts-
ministerium erfolgt inzwischen auch bei Einstellungshilfen fir Arbeitgeber, die in Thurin-
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gen eine sehr grolRe Rolle spielen, sowie bei Existensgrindungsbeihilfen, da Fehl-

férderungen vermieden werden sollen.

Einen Fortschritt bedeutet die neue Zusammenarbeit in der Qualifizierungspolitik.
Dies geschieht tber vom Wirtschaftsministerium finanzierte, bei den Kammern beschéf-
tigte Koordinatoren, die von einem Arbeitskreis, in dem das Landesarbeitsamt, das So-
zialministerium, die Kammern und das Wirtschaftsministerium vertreten sind, gesteuert
werden. Ziel ist es, eine praventivere Qualifizierungspolitik zu erreichen, bei der die Ar-
beitsdmter sich mehr mit Fragen der Wirtschaftsstruktur befassen, so daR letztlich naher

am Bedarf der Wirtschaft qualifiziert wird.

Synergien gibt es auf regionaler Ebene bei Ansiedlungsvorhaben, die durch die Koor-
dination mit der Landesentwicklungsgesellschaft und die Schaffung von Anreizen fir

Arbeitgeber erzeugt werden.

6. Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik

In finanzieller Hinsicht befindet sich Thiringen in einer recht guten Situation, denn die
neuen Bundeslénder profitieren von erheblichen Transferleistungen, insbesondere aus dem
ESF. Zusétzlich hat sich die groRe Koalition durchaus positiv auf die Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik in Tharingen ausgewirkt: Die SPD konnte die Forderung nach ent-
sprechenden Haushaltsmitteln fur diesen Bereich mit dem Verbleib in der Koalition ver-
knupfen. Bestérkt wird dieser Eindruck durch die hiervon sehr unterschiedliche Haus-

haltsentwicklung in den Landern Sachsen-Anhalt und Brandenburg.

Es findet eine Dreiteilung der Mittel statt: MalRnahmen, die komplementér zu ESF-
Mitteln finanziert werden, umfassen die Halfte des Arbeitsmarktetats. MaRnahmen, die
erganzend zu Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungsmafnahmen nach dem
SGB 11 bezuschulit werden, umfassen mehr als ein Drittel des Ansatzes. Der Restbetrag
entfallt auf MaBnahmen, die ausschliellich landesfinanziert sind, wie die Forderung der
Gesellschaften zur Arbeitsférderung, Beschéaftigung und Strukturentwicklung (ABS-Ge-
sellschaften); Lohnkostenzuschiisse bei ,,Arbeit statt Sozialhilfe*; Frauenprojekte; an-
teilige Finanzierung der Gesellschaft fiir Arbeits- und Wirtschaftsforderung sowie

Zuwendungen an die Gesellschaft fir Arbeitnehmeriberlassung Thuringen.
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7. Ausblick

Die Zukunft der Arbeitsmarktpolitik in Thiringen hangt auch vom Ausgang der Landtags-
wahlen 1999 ab. Falls das Gewicht der Arbeitsmarktpolitik abnehmen wiirde und die Mit-
telausstattung demzufolge nicht mehr ausreichend sein sollte, wirden die Arbeitsmarkt-
politiker in Thuringen in eine Nische gedrangt und muften sich im wesentlichen darauf
beschrénken, komplementdre MalRnahmen zur Bundesanstalt fiir Arbeit zu organisieren.

Thiringen will sich jedoch zunehmend als ,,Push-Land* behaupten.
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Push, Pull und Stay - Strategien gegen Arbeitslosigkeit in Deutschland

Bericht aus dem Forschungsprojekt ,,Aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundesléander*

Susanne Blancke

1. Einleitung

Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland wird neben der Bundesanstalt fur Arbeit, der
Bundesregierung und den Kommunen zunehmend auch von den Landern eigenstandig ge-
plant und organisiert. Mit diversen Landesprogrammen, zumeist in arbeitsmarktpoliti-
schen Rahmenprogrammen zusammengefalit, ergreifen die Bundeslander selbst Initiative
zum Abbau der Arbeitslosigkeit. Finanziert werden die Aktivitdten aus den eigenen Lan-
deshaushalten und ESF-Mitteln. Der gesamte Finanzrahmen ist zwar &ullerst gering im
Vergleich zu den Mdglichkeiten des Bundes bzw. der Bundesanstalt fur Arbeit (hierzu
vgl. Reissert 1994), dennoch kdnnen die Anstrengungen durchaus von bemerkenswerter
arbeitsmarktpolitischer Relevanz sein. Denn sie unterliegen, sofern sie keine Kofinanzie-
rung der BA-MalRnahmen darstellen, nicht den strengen Kriterien des AFG / SGB I, was
der Landespolitik gewisse Handlungsspielradume flr Experimente, Innovationen und Dif-
fusionen bietet. Auch im Hinblick auf die ESF-geforderten Projekte und Programme zei-

gen sich einige interessante Innovationsleistungen der Lander.

Im Rahmen des von der Hans-Bdckler-Stiftung geférderten Forschungsprojektes ,,Ak-
tive Arbeitsmarktpolitik der Bundeslédnder — Chancen und Restriktionen der Arbeitsmarkt-
und Industriepolitik im Foderalismus* wurden die arbeitsmarktpolitischen Programme der
Lander fur den Zeitraum von Ende der 80er / Anfang der 90er Jahre, als verstérkt
Aktivitdten zu beobachten waren (der Untersuchungszeitraum variiert zwischen den
Landern) bis einschlie3lich 1997 (in Abhé&ngigkeit von den Landesprogrammen, in jedem
Fall nicht spater) vergleichend untersucht. Dabei wurde alleine die Programmebene
betrachtet, nicht die MaRnahme- und Umsetzungsebene. In diesem Zusammenhang wurde
auch nicht bewertet, als wie ,,gut* d.h. wie effizient, effektiv oder problemangemessen
sich eine Politik tatsachlich erwiesen hat. Ziel war es vielmehr, die Unterschiede in den
arbeitsmarktpolitischen Programmen systematisch zu erfassen und aus politikwis-
senschaftlicher Perspektive zu erklaren. Methodik und theoretischer Ansatz entsprechen
damit denen der vergleichenden bzw. international vergleichenden Policy-Analyse oder
Staatstatigkeitsforschung (vgl. hierzu insbesondere Schmidt 1993; 1988). Mit der Wahl
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dieses Forschungsdesigns grenzt sich unsere Untersuchung deutlich von den sonst in der
Arbeitsmarktforschung Gblichen Evaluationsstudien ab.

2. Kilassifizierung und Typisierung der Lander

Die Kriterien, nach denen die Programme untersucht wurden, bezogen sich vor allem auf
ihr jeweils innovatives Potential. Dabei wurden als ,,innovativ jene Instrumente und
MaRnahmen bzw. MalRnahmebindel bezeichnet, die sich von der blichen Forderlogik des
AFG / SGB Il abheben. Um diesem Kriterium eine ,,Struktur” zu geben, wurden Pra-
zisierungen vorgenommen und verschiedene Innovations-Indikatoren erarbeitet. Die Indi-
katoren wurden nach normativen Gesichtspunkten gewahlt und nehmen Bezug auf die
aktuellen Analysen und die Forderungen in Wissenschaft und Praxis nach einer verander-
ten aktiven Arbeitsmarktpolitik. Die einschldgige Fachliteratur legte es nahe, die Pro-

g

gramme und Unterprogramme entlang folgender Indikatoren zu untersuchen™

* Marktndhe: Wird durch die Einbeziehung der privaten Wirtschaft in Fortbildungs-
und BeschéftigungsmaRnahmen N&he zum reguldren Arbeitsmarkt hergestellt, d.h.
sind die MaBnahmen starker an den (qualifikatorischen und wettbewerblichen) Be-

durfnissen des Marktes orientiert als die MalRnahmen der BA?

* Pravention: Sind die Lander im préventiven Bereich tatig? Sind MaRnahmen fir jenen
Personenkreis konzipiert, der noch beschéftigt und nur von Arbeitslosigkeit bedroht

ist?

* Trade offs mit anderen Politikfeldern / Verknipfung: Werden bei MaRRnahmen
gleichzeitig wirtschafts- und strukturpolitische Ziele verfolgt, die ebenfalls besché&fti-
gungsrelevant sind / wie z.B. Mittelstandsforderung, Einfihrung neuer Technologien.

Umstrukturierung von Unternehmen?

* Integrierte Qualifizierungs- und Beschaftigungsprojekte / Modulbildung: Werden
multidimensionale Strategien verfolgt, d.h. werden MalRnahmen der Beratung, Be-
treuung, Qualifizierung und Beschaftigung modulartig aufgebaut und aufeinander ab-

gestimmt?

® Zur detaillierten Beschreibung der gewahlten Kriterien und zu den theoretischen Uberlegungen vgl.
Blancke / Schmid 1998: 17-27. Vgl. auch Bdckmann-Schewe / Rohig 1997; Fay 1996; GaR/ Krom-
melbein / Schmid 1995, Gal’ / Klems / Krémmelbein / Schmid 1997; Kiihl 1992, Walwei 1996.
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» Zielgruppen: Werden Zielgruppen angesprochen, die von der BA nicht erreicht wer-

den?

» Institutionelle Flankierung / Infrastruktur: Hat das Land eine institutionelle Flankie-
rung durch Koordinationsstellen, Beratungsgesellschaften 0.4. systematisch in ihre ar-
beitsmarktpolitischen Strategien integriert?

» Sonstige Aktivitdten: Die Frage nach sonstigen Aktivitaten soll gewéhrleisten, daf3
auch jene innovativen Programmteile erfa3t werden, die nicht in das 0.g. Schema pas-
sen.

* Finanzierung: Ferner wurde die HOhe der Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik

L]

untersucht.

Die Untersuchung kann zum einen bestatigen, dall von Landerseite der Handlungsspiel-
raum flr innovative Instrumente und MaRnahmen sowie fur Experimente genutzt wird.
Insofern kdnnen die Lénder in Anlehnung an die amerikanische Foderalismusforschung
als ,,Laboratorien* (der Arbeitsmarktpolitik) bezeichnet werden (Osborne 1990; Gray
1994). Gleichzeitig sind z.T. erhebliche Unterschiede in den arbeitsmarktpolitischen Ak-
tivitditen bzw. der Innovationstatigkeit der Lander zu konstatieren (vgl. ausfihrlich
Blancke / Schmid 1997; Blancke 1999). Auch was den Mitteleinsatz anbelangt, unter-

scheiden sich die Lander merklich.

Zur Typisierung wurden auf der Grundlage dieses Vergleiches drei arbeitsmarktpolitische
Strategien identifiziert, denen die Lander zugeordnet werden koénnen. Wahrend einige
Lander starker auf eine engere Verbindung ihrer Arbeitsmarktpolitik mit strukturpoliti-
schen Zielsetzungen und Malinahmen abheben, haben andere Lander nur wenig arbeits-
marktpolitische Aktivitdten entwickelt und legen ihren Schwerpunkt starker auf beschaf-
tigungspolitische Strategien, die auf die Schaffung und Forderung der 6konomischen
Rahmenbedingungen flr Beschaftigung zielen. Die aktive Arbeitsmarktpolitik konzen-
triert sich in diesen L&ndern vornehmlich auf Rand- und Problemgruppen. Eine dritte
Landergruppe bleibt weitgehend in der Logik des AFG/ SGB Il verhaftet und fordert

* Der Mittelaufwand bezieht sich auf den Gesamthaushalt (nach Reissert 1994). Der Aufwand fiir einzelne
Unterprogramme konnte leider nur punktuell zu Rate gezogen werden, da hierzu keine systematisch ver-
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vorrangig die nachfrageorientierten Instrumente wie ABM etc. — dies allerdings in

hoherem Mal3e als die letztgenannten Lander.

Idealtypisch lassen sich dementsprechend folgende StrategienElbestimmen:

a)

b)

Push-Strategien: Die Strategien zielen weitgehend darauf, durch gezielt eingesetzte
MaRnahmen der Arbeitsbeschaffung, Lohnkosten- und Einarbeitungszuschusse,
Qualifizierung, Fortbildung und Umschulung die Industrie- und Strukturpolitik ar-
beitsmarktpolitisch zu flankieren. Dabei kommt der technologischen Umstrukturierung
aber auch der Mittelstandsforderung eine hohe Bedeutung zu. In diesem Zu-
sammenhang bemihen sich die L&nder besonders im Bereich der Qualifizierungs-
malRnahmen um betriebliche Nahe. Vorrangig wird die Schaffung von Dauerarbeits-
platzen gefordert. Typisch ist auch Forderung prozeflisteuernder Infrastrukturen Gber
(z.T. tripartistische) Institutionen, die Planungs-, Beratungs-, Koordinations- und

Kooperationsleistungen erbringen.

Dominante Merkmale:

» hohe Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik
» explizit strukturpolitische Ausrichtung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

* intensive Koordination / Netzwerkbildung mit betroffenen Akteuren (Wirt-
schaftsverbande, Arbeitgeber, Gewerkschaften, IHKSs etc.)

Pull Strategien: Die Lander, die ,,Pull-Strategien* verfolgen, setzen die arbeitsmarkt-
politischen Instrumente und MalRnahmen sparsam und dann primér fir die spezielle
Forderung der verschiedenen Problem- und Randgruppen ein. Die aktive Arbeits-
marktpolitik ist dabei kein Element einer strukturpolitischen Gesamtstrategie. Viel-
mehr liegt der strategische Schwerpunkt der Lander in der Beschéaftigungspolitik bzw.
Mittelstands- und Industrieférderung. Es wird vor allem darauf abgezielt, die funktio-

nalen Rahmenbedingungen fur Beschéftigung zu schaffen, wahrend die aktive Ar-

gleichbaren Daten vorliegen. Dort, wo es uns méglich war die Ausgaben zu erfassen, sind sie mit in die
Beurteilung eingeflossen.
® Diese Einteilung kniipft locker an die Systemeinteilung von Giinther Schmid (1997) an.
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beitsmarktpolitik die Aufgabe Ubernimmt, die Rand- und Problemgruppen des Arbeits-
marktes in dieses System zu integrieren. Dennoch wird sich bemiiht, die Malinahmen

mdoglichst nah am reguléren Arbeitsmarkt anzusiedeln.

Dominante Merkmale:

* niedrige Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik

» Kkeine strukturpolitische Ausrichtung der aktiven Arbeitsmarktpolitik sondern
Problem- und Randgruppenférderung

» Schwerpunkt Beschaftigungsférderung (liber regulative und distributive Instru-
mente der Industrie- und Wirtschaftspolitik)

Stay-Strategien: Die arbeitsmarktpolitischen Strategien der ,,Stay” Lander weichen
von den ,,Pull“-Strategien insofern ab, als daf} sie in weit hoherem Malie als diese ak-
tive Arbeitsmarktpolitik betreiben. Jedoch werden auch nicht explizit strukturpoliti-
sche Zielsetzungen verfolgt wie etwa in den ,,Push“-Landern. Die Lander konzentrie-
ren ihre arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen zum einen auf die Kofinanzierung von
BA Aktivitaten, entwickeln aber auch eine Reihe eigenfinanzierter MaRnahmen, die
sich allerdings ebenfalls stark am AFG / SGB Ill orientieren, eine geringe Be-
triebsndhe und geringe positive trade-offs mit der Wirtschafts- und Strukturpolitik
zeigen. Die Arbeitsmarktpolitik dieser Lander tragt damit starke sozialpolitische Ele-

mente.

Dominante Merkmale:

» hohe Ausgaben flr aktive Arbeitsmarktpolitik

» keine strukturpolitische Ausrichtung der aktiven Arbeitsmarktpolitik sondern
Problem- und Randgruppenférderung

» starke sozialpolitische Ausrichtung

Bei einer Zuordnung der L&nder ist zu berlcksichtigen, dal? die drei genannten Strategien

zwar aus der Empirie abgeleitet wurden, aber dennoch Idealtypen darstellen. In der Reali-
tat zeigt sich das Bild somit auch wesentlich differenzierter, bilden die Lander strategische

Mischtypen. So trégt die Bayerische Arbeitsmarktpolitik zwar hauptsédchlich Merkmale
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der ,,Pull“-Strategien, aber auch einige Charakteristika der ,,Push“-Typen etc. Zu
berucksichtigen ist schliellich auch, dal die Strategien nicht statisch sondern dynamisch
sind. Neue institutionelle Rahmenbedingungen (wie z.B. die verschérften Forderbe-
dingungen im SGB IlI), neue Problemlagen oder erhéhte Problemdriicke, Diffusionspro-
zesse innerhalb Deutschlands und der OECD sowie konzeptionelle Neu- und Weiterent-
wicklungen von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten durch die L&nder fihren zu Modi-
fikationen der Programme und zu Verschiebungen der Strategien in die ein oder andere
Richtung. Dennoch kénnen alle Lander grob einer der Strategien zugeordnet werden — wie

im folgenden Schaubild dargestellt:

Schaubildl

Zuordnung von Bundeslandern zu den drei idealtypischen Strategien der Arbeitsmarktpo-
litik

Push

/\

Nordrhein-Westfalen, \
Thiringen, Sachsen-
Anhalt; Brandenburg; Bremen
Berlin
} Niedersachsen
Sachsen AN
Mecklenburg-Vorpommern

S \

Bayern N Hamburg
Hessen Saarland
Pull Baden- — 7 Rheinland- Schleswig- l Stay

W rttemberg /~ Pfalz Holstein

Dementsprechend ergibt sich folgende Zuordnung fur den Zeitraum bis 1997:
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Push-Lander: Berlin, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt,
Thiringen, Sachsen, Bremen, Niedersachsen, NRW

Pull-Lander: Bayern, Baden-Wurttemberg, Hessen
Stay-Lander: Hamburg, Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz, Saarland

3. Erklarung von Unterschieden

Um die Unterschiede in den Strategien zu erklaren, bedienen wir uns des Theorieblindels
der international vergleichenden Policy-Forschung (hierzu vgl. insbesondere Schmidt

1988, 1993). Einen Schwerpunkt legen wir dabei auf folgende Ansétze:
» auf die Theorie der sozio-6konomischen Detemination von Staatstétigkeit,
» die Parteienherrschaftstheorie

» und den politisch-institutionalistischen Ansatz.

Die Untersuchungen und Analysen sind derzeit noch nicht abgeschlossen, erste Experten-
gesprache sowie statistische Analysen (Korrespondenzanalysen), die wir in diesem Zu-
sammenhang durchgefiihrt haben und die von uns an anderer Stelle néher ausgefiihrt
werden (z.B. Blancke 1999), lassen jedoch einige Schliisse zu. Vor allem 6konomische
Variablen, insbesondere der arbeitsmarktpolitische Problemruck, scheinen als Determi-
nanten flr die verschiedenen Strategien isoliert werden zu kdnnen. Wéhrend z.B. Bayern
und Baden-Wirttemberg, abgesehen von einigen landwirtschaftlichen Regionen, als wirt-
schaftlich ,,gesunde” L&nder betrachtet werden kdnnen und sich ihre arbeitsmarktpoliti-
schen Problemlagen primar auf die Randgruppen des Arbeitsmarktes beschrénken, geho-
ren NRW und die ostdeutschen Bundeslander eindeutig zu den Landern mit erheblichen
Strukturproblemen. Hier scheint dann auch ein weitaus starkeres Interesse zur Verknip-

fung der Strukturpolitik mit arbeitsmarktpolitischen Zielsetzungen vorzuliegen.

Was den EinfluB von parteipolitischen Uberzeugungen der Landerregierungen auf das
Policy-Output anbelangt, so zeigen sich statistisch zundchst keine Zusammenhénge zwi-
schen diesen und der Wahl einer bestimmten Strategie. Allerdings muf3 bertcksichtigt
werden, dal es kaum andere als SPD-regierte Lander gibt, auch die politische Gewichts-

verteilung in den Koalitionen konnten nicht beriicksichtigt werden, und ebenso fanden
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Time-Lags bei Regierungswechseln (und der moglichen zeitverzégerten Einfiihrung neuer
Politiken und Strategien) keine Berticksichtigung in den statistischen Analysen. Insofern
sind diese Ergebnisse mit Vorsicht zu betrachten. Expertengesprache lassen dagegen

nadmlich durchaus einen gewissen, wenn auch keinen starken Zusammenhang vermuten.

Des weiteren mogen auch fiskalische Bedingungen eine Rolle spielen. Aufgrund der
vergleichsweise hohen EU-Mittel, die den 6konomisch schwachen, grof3en Flachenlédndern
zur Verflgung stehen, konnen diese eine breite Palette von MaRnahmen und
Unterprogrammen entwickeln. Die kleineren Flachenlédnder dagegen und die Stadtstaaten
verfligen insgesamt Uber weit weniger eigene Gelder und ESF-Mittel, was ihren
Handlungsspielraum und die Variationsbreite ihrer Aktivitdten von vorn herein erheblich
einschrénkt. Jedoch auch hier lassen die statistischen Analysen bislang noch keine klaren

Zusammenhange erkennen.

Eine weitere zentrale Rolle in der Arbeitsmarktpolitik der Lander spielen Diffusionspro-
zesse, die u.a. (aber nicht ausschlie8lich) durch die starke Ausweitung der Arbeitsmarkt-
politik in den neuen Bundesléandern angestof3en wurde (hierzu vgl. auch Schmid / Blancke
1998) oder durch gegenseitigen Personalaustausch (vgl. z.B. den Beitrag von G. Fuchs in
diesem Band) angeregt werden. Die Sozialen Betriebe, die die Niederséchsische
Landesregierung als neues arbeitsmarktpolitisches Instrument entwickelte (vgl. Christe
1994, 1998), wurden z.B. mittlerweile auch in anderen Bundeslandern — z.T. in
modifizierter Form — eingefihrt; auch das Modell START-Zeitarbeit, das ber die
Niederlande nach Nordrhein-Westfalen diffundierte, wird mittlerweile in vielen anderen

Bundeslandern gefordert.

Dariiber ob und inwieweit der Einflu von Interessengruppen, spezifische Netzwerk-
strukturen etc. fir die Unterschiede in den L&nderstrategien relevant sind, kénnen an
dieser Stelle noch keine endgultigen Aussagen gemacht werden.
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Zur Verknupfung von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik
Das Beispiel der ABS Gesellschaften in Brandenburg

Sandra Kim Saeed

1. Einleitung

Die Debatte um eine stérkere Verknipfung von aktiver Arbeitsmarktpolitik und regionali-
sierter Strukturpolitik wird schon seit vielen Jahren gefiihrt, erhielt aber durch die deut-
sche Einheit und der damit einher gehenden Kumulation der Probleme in Ostdeutschland
erneuten Auftrieb (vgl. u.a. Bosch 1994): Einerseits waren und sind enorme infra-
strukturelle Defizite und Altlasten zu konstatieren, andererseits eine sprunghaft anstei-
gende und sich bis heute haltende Arbeitslosigkeit. Die zentrale These dieser Debatte ist,
»dald sich die beschéftigungspolitischen Ziele der Arbeitsmarktpolitik wie der regionalen
Strukturpolitik um so erfolgreicher realisieren lassen, je besser diese Politikbereiche mit-
einander verzahnt sind“(Heinze /Voelzkow 1996: 741). Leitbegriffe und Postulate fir die
beteiligten oder zu beteiligenden Akteure sind dabei nach wie vor ,,Konsens“ und ,,Bln-

delung®.

Zur Umsetzung einer starkeren Verknlpfung von Arbeitsmarkt- und Strukturpoli-
tik nehmen in Ostdeutschland sowohl der § 249h AFGE‘I als auch die Arbeitsforderungs-,
Beschaftigungs- und Strukturentwicklungsgesellschaften (ABS-Gesellschaften) eine
prominente Rolle ein. Dabei sind die entstandenen ABS-Gesellschaften als neue Akteure
explizit auf die Bearbeitung von Querschnittsaufgaben ausgerichtet, sollen sie doch an der
Schnittstelle von Arbeitsmarkt-, Struktur- und Regionalpolitik wirken, um durch diese
dezentrale Koordination und Verzahnung verschiedener Politikbereiche Synergieeffekte

Zu erzielen.

Im folgenden soll auf die Ergebnisse empirischer Untersuchungen in ostdeutschen Regio-
nen mit hohem arbeitsmarktpolitischen Handlungsdruck eingegangen werden, die die
Wirkungen dieser - unter den genannten Vorzeichen - innovativen Arbeitsmarktpolitik zu
ermitteln suchten (Heinze/ Voelzkow 1996; Baur et al 1995; Saeed 1999). Die zentrale

Fragestellung war, wie und unter welchen Bedingungen ABS-Gesellschaften und der

® Seit dem 1.1.1998 in §§ 272-279, in Verbindung mit § 415 SGB |11 geregelt.
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8 249h AFG erfolgreich an der Schnittstelle von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik wirken
konnten, beziehungsweise welche Faktoren entscheidend waren fur den Milerfolg dieser

Akteure und Instrumente.

2. Finanzierung, Aufgaben und Akteursgeflecht von ABS-Gesellschaften

Eine entscheidende Erfolgsbedingung fir ABS-Gesellschaften ist ihre Herkunft bzw. das
Akteursgeflecht, Uber das sie verfligen bzw. nicht verfugen. Dabei zeigen sich deutliche
Unterschiede zwischen betrieblichen Ausgriindungen und kommunalen ABS-Gesell-
schaften im Hinblick auf die Finanzierung, das Aufgabenspektrum und das Akteursge-
flecht:

ABS-Gesellschaften, die aus Unternehmen unter Treuhandverwaltung hervorgingen, ver-
flgten zumeist Uber ein definiertes Aufgabenspektrum sowie ein stabiles Finanzierungs-

management:

a) Die Aufgaben der ABS-Gesellschaften beschrankten sich in der Regel auf die Berédu-
mung und Sanierung der ehemaligen Werksflachen; die inhaltliche Koordination er-
folgte im Wesentlichen durch die Treuhandanstalt, bzw. im engen Zusammenspiel von
Treuhandanstalt, ABS-Gesellschaft und Arbeitsamt.

b) Die Kofinanzierung der § 249h AFG Malinahmen in den Bereichen Braunkohle, Grol3-
malinahmen und andere MalRnahmen in den Bereichen Chemie und Metall wurde sta-

bil und langfristig durch eine Bund-Lémder-Ver\NaItungsvereinbarungenEI

festgelegt,
bei der die jeweiligen Anteile von Landesregierung und Treuhandanstalt j&hrlich nach
einem bestimmten Schlussel festgelegt wurden. Insofern bestanden fir die ABS-Ge-
sellschaften geringe Anforderung im Finanzierungsmanagement und ebensowenig bei

der Erschlielung geeigneter Téatigkeitsfelder.

c) Der Kreis der beteiligten Akteure blieb im Allgemeinen verhaltnismaRig klein. Da es
sich Uberdies bei den Beschéftigten haufig um Belegschaften ehemaliger Betriebe

handelte, engagierten sich auch die jeweiligen Einzelgewerkschaften stark. Insofern

" Verwaltungsvereinbarung zwischen Bund und neuen Bundeslandern vom 22.10.1992, die zunachst fiir die
Beseitigung 6kologischer Altlasten mittels Mega-ABM galt. Fiir Manahmen nach § 249h AFG wurde
eine analoge Verwaltungsvereinbarung 1993 getroffen. VVgl. Treuhandanstalt 1994: 499.
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waren diese ABS-Gesellschaften in ein starkes Akteursnetzwerk eingebunden, das die
Verzahnung von Arbeitsmarktpolitik und Strukturpolitik gewahrleisten konnte.

Umgekehrt waren ABS-Gesellschaften, die im kommunalen Umfeld gegriindet wurden, in

einer durchaus unterschiedlichen Situation:

a)

b)

Sie verfugten nicht Uber starke Akteure wie die z.B. Treuhandanstalt, die ohnehin ein
starkes Eigeninteresse an der Sanierung der Flachen in ihrem Besitz hatte; denn eine

VerduRerung ohne Sanierung war unwahrscheinlich.

Damit existieren fiir ABS-Gesellschaften ohne betrieblichen Ursprung auch immer er-
hohte Anforderungen an das Finanzierungsmanagement. Zundchst gab es keine dauer-
haften Kofinanzierungsmechanismen wie bei der besagten Bund-L&nder-Verein-
barung. Eine systematische Bundelung der erforderlichen Mittel oberhalb der ABS-
Gesellschaften findet in der Regel nicht statt. Dariiber hinaus bestehen gerade in den
Kommunen dramatische Finanzierungsengpésse, so daf} strukturpolitsch wirksame
Vorhaben an der Gesamtfinanzierung scheitern. Auch sind diese ABS-Gesellschaften
h&ufig dem unsteten MittelzufluR der verschiedenen Finanziers ausgesetzt, ohne daf

sie durch hinreichendes Eigenkapital fir Ausgleich sorgen konnten.

Somit erfordern strukturpolitisch wirksamen Beschaftigungsmalinahmen eine enge
Koordination mit anderen regionalen Akteuren. Vor allem kommunalen Akteuren
kommt hierbei eine zentrale Rolle zu. Durch eine Kommunikation und Koordination
mit diesen Akteuren mull die Einbindung dieser ABS-Gesellschaften in regionale
Entwicklungsvorhaben erfolgen, da ABS-Gesellschaften selten hinreichend mit Ex-
pertise hinsichtlich regionaler Bedarfe ausgestattet sind. Mit der Definition geeigneter
Arbeitsfelder durch die Kommunen wird sichergestellt, dal die in den Projekten ge-
leistete Arbeit nicht Selbstzweck ist, sondern tatsachlich wertschopfenden Charakter
tragt. Die Kommunen sind aber vielfach organisatorisch nicht fiir diese Aufgabe ge-
ristet: es besteht selten eine Anbindung der Arbeitsmarktpolitik an ein kommunales
Ressort, noch existieren Querschnittsressorts von beispielsweise Wirtschaftsforderung
und Arbeitsmarktpolitik. Selten sind Mechanismen institutionalisiert, die Arbeitsfor-

derung bei kommunalen VVorhaben mitbedenken.
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Trotz dieser Unterschiede kommen ABS-Gesellschaften betrieblichen Ursprungs in eine
ganz dhnliche Situation wie solche, die im kommunalen Umfeld gegriindet wurden, wenn
die Flachensanierung im ehemaligen Werk abgeschlossen ist und sie nach neuen Betéti-
gungsfeldern mit strukturpolitischer Relevanz suchen. Denn anschlieBend muR die zuvor
von der Treuhandanstalt erbrachte Koordinierung von anderen Akteuren gewéhrleistet
werden. Wenn dann kommunale Akteure unzureichend gertstet sind, um mit den ABS-
Gesellschaften sowohl finanzielle Leistungen als auch inhaltliche Kooperations- und
Koordinationsleistungen zu erbringen, verlieren auch ABS-Gesellschaften betrieblichen
Ursprungs schnell ihre strukturpolitische Relevanz beziehungsweise die Fahigkeit, an der
Schnittstelle von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik zu wirken.

Aus diesen Beobachtungen wurde zunéchst gefolgert, dall ABS-Gesellschaften lediglich
ein ,,Ubergangsphidnomen im TransformationsprozeR*“(Heinze/ Voelzkow 1996: 743)
seien. Sobald die Flachensanierung in Treuhandunternehmen, aber auch z.B. die Rekulti-
vierung der Braunkohlereviere abgeschlossen ist, nahern sich ABS-Gesellschaften in
ihrem Profil den eher sozialpolitisch ausgerichteten Beschéftigungsgesellschaften, da die
Koordinationsmechanismen fur Arbeitsmarkt - und Strukturpolitik unzureichend ausge-
pragt sind, sobald das klassische Akteursnetzwerk von kommunalen und L&nderressorts,

Arbeitsamt und Tragern der MaRnahmen gefragt ist.

Daruiber hinaus wurde geschluf3folgert, wenn die Koordinationsmechanismen auferhalb
des Regelkreises ABS-Gesellschaft - Arbeitsamt und Treuhandanstalt so unterentwickelt
sind, dann mufRten die Landesregierungen die Entwicklung einer wirksamen regionalen
Koordination weit starker fordern, etwa durch sogenannte ,,inszenierte Netzwerke* oder
Beratungsleistungen. Insofern sollten die La&nder weit starker eine Moderations- und

Initiativfunktion Gbernehmen.

3. Fallstudie: Brandenburg an der Havel im Bundesland Brandenburg

In der von mir im Rahmen meiner Dissertation untersuchten Region Brandenburg an der
Havel bemuhte sich die Landesregierung tatsdchlich um eine Starkung der regionalen Ar-
tikulation. Dies geschah schon seit einigen Jahren durch die Einrichtung eines Standort-
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arbeitskreises zur Sicherung der industriellen Kernstrukturf] Wenngleich dieser durch das
Wirtschaftsministerium gesteuerte Arbeitskreis schwerpunktmaRig Fragen der Wirt-
schaftsforderung thematisieren sollte, war von seiten des Arbeitsministerium auch stets
eine Einbindung der ABS-Gesellschaften in diesen Arbeitskreis intendiert. Wenn also
wirtschaftliche Entwicklungsvorhaben in der Region erarbeitet wurden, sollten dabei die
Maoglichkeiten der Arbeitsforderung ausgeschopft werden.

Ein wenig zeitversetzt vergab das Arbeitsministerium einen Beratungsauftrag an
ein Institut, dal in der Kommune eine beschéftigungsorientierte Reorganisation der

Kommunalverwaltung initiieren sollte.EI

Beide Initiativen der Landesregierung verliefen trotz der Bemihungen der Landesre-

gierung relativ erfolglos — woran lag dies?

Das Politikmodell der Landesregierung, einen Standortarbeitskreis zur Sicherung
der industriellen Kernstruktur einzurichten, sieht eine Starkung der regionalen Beteiligung
und Artikulation vor. Die Regionen sollen als Akteure im WillensbildungsprozelR und in
ihrer strukturpolitischen Verantwortung aufgewertet werden. Entsprechend dieser
Intention sollen die regionalen Akteure mit der Landesregierung im ,,Gegenstromverfah-
ren“ zusammenwirken. Mit diesen Programmen waren keinen zusétzlichen Fordermittel
fiir die Regionen verbunden, die Ressource bestand in der verbesserten Kommunikation
zwischen Land und Region, aus der sich dann ein Férdermittelflul3 ergeben sollte, der re-

gionalspezifischer, zielgenauer und besser gebiindelt sein sollte.

Intention und Wirkung exogener Steuerungsversuche

Im Verlauf der Arbeit des Standortarbeitskreises blieben wichtige regionale Akteure wie
z.B. der Oberbirgermeister, Gewerkschaftsvertreter oder Vertreter der Arbeitgeberver-
bénde diesem Gremium fern, da nach verhaltnismaRig einhelliger Einschatzung der re-
gionalen Akteure dieses Konzept nicht hinreichend mit Anreizen fur die regionalen Ak-

teure verbunden war. Es bediente sich als einziger Ressource der Biindelung von Forder-

® Ministerium fur Wirtschaft, Mittelstand und Technologie Brandenburg MWMT 1994: Entwicklungs-
konzeption industrielle Schwerpunktstandorte, Potsdam, 13.April

® Institut fiir Regionalentwicklung und Strukturplanung (IRS) 1996: ErschlieRung und projektspezifische
Nutzung endogener Entwicklungspotentiale im Raum Brandenburg an der Havel, Abschlulbericht an das
MASGF, Erkner, Juli
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mitteln, um als weiteren Effizienzgewinn eine bessere Abstimmung zu erreichen. Diese
Ressource besteht ausschlie3lich in organisatorischer Hinsicht. Deshalb konnte das Mi-
nisterium - wiederum aus Sicht der regionalen Akteure - im Interaktionsprozel? keine
wirklichen Angebote einbringen, die im Tausch gegen die Ressourcen anderer Akteure
eingesetzt werden konnten. Die vom Standortarbeitskreis erarbeiteten Projekte wurden der
Landesregierung vorgelegt. Eine zwingende Bericksichtigung dieser von den regionalen
Akteuren erarbeiteten VVorschlage durch die Landesregierung war jedoch nicht Bestandteil
des Konzeptes. Vielmehr beriihrten die von den Standortarbeitskreisen gefalten
Beschlusse nicht die Entscheidungsbefugnisse der Landesressorts. Sie dienten als relativ
unverbindliche Informationsvorlage und hatten damit bestenfalls empfehlenden Charakter.
Insofern beschrénkte sich das Konzept der Standortarbeitskreise auf die Forderung der
regionalen Interessenartikulation; eine Regionalisierung der Entscheidungsbefugnis Gber
Planung und Mittelvergabe blieb indes aus. Dies ist - erneut aus Sicht der regionalen
Akteure - der wesentliche Grund daftr, daB sich die tatsdchliche Praxis dieses

Standortarbeitskreises nicht entsprechend den Intentionen der Landesregierung gestaltete.

Die bloRe Inaussichtstellung von verbessertem FordermittelfluR sowie das Angebot
an die regionalen Akteure, eigene Winsche in diesem Forum duf3ern zu dirfen, begrenzte
die Attraktivitat des Standortarbeitskreises und schwachte die Position des Ministeriums.
Sofern die Initiative zu derartigen Umgestaltungen nicht von einem breiten Konsens aus
der Region selbst getragen wird, sondern lbergeordnete Ebenen dieses Steuerungsziel
verfolgen, muR offenbar ein in mittelbarer Zukunft faBbarer Vorteil fur die Steuerungs-
adressaten in Aussicht gestellt werden. Dieser Vorteil muf3 die Bereitstellung von Res-
sourcen beinhalten; im wesentlichen sind dies finanzielle Mittel, bei deren Verwendung

regionalen Akteuren eine Entscheidungskompetenz eingerdumt werden muR.

Auch wahrend des Beratungsprojektes war den regionalen Akteuren nicht zu erkla-
ren, welche Vorteile eine beschaftigungspolitisch ausgerichtete Reorganisation der Kom-
munalverwaltung fir die Kommune habe, da auch mit der Beratungsarbeit keine weiteren
Forderzusagen des Landes an die Kommune verbunden waren. Im Verlaufe der Arbeit des
Beratungsinstitutes offenbarte sich zudem, daR — und dies ist nicht weiter verwunderlich,
aber dennoch sehr entscheidend — (berhaupt kein Konsens dariiber bestand, ob die
Kommune Uberhaupt Arbeitsmarktpolitik zu bearbeiten habe, beziehungsweise auf wel-
chem Wege dies erfolgen solle. Die Vertreter der Kommunalverwaltung — in der Arbeits-

marktpolitik bisher ohnehin nicht vorkommt — schieden sich ebenso wie die der Kommu-
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nalpolitik in verschiedene Lager, die jeweils eigene Definitionen zur Rolle der Kommune

im Akteursnetzwerk der aktiven Arbeitsmarktpolitik hatten. Diese innerkommunalen

Differenzen kénnen also die Absicht der Landesregierung, die auf den stirkeren Einbezug

der Kommune in die Implementation der Arbeitsmarktpolitik abzielt, durchaus blockieren.

Es konnte durch das Beratungsprojekt folglich weder die Reorganisation der Kom-

munalverwaltung erzielt werden, noch wurde ein regionales Entwicklungskonzept ent-

worfen, dessen Erarbeitung bereits seit vielen Jahren von den verschiedensten Akteuren

eingefordert wurde.

Aus dieser Beobachtung folgt zunachst:

Die weit verbreite Gleichung von: je starker der arbeitsmarktpolitische Problemdruck
in den Regionen und Kommunen, desto stdrker wirde auch das Engagement dieser

Akteure - muR relativiert werden.

Fur die Arbeitsmarktpolitik wird vielfach angefihrt, dafl die unmittelbare Konfronta-
tion der Stddte und Gemeinden mit der schleichenden Regionalisierung der Kosten
von Arbeitslosigkeit - etwa durch steigende Zahlen von Sozialhilfeempfangern- Anlal3
genug sei, arbeitsmarktpolitische Ldsungskonzepte zu entwerfen, und sei es nur, so
Ellwein, als ,,Akt der Notwehr“(vgl. Ellwein 1987; Heinelt/ Wollmann 1991).

Die Regionalisierung der Kosten von Arbeitslosigkeit kann zumindest in dieser em-
pirischen Untersuchung nicht als normative Kraft des Faktischen gedeutet werden, aus
der sich automatisch ein Interesse kommunaler Akteure an der Implementation aktiver

Arbeitsmarktpolitik ergibt.

Die Konfrontation der Kommune mit steigenden Sozialhilfekosten und sinkenden
Mitteln von der Bundesanstalt fir Arbeit und anderen Finanziers lieR bestenfalls ein-
zelne Ressorts nach Losungen suchen. Jene einzelnen Ressorts waren bezeichnender-
weise ganz unmittelbar in ihrer Ressourcenentwicklung von einem Engagement in der
aktiven Arbeitsmarktpolitik abhéngig (etwa das Sozialamt). Dennoch gewinnen diese
Akteure durch ihr Engagement nicht automatisch die Definitionsmacht in der kommu-
nalen Arbeitsmarktpolitik.
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e Fir den Rest der kommunalen Akteure steht der Umgang mit Arbeitslosigkeit und
damit auch eine verbesserte Verzahnung von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik nicht

auf der Agenda.

4. Resumee

Welche SchluBfolgerungen lassen sich nun aus diesen Beobachtungen flr exogene Ak-

teure mit einem bestimmten Steuerungsinteresse ziehen?

Man konnte zunéchst schlieBen, dall eine verstarkte Steuerungsabsicht der Lander sich
immer dann als untauglich erweist, wenn keine Interessengleichheit zwischen kom-
munalen Akteuren und Landesregierung hinsichtlich der regionalen Beteiligung an der
Politikformulierung besteht.

Meines Erachtens ist dem jedoch nicht so. Es ist eine mehr oder minder banale Er-
kenntnis, daB der Stellenwert von Arbeitsmarktpolitik und ihrer Verzahnung mit Struktur-
politik zunehmend unterschiedlich bewertet wird, je mehr heterogene Akteure an der
Implementation dieser beiden Politikfelder beteiligt sind. Ein beliebter VVorschlag in dieser
Debatte ist, daB die geringe kommunale Beteiligung an der Koordination in den Politikfel-
dern damit zu tun habe, dalR den Kommunen zuwenig materielle und immaterielle Res-
sourcen zugestanden wurden. Eine Regionalisierung der Finanzen fur Arbeitsmarktpolitik
wirde demnach auch gleichzeitig ein gesteigertes Engagement der Kommunen in der
Koordination und Implementation von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik erzeugen. Mei-
nes Erachtens erzeugt eine regionalisierte Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik aber nicht
automatisch ein bestimmtes Politikergebnis. Denn die innerkommunalen Blockaden, die
aus unterschiedlichen Wahrnehmungen des Problems und dem daraus abgeleiteten Hand-

lungsbedarf entstehen, existieren weiter.

Wir wissen, dal? die sinnvolle Bearbeitung des Problems Arbeitslosigkeit durch regionale
Akteure abhangig ist von ihrer Fahigkeit zur Kooperation (Schobe 1992). Um diese zu
aktivieren, werden vielfach Anreize vorgeschlagen. Exogene Akteure mit einem be-
stimmten Steuerungsinteresse, angewiesen auf handlungsfahige und handlungsbereite re-

gionale Akteure, mufRten die arbeitsmarktpolitischen Programme erheblich ergebnisoffe-
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ner gestalten, damit sich der Gestaltungsspielraum fir regionale Akteure erhoht, und sie
sich damit an der Implementation beteiligen.

Und gerade wenn sich die Implementation nur durch die Interaktion einer Vielzahl
heterogener Akteure in einer hybriden netzwerkartigen Struktur vollzieht — wie dies in der
aktiven Arbeitsmarktpolitik der Fall ist —, diese Akteure teils in einer freiwillig-kooperati-
ven, teils in einer hierarchischen Struktur miteinander wirken, kann nicht vorausgesetzt

werden, dal3 alle Akteure eine &hnliche Problemwahrnehmung haben.

Zwar besteht auch bei kommunalen Akteuren hdufig ein Konsens uber die Not-
wendigkeit einer Weiterentwicklung von Arbeitsmarktpolitik und Strukturpolitik, dies
zeigen die vielen Beispiele von Kommunen, die innovative Wege in der Implementation
dieser Politikfelder gehen. Dennoch kann man es nicht als gegeben voraussetzen. Dies
wiederum muRte sich meines Erachtens auch in der Politikformulierung der L&nder oder

anderer exogener Akteure niederschlagen.

Aus meiner Sicht ist flr ein koordiniertes Vorgehen heterogener Akteure erst dann aus-
sichtsreicher, wenn Forderprogramme weit stirker an ein Kooperationsgebot geknupft
werden als bisher. Sollen die regionalen Akteure die an sie gerichtete Politikempfehlung
umsetzen, ist dementsprechend nicht nur eine Freigabe von Entscheidungsspielrdumen in
der Umsetzung arbeitsmarktpolitischer Programme erforderlich (Schmid 1994: 95). Eine
programmatische Weiterentwicklung sollte auch insofern stattfinden, als die Ressource
Kooperation im Implementationsprozel’ stirkere Beachtung findet. Der Entwurf von Po-
litikmodellen miiRte Uberlegungen integrieren, die die Mittelvergabe zwingend an ein
Kooperationsgebot binden. Dies wird an anderer Stelle schon in diesem Sinne gehandhabt,
keineswegs also mul3 das Rad neu erfunden werden. Nur beispielhaft sei hier auf die Ge-
meinschaftsinitiative URBAN der Europdischen Union und das City-Challenge-Program
in GroRbritannien verwiesen: Sowohl im Rahmen der Gemeinschaftsinitiative URBAN als
auch im City-Challenge-Program — beides Stadtentwicklungsprogramme — flielen For-
dermittel erst dann, wenn eine koordinierte und integrierte Bearbeitung verschiedener Po-
litikfelder schon durch die gemeinsame Antragstellung verschiedener Akteure belegt ist
(vgl. Froessler et al. 1994). Mit anderen Worten, es gibt erst Geld, wenn man sich geeinigt

hat und verschiedene Teilprojekte zu einem grofien Ganzen zusammenflgt.
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Planungs- und Implementationsnetzwerke in Niedersachsen

Nicola Staeck

1. Die Bundeslander in der EU

Grundsatzlich existiert keine besondere Pflicht der europdischen Organe, den foderativen
Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutschland bei Rechtssetzungsakten zu berlcksichti-
gen, da aus den Gemeinschaftsvertrdgen keine Bindung der EU an nationale Verfas-
sungsprinzipien, wie das der deutschen Bundesstaatlichkeit, abgeleitet werden kann (vgl.
Blanke 1989: 61). Diese sogenannte Landesblindheit der Europaischen Union (vgl. Ipsen
1966: 256) l&Rt den Bundeslandern nur die Mdglichkeit der innerstaatlichen Mitwirkung
bei européischen Entscheidungsprozessen. Die Verabschiedung des Vertragswerkes von
Maastricht und die zu diesem Zweck notwendigen Verfassungsanderungen des deutschen
Grundgesetzes eroffneten in diesem Zusammenhang den Bundesléandern die Mdglichkeit,
ein System fur das kooperative Zusammenwirken von Bund und Lé&ndern in der zukinf-
tigen Europapolitik auszubauen, das nach dem Muster der innerstaatlichen Kompetenz-
verteilung durch Bundesregierung, Bundestag und Bundesrat agiert (vgl. Scholz 1993:
817). Durch die Anderung des Grundgesetzes ist eine Beteiligung der Bundeslander so-
wohl fir die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die EU (primares Gemeinschaftsrecht)
als auch fur die Ausgestaltung von Rechtsetzungsvorhaben (sekundédres Gemeinschafts-
recht), die die Landeraufgaben betreffen, nach der innerstaatlichen Kompetenzverteilung
zwischen Bund und La&ndern gewéhrleistet. Wichtigstes Charakteristikum in diesem Ver-
bundsystem ist das Konsensprinzip im Prozel} des Policy-Makings. Die grofiten Heraus-
forderungen fiir ein solches supranationales Verbundsystem stellen die Koordination und

Kommunikation dar.

Am Beispiel der europdischen Strukturfondsférderung in Niedersachsen soll im
folgenden die Beteiligung eines Bundeslandes in européaischen Politikgestaltungsprozes-

sen verdeutlicht werden.

19 Dieser Tagungsbeitrag beruht auf den Verdffentlichungen: Staeck 1996b und 1997.
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2. Die europdische Strukturfondsforderung in Niedersachsen

In Niedersachsen konnen im Rahmen der europdischen Strukturfonds (ESF, EFRE,
EAGFL) die Ziele 2, 3, 4, 5a und 5b geférdert werden. Wahrend die Forderung des Ziels 2
"Entwicklung von Regionen mit Entwicklungsriicklaufigkeit® und des Ziels 5b "Ent-
wicklung des landlichen Raums™ nur in eingeschrankten geographischen Gebieten mdglich
istE! kdnnen das Ziel 3 "Forderung der vom AusschluR aus dem Arbeitsmarkt bedrohten
und von arbeitslosen Personen” und das Ziel 4 “Erleichterung der industriellen

Wandlungsprozesse” im gesamten Gebiet Niedersachsens angewendet werden.

In der Forderperiode 1994 bis 1999 werden mittels des EFRE in Niedersachsen die
Schaffung von Arbeitsplatzen unterstiitzt, um die durch den Strukturwandel verlorenen
Beschaftigungsmaglichkeiten zu ersetzen, und die Errichtung einer stabilen und wettbe-
werbsfahigen Wirtschaftsstruktur gefordert (vgl. Niedersachsisches Ministerium fir
Wirtschaft, Technologie und Verkehr/ Niederséchsisches Sozialministerium 1994). Die
Forderung des ESF unterstitzt das Gesamtprogramm der niederséchsischen Arbeits-
marktpolitik (vgl. Niedersachsisches Sozialministerium 1993). Die Programme des
EAGFL beziehen sich auf die Verbesserung der landlichen Infrastruktur, die Neuaus-
richtung und Anpassung des Produktivitatspotentials, die Entwicklung alternativer Ein-
kommensmaoglichkeiten insbesondere im Gartenbau, den Schutz der Umwelt sowie die Er-
haltung 6kologisch empfindlicher Gebiete (vgl. Niedersachsisches Ministerium fir Bun-

des- und Europaangelegenheiten 1994: 16).EI

3. Politikprozesse der europaischen Strukturfondspolitik
kal

3.1  Programmplanung der Strukturfondsfoérderung in Niedersachsen

Die offizielle Programmplanung fiir die deutsche Strukturfondsférderung erfolgt grund-
sétzlich in Verhandlungen zwischen den zustandigen Bundesministerien und der Euro-

paischen Kommission. Die Vertreter der Bundesministerien stellen fir die Ziel 2 und 5b-

1 Die Gebietskulisse von Ziel 2 umfaBt im Westen Niedersachsens altindustrialisierte Gebiete innerhalb
eines landlich strukturierten Raumes (Teile der Grafschaft Bentheim, der Stadt Wilhelmshaven und der
Stadt Emden) und im Osten Niedersachsens starker industriell gepragte Rdume (Teile der Stadt Salzgitter
und Helmstedt sowie des Landkreises Peine). Zu dem Fordergebiet des Ziels 5b gehdren grolle Gebiete der
Bezirksregierungen Weser-Ems und Lineburg sowie die Landkreise Diepholz und Nienburg/ Weser aus
dem Gebiet der Bezirksregierung Hannover.

12 Ausfiihrlicher zur europaischen Strukturfondsforderung in Niedersachsen vgl. Staeck 1996b.

3 Die Untersuchung ist in den Jahren 1993 bis 1995 durchgefiihrt worden.
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Planung allerdings nur eine Zwischenstelle in dem Verhandlungsprozel dar, da die eigent-
liche Planung in den Bundeslandern stattfindet. Die Vermittlungsfunktion der Bundes-
ministerien wird von Ministeriumsvertretern der Landesebene als unproblematisch einge-
schatzt, da vom Bund selten Interventionen stattfinden. Die Planung fir die Ziele 3 und 4
gestaltet sich schwieriger, da es bei ihnen zu Kompetenziberschneidungen zwischen Bund

und Bundeslandern kommt.

Akteure der européaischen Ebene

Die Européische Kommission beschliet auf Grundlage der von den zustdndigen Bundes-
ministerien eingereichten Regionalentwicklungsplane bzw. einheitlichen Programmpla-
nungsdokumente im Einvernehmen mit der Bundesregierung flr die einzelnen Regionen
die Gemeinschaftlichen Forderkonzepte. Die Sténdige Vertretung der Bundesrepublik
Deutschland bei der EU besitzt in der Planungs- und Durchfiihrungsphase die Ver-
mittlungsfunktion von der EU- zur Bundesebene. Da die Bundeslander die von der Struk-
turfondsforderung betroffenen Akteure sind, die die Plane aufgestellt haben, nehmen sie

parallel zu der Bundesregierung Kontakt zu den europdischen Dienststellen auf.

Akteure der Bundesebene

Das Bundesministerium fur Wirtschaft (zustdndig fur Ziel 2), das Bundesarbeitsministe-
rium (zustandig fur Ziel 3 und 4) sowie das Bundeslandwirtschaftsministerium (zustandig
fiur Ziel 5b) koordinieren die aus allen Bundeslandern eingehenden Planungsunterlagen
untereinander und stimmen sie mit den eigenen regional- und strukturpolitischen Priorita-
ten ab. Sowohl die Zustandigkeit fir die Weiterleitung der Antrdge nach Brissel als auch
die Ubermittlung der Antwort der Europaischen Kommission an die Bundeslander liegt in

den H&nden der genannten Bundesministerien.

Akteure der Landesebene

Fur die Planung und Durchflihrung der drei Strukturfonds sind in Niedersachsen die fol-
genden Fachministerien federfihrend verantwortlich: das Sozialministerium fur den ESF,
das Wirtschaftsministerium fur den EFRE und das Landwirtschaftsministerium fur den
EAGFL. Das federfiihrende Ministerium l&dt Vertreter der anderen beteiligten Ministerien
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zu Arbeitsgesprachen bzw. nicht-institutionalisierten Arbeitsgruppen ein. Die Beteiligung
anderer Fachministerien an der Planung ergibt sich durch die Verbindung von den Zielen
der Strukturfondsférderung mit den drei Strukturfonds (siehe Tabelle 1). Je nach
Antizipation der Problemlage sind die Kontakte zwischen den Ministerien bei der Planung
enger oder weiter. Die Zuordnung von Zielen und Strukturfonds zu den federfiihrenden
und beteiligten Ministerien geht aus folgender Tabelle hervor:

Tab. 1:Federfihrende und beteiligte Ministerien der Strukturfondsférderung in

Niedersachsen

Ziele Federfiihrendes | Beteiligte Ministerien Struktur-
Ministerium fonds

Ziel 2 MW MS, MWK (503: wiss. Wei- | ESF, EFRE
terbildung)

Ziel 3 MS MK, MFR, MJ ESF

Ziel 4 MS MW, MK ESF

(neu)

Ziel 5b | ML MS (MWK, MU (402), ML | ESF, EFRE,
(Weiterbildung), MJ, MFR) |EAGFL
MW, MU

Quelle: eigene Bearbeitung.

Bei européischen Rechtsetzungsverfahren, bei denen regionale Belange betroffen sind und
dadurch in der Bundesrepublik die Beteiligungsmdglichkeiten der Bundeslander (iber den
Bundesrat greifen, wird grundsétzlich auch das Ministerium fir Bundesrats- und Europa-

is]

angelegenheiten™ein- bzw. zwischengeschaltet. Bei reinen Implementationsaufgaben, wie
die der Umsetzung der europdischen Strukturfondsférderung in Niedersachsen, sollte

dieses Ministerium informiert werden.

Die von der niedersachsischen Landesregierung zur Koordination von europai-
schen Vorhaben gebildete niedersachsische EU-Referentenrunde ist fur alle européischen
Angelegenheiten zustandig, abgesehen von den Angelegenheiten, die im Rahmen des
Bundesratsverfahrens behandelt werden. Die Anbindung der Referentenrunde an das

Referat fur Bundesratsangelegenheiten scheint daher besonders geeignet, da so hinsicht-

% MW (Wirtschaftsministerium), MS (Sozialministerium), ML (Landwirtschaftsministerium), MK (Kul-
tusministerium), MWK (Wissenschafts- und Kulturministerium), MFR (Frauenministerium), MU (Um-
weltministerium), MB (Ministerium fir Bundes- und Europaangelegenheiten, seit Mitte 1994 Abteilung
fur Europaangelegenheiten in der Staatskanzlei), MF (Finanzministerium), MJ (Justizministerium).
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lich des Bundesratsverfahrens ein paralleler Koordinationsstrang besteht. Wahrend des
Bundesratsverfahrens ist die niedersachsische Bundesrats-Referentenrunde fir die euro-
paischen Rechtsetzungsvorhaben zusténdig. Die Zustandigkeiten der EU-Referenten liegt
in der Vorlaufphase und in dem allgemeinen follow-up (Umsetzung in nationales Recht,
Planung von Programmen usw.). In der Bundesrats-Referentenrunde fuhrt der Zeitdruck,
sehr schnell eine Stellungnahme (ber den Bundesrat an die Bundesregierung weiterleiten
zu mussen, damit diese bei den Verhandlungen in Briussel auch die Meinung der
Bundeslander kennt und vertreten kann, dazu, dal die Referenten in kurzer Zeit Ent-
scheidungen treffen. Im Gegensatz hierzu kann es in der EU-Referentenrunde zu langeren
Verhandlungen kommen, da kein externer Entscheidungsdruck herrscht.

Ziel 2-Planung in Niedersachsen

Fur die Strategieentwicklung des Zieles 2 Férderung von Regionen mit Entwicklungsriick-
stand (Finanzmittel aus ESF und EFRE) ist das Wirtschaftsministerium hauptverantwort-
lich und das Sozialministerium wird fur die Verwendung der Sozialfondsmittel beteiligt.
Eine Zusammenarbeit zwischen dem Wirtschafts- und dem Sozialministerium zur
Ausarbeitung eines integrierten Ansatzes zur Umsetzung der Ziel 2-Forderung fir die
Forderperiode 1994 bis 1999 hat es nicht gegeben. Die Zusammenkinfte der Ministeri-
umsvertreter, die sich mit der Aufstellung der Ziel 2-Programme beschéftigen, werden als

"eher informatorisch" beschrieben.

Die Verbindung zu den eigentlichen Tragern der Ziel 2-Programme, den Kommu-
nen, besteht offiziell tGber die Bezirksregierungen. Informell bestehen jedoch sowohl fur
die Planung als auch wahrend der Implementation direkte Kontakte vom Wirtschaftsmi-
nisterium zu den Kommunen. Die Kommunen sind die Trager der Programme, da eine
direkte Forderung von Unternehmen unter die Beihilfenkontrolle von gewerblichen Un-
ternehmen fallen wirde. In Salzgitter wurde eigens eine von der Stadt getragene Gesell-
schaft (GmbH) fir die Durchfuhrung der EU-kofinanzierten Forderprogramme gegriindet.

> Die Auflésung dieses Ministeriums hat im Jahr 1994 zu der Eingliederung der Europa-Abteilung in die
Staatskanzlei gefhrt.
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Ziel 3 und 4-Planung in Niedersachsen

Das Sozialministerium hat die Planung des Ziels 3 Forderung der vom AusschluR aus dem
Arbeitsmarkt bedrohten Personen (nur ESF-Finanzmittel) ohne Einbeziehung anderer
Institutionen durchgefiihrt. Andere Fachministerien mussen nicht beteiligt werden, da das
Sozialministerium flr die ESF-Forderung allein verantwortlich ist. Die Einbeziehung von
Sozialpartnern, untergeordneten Dienststellen, Tragern der MaBnahmen usw. in die
Planung wurde nicht in Erwégung gezogen, da die Programme in der letzten Forderperi-
ode so erfolgreich umgesetzt worden seien, dal? kein Bedarf an groReren Veréanderungen
im Sozialministerium gesehen wurdem. Das INSTITUT FUR ENTWICKLUNGSPLANUNG UND
STRUKTURFORSCHUNG (IES), ein an die Universitdt Hannover angegliedertes unabhéngi-
ges Forschungs- und Beratungsinstitut, steht dem Sozialministerium bei der gesamten

ESF-Planung beratend zur Seite.

Mit der Planung des Ziels 4 Erleichterung der industriellen Wandlungsprozesse
(nur ESF-Finanzmittel) in Deutschland hat der Bund fiir die Forderperiode 1994 bis 1999
den DEUTSCHEN INDUSTRIE- UND HANDELSTAG beauftragt. Da die Bundeslander damit
nicht einverstanden waren, haben sie eine parallele Planung vorgenommen. Fir die Um-
setzung des neuen Ziels 4 stimmen sich in Niedersachsen das Sozialministerium und das
Wirtschaftsministerium ab. Neben dem IES ist auch die LaBIB (LANDESGESELLSCHAFT
ZUR BERATUNG UND INFORMATION VON BESCHAFTIGUNGSINITIATIVEN) mit in die Planung
einbezogen worden. Es wird eine Zusammenarbeit unterschiedlichster Akteure angestrebt,

wie z. B. der Zulieferindustrie und der Bildungstrager.

Ziel 5b-Planung in Niedersachsen

Fur das Ziel 5b Entwicklung des landlichen Raums, fur das alle drei Strukturfonds zu-
sammengefihrt werden, liegt die Federfuhrung der Planung und Umsetzung beim Land-
wirtschaftsministerium. Zur Einbeziehung der regionalen Ebene hat im Jahr 1989 das
Landwirtschaftsministerium die Planung an die Bezirksregierungen Weser-Ems und LU-
neburg (als betroffenen Regionaleinheiten des Ziels 5b in Niedersachsen) weitergeleitet.
Diese wiederum haben die Strategieentwicklung den Landkreisen (berantwortet. Die

kommunale Ebene hat aufgrund von mangelnder Kenntnis Unternehmensberater mit der

®Dies deckt sich nicht mit den Aussagen im Operationellen Programm von Ziel 3, in dem die Beteiligung
der Sozialpartner ausdrucklich erwéhnt wird.
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Planung beauftragt, die sich an das Sozialministerium gewendet haben, von dem sie al-
lerdings an das Landwirtschaftsministerium verwiesen worden sind (vgl. 1. Ge-
sprachsprotokoll, 02.12.1993: 3).

Auch fir die neue Forderperiode ist die Entwicklung eines integrierten Ansatzes fiir das
Ziel 5b den betroffenen staatlichen Stellen sehr schwer gefallen, obwohl es einen "engen
Kontakt" zwischen den beteiligten Ministerien gegeben haben soll.

Fazit

Das europdische Prinzip der Subsidiaritat und Partnerschaft scheint nach Uberzeugung der
Vertreter der Landesministerien auf der Landesebene zu enden. Einige der beteiligten Mi-
nisteriumsvertreter sind der Meinung, daf sie Uber ihre normalen Kontakte zu den Bewil-
ligungsbehdrden und MaRnahmetragern wissen, welche Programme gut angenommen
werden und welche verdndert werden missen. Die Einbeziehung der Bezirks- bzw. Kom-
munalebene und der Sozialpartner in den Planungsprozel? wirde nur die Abstimmung
erschweren. Zukinftig wirde auf die Einbeziehung der kommunalen Ebene in die Ent-
wicklung der Regional- und Strukturpolitik jedoch mehr Wert gelegt werden. Dies ge-
schieht allerdings nicht aus pragmatischer Einsicht, sondern aufgrund eines politischen
Entschlusses. Zur Lésung der Abstimmungsprobleme zwischen Landes- und Kommu-
nalebene sollen zukiinftig von der Landesebene Prioritaten fir Férdermalinahmen aufge-
stellt werden. Daran anschlieend organisiert sich der Planungsproze3, in den die

Kommunen beratend einbezogen werden sollen.

Fir die geringe horizontale Zusammenarbeit zwischen den Ministerien sind ver-
schiedenen Griinde naheliegend: Da die Strukturfondsmittel als eigene Finanzressourcen
des Ressorts angesehen werden, sollen andere Ministerien darauf keinen Zugriff haben.
Zusétzlich kdénnen enge Kooperationen Gestaltungsspielraume fir zukinftige Haushalts-
anspruche einengen. Eine weitere Mdglichkeit, die fehlende Abstimmung zwischen den
Ministerien zu erkléren, konnte die Einschatzung in den Ministerien sein, dal} die drei
Strukturfonds in ihrer Zielsetzung nicht in integrativen Programmen kombinierbar sind.
Ahnliche Griinde sind fiir die fehlende Einbeziehung der Bezirksregierungen, Kommunen

und Malinahmetrédger vorstellbar.

Die Abstimmung im Planungsprozel3 zwischen den Ministerien sowie zwischen

den Ministerien und den Sozialpartnern verlauft nicht so, wie sich die Europdische
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Kommission das unter dem Aspekt der integrativen Programmplanung, dem Prinzip der
Partnerschaft und dem Subsidiaritatsprinzip vorgestellt hat. Die fehlende Kooperation bei
der Programmplanung, begriindet durch das Festhalten an der eigenen Ressortunab-
hangigkeit, pragt die Strukturfondsforderung in Niedersachsen. Doch existiert zwischen
den niedersachsischen Ministerien eine Art Landessolidariat (vgl. 2. Gesprachsprotokoll,
03.02.94: 4) gegenuber den anderen Bundesléandern, den Vertretern des Bundes und der
Européischen Union. Eigene Interessen werden zuriickgestellt und gemeinsam werden

Landesinteressen nach aufien vertreten.

3.2 Struktur des Policy-Netzwerkes in der Planungsphase

Die Planungsphase der européischen Strukturfondspolitik wird besonders durch die Di-
mension der Verhandlung und der Interessenvertretung durch informelle Kooperation
gepragt. Die Européische Kommission bleibt stellvertretend fir die EU ein Schlissel-
akteur. Mittels ihrer Entscheidungsmacht tber die Forderkonzepte, die mit den Mitglied-
staaten ausgehandelt werden missen, kann sie ihr Interesse, das vor allem durch die An-
bindung der nationalen Plane und Programme an ihre konzeptionellen Vorstellungen cha-
rakterisiert wird, haufig effektiv durchsetzen. So muf3te zum Beispiel Niedersachsen auf
Dréngen der Européischen Kommission ein besonderes Programm fir die Behindertenfor-
derung in die Planung des ESF aufnehmen, obwohl das Niederséchsische Sozialministe-
rium keine spezielle Malinahme fir diese auf dem Arbeitsmarkt benachteiligte Gruppe

anbieten wollte, da eine Integration in bestehende Férderprogramme vorgesehen war.

Die Bundesregierung verliert im Vergleich zu ihrem EinfluR im Rahmen der Ent-
scheidungsprozesse Uber die Strukturfondsverordnungen in Brissel an Bedeutung in der
Planungsphase. Zwar tbermittelt sie die Plane, die von den Bundeslandern ausgearbeitet
worden sind, der Europdischen Kommission und sie ist auch der offizielle Verhandlungs-
partner. Doch faktisch ist sie bei den Verhandlungen nur anwesend. Die Verhandlungen
selber werden von den Bundeslandern und der Européischen Kommission geftihrt. Bei der
Verabschiedung der Plane fir die Ziele 3 und 4 ist der Bund stérker beteiligt, %die

Bei

Uneinigkeiten zwischen den Bundesléandern tbernimmt die Bundesregierung eine von

europdischen Finanzmittel zwischen ihm und den Bundeslandern aufgeteilt werden.

allen Seiten akzeptierte Moderatorenrolle. Bei VVorab-Konsultationen tber die Forderkon-
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zepte wird, insbesondere unter Zeitdruck, die Europaische Kommission direkt von den
Bundeslandern um Stellungnahmen zu Problemen gebeten oder es werden ihr Anderungen
der Forderplane zur Kenntnisnahme Uberbracht, ohne den offiziellen Weg (Uber das
zustandige Bundesministerium einzuhalten. Allerdings wird das Bundesministerium im-
mer parallel dazu tber diesen Schritt informiert. Ansonsten wiirde diese VVorgehensweise
zu erheblichen MiRstimmungen zwischen dem Bund und der Europédischen Kommission
sowie dem Bund und den Landern fithren, da diese durch das Ubergehen des Bundes
gegen das Verfassungsrecht verstof3en wirden. Der Bund verfiigt Gber den Aulienvertre-
tungsanspruch der Bundesrepublik Deutschland (Art. 32 GG) und ist dementsprechend die
einzige von den europdischen Organen anerkannte Vertragspartei der EU. Auch aus dem
Unionsvertrag laRt sich keine Bindung der EU an nationale Verfassungsprinzipien wie das
der Bundesstaatlichkeit ableiten. Dies erfordert von den Bundeslandern die standige

Einbeziehung des Bundes in europapolitische Angelegenheiten.

Fur die Bundesléander bedeutet die Programmplanung der européischen Struktur-
fondsforderung, dal’ sie ihr Wissen ber wirtschaftliche und soziale Probleme ihrer Re-
gion und Uber ihre Programme der Strukturentwicklung der européischen Ebene tbermit-
teln konnen. lhre Sach- und Problemnéhe fiihrt dazu, daR sie ihre Interessen hinsichtlich
der Programmgestaltung an entscheidender Stelle einbringen kdnnen. Die Aufstellung der
Plane fur die Strukturfondsférderung erfolgt in Niedersachsen getrennt nach Zielen und
Strukturfonds unter Federfiihrung der zustdndigen Ministerien. Je nach antizipiertem
Bedarf werden vom Wirtschaftsministerium (zustandig fur Ziel 2 und alle Gber den Euro-
paischen Regionalfonds geférderten Programme), vom Sozialministerium (zustandig fur
Ziel 3 und 4 sowie alle Gber den Européischen Sozialfonds geforderten Programme) und
vom Landwirtschaftsministerium (zustandig fiir Ziel 5b und alle Gber den Européischen
Agrarfonds gefoérderten Programme) Landkreise, Kommunen, Wirtschafts- und Sozial-
partner, Beratungsinstitute und -unternehmen sowie andere regionale Akteure in die
Planung einbezogen. Fir die Ziele, die auf verschiedene Strukturfonds zuriickgreifen,
findet eine mehr oder weniger weitreichende, formelle Koordination der direkt beteiligten

Ministerien und auch anderer interessierter Ministerien tber die Programme statt.

Dies stellt allerdings keine Zusammenarbeit in dem Sinne dar, daf3 die betroffenen

Ministerien gemeinsam ein zusammenhangendes Programm entwickeln. Die Ministerien

7 Die BUNDESANSTALT FUR ARBEIT hat die Planung fiir die Bundesprogramme der Ziele 3 und 4 iibernom-
men.

55



Nicola Staeck

antizipieren bei ihrer Programmentwicklung die Bedurfnisse und Interessen der anderen
Ministerien, um Schwierigkeiten mit deren Kompetenzbereichen zu vermeiden. Dies fuhrt
zu einer negativen Koordination zwischen den Ministerien. Im Gegensatz zu einer
positiven Koordination, bei der gemeinsame Handlungsoptionen mehrerer Akteure zur
Verfligung stehen, werden bei der negativen Koordination Handlungsspielrdume einge-
engt und Mdglichkeiten fiir Innovationen vermindert (vgl. Scharpf 1993: 69). Der von der
europdischen Strukturpolitik geforderte integrative Ansatz der Programme und Projekte
wird in Niedersachsen nur begrenzt erfiill®] Fiir beide betrachteten Férderperioden kann
nur ein Beispiel fur eine integrative Mallnahmeform genannt werden. Im Rahmen des
Ziels 5b ist ein Kléaranlagenbau durch den Europdischen Agrarfonds parallel mit der Qua-
lifizierung von Arbeitslosen zu Klaranlagenwartern durch den Européischen Sozialfonds

geférdert worden.

Da die Bundeslander offiziell nur tiber die Bundesregierung mit den Dienststellen
der EU in Kontakt treten konnen, hat die Bedeutung der Kommunikationskontakte, die auf
informellen Wegen ablaufen, erheblich zugenommen (vgl. Laffan 1983: 406/407). Es be-
steht eine grofRe Abhangigkeit von der Personlichkeit der beteiligten Personen, ob (ber-
haupt informelle Kontakte stattfinden und welche Auswirkungen diese haben. Die Mdg-
lichkeiten der EinfluBnahme der Bundesléander auf die Europdische Kommission darf nicht
Uberschétzt werden, obwohl die birokratische Rationalitéat ihrer Mitglieder, die ja
Vertreter der Verwaltungspraxis sind, Uberzeugungskraft besitzt. Zwar kénnen uber diese
Form der Kommunikation keine Schwerpunktverschiebungen vorgenommen werden,
doch die Moglichkeit, innerhalb der Schwerpunkte neue bzw. andere Akzente zu setzen,
ist gegeben.

4. Implementation der EU-kofinanzierten Programme in Niedersachsen
4.1  Der organisatorische Ablauf der Implementationsphase

In der Phase der Implementation setzen Akteure aus der Landesverwaltung — dazu zdhlen
sowohl die Landesministerien als auch die untergeordneten Verwaltungsstellen (Bezirks-
regierungen, Amter fiir Agrarstruktur, Landessozialamter, Niedersachsisches Landesju-

gendamt usw.) — die Beschlusse der Entscheidungs- und Planungsphase Uber die euro-

®Hier kann nicht geklart werden, inwieweit der von der Kommission vorgegebene integrative Ansatz reali-
sierbar bzw. notwendig ist und inwiefern andere Regionen einen solchen Ansatz umsetzen.
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paische Strukturférderung durch. Die Adressaten ihrer Beschlusse sind die MalRnahmetré-
ger (z. B. Kommunen, Wohlfahrtsverbénde, Bildungseinrichtungen, private Unternehmen
usw.). Bei der Implementation von Beschliissen der europaischen Strukturpolitik entstehen
Kooperationsbeziehungen, in denen die Instrumente verbindlich angewendet werden und

im Rahmen des verbliebenen Handlungsspielraumes an die Realitat angepal’t werden.

Im folgenden wird der Implementationsablauf der EU-kofinanzierten Programme
im allgemeinen und das Fallbeispiel der Sozialen Betriebe anhand der Antragstellung,

Beratung, Bewilligung, Ausfiihrung und Uberpriifung dargestellt.

Fallbeispiel: Soziale Betriebe

Die Forderung von Sozialen Betrieben ist ein relativ neues Instrument der niederséachsi-
schen Arbeitsmarktpolitik (vgl. grundsatzlich Christe 1996). In Betrieben, die Gliter oder
Dienstleistungen produzieren, werden Langzeitarbeitslose und sonstige schwervermittel-
bare Arbeitslose in sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhéltnissen eingestellt
(mind. 50 Prozent mit unbefristeten Vertragen). Ziel der Sozialen Betriebe ist es, dal3
besonders benachteiligte Personengruppen auf Dauerarbeitsplatzen beschéftigt, qualifiziert
und sozial stabilisiert werden, um so ihre Wettbewerbsfahigkeit auf dem Arbeitsmarkt zu
verbessern (vgl. Niederséchsisches Sozialministerium, 1993: 5).

Ablauf der Antragstellung

Die Initiative fur die zu beantragenden europdischen Fordermittel geht bei Ziel 2 meist
von den Kommunen, bei Ziel 3 und 4 meist von freien Tragern der Bildungs-, Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik und in der neuen Forderperiode auch von privaten Unternehmen
sowie bei Ziel 5b von den Kommunen aus. Die MaRnahmetrager fir Soziale Betriebe um-
fassen ein weites Spektrum, das von offentlichen Korperschaften Uber gemeinnitzige

Einrichtungen zu privaten Unternehmen reicht.

Die Antrage auf Forderung werden bei Programmen bzw. Projekten im Rahmen
der Ziele 2, 3 und 4 von den Bezirksregierungen, den Landessozialamtern oder dem Nie-
dersachsischen Landesjugendamt und bei Ziel 5b von den Amtern fir Agrarstruktur be-
willigt. Die Bewilligungsbehdrde ist nicht unbedingt gleichzeitig zustédndig fur die Ent-
gegennahme der Antrédge. So sind Antrdge auf berufliche Eingliederung arbeitsloser
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Frauen und auf Qualifizierung von Langzeitarbeitslosen beim ortlich zustandigen Ar-
beitsamt einzureichenf®] Wenn die Arbeitsamter die Antrage entgegennehmen, entschei-
den die Bezirksregierungen nach Abstimmung mit dem Arbeitsamt Uber die Bewilligung;
ansonsten entscheiden hiertiber die Bewilligungsbehérden ohne Abstimmung mit anderen

Amtern.

Der Prozel? der Antragstellung stellt sich meist als sehr langwierig dar, da den
Projekttragern oft die Kenntnisse Uber die komplizierten européischen und niedersachsi-
schen Beihilfenantragsbestimmungen fehlen; so besteht ein erheblicher Beratungsbedarf.
Ausnahmen bilden die Kommunen und andere 6ffentliche Stellen, da diese selber tagtag-
lich das Beihilferecht anwenden.

Beratung

Neben den Bezirksregierungen stellen viele verschiedenen Institutionen ihr Fachwissen
fir Antragsteller zur Verngungm Wichtigste Beratungseinrichtungen sind die LaBIB, das

Sozialministerium, die Arbeitsdmter und die Bezirksregierungen.

Die LaBIB ist eine extra fir die ESF-Beratung gegrindete Landesgesellschaft, die
aus Landesmitteln und aus Mitteln der Technischen Hilfe des ESFs finanziert wird. Neben
der Beratungsfunktion ist die LaBIB mit Planungsaufgaben und Fortbildung von Tragern
beschéftigt. Die Beratungsaufgaben umfassen den Konzeptentwurf des Projektes, die
fordertechnischen Elemente und das Projektmanagement. Im einzelnen heil3t dies: Fi-
nanzierungsplane Uberarbeiten, Zustandigkeiten prifen, Kooperationspartner finden sowie
telefonische Begleitberatung der Tréger wéhrend des Projektverlaufs leisten. Zustandig ist
die LaBIB fir die Programme, die im Rahmen des Ziels 2, 3 und 5b vom ESF kofinanziert
werden. In der Foérderperiode 1994 bis 1999 ist das neue Ziel 4 ebenfalls im
Kompetenzbereich der LaBIB. Die Sozialen Betriebe stellen fir die LaBIB die Hauptbe-

zugsgruppe ihrer Beratungsarbeit dar.

9 Dies bedeutet nicht, daR alle QualifizierungsmaRnahmen {ber bzw. mit Einbindung des Arbeitsamtes
ablaufen, denn die Antragstellung und Bewilligung von Einzelprojekten zur beruflichen Qualifizierung
von Langzeitarbeislosen und Jugendlichen sowie die Arbeit und Qualifizierung von langzeitarbeitslosen
Sozialhilfeempféangern erfolgt ausschliellich Gber die zustandige Bezirksregierung.

 Fiir die Trager von Sozialen Betrieben sei hier die ganze Bandbreite von maglichen Beratungsinstitutionen
in der Reihenfolge ihrer Inanspruchnahme genannt: LaBIB, Sozialministerium, Arbeitsamt, Bezirksre-
gierung, andere Soziale Betriebe, Steuerberaterin, Bank/ Sparkasse, Kommunales Amt, Gewerkschaften,
Unternehmensberatung, Frauenministerium, Arbeitgeberverband, Hauptfirsorgestelle, Rechtsanwalt/ No-
tar, Arbeitslosenhilfe, Berufsverband, Handwerkskammer, Netzwerke, Diakonisches Werk (vgl. Christe,
1994, S.121).
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Die Beratungsfunktion des Sozialminsteriums, der Arbeitsdmter und der Bezirks-
regierungen decken ahnliche Beratungsfelder wie die LaBIB ab. Der Beratungsbedarf er-
streckt sich ber alle Informationen, die mit der Projektgestaltung im Zusammenhang ste-
hen, wie zum Beispiel mdgliche Kofinanzierungsquellen, Einstufung von zuwendungsfa-
higen Ausgaben, Erklarungen zu Antragsformularen und Verwendungsnachweise, Ab-
rechnungsverfahren usw. Oft dauert die Beratung Uber die Antragstellung hinaus bis zum

endgultigen Abschluf? des Projekts.

Bewilligung

Die Aufgaben der Bezirksregierungen und ihre Beziehung zu anderen Institutionen soll
hier stellvertretend fiir die Bewilligungsbehdrden insgesamt und als Bewilligungsbehérde
fiir die Sozialen Betriebe etwas naher betrachtet werden. Wie oben schon angemerkt, sind
die Bezirksregierungen fiir viele Programme und Einzelprojekte, die Uber die européi-
schen Strukturfonds kofinanziert werden, als Bewilligungsinstanz und damit einher ge-
hend als Beratungsinstanz tatig. Nachdem der Antrag zur Zufriedenheit der Bewilli-
gungsbehorde ausgestellt ist, entscheidet diese Uber das Gesuch. Die Bewilligungsergeb-
nisse werden an die zustdndigen Landesministerien weitergeleitet. Als Bewilligungsbe-
horde sind die Bezirksregierungen auch fur die Auszahlung und die Abrechnung der
Finanzmittel an die MaRRnahmetrager sowie fir die Priifung der verwendeten Finanzmittel
zustandig. Gleichzeitig erfassen sie die Daten der einzelnen Projekte zusammen und legen
diese Zusammenstellung vierteljahrlich dem Ministerium vor, welches dartber das

Abrechnungsverfahren mit der Européischen Kommission durchfuhrt.

Wenn die Anzahl der Projektantrdge die zur Verfugung stehenden Finanzmittel
Ubersteigt, muf3 von der Bezirksregierung eine Auswahl getroffen werden. Zum einen wird
Uberprift, ob die Antragsunterlagen des Trégers vollstandig sind. Zum anderen wird auf
die bisherige regionale Verteilung der Finanzmittel geachtet, damit eine moglichst ausge-
glichene Forderlandschaft entsteht. Als groRes Problem dabei ist die Tatsache einzustufen,
dal? dem zustandigem Dezernat in der Bezirksregierung nicht bekannt ist, welche anderen
Fordermittel noch in eine bestimmte Region oder an eine bestimmte Institution fIieBenE'l.
So kann es passieren, daf zwar im Rahmen des einen Programms wenig oder keine

Fordermittel in eine Region flieRen und daher der Projektantrag gebilligt wird, doch im
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Rahmen anderer Programme schon mehrere FOrdermalnahmen in der Region durch-
gefuhrt werden, was dann schlie8lich zu einer regional unausgeglichenen Verteilung der
Finanzmittel fiihrt.£2]

Der politische Handlungsspielraum der Bezirksregierungen kann von zwei Seiten be-
trachtet werden: Zwar zeigt sich, dal die VVorgaben der europdischen und niederséchsi-
schen Richtlinien zur Strukturfondsforderung bzw. zur niederséchsischen Arbeitsmarkt-
und Regionalpolitik den Bezirksregierungen nur einen geringen Entscheidungsspielraum
flr eine eigene Programmatik lassen. Doch es wird deutlich, dafl sich der Bezirksre-
gierung innerhalb der Richtlinien Gestaltungsmoglichkeiten er6ffnen. Zum einen kann sie
durch die Auswahl der Projekte innerhalb eines Programmes die inhaltliche Ausrichtung
desselben bestimmen. Zum anderen schiitzen die Verwaltungsvorschriften die Bezirksre-
gierung vor politischer und personlicher EinfluBnahme. So gewéhrt die birokratische
Rationalitdt des deutschen Verwaltungsapparates den Implementationsbehérden mehr
Spielraum als diese sich eingestehen wollen. Kontroversen zwischen den Behdrden, die
sich in ihren Verlauf schlieRlich hinter Dienstvorschriften verschanzen, sind, wie im fol-

genden gezeigt wird, deshalb nicht ausgeschlossen.

Die Landesministerien sind an sich nicht mit der Bewilligung von Antragen be-
auftragt. Es ergibt sich allerdings manchmal, aus politischen oder anderen Griinden, daR
Vertreter des zustandigen Ministeriums an der Bewilligung eines bestimmten Projektes
besonders interessiert sind. Falls gerade dieser Antrag unter den strengen Augen der Be-
willigungsbehdrde keinen Zugang zu den Fordermitteln erhalten soll, muf? diese sich bei
dem Ministerium rechtfertigen. In den meisten Fallen wird in den sachlichen Diskussio-
nen, in denen die Einwénde vorgebracht werden, zwischen den Beteiligten ein Ausgleich
der von beiden Seiten vorgetragenen Interessen und Bedingungen erzielt. Wenn dies nicht
der Fall ist, wird das Karussell der Dienstanweisung in Gang gesetzt. In kontrovers
gebliebenen Féllen wird Uber den Dienstweg eine mindliche Anweisung erteilt. Letzt-
endlich kann es zu einer schriftlichen Weisung des Ministeriums kommen, worauf die

Bewilligungsbehorde wiederum mit einer schriftlichen Gegendarstellung reagieren kann.

21 Auf der Ebene der Bezirksregierung Hannover stehen ungefahr 400 unterschiedliche Férderprogramme
fur unterschiedliche MalRnahmetréger zur Verfiigung.

22 Ansatze einer Losung dieses Problems stellt die Arbeit des Dezernats 201 fiir Raumordnung und Landes-
entwicklung dar, die eine Ubersicht tiber alle geférderten Projekte der Bezirksregierung Hannover zusam-
menstellt. Allerdings findet dadurch keine Vorab-Koordinierung statt, die jedoch als sehr bedeutsam ein-
gestuft wird. Auf Landesebene wird versucht, Uber das Innenministerium eine Koordinierung der Forder-
programme zu initiieren.
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Bei solcher EinfluBnahme des Ministeriums auf die Arbeit der Bewilligungsbehdrde kann

von einer informellen Bewilligung des Ministeriums gesprochen werden.

Begleitung der Programme in Niedersachsen

Wahrend der Durchfihrung der Forderprogramme kontrolliert und bewertet ein Be-
gleitausschul® den Ablauf der Programme. Besonderen Wert wird auf den Stand der fi-
nanziellen Abwicklung gelegt. Wenn ein Verzug bei der Finanzabwicklung entstanden ist,
wird von dem Begleitausschul eine Anderung des Programmplanes vorgenommen, um
diesen nachtraglich an die Realitdten anzupassen (feed back way). Treten bei der An-
passung des Programms grolRere Probleme zwischen beteiligten Akteuren auf, werden

diese vorher in trilateralen Gesprachen zwischen EU, Bund und Land ausgeraumt.

Die Haltung der Beteiligten in den Begleitausschiissen ist meist kooperativ. Nor-
malerweise werden die Entscheidungen einvernehmlich getroffen; Enthaltungen werden
schon als abweichendes Verhalten aufgefalit. Wie zwischen den Landesministerien, so gilt
auch hinsichtlich der Kooperation zwischen den Bundeslandern, dal wegen der

"Schwierigkeiten des Geschafts" Konflikte minimiert werden.

Fur die Programme im Rahmen des Ziels 2 gibt es in der Bundesrepublik einen
zweimal jahrlich tagenden Ziel 2-Begleitausschul3, der sich aus Vertretern des Bundes-
wirtschaftsministeriums (Vorsitz), der Wirtschafts- und Sozialministerien der L&nder
sowie der Generaldirektionen fir Regionalpolitik, fur Sozialpolitik und Finanzkontrolle
zusammensetzt. Das Bundeswirtschaftsministerium besitzt durch die Vorsitzfunktion eine
bedeutende Stellung (vgl. 2. Gesprachsprotokoll, 03.02.94: 4).

Dem Ziel 3 und 4-Begleitausschuf’ (vgl. Bundesminister fur Arbeit und Sozialord-
nung, 1990) fiir die FordermalRnahmen des ESF im Rahmen der Ziele 3 und 4, der min-
destens einmal im Jahr zusammentritt, gehdren als Mitglieder je ein Vertreter der Bun-
desministerien flr Arbeit und Sozialordnung, Wirtschaft sowie Finanzen, je zwei Vertreter
pro Bundesland, zwei Bedienstete der Bundesanstalt fur Arbeit, bis zu sechs Bedienstete
der Europaischen Kommission (GD V flr Beschaftigung, Arbeitsbeziehungen und soziale
Angelegenheiten sowie GD XVI flr Regionalpolitik und Koordinierung) an. Den Vorsitz
fuhrt ein Vertreter des Bundesministeriums fir Arbeit und Sozialordnung. Der
Bundesminister fur Arbeit und Sozialordnung erflllt auch die Aufgaben des Ausschulise-

kretariats.
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Der Vorsitzende kann auf Anregung eines AusschulRmitglieds oder aus eigener
Initiative auch die im beratenden Ausschul} vertretenen deutschen Sozialpartner zu Sit-

E‘Bund, Lander und Kommission kénnen Mitglieder hinzuziehen, sofern

zungen einladen.
dies bei einzelnen Sitzungen erforderlich erscheint, z.B. Vertreter regionaler Behorden.
Diese Mdglichkeit ist bisher nicht in Anspruch genommen worden. Der Begleitausschul3
kann einvernehmlich Unterausschiisse bilden, die seine Aufgabe fiir das Gebiet eines
Bundeslandes oder mehrerer Bundeslénder Wahrnehmen.ESeit 1994 existieren fur beide

Ziele getrennte Ausschisse.

Die Entscheidungen werden aufgrund eines Konsens zwischen den Mitgliedern
getroffen. Sollte ein Konsens zwischen den Mitgliedern nicht getroffen werden, ist eine
Verweisung an den Unterausschul® moglich. Sollte auch ber die Verweisung an den Un-
terausschufd kein Konsens gebildet werden kénnen, wird die Kommission entscheiden.
Der Vorsitzende unterrichtet die Europaische Kommission sowie die fur die Durchfiihrung
der Forderkonzepte verantwortlichen Stellen ber alle Entscheidungen oder Emp-

fehlungen des Ausschusses.

Fur die Programme im Rahmen des Ziels 5b gibt es fir jedes Bundesland einen ei-
genen Ziel 5b-Begleitausschuli, der sich aus Vertretern des Bundeswirtschaftsministeri-
ums, der Wirtschafts-, Umwelt- und Sozialministerien der L&nder sowie der Generaldi-
rektionen fur Regionalpolitik, Sozialpolitik und Finanzkontrolle zusammensetzt. Aller-

dings fuhrt das jeweilige Bundesland den Vorsitz.

Fazit

Die wichtigsten Institutionen der Implementation des Ziels 3 und 4 sowie der ESF-For-
derung im Rahmen der anderen Ziele stellen das Sozialministerium, die Bezirksregierun-

gen und die LaBIB dar. Sie bilden ein Dreiergespann bei der ESF-thrderung:E.|

Die Beziehung zwischen dem Sozialministerium und den Bezirksregierungen wer-
den als eigentlich zufriedenstellend beschrieben. Probleme treten auf, wenn, wie oben

beschrieben, die ministerielle Ebene der untergeordneten Verwaltungsstelle aus politi-

% In der Forderperiode 1989 bis 1993 sind keine Sozialpartner zu den Sitzungen hinzugezogen worden. Seit
1994 sind sie allerdings Mitglieder mit Sonderstatus.

 In Westteil Deutschlands wurden bisher keine Unterausschiisse gebildet. In den neuen Bundeslandern ist
furr jedes Land jeweils ein UnterausschuB fiir das Ziel 1 eingerichtet worden.

% Die Implementationsprozesse der Ziel 2 und 5b sind bisher weniger gut untersucht worden, so daR hierzu
vorerst keine ndhren Angaben gemacht werden.
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schen oder personlichen Grinden Dienstanweisungen gibt. Das Verhaltnis zwischen So-
zialministerium und LaBIB wird von beiden Seiten als einvernehmlich und meist unkon-
trovers beschrieben. Die Aufgabenverteilung zwischen den Bezirksregierungen und der
LaBIB wird inzwischen trotz der gelegentlich auftretenden Uberschneidungen von beiden
Seiten als zufriedenstellend eingeschatzt. Im Zuge ihrer Beratungsfunktion hélt die LaBIB
mit den Bezirksregierungen engen personlichen und telefonischen Kontakt, vor allem da
bei der Programmdurchfiihrung viele Entscheidungen eine Ermessensfrage darstellen. Im
Regelfall finden die LaBIB und die Bezirksregierung bei unterschiedlichen Auffassungen

einen Kompromif3.

Fur das Sozialministerium und die LaBIB stellt sich gleichermalRen ein Problem hinsicht-
lich der Bezirksregierung: Sowohl auf Seiten der Dezernenten als auch auf Seiten der
Sachbearbeiter in den Bezirksregierungen findet ein h&ufiger Personalwechsel statt. Fir
die Dezernenten stellt dieses Sachgebiet eine Stufe auf ihrer Karriereleiter dar, daher
bleiben sie nicht langer als zwei Jahre in dieser Stelle. Die Sachbearbeiter befinden sich
meist am Anfang ihrer Berufslaufbahn und missen daher in den ersten zwei Jahren min-
destens zwei verschiedene Posten innehaben. So arbeiten sie zwischen einem halben und

eineinhalb Jahren in diesem FachgebietEI

Dieser standige Personalwechsel in den Be-
zirksregierungen fihrt fir alle Beteiligten der Strukturfondsférderung zu erheblichen
Problemen, da zum einen das vom Vorganger erworbene Fachwissen vom Nachfolger neu
erarbeitet werden muf, und zum anderen, da die fur die erfolgreiche Zusammenarbeit
notigen personlichen Kontakte zwischen der Bezirksregierung, dem Sozialministerium,

der LaBIB und den Antragstellern neu aufgebaut werden massen.

Andere Institutionen wie Arbeitsamter und Kommunen werden nur sporadisch mit
in Implementationsentscheidungen einbezogen. Sie bilden damit nur situtative Imple-
mentationskontakte und kein Netzwerk. Die vorhandenen Querkontakte zwischen den
Bezirksregierungen, dem Ministerium und der LaBIB werden als effizient eingestuft.
Unterschiedliche Auffassungen wirden es verhindern, dal sich einseitige Blickwinkel
ausbilden. Insgesamt bildet die Implementation von ESF-gestutzten Programmen in Nie-

dersachsen ein tripolares Netzwerk aus.
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Die Implementation der Ziel 2 und 5b gestiitzten Programme sind momentan nicht ab-
schlielend bewertbar. Es fallt auf, dal seitens der Ministerien sehr geringe Kontakte zu

anderen betroffenen Akteuren bestehen.

4.2 Struktur des Policy-Netzwerkes in der Implementationsphase

In der Implementationsphase zeigt sich eine Verlagerung der Schliisselakteure auf die
Landesebene. Die Ministerien als oberste Verwaltungsbehdrden des Bundeslandes sind
daran interessiert, alle bewilligten europaischen Beihilfen in Anspruch zu nehmen. Dieses
Ziel ist, wie das Beispiel der ESF-Forderung in der Periode 1989 bis 1993 gezeigt hat,
nicht immer ohne Hilfestellung anderer Institutionen, vor allem von Beratungsinstitutio-
nen, zu erreichen. Die Forderperiode 1994 bis 1999 verdeutlicht ein weiteres Problem:
Sowohl bei Programmen des ESF (aufgrund von Haushaltseinsparungen des Landes) als
auch bei Férderungen des EFRE (aufgrund der eingeschrankten Finanzlage der Kommu-

nen) fehlen Finanzmittel zur Kofinanzierung.

Die mit der Bewilligung und finanziellen Abwicklung der strukturfonds-kofinanzierten
Programme betrauten Behorden (vor allem die Bezirksregierungen) verfiigen, trotz ihrer
Ressource der Entscheidung Uber Antrdge der Manahmetrager, nur ber einen begrenzten
Spielraum bei der Ausgestaltung der niedersachsischen Programme. Im Rahmen der ESF-
Forderung haben die Bezirksregierungen noch die weitesten Handlungsmadglichkeiten, da
mehr Antrdge eingereicht werden als durch vorhandene Fordermittel finanziert werden
koénnen. So konnten Uber die Bewilligungsbescheide der Bezirksregierungen Programme
inhaltlich in die eine oder andere Richtung ausgestaltet werden. Denn die Ministerien
stellen keine Entscheidungskriterien fiir die Bewilligung von Forderantragen auf.
Allerdings liegen die Interessen der Bezirksregierungen eher in dem unproblematischen
Ablauf der Programme und Projekte hinsichtlich des niedersachsischen Beihilferechts als
in der inhaltlichen EinfluBnahme. Bei den Projekten aus der europdischen Regional- und
Agrarfondsforderung bestehen kaum Gestaltungsmoglichkeiten, da ber die Aufstellung

und Genehmigung der Planungsdokumente durch die Landkreise, Kommunen,

% In der Bezirksregierung Hannover ist der Personalwechsel besonders haufig, da aus ihr Personal fir die
Landesministerien rekrutiert wird.
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Landesministerien und die Europdische Kommission schon wesentliche Vorent-

scheidungen Uber Projektvorhaben stattgefunden haben.

In der Implementationsphase 1aRt sich bei dem ESF ein Subnetzwerk entdecken, das von
dem niederséchsischen Sozialministerium, den Bezirksregierungen und der LaBIB gebil-
det wird. Obwohl es auf den ersten Blick nicht so aussieht, besitzt die LaBIB als Bera-
tungsinstitution fir die MalRnahmetrager einen bedeutenden Einflu® im Netzwerk der
ESF-Forderung in Niedersachsen. Diese Landeseinrichtung ist 1992 speziell fiir die
Beratung von interessierten Tragern von der niedersachsischen Landesregierung gegriindet
worden, um die Ausschopfung der bewilligten europdischen Finanzmittel zu gewahr-
leisten. Inzwischen hat sie ein betrachtliches Wissen uber européisches und niederséchsi-
sches Zuwendungsrecht sowie europdische, nationale und landeseigene Beihilfepro-
gramme angesammelt. Im eigenen Interesse ist sie am erfolgreichen Ablauf der beratenen
Projekte interessiert. Die auf der Landesebene mit der Implementation der Sozialfonds
befaliten Akteure haben das gemeinsame Interesse, die von der EU bewilligten Finanz-
mittel auszuschdpfen. Das daraus resultierende Beziehungsmuster der beteiligten Akteure
140t ein stark auf Konsens ausgerichtetes Policy-Subnetzwerk entstehen. Bei den anderen
beiden europdischen Strukturfonds sind solche ausgepragten Beziehungsstrukturen nicht

zu erkennen.

5. Fazit: Strukturmerkmale des Policy-Makings im europdischen Mehrebenen-

system

Policy-Netzwerke unterscheiden sich in ihren Akteuren, deren Interessen und zur Verfi-
gung stehenden Ressourcen nicht nur nach dem Politikfeld, sondern auch erheblich in der
jeweiligen Phase des Policy-Making Prozesses. Das Policy-Netzwerk der europdischen
Strukturfondsférderung in seinen verschiedenen Auspragungen durch die Phasen des
Policy-Making besitzt trotz der Unterschiedlichkeiten auch Gemeinsamkeiten, die nicht zu

unterschatzen sind.

In der Strukturfondspolitik wird es dadurch gekennzeichnet, dal3 mittels eines Ver-
bundsystems, das Akteure von verschiedenen politischen Ebenen und unterschiedlichen
auf horizontaler Ebene angesiedelten Institutionen umfaft, die Gestaltung und Ausfiihrung

der EU-kofinanzierten Programme durchgefiihrt wird. Es besteht keine hierarchische
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Entscheidungs- und Verfugungsgewalt auf der europdischen oder der nationalstaatlichen
Ebene. Die Differenzierung zwischen den europdischen, nationalen und regionalen
Institutionen fuhrt zu einer Fragmentierung von Macht zwischen der Europdischen
Kommission, den Vertretern der Mitgliedstaaten und der Bundeslander sowie der Interes-
senvertreter. Die Handlungsfahigkeit der beteiligten Organisationen ergibt sich aus ihrer
Verfugung Uber Ressourcen, die die anderen Teilnehmer des Netzwerkes benétigen. Die
Bundeslander kdnnen wahrend der Planung und der Implementation der Struktur-

fondsprogramme ihre Interessen vertreten und ihre inhaltlichen Schwerpunkte bestimmen.

In dem EntscheidungsprozeR, der in einem groRen Malie auf die spétere Ausgestaltung der
Programme Einflul nimmt, ist die Position der Bundeslander eher bescheiden, da ihre
spezifischen Interessen durch verschiedene Kompromil3-Filter (Abstimmung mit den
anderen Fachressorts des eigenen Bundeslandes, mit den anderen Bundeslandern, der
Bundesregierung, der Europdischen Kommission und den anderen Mitgliedstaaten) laufen
und dadurch mit vielen anderen Interessen konkurrieren. Sofern sich keine Koalitionspart-
ner finden, sind Interessen einzelner Fachressorts eines Bundeslandes nur schwer bzw. gar

nicht durchzusetzen.

In diesem System der Politikverflechtung finden VVerhandlungen zwischen den be-
teiligten Partnern mit dem Ziel einer gemeinsamen Entscheidung statt. Ungeachtet der
divergierenden Interessen kénnen, wie wir an den verschiedenen Phasen der Struktur-
fondsforderung gesehen haben, in Policy-Netzwerken durch Verhandlungen gemeinsame
Entscheidungen produziert werden. Das Einzelinteresse der Akteure wird durch das Ein-
gebundensein in den VerhandlungsprozeR transformiert und/ oder eingeschrankt. ”Wenn
die Verhandlungen einmal begonnen haben, verstarkt der folgende Austausch von Infor-
mationen Uber die Ziele und Interessen der Interaktionspartner und die Zwange, unter
denen sie operieren, die Bereitschaft zum Kompromifl3 bzw. zur ‘gerechten® Verteilung

ungleich verteilter Werte” (Benz 1991).

In dem VerhandlungsprozeR bilden sich Regeln, wie zum Beispiel die Orientierung
am fairen Austausch, an Reziprozitat und/ oder gerechter Verteilung von Kosten und Nut-
zen (vgl. Mayntz, 1993: 49), fur die gemeinsame Interaktion aus. Ein Beispiel hierfir ist
das Verhaltnis der Bundeslander im VerhandlungsprozeR tber die européischen Struktur-
fonds, da sie trotz partei- und regionalpolitischen Divergenzen im Rahmen des Bundes-
ratsverfahrens und bei der Verteilung der Finanzmittel eine gemeinsame Position erarbei-

tet haben. Dies bedeutet nicht, daB in den Verhandlungen die gemeinsame Entscheidung
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nur tber den Austausch von Ressourcen stattfindet. Auch der Einsatz von Uberredung und
Drohung ist vorstellbar, insbesondere dann, wenn Akteure in der Lage sind verschiedene
Politikbereiche miteinander zu verkoppeln und sogenannte Paketl6sungen angestrebt

werden.

In der Strukturfondsforderung zeichnen sich die in den verschiedenen Phasen rele-
vanten Auspragungen des Policy-Netzwerks durch eine relative Geschlossenheit aus. Der
Zugang zu ihnen beschrankt sich auf Akteure, die tber funktionale Legitimation und/ oder
fachspezifisches Wissen verfiigen. Die beteiligten Akteure sind daher eher Vertreter der
Burokratie und seltener gewéhlte Vertreter oder Mitglieder von Interessenorganisationen.
In den verschiedenen Phasen des Policy-Makings erfahren die beteiligten Akteure
aufgrund der rechtlichen Verfahrensregeln und ihrer Legitimation eine Gewichts-
verlagerung ihrer Bedeutung. Allein der Européischen Kommission kommt in allen Pha-
sen des Policy-Netzwerks eine erhebliche Zentralitat zu (vgl. dazu auch Héritier, 1993:
440).

Ein weiteres interessantes Kennzeichen des Beziehungsgeflechts der europaischen Struk-
turfondsforderung ist, dal3 ein geringer Grad der Institutionalisierung der Policy-Netz-
werke stattfindet. Die Heterogenitdt und Autonomie der Akteure vereitelt es, dal} trotz
eines oder mehrerer gemeinsamer Ziele die beteiligten Akteure ein Ganzes bilden und
erfordert eine standige neue Konsensbildung. Innerhalb des Policy-Netzwerks bilden sich
trotz des geringen Grades an Institutionalisierung relativ stabile Subnetzwerke aus, ins-
besondere zwischen der Europdischen Kommission und den Vertretern der verantwortli-
chen Ministerien auf der Landesebene sowie zwischen den Landesministerien, den Be-
willigungsbehdrden und den Beratungsinstitutionen. Die Griinde fir diese stabilen Bezie-
hungen innerhalb des Policy-Netzwerkes liegen zum einen darin, dal die beteiligten Ak-
teure aufgrund des beschréankten Zugangs zum Policy-Netzwerk Strukturfondspolitik ein-
ander kennen und damit die Verhandlungspartner nicht nur berechenbar werden, sondern
sich zwischen ihnen auch gemeinsame Verhandlungsregeln und -normen ausgebildet
haben. Zum anderen sind die Leistungsprogramme der Strukturfondsférderung langfristig
angelegt, wobei allerdings immer wieder neue Verhandlungen zwischen den Inter-
aktionspartnern stattfinden, was dazu fuhrt, dal? die beteiligten Akteure ihre VerlaBlichkeit

als Partner im Verhandlungsprozel? beweisen wollen.
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Fur die Bundesrepublik Deutschland ist die starke Einbindung der Bundeslédnder ein
wichtiges Kennzeichen in der européischen Strukturfondsforderung. Die direkten
Kontakte der Bundeslander nach Brissel, die besonders effektiv mittels der Verbin-
dungsbiros in Brussel und telefonisch zwischen den Landesministerien und den zustan-
digen Generaldirektionen stattfinden, fuhren dazu, dal} die Bundesléander einen eigenstan-
digen Akteur im Policy-Netzwerk der Strukturfondspolitik darstellen. Die foderalen
Strukturen in der Bundesrepublik Deutschland vereinfachen die Handhabung der européi-
schen Strukturfondsférderung, da sich zwischen Bund und L&ndern Verhandlungs- und
Verteilungsstrukturen etabliert haben, die einen Verteilungskonflikt tiber die européischen

Finanzmittel verhindern.
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