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1. AUSGANGSLAGE

1.1 GLOBALISIERTE WIRTSCHAFTSSTRUKTUR
UND KOMMUNALES HANDLUNGSFELD

Durch die Globalisierung befinden sich die 6konomischen Strukturen im Wandel.
Die Globalisierung des Wirtschaftens fiihrt einerseits zu einer grordumigen Ver-
teilung der Produktionsstandorte und andererseits zur Integration und Vernetzung
von Produktionsprozessen auf kleinrdumiger Ebene. Mit der Globalisierung @andern
sich zudem die Rahmenbedingungen des Wirtschaftens in entwickelten Industrie-
gesellschaften, was sich z.B.in der Anwendung neuer Technologien, der Bildung
von globalen Unternehmensstrategien und lokalen Vernetzungsstrategien sowie
einem wissensbasierten Strukturwandel widerspiegelt.Im Zuge dieses Wandels sind
auch die Anforderungen an die Arbeitnehmer einem Wandel unterzogen. So wer-
den Arbeitskrafte freigesetzt, deren Qualifikationen den gednderten Anforderungen
nicht gentigen, aber auch neue Arbeitskrafte werden eingestellt, die mit ihren Quali-
fikationen dem neuen Anforderungsprofil entsprechen. Diese Anderungen wirken
sich auch auf die Regionen und deren Kommunen aus.

So stehen Kommunen in tbergeordneten Regionen in Konkurrenz zueinander,
wenn es um die Ansiedlung von Unternehmen und qualifizierten Arbeitskraften
geht, die eine wichtige Einnahmequelle darstellen. Den entscheidenden Vorteil wird
die Gemeinde realisieren kdnnen, die Unternehmen und Arbeitskraften des Dienst-
leistungssektors ein attraktiveres Standortumfeld als die Konkurrenz bietet. Beson-
ders den weichen Standortfaktoren, wie der Wohnortqualitdt und dem kommuna-
len Bestand an qualifizierten Arbeitskraften, also dem Humanvermdégen, kommt
eine immer groBere Bedeutung bei den wissensbasierten Produktionsprozessen
zu.

Der Strukturwandel fuhrt auBerdem zu sozio-6konomischen Polarisierungen in
Regionen und Kommunen, wobei wirtschaftlich prosperierende Kommunen wirt-
schaftlich stagnierenden gegenuberstehen. Gewinner dieser Situation werden
Kommunen sein, die ihre Potenziale starken und zeitnah kommunale Entwick-
lungsstrategien durchsetzen. Verlierer dieser Entwicklung sind im Besonderen
altindustriell gepragte Regionen, die an einer strukturell bedingten hohen Arbeits-



losigkeit leiden. Verstarkend kommt hinzu, dass haufig verkrustete Beziehungs-
strukturen (so genannte log-in) innerhalb von Regionen und Kommunen einen posi-
tiven Anderungsprozess blockieren.!

Die Verliererseite wird sich durch anhaltend hohe kommunale Arbeitslosen-
quoten und der sich daraus ableitenden hohen Sozialhilfedichten auszeichnen.
Weitere Folgen sind die gesellschaftliche Ausgrenzung der betroffenen Bevolke-
rungsgruppen und die anschlieBende Stigmatisierung ganzer Stadtteile. Die hier
angesprochenen Probleme sowie daraus resultierende Folgeprobleme und Konflikt-
situationen wirken sich letztendlich Uiber das soziale Klima oder die Sicherheit auf
die allgemeinen Lebensbedingungen der Kommune aus, womit wieder die weichen
Standortfaktoren angesprochen sind.

Welche Konsequenzen resultieren daraus fur die kommunale Sozial(hilfe)poli-
tik? Die Kommunen sind im Rahmen des Gebotes der Sozialstaatlichkeit und der
foderalen Gliederung der Bundesrepublik Deutschland fiir eine sozial ausgewogene
Gestaltung der Lebensbedingungen und -chancen zusténdig. Da die Kommunen
als Folge daraus auch fiir Leistungen nach dem Bundessozialhilfegesetz zustandig
sind, steigt der Bedarf an Interventionen im Bereich kommunaler Sozialpolitik. Dabei
sind auf kommunaler Ebene verstarkt finanzielle Mittel aufzubringen, die benétigt
werden, um negative soziale Effekte, die aus dem Strukturwandel resultieren, zu
vermeiden bzw.zu verringern.

Die Kommunen bekommen die Folgewirkungen des 6konomischen Umbau-
prozesses somit direkt zu spiren. Je weiter sich die Schere zwischen Handlungs-
bedarf und Steuerungskapazitat 6ffnet, desto intensiver und selbstverstarkender
sind die Folgen. Die Kommunen bekamen in den letzten Jahren nicht nur wirt-
schaftlich- und einigungsbedingte Einnahmeausfalle zu spiiren, sondern mussten
auch Kirzungen der Bundes- und Landesfinanzierung verkraften. Die Einnahmen
der Gemeinden mindern sich demnach, wobei gleichzeitig der Ausgabenbedarf
steigt. Zu nennen ist hier sowohl die Entwicklung der Ausgaben fir die Sozialhilfe
im Rahmen der Hilfe zum Lebensunterhalt in Folge von Arbeitslosigkeit als auch die
steigende Aufgabenverlagerung des Bundes bei sozialen Themen.

Um auf die veréanderten Anforderungen reagieren zu konnen, bedarf es neuer
Handlungs- und Steuerungsansatze, die in kommunales sozialpolitisches Handeln
umzusetzen sind. Da die Einnahmeseite von den Kommunen kaum mehr steuerbar
ist, ist davon auszugehen, dass die Kluft zwischen Einnahmen und Ausgaben nur
durch Einsparungen auf der Ausgabenseite geschlossen werden kann.Wie die

1 Vgl.Graber, 1993.
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vorliegende Studie zeigen wird, sind einseitige Ausgabenkirzungen in der Sozial-
politik nicht das probate Mittel, da sie langfristig sowohl sozialpolitisch als auch
fiskalisch negative Wirkungen haben kénnen.

Vielmehr sind »zielintegrative« Lésungen gefragt, die sowohl fiskalischen als
auch sozialpolitischen Anforderungen gerecht werden. Der interkommunale Wett-
bewerb bietet den Kommunen Anreize, aus tradierten Verhaltensmustern auszu-
brechen. In der Sozialpolitik zeigt er sich in der Konkurrenz um innovative Strate-
gien, da letztendlich nur mit ihrer Hilfe der Zugang zu Férdermitteln von Land, Bund
und EU moglich ist. Die Kommunen reflektieren dabei gezwungenermalien ihr
Verhaltnis zur Sozialpolitik. Einige Kommunen bemuhen sich dabei verstérkt, die
kommunale Rolle im sozialstaatlichen Geflige unter dem Ziel des aktivierenden
Sozialstaates und damit der Herstellung beziehungsweise Wiederherstellung von
Chancen zu betrachten; entsprechend gibt es Ansatze, Politikziele und Verwaltungs-
handeln entsprechend anzupassen. Andererseits wird ein Wandel weg von einer
eher linear ausgerichteten Politik hin zu neuen, vernetzten Politik-, Verwaltungs-
und Hilfeansatzen deutlich. Beispielsweise gibt es in der Politikgestaltung Entwick-
lungsansatze mit Schwerpunkten in »lokaler Okonomie« und »sozialer Stadt-
erneuerung« (z. B. Soziale Stadt-Programme).

Diese Ansatze sind seitens der Verwaltung mit internen Organisationsreformen
zu begleiten, die das Verwaltungshandeln dann auch als integratives, prozessuales,
kooperierendes und koordinierendes Vorgehen auffassen, wobei das gesamte Netz-
werk auf kommunaler Ebene mit einbezogen werden muss. Die Sozialhilfe bildet
den zentralen Teil der kommunalen Sozialpolitik. Den Schwerpunkt bildet hier eine
umfassende Modernisierung, die im Spannungsfeld betriebswirtschaftlicher Effi-
zienz und malBnahmenbezogener Effektivitat liegt.

1.2 GRUNDPRINZIPIEN DER SOZIALEN SICHERUNG

Die Absicherung gegen allgemeine Lebensrisiken kann in einer Gesellschaft unter-
schiedlich organisiert werden. In der Sozialpolitik wird zu diesem Zweck zwischen
dem Individual- und dem Sozialprinzip unterschieden. Das Individualprinzip, das
eher dem gesellschaftspolitischen Leitbild einer Leistungsgesellschaft folgt, ist
dadurch charakterisiert, dass der Einzelne die Freiheit erhdlt, seine Lebensbedin-
gungen selbst zu gestalten. Daraus folgt aber auch die eigenverantwortliche Vorsorge
fur Risiken (Krankheit, Arbeitslosigkeit, Alter, Invaliditat, Familiengriindung, Unfall
etc.), die im Lebenszyklus zu erwarten sind. Das eigenverantwortliche Handeln kann
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entweder durch freiwilliges Sparen, solidarisches Verhalten der Familienangehori-
gen oder durch den freiwilligen Abschluss einer Privatversicherung erfolgen (siehe
Abbildung 1).

Die staatliche Zusténdigkeit fur die Existenzsicherung seiner Buirger, also einem
staatlichen System der Sozialen Sicherung, das dem Sozialprinzip folgt, wird einer-
seits mit einer fehlenden Versicherbarkeit bestimmter Risiken und andererseits mit
einer unzureichenden Bereitschaft sowie mangelnder Fahigkeit zu individueller
Vorsorge gerechtfertigt.2 Haufig werden auch Gerechtigkeitsaspekte einer fairen
Gesellschaft fir die staatliche Organisation der Sozialen Sicherung angefiihrt, auf
die an dieser Stelle nur verwiesen werden kann.?

Abbildung 1: Ordnungs-, Gestaltungs- und Finanzierungsprinzipien des
Sicherungsvermégens

Sicherungsvermogen:
Organisiert nach dem

l

Ordnungs- Individual- Sozialprinzip
prinzipien prinzip
Ver- Versorgungs- Fursorge-
Gestaltungs- Eigen- sicherungs- prinzip prinzip
prinzipien vorsorge prinzip
Konkrete Solidaritat Sparen Privatver- Solidaritéts- Versorung Flrsorge
Ausgestaltung (Familie/ sicherung orientierte gemaf gemal
Fremde) Sozial- allgemeiner spezieller
{ versicherung  Bediirftigkeit ~Bedurftigkeit
Finanzierung Risikoorien- Einkommens-  Allgemeine  Allgemeine
tierte Pramien abhéngige Deckungs- Deckungs-
Versicherungs- mittel mittel
beitrage
Finanzierungs- MarktmaBige KostenmaBige Besteuerungs- Besteuerungs-
prinzipien (versicherungs- Aquivalenz/ prinzipien prinzipien
technische) Leistungs-
Aquivalenz fahigkeits-
prinzip

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Kath, 1995, S.432; Zimmermann/Henke, 2001, S. 154.
Im Rahmen der Reformdebatte in der deutschen Sozialen Sicherung ist auffallig,

dass sich eine Tendenz zu mehr Eigenvorsorge abzeichnet. Die staatliche Existenz-
sicherung drtickt sich in einigen Reformoptionen in den vorgesehenen Transfer-

2 Fureine ausfihrliche Diskussion staatlicher Eingriffe bei der Risikovorsorge siehe Barr, 1998.
3 Vertiefend vgl. Farhauer, 2002.
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systemen aus. Die Soziale Sicherung kann des Weiteren nach dem Versicherungs-,

dem Versorgungs- oder dem Firsorgeprinzip organisiert werden, wobei in der Praxis
haufig Mischformen der drei Prinzipien anzutreffen sind.

a)

b)

c)

4

Versicherungsprinzip

Das in der staatlichen Vorsorge definierte Versicherungsprinzip unterscheidet
sich von dem Versicherungsprinzip des privaten Risikoschutzes. Im Falle der
Privatversicherung werden die Versicherungspramien auf Basis von Risiko-
ausgleichskalkiilen nach dem Prinzip der versicherungstechnischen Aquivalenz
kalkuliert,d.h.im Sinne einer strengen Orientierung der beanspruchten Leistun-
gen an den Préamienleistungen und der Pramienleistung an den Wahrscheinlich-
keiten des Risikoeintritts.

Versorgungsprinzip

Die Versorgungsleistungen werden aufgrund einer generellen Bedurftigkeit
gewahrt. Dabei entstehen Leistungsanspriiche nicht angesichts geleisteter
Beitrage, sondern anldsslich anderer Voraussetzungen, wie beispielsweise Leis-
tungen fur den Staat (Wehr- und Zivildienst oder eine Kriegsopferrente). Die
Finanzierung dieser Leistungen erfolgt aus allgemeinen Deckungsmitteln, also
vorwiegend aus Steuermitteln, damit ist der Bezug zur Finanzierung nach dem
Leistungsfahigkeitsprinzip gegeben.*

Fiirsorgeprinzip

Nach dem Firsorgeprinzip wird dem bedirftigen Individuum nur in einer Not-
lage und erst nach Ausschopfung aller anderen Moglichkeiten Hilfe gewahrt,
somit ist Grundlage der Leistung eine spezielle Bedrftigkeit.In der Regel handelt
es sich dabei in Deutschland um die Sozialhilfe. Das besondere an dem Fiirsorge-
prinzip stellt die Leistungsgewdhrung auch bei einer selbstverschuldeten
Situation dar. Personen, die in eine Notlage geraten sind, soll ein menschen-
wirdiges Dasein ermoglicht werden. In diesem Fall besteht in Deutschland ein
prinzipieller Rechtsanspruch fiir jeden, der die Bedirftigkeit nachweisen kann,
ohne dass er zur Gegenleistung oder Riickzahlung verpflichtet wird. Bei der
Sozialhilfe in Deutschland gilt dennoch das Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe, nach
dem die erteilten Mittel so eingesetzt werden sollen, dass den Betroffenen in

Vgl.Zimmermann und Henke, 2001, S.155.
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absehbarer Zeit aus der Notlage herausgeholfen wird. Die Finanzierung dieser
Leistung erfolgt ebenfalls aus Steuermitteln und folgt somit dem Leistungs-
fahigkeitsprinzip. Dem System der Sozialversicherung liegt dieses Prinzip
grundsatzlich nicht zugrunde, sondern wird in der Regel nur von Gebiets-
korperschaften im Rahmen der Sozialausgaben gewdhrt.

1.3 AKTIVIERENDE SOZIALPOLITIK ALS ANTWORT
AUF DIE NEUEN RAHMENBEDINGUNGEN

Das Leitbild des »aktivierenden Sozialstaats« kann als Antwort auf die neuen Heraus-
forderungen angesehen werden. Um den Folgen des Strukturwandels zu begeg-
nen, die sich u.a.in anhaltender Arbeitslosigkeit mit relativ hohen Sozialhilfequoten
manifestieren, wenden immer haufiger Kommunen MaBnahmen an, die als Instru-
mente des aktivierenden Sozialstaats eingeordnet werden kénnen. Als Maxime die-
ses Leitbildes gilt das »Férdern und Fordern« von Gesellschaftsmitgliedern. Dabei
ist es wichtig, den aktivierenden Sozialstaat nicht mit der bloBen Forderung nach
einem schlanken Staat zu verwechseln. Ein aktivierender Staat versucht, Impulse
und Lésungsansatze zur Weiterentwicklung des Sozialstaats zu geben, anstatt
lediglich das Ziel der Verkleinerung seines Budgets anzustreben.

Der Kern des Leitbildes des aktivierenden Sozialstaats besteht aus Strukturen,
die das Engagement der Gesellschaftsmitglieder fordert und auch fordert. Unter
Férdern wird mehr verstanden als blo3e normative Appelle nach mehr Engagement.
Es gilt dabei, forderliche Rahmenbedingungen zu schaffen und Hemmnisse abzu-
bauen.Unter Fordern wird eine hilfreiche Assistenz verstanden, die das individuelle
Engagement nicht ersetzen kann und soll, sondern vielmehr die individuelle Ver-
antwortung starkt.

Hinsichtlich seiner Leistungserstellung folgt der aktivierende Sozialstaat dem
Grundsatz,Handlungsdruck erzeugen anstatt Ubernahmegarantien zu tibernehmen.s
Es geht darum, den Eindruck zu verwehren, der Staat werde es schon richten, wenn
sich Individuen verweigern und gegebenenfalls Druck zu erzeugen, der die Gesell-
schaftsmitglieder dazu bewegt, tatig zu werden. Dazu werden im aktivierenden
Sozialstaat Anreizsysteme installiert, die das individuelle Engagement belohnen und
letztlich auch der Gemeinschaft einen Nutzen bringen. Die Individuen missen dazu
den Eigennutz begreifen, den die MaBnahmen ihnen geben kénnen und die an

5  Vgl.Esch/Hilpert/Stobe-Blossey, 2002, S.67
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Forderungen gekniipfte Forderung nicht als bloBe Sanktionen verstehen. Getreu
dem bereits oben genannten Motto der »Hilfe zur Selbsthilfe« sollen den Individuen
FordermalBnahmen zugute kommen, die ihnen wieder die Chancen er6ffnen, um
vollstandig am gesellschaftlichen Leben und Arbeiten teilzuhaben. Im Bereich der
Sozialhilfe ist dabei an Instrumente, wie die aktive Aufforderung zu Arbeit und eine
Reduktion der Anrechnungssatze auf 50 % zu denken.

1.4 EINE UM DAS HUMANVERMOGEN ERWEITERTE
SICHTWEISE®

Das Konzept der humanvermdgensorientieren Sozialhilfe weist eine Nahe zum Leit-
bild des aktivierenden Sozialstaats auf. Es besteht jedoch ein wesentlicher Unter-
schied, der in der ausdruicklichen gesellschaftlichen Fundierung des Konzepts der
humanvermogensorientierten Sozialhilfe besteht. Bei ihr tritt der investive Charak-
ter der Instrumente stérker in den Vordergrund. Das Konzept ist nicht nur in Bezug
auf die betroffenen Individuen »investivg, sondern auch in einer gesellschaftlichen
Perspektive.

Mit dem Konzept einer Humanvermoégensorientierung wird der Anspruch formu-
liert, fur alle Gesellschaftsmitglieder die Teilnahme an gesellschaftlichen und 6ko-
nomischen Prozessen zu starken. Dazu wird auf eine Angleichung oder Wiederher-
stellung von Chancengleichheit abgezielt. Das jeweils ausgepragte Humanvermogen
eines Individuums, also die jeweiligen physischen und psychischen Eigenschaften,
ist ausschlaggebend dafiir, wie weit die gesellschaftliche Teilhabe realisiert werden
kann.Es ist damit auch die Quelle jeglicher individueller Handlungsmdglichkeiten
und somit letztlich auch fur das auf dem Arbeitsmarkt zu erzielende Einkommen.
Die Fahigkeit zur »Selbsthilfe«, also die eigene Wahl von Lebensoptionen und damit
auch die selbststandige Ausgestaltung von Lebensoptionen, sind sehr eng mit dem
Humanvermdgen verknupft. Ist der Sozialhilfebezug u. a. auf ein fur den Arbeits-
markt unzureichendes Humanvermogen zuriickzufiihren, kann der Abhéangigkeit
von Sozialhilfe nur begegnet werden, indem Investitionen in das Humanvermdgen

6 In der volkswirtschaftlichen Literatur wird zwischen Kapital und Vermdgen nicht eindeutig differen-
ziert. Oft wird Kapital mit Produktivvermdgen gleichgesetzt oder die Begriffe Vermogen und Kapital
werden synonym verwendet. Dies resultiert vermutlich u.a.aus der Ubersetzung des Begriffs »capitalc;
er kann mit Kapital oder Vermdgen tibersetzt werden. In dieser Arbeit wird die Bezeichnung Vermo-
gen gewdhlt, denn: »lt is not true, accountants will insist, that the plant and machinery of a firm are
capital; they are not capital, they are assets.« Hicks, 1974, S.310.Vgl.zudem Krisselberg, 1984, S. 37 ff.
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der Betroffenen erfolgen. Aus diesem Grund hat das Konzept der humanvermogens-
orientierten Sozialpolitik investiven Charakter.

Der investive Charakter der Sozialhilfe hat unmittelbare Folgen fir das Verwal-
tungshandeln sowie fiir das Verhaltnis von Sozialhilfetragern und Klienten. Investi-
tionstatigkeit istimmer auch mit Risiko behaftet, was sich darin dufert, dass hin und
wieder auch Fehlinvestitionen realisiert werden. Fuir das konventionell sicherheits-
bewusste Verwaltungshandeln bedeutet dies ein strukturelles Umdenken. Dieser
Anderung muss die Verwaltung durch entsprechende Reformen begegnen.

Zwischen Sozialhilfetrager und Klient ergibt sich quasi ein Leistungs-/Gegen-
leistungsprinzip als vertragsahnliche Beziehung, der das Angebot des Sozialamtes
von Investitionen in das Humanvermdgen mit der Erwartung auf Ertrage verknipft
wird. Die Investitionen in die Klienten sollen deren Unabhé&ngigkeit vom Sozialamt
bewirken.

Das Sozialhilfesystem kann als gesellschaftliches Versicherungssystem aufge-
fasst werden, welches das Markt- und Wettbewerbssystem starkt. Markte bringen
dabei aber nicht nur Chancen bei der Einkommens- und Gewinnerzielung mit sich,
sie bergen auch das Risiko eines Verlustes. Nur wenn die Individuen bereit sind,
dieses Risiko einzugehen, kann das Marktsystem seine positiven Wirkungen voll ent-
falten. Dafurr bedarf es der gesellschaftlichen Absicherung und somit der 6ffent-
lichen Férderung eines Sozialhilfesystems, das ein Mindesteinkommen sichert und
Chancengleicheit in der Gesellschaft wiederherstellt. Das Sozialhilfesystem kann
demnach als gesellschaftliche Investition verstanden werden. Vor diesem Hinter-
grund stellt sich die Form der humanvermogensorientierten und investiven Sozial-
hilfe nicht als freiwillige Leistung der Kommunen dar, sondern vielmehr als eine
gesellschaftliche Pflichtleistung.

1.5 GANG DER UNTERSUCHUNG

Zunéchst wird im zweiten Kapitel der institutionelle Status Quo des Grundsiche-
rungssystems dargestellt, wobei aufgrund aktueller Reformschritte der Bundes-
regierung eine Darstellung der Arbeitslosenhilfe in die Betrachtung integriert und
die rechtlichen Auswirkungen des Arbeitslosengeldes | und Il dargestellt werden.
Da das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (so genannte
Hartz IV) die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu einer neuen
Leistung, die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende, regelt, werden im Rahmen dieser
Arbeit ebenfalls die derzeitig glltigen Regelungen der Arbeitslosenhilfe dargestellt.
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AnschlieBend werden in den Kapiteln drei und vier die empirischen und theoreti-
schen Hintergriinde einer humanvermogensorientierten Sozialhilfe thematisiert,
wobei vertiefend auf vertragstheoretische Implikationen moderner Sozialhilfe und
die zu erwartenden Arbeitsmarktwirkungen eingegangen wird. Die theoretischen
Grundlagen ergeben sich aus einer Verkniipfung von Vermégenstheorie und moder-
nen gesellschaftstheoretischen Konzeptionen. Daraus lassen sich spezifische Anfor-
derungen an das sozialpolitische Zielsystem einer modernen Gesellschaft ableiten.

Im flinften Kapitel wird ein Literaturtiberblick tiber die Messung der Wirkungen
von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten und moderner kommunaler Beschafti-
gungsférderungsstrategien gegeben, um realite Wirkungen von aktivierenden Sozial-
staatsmechanismen abschatzen zu kénnen. SchlieBlich werden in Kapitel sechs auf
kommunaler und bundespolitischer Ebene Reformoptionen dargestellt, die als ers-
ter Schritt zu einer humanvermdgensorientierten Sozialpolitik gelten kdnnen.
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2. DAS INSTITUTIONELLE
ARRANGEMENT DER DEUTSCHEN
GRUNDSICHERUNGSSYSTEME

Das deutsche System der Arbeitslosenversicherung besteht aus zwei Teilen, dem
Arbeitslosengeld und der Arbeitslosenhilfe. Als wesenhafte, tiber Beitrdge finan-
zierte Sozialversicherung gilt nur das Arbeitslosengeld. Die Beitrédge der Arbeits-
losenversicherung werden zumeist dem finanzwissenschaftlichen Aquivalenzprinzip
zugeordnet, da sie proportional vom Arbeitsentgelt erhoben werden und der
Leistungsanspruch in der Regel mit Hohe der gezahlten Beitrdge korrespondiert.”
Die Arbeitslosenhilfe ist ein einkommensorientiertes, nachgelagertes Instrument,
das fur in die Langzeitarbeitslosigkeit abgerutschten Personen in Betracht kommt
und sich derzeit einer heftigen Kritik ausgesetzt sieht.

2.1 DIE ARBEITSLOSENHILFE UND IHRE FINANZIERUNG

Die Arbeitslosenhilfe als zweite Form der Arbeitslosenunterstiitzung wird gezahlt,
wenn das Arbeitslosengeld ausgelaufen ist. Sie ist in den §§ 190-196 SGB Ill gere-
gelt und finanziert sich aus allgemeinen Steuermitteln, die von den jeweiligen Arbeits-
agenturen administriert werden. Die Arbeitslosenhilfe setzt Bedirftigkeit nach §§ 193,
194 SGB Il voraus, weshalb bei der Arbeitslosenhilfe von einer Grundsicherung
gesprochen werden kann. Die Bedrftigkeit nach der Arbeitslosenhilfe ist anders
als die fur die Sozialhilfe vorausgesetzte Bedrftigkeit nach § 11 BSHG definiert.
Somit existieren zwei unterschiedliche bedarfsorientierte, steuerfinanzierte Transfer-
systeme nebeneinander, fiir die zudem unterschiedliche Trager verantwortlich sind.
Wéhrend fur die Arbeitslosenhilfe die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) zustandig ist,
deren Finanzierung durch den Bund erfolgt, wird die Sozialhilfe durch die Kommu-
nen gewahrt. Daraus wird ein so genannter Drehtiiren-Effekt abgeleitet, weil die
Kommunen aufgrund der institutionellen Ausgestaltung einen Anreiz haben, Sozial-
hilfeempfanger nach einer Beschaftigungszeit wieder der Arbeitslosenunterstut-
zung zuzufuihren. Ob sich fur den Sozialhilfeempfanger aus der Beschaftigung die
Chance erhéht, eine dauerhafte Beschaftigung zu finden, ist fuir die Kommune dabei

7 Vgl.Zimmermann/Henke, 2001, S. 148 ff.
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nicht relevant.Wichtiger ist, dass aus vortibergehender Beschaftigung ein Anspruch
gegentiber der Bundesagentur fur Arbeit resultiert und somit die Kassen der Kommu-
ne entlastet werden.

Anspruch auf Gewdhrung von Arbeitslosenhilfe kann man auf zweierlei Weise
erlangen.Einerseits wird im Anschluss vom Arbeitslosengeld (so genannte Anschluss-
Arbeitslosenhilfe) gewdhrt. Andererseits wird sie bei nur teilweiser Erfillung der
Anwartschaftszeit fiir den Bezug von Arbeitslosengeld (so genannte origindre
Arbeitslosenhilfe) gezahlt, sofern das Einkommen bzw.das Vermdgen des Ehepartners
oder der Eltern gewisse, relativ niedrige Grenzwerte nicht Gberschreitet. Nur bei
Unterschreitung der Grenzwerte erlangt der Anspruchberechtigte den Status der
Bedurftigkeit.Im Gegensatz zur origindren Arbeitslosenhilfe, deren Anspruchsdauer
auf maximal ein Jahr festgelegt ist, kann die Anschluss-Arbeitslosenhilfe bei nach-
gewiesener Bedurftigkeit grundsatzlich unbefristet bezogen werden. Sofern der
Arbeitslosenhilfeempfanger die beim Arbeitslosengeld geltenden Voraussetzungen
nicht mehr erfullt, insbesondere bei der Arbeitsbereitschaft oder der Alterszeit,
erlischt die Anspruchsberechtigung.

Die Hohe der Arbeitslosenhilfe orientiert sich an den - haufig weit zurtick-
liegenden - bisherigen Beschéaftigungseinkommen. Arbeitnehmer, die im Rahmen
des Arbeitslosengeldes einen héheren Leistungssatz (67 %) erhielten, bekommen
57 % des pauschalierten Nettoarbeitsentgelts. Die Ubrigen Arbeitslosen (60 %)
erhalten dann 53 %. Eine degressive Gestaltung erfahrt die Arbeitslosenhilfe durch
die jahrliche Dynamisierung des zugrunde liegenden Bruttolohns bzw.-gehalts. So
mussen Arbeitslosenhilfebezieher jahrlich eine Kiirzung des Anpassungsfaktors um
bis zu 3 % hinnehmen.? Nach einer gewissen Zeit der unbefristeten Arbeitslosen-
hilfe nahert sie sich der Sozialhilfe an, die jedoch unabhdngig vom fritheren
Erwerbseinkommen gewahrt wird.

2.2 DIE SOZIALHILFE UND IHRE FINANZIERUNG

Die Sozialhilfe hat nach § 1 des Bundessozialhilfegesetzes (BSHG) die Aufgabe, in
Not geratenen Biirgern ohne ausreichende anderweitige Unterstiitzung eine der
Menschenwirde entsprechende Lebensfiihrung zu ermdglichen. Sie ist im Gesamt-
system der Sozialen Sicherung das Teilsystem, welches Liicken des sozialen Schutzes

schlief3t, die von den lbrigen Systemen des Sicherungssystems offen gelassen

8  Vgl.SVR,2002,S.388.
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werden, weil sie zum einen keine ausreichenden Sicherungsleistungen erbringen
oder zum anderen aufgrund fehlender vorheriger Beitragsleistungen keine Leistun-
gen erbringen. Sofern die Anspruchsvoraussetzungen vorliegen, wird Sozialhilfe
nachrangig zur Deckung des individuellen Bedarfs mit dem Ziel der Hilfe zur Selbst-
hilfe gewéahrt. Somit folgt die Sozialhilfe demselben Grundsatz wie der aktivieren-
de Sozialstaat, allerdings unterscheiden sich bis dato noch haufig die eingesetzten
Instrumente.

Die Prufung auf Sozialhilfeanspruch erfolgt, entsprechend dem Grundsatz der
Individualisierung fiir jede Einzelperson, gesondert. Ausgezahlt wird die Hilfeleis-
tung an so genannte Bedarfsgemeinschaften. Neben den Eltern und Elternteilen
sowie im gleichen Haushalt lebende, bedirftige, minderjéhrige und unverheirate-
te Kinder (§ 11 Abs. 1 BSHG) werden auch nicht getrennt lebende Ehegatten bzw.
Partner einer ehedhnlichen Gemeinschaft zu einer Bedarfsgemeinschaft gerechnet.
Der Nachrangigkeitsgrundsatz in der Sozialhilfe bedeutet, dass die Hilfeleistungen
nur erfolgen, wenn die betroffenen Individuen nicht in der Lage sind, sich aus eige-
ner Kraft zu helfen oder wenn die erforderliche Hilfe nicht von anderen, insbeson-
dere den Angehdrigen oder Tragern anderer Sozialversicherungssparten erbracht
werden kann.

Die Sozialhilfe untergliedert sich in zwei Teilbereiche, die sich je nach Notlage
unterscheiden.Personen, deren Einkommen und Vermdgen nicht ausreicht,um ihren
Bedarf an Kleidung, Nahrung, Unterkunft, Hausrat, Heizung, Kérperpflege usw.
ausreichend zu decken, haben Anspruch auf laufende Hilfe zum Lebensunterhalt
(HLV), die auch als »Sozialhilfe im engeren Sinne« bezeichnet wird (§ 12 BSHG). Die
laufende Hilfe zum Lebensunterhalt wird auBerhalb von Heimen in der Regel als
Geldleistung gewahrt.

Die Hilfe in besonderen Lebenslagen als andere Form der Sozialhilfe wird im
Einzelfall bei einem auBergewohnlichen Finanzbedarf aufgrund einer besonderen
Lebenssituation gewéhrt, die der Betroffene nicht meistern kann. Als spezielle Hilfe
kommen dabei u. a. die Hilfe zur Pflege, die Eingliederungshilfe fir behinderte
Menschen oder die Hilfe bei Krankheit in Frage. Die Hilfe in besonderen Lebens-
lagen wird im Folgenden nur am Rande behandelt, da ihr Empfangerkreis in der
Regel arbeitsunfdhig ist und der hier vorgestellte Ansatz vorrangig auf die Reintegra-
tion von Hilfeempfangern in das Erwerbsleben abzielt.

Die Sozialhilfe stellt auf einen individuellen Notstand ab und hilft aus diesem
Grund jedem Einzelnen entsprechend seiner persénlichen Lage. Die Leistungen
werden ferner unabhangig davon gewahrt, ob der Hilfeempfanger verschuldet oder
unverschuldet in Not geraten ist.
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Die Sozialhilfe wird aus allgemeinen Deckungsmitteln geleistet und gilt als
steuerfinanziertes, bedarfsabhangiges Transferinstrument. Die Bedarfe der laufenden
Hilfe zum Lebensunterhalt werden nach dem sozialhilferechtlichen Bedarf einer
Bedarfsgemeinschaft ermittelt. Der Bedarf setzt sich aus dem Regelbedarf und ge-
gebenenfalls Mehrbedarf sowie dem einmaligen Bedarf (§§ 21-23) zusammen.

Der Regelbedarf, der sich aus dem Eckregelsatz ermittelt, wird fir jede Bedarfs-
gemeinschaft individuell ermittelt und besteht aus dem Bedarf fiir Erndhrung, Haus-
wirtschaft und aus personlichen Bedurfnissen des taglichen Lebens. Die Hohe des
Eckregelsatzes, der den einfachen Lebensbedarf einer alleinstehenden Person decken
soll, wird formell von den Landesregierungen durch eine Rechtsverordnung, die
Regelsatzverordnung, jeweils am 1.Juli eines Jahres festgelegt. Dabei werden regel-
mafig Anpassungen an die allgemeine Preisentwicklung vorgenommen, da es
nominal fir Hilfeempfanger immer teuerer wird, sich die zur Sicherstellung des sozio-
kulturellen Existenzminimums notwendigen Glter zu beschaffen. Ferner werden
zum Regelbedarf die Kaltmiete und die Heizkosten hinzu gerechnet, die in Hohe
der tatsachlich anfallenden Aufwendungen gewdhrt werden, sofern sie einen
angemessenen Umfang nicht Gberschreiten.

Die beim Wohngeld berticksichtigungsfahigen Mieten gelten in der praktischen
Arbeit der Sozialimter als Obergrenzen. § 21 BSHG regelt die Griinde zur Ubernahme
von einmaligen Leistungen, die unregelmafig anfallen und u. a. aus der Instand-
setzung von Bekleidung, Wasche und Schuhen sowie Lernhilfen fir Schuiler, Instand-
setzung von Hausrat und Wohnung und der Beschaffung von Gebrauchsgitern
bestehen kdénnen. Ein Mehrbedarf fur Bedarfsgemeinschaften richtet sich nach
bestimmten Lebensumstanden und wird in der Regel als Zuschlag zum jeweiligen
Regelsatz Personen ab 65 Jahren, Erwerbsunfahigen ohne Eingliederungshilfe,
Schwangeren (Zuschlag je 20 %), Alleinerziehenden (40 bzw. 60 %) und Behinder-
ten (40 %) gewdhrt.Tabelle 1 gibt exemplarisch Berechnungen aus dem Jahr 1999
des durchschnittlichen Bedarfs fiir unterschiedliche Haushaltstypen wieder.
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Tabelle 1: Durchschnittlicher Bedarf nach Haushaltstypen in €

Anteil | Haushaltstyp Rsagél— k’:/‘_l:‘ lel:‘_f LIJ(:tni: LEEE?:;Z; Summe
42,0 % | Alleinlebende(r) 279 - 280 44 603
12,9 % | Alleinerziehende(r)
mit einem Kind 432 111 373 75 991
8,2 % | Paar ohne Kind 502 - 373 82 957
4,4 % | Paar mit zwei Kindern 863 - 479 155 1497
3,5% | Paar mit drei Kindern 1042 - 534 191 1767

Quelle: Feist, 2000, eigene Berechnungen.

2.3 DAS ARBEITSLOSENGELD | UND Il NACH HARTZ 1V

Nach zéhem Ringen verabschiedete der Bundesrat im Juli 2004 das Vierte Gesetz
fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, nachdem es bereits am 17.Oktober
2003 mit der Regierungsmehrheit den Bundestag passiert hatte. Das Gesetz regelt
u.a.die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum neuen Arbeits-
losengeld Il. Das bisherige Nebeneinander zweier steuerfinanzierter Flirsorgesysteme
wurde als zu ineffizient, zu wenig transparent und verwaltungsaufwandig angese-
hen.

Das bisherige Arbeitslosengeld wird nun als Arbeitslosengeld | bezeichnet. Die
Bezugsdauer vom Arbeitslosengeld | wird von derzeit bis zu 32 Monaten auf dann
in der Regel zwolf Monate reduziert, wobei die Reduktion der Bezugsdauer erst ab
dem Jahr 2006 eintritt. Nach Vollendung des 55. Lebensjahres und einer Beschafti-
gungsdauer von mindestens 30 Monaten erh&ht sich die Bezugsdauer auf 15 Monate
und bei einer Beschaftigungsdauer von mindestens 36 Monaten auf 18 Monate.
Entsteht der Anspruch auf Arbeitslosengeld bis zum 31.Januar 2006, bleibt es bei
der bisherigen Regelung mit einer maximalen Bezugsdauer von bis zu 32 Monaten.

Ab Januar 2005 erhalten die heutigen Empfanger von Arbeitslosenhilfe sowie
erwerbsfahige Sozialhilfeempfanger die neue »Grundsicherung fiir Arbeitssuchende,
das so genannte Arbeitslosengeld Il (ALG II). Anspruchsberechtigt sind demnach
Personen, die erwerbsfahig sind und den eigenen Bedarf sowie den Bedarf ihrer mit
ihnen in Bedarfsgemeinschaften lebenden Angehdrigen nicht decken kénnen, also
hilfebedurftig sind. Um Bedirftigkeit nachzuweisen wird eine Priifung der Ein-
kommens- und Vermdgenssituation der Bedarfsgemeinschaft vorgenommen, die
sich hinsichtlich des Verm&gens am derzeit geltenden Recht der Arbeitslosenhilfe
- und hinsichtlich des Einkommens am derzeit geltenden Recht der Sozialhilfe orien-
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tiert. So werden pro Lebensjahr dem Antragssteller und seinem Partner ein Frei-
betrag von 200 Euro zugestanden. Allerdings nur bis zur Hchstgrenze von jeweils
13.000 Euro. (Bei alteren Arbeitslosen, die vor 1948 geboren sind, liegen die Frei-
betrdge hoher: pro Jahr bei 520 Euro, die Hochstgrenze bei 33.800 Euro.). Fur Kinder
der Bedarfsgemeinschaft werden Grenzen von 4.100 Euro ab ihrer Geburt einge-
raumt.

Nicht als Vermdgen gilt ein »angemessener Hausrat«. Darunter sind alle Gegen-
stande, die zur Haushaltsfiihrung und zum Wohnen notwendig oder zumindest
Ublich sind, zu verstehen. Eine Eigentumswohnung wird ebenfalls nicht als Vermogen
angesehen, sofern sie angemessen ist.

Ist Bedurftigkeit festgestellt, erhalt der erwerbsfahige Arbeitssuchende Arbeits-
losengeld I, die nicht erwerbstatigen Mitglieder seiner Bedarfsgemeinschaft erhalten
Sozialgeld. Die Hohe der monetdren Transfers sind weitestgehend pauschaliert. Der
Arbeitssuchende erhdlt einen Grundbetrag von 345 Euro bzw.311 Euro sofern zwei
Erwerbsfahige im Haushalt leben. Kinder unter 14 Jahren erhalten ein Sozialgeld in
Hohe von 207 Euro, fur jedes Kind ab 15 Jahren sowie jede weitere nicht erwerbs-
fahige erwachsene Person in der Bedarfsgemeinschaft erhalten die Arbeitssuchenden
276 Euro. Fur Alleinerziehende besteht ein Anspruch auf einen erhéhten Grund-
bedarf von 469 Euro, wenn mindestens ein Kind unter 7 Jahren oder zwei Kinder
unter 16 Jahren im Haushalt leben.Bei mehr als drei Kindern erhoht sich der Grund-
betrag auf 552 Euro. Fiir folgende Bedarfe werden die tatsachlich angefallenen
Kosten ibernommen, sofern sie angemessen sind:

B Miete und Heizkosten,

B Erstausstattung fir Wohnung und Bekleidung,

B Kosten fur mehrtagige Klassenfahrten.

Uberschreiten die Miet- und Heizkosten den angemessenen Umfang, so werden sie
fur hochstens sechs Monate Gibernommen. Notfalls muss der Hilfeempfanger in eine
glinstigere Wohnung umziehen.

Vom Niveau her liegt das ALG Il im Wesentlichen auf dem Level der Sozialhilfe.
Fur ehemalige Arbeitslosenhilfeempfanger kann dies zu spiirbaren Einbuf3en fiihren,
denn die Arbeitslosenhilfe orientiert sich am letzten Einkommen, wéhrend sich das
ALG Il am Existenzminimum orientiert. Finanzielle EinbuBen wird es zudem fur
Arbeitssuchende geben, deren Partner erwerbstatig sind. Beim ALG Il wird das
gesamte Einkommen einer Bedarfsgemeinschaft bei der Anspruchsberechtigung
berticksichtigt. Die Abkopplung der Arbeitslosenhilfe von den friiheren Einkommen
und die Berticksichtigung des Einkommens sowie des Vermogens der Bedarfs-
gemeinschaft soll verhindern, dass auch Haushalte, die trotz Arbeitslosigkeit Einzel-
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ner insgesamt ein hohes Einkommen erzielen oder iber Vermdgen verfiigen, noch
Fiirsorgeleistungen beziehen.

Finanzielle Harten, die beim Ubergang vom ALG | zu ALG Il auftreten kénnen,
werden durch die Zahlung befristeter Zuschldge gemildert. Nach § 24 des neuen
Sozialgesetzbuches (SGB) Il erhalten alle Arbeitslosen, deren Anspruch auf Arbeits-
losengeld gerade abgelaufen ist und die in das ALG Il wechseln, einen Zuschlag. Er
betragt zwei Drittel des Unterschieds zwischen Arbeitslosengeld und ALG II, héchs-
tens aber 160 Euro pro Erwachsenen zuziiglich 60 Euro pro Kind. Der Zuschlag wird
nach einem Jahr halbiert und fallt nach zwei Jahren weg.

Zudem erhalten die Arbeitssuchenden von der Agentur fiir Arbeit verschiedene
Eingliederungshilfen. Jedem erwerbsfahigen Hilfebedurftigen wird ein Fallmanager
zugewiesen, der nicht mehr als 150 Personen betreuen soll, mittelfristig sollen es
nur noch 75 sein. Mit ihm schlieBt der Arbeitssuchende eine Eingliederungsverein-
barung ab. In den Eingliederungsvereinbarungen wird mit den Arbeitslosen fest-
gelegt, welche eigenen Anstrengungen sie unternehmen mussen und durch welche
QualifizierungsmaBnahmen sie unterstiitzt werden. Psychosoziale Hilfe wie etwa
Schuldner- und Suchtberatung gehéren ebenfalls zu den Leistungen und werden
von den Kommunen Gibernommen. Dartiber hinaus erhélt er samtliche Leistungen
nach SGB lll, wenn ein Anspruch vorliegt und ist gesetzlich kranken-, pflege- und
rentenversichert.

Das Vierte Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt folgt der
Maxime »Eigeninitiative férdern — Eigenverantwortlichkeit fordern« des aktivieren-
den Sozialstaats und sieht vor, finanzielle Anreize fiir die Aufnahmen oder Aufrecht-
erhaltung eines Beschiftigungsverhaltnisses fiir die Arbeitssuchenden zu starken.
Der Fallmanager hat die Moglichkeit, nach seinem Ermessen dem Hilfeempfanger
ein befristetes Einstiegsgeld zu gewdhren.Im Rahmen dessen werden zudem die
Hinzuverdienstgrenzen erweitert. Bei einem Arbeitseinkommen von bis zu 400 Euro
monatlich werden 15 Prozent nicht mit dem ALG Il verrechnet.Fiir den Teil des Ein-
kommens zwischen 400 und 900 Euro gilt ein Freibetrag von 30 Prozent. Fur den
Teil, der zwischen 900 und 1500 Euro liegt, betragt der Freibetrag wiederum 15 Pro-
zent.Wer arbeitet, soll mehr Geld zur Verfligung haben als ein Erwerbsloser, der trotz
Erwerbsfahigkeit nicht arbeitet.

Vorgesehen ist ferner der Ausbau der 6ffentlichen Arbeitsgelegenheiten. Auf
diesen Stellen sollen Arbeitslose einfache Arbeiten fur das Gemeinwesen Uber-
nehmen. Dafiir erhalten sie zusatzlich zum ALG Il einen Euro pro Stunde. Mit diesem
Instrument soll ihre Arbeitsbereitschaft geprift werden, und sie sollen wieder an
die Arbeitswelt heran gefiihrt werden. AuBBerdem wird die Hohe des steuerlichen
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Freibetrags in Abhédngigkeit von den familidren Verpflichtungen des Leistungs-
empfangers gestaffelt.Im Gegenzug wird unkooperatives Verhalten durch Leistungs-
kirzung bzw. Sperrzeiten sanktioniert. Ferner ist dem Arbeitssuchenden grundsatz-
lich jede Arbeit zumutbar. Nimmt ein erwerbsfdhiger Hilfeempfanger eine
angebotene Arbeit nicht an, kann das ALG Il fur zunéchst drei Monate um 30 Pro-
zent gekurzt werden.Jugendlichen unter 25 Jahren kann die Unterstitzung fir die
Dauer von drei Monaten ganz gestrichen werden.

Trager der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende und die Vermittlung in den
Arbeitsmarkt sollen in der Regel die Kommunen und die 6rtlichen Agenturen fir
Arbeit in gemeinsamen Arbeitsgemeinschaften sein.Von den 439 kommunalen
Sozialhilfetragern sollen jedoch 69 die Méglichkeit erhalten, die Betreuung der Lang-
zeitarbeitslosen durch die Wahl des so genannten Optionsgesetzes unabhangig von
den Arbeitsagenturen zu Gbernehmen.

Fur die ca. 1,1 Millionen erwerbsfahigen Sozialhilfeempfanger und deren Fami-
lien Ubernimmt der Bund an Stelle der Kommunen die Unterhaltskosten und Aus-
gaben fir ihre Eingliederung in den Arbeitsmarkt. Die derzeit ca. 2,1 Millionen
Empfanger von Arbeitslosenhilfe werden bisher bereits aus Bundesmitteln unter-
stutzt. Die Kommunen tragen einen GroB3teil an den Wohnungs- und Heizkosten
aller 3,2 Millionen erwerbsfahigen Langzeitarbeitslosen.Im Rahmen dessen hat der
Bund zugesagt, sich mit 3,2 Milliarden Euro an den Unterkunfts- und Heizkosten der
Langzeitarbeitslosen zu beteiligen, sodass per saldo fiir die Kommunen eine Entlas-
tung von ca. 2,5 Mrd. Euro erzielt werden soll.
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3. STILISIERTE EMPIRISCHE FAKTEN
DER ARBEITSSUCHE

Sozialhilfe- und Arbeitslosenquoten nehmen in Deutschland weitgehend einen
parallelen Verlauf, weshalb die angespannte Arbeitsmarktsituation in Deutschland
und im internationalen Vergleich mit ihren Problemgruppen verdeutlicht wird, um
anschlieend ausfihrlich auf die Entwicklung der Sozialhilfedaten einzugehen.

3.1 ARBEITSLOSIGKEIT IM INTERNATIONALEN KONTEXT:
ENTWICKLUNG, UMFANG, PROBLEMGRUPPEN

Seit Mitte der 70er Jahre wird das Ziel der Vollbeschaftigung nicht mehr erreicht.
Die Bundesrepublik Deutschland verzeichnet wie die meisten westeuropéischen
Staaten ebenfalls anhaltende bzw. stufenartig ansteigende Arbeitslosigkeit. Viele
europdische Staaten versuchen, mit groen monetdren Ressourcen das Problem
der Massenarbeitslosigkeit in den Griff zu bekommen. Dafiir wurden prozesspoli-
tische Instrumente, aktive und passive Anpassungsmafl3nahmen sowie rechtspoli-
tische Eingriffe mit dem Ziel vorgenommen, den Rahmen der jeweiligen Arbeits-
marktordnung umzugestalten. In Deutschland wird seit einiger Zeit erfolglos
versucht, die Arbeitslosigkeit mit unterschiedlichen Mitteln zu bewéltigen. Die
Ursachen der anhaltenden europdischen Ungleichgewichte auf den Arbeitsmark-
ten sind weniger in Anpassungsdefiziten auf den Giliterméarkten oder mangelnder
effektiver Nachfrage zu suchen, sondern sind tUiberwiegend struktureller Natur.?

3.1.1 Die internationale Perspektive

Die Arbeitslosigkeit hat sich nicht in allen Landern gleich entwickelt. Es konnten
zum Teil sehr unterschiedliche Entwicklungen der Beschéftigung beobachtet wer-
den. So wird zum Beispiel immer von der europdischen Arbeitslosigkeit und vom
amerikanischen Beschaftigungswunder gesprochen. Ein genauer Blick auf die
Erwerbslosigkeit in Europa verdeutlicht divergierende Arbeitsmarktkonstellationen.
Beim Vergleich der standardisierten Arbeitslosenquoten zwischen den USA und der
Europadischen Union (EU) zeigt sich seit den 70er Jahren eine sehr unterschiedliche

9 Vgl.IMF, 1999 und OECD, 1999.
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Entwicklung auf den nationalen Arbeitsmaérkten. Abbildung 2 verdeutlicht die
betrachtlich Gber dem entsprechenden Wert in Westdeutschland liegende Arbeits-
losenquote der USA bis Anfang der 80er Jahre. Die Vereinigten Staaten waren kei-
neswegs durch andauernde Vollbeschaftigung gekennzeichnet. Nach einem ruck-
artigen Anstieg der Arbeitslosigkeit in den Jahren 1976,1982 und 1991 wurde nach
der wirtschaftlichen Erholung das Niveau vor der Erhohung stets wieder erreicht.
Das macht im Wesentlichen den Unterschied zur deutschen Situation aus. Hier ver-
lduft die Arbeitslosenquote eher treppenférmig nach oben und sinkt nicht wieder
auf das urspriingliche Niveau, d.h. jeder rezessionsbedingte Anstieg der Arbeitslo-
sigkeit setzt auf einem héheren Niveau an.

Abbildung 2: Arbeitslosenquoten im internationalen Vergleich

Arbeitslosenquoten in Deutschland, den USA und der EU
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Quelle: OECD, Employment Outlook, verschiedene Jahrgédnge.

In den Rezessionsjahren 1973/74,1981/82 und 1992/93 stieg die Arbeitslosigkeit in
Deutschland jeweils stark um ca.4 %, im konjunkturellen Aufschwung sank sie jedoch
nur unmerklich. Aus dieser Entwicklung resultierte eine ansteigende Sockelarbeits-
losigkeit, die sich zu lang anhaltender struktureller und perforierter Langzeit-
arbeitslosigkeit'® manifestierte. Durch diese treppenférmige Zunahme der Arbeits-
losigkeit um ca.800.000 Personen wird deutlich, dass sich kurzfristige konjunkturelle
Arbeitslosigkeit in langfristige strukturelle Arbeitslosigkeit wandeln kann.

10 Dies beschreibt eine Situation von Arbeitnehmern, deren Erwerbsbiographie durch einen anhalten-
den Wechsel zwischen Beschéftigung und Arbeitslosigkeit gekennzeichnet ist.
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Die europdischen Arbeitsmarkte scheinen sich zu erholen (vgl. Abbildung 2); so
hat die Arbeitslosigkeit in Europa den niedrigsten Stand seit 1993 erreicht. Unge-
achtet des rucklaufigen Trends sind die Arbeitslosenquoten in der EU immer noch
deutlich hoher als in den Vereinigten Staaten, wo nur etwa 4 % der Erwerbsperso-
nen arbeitslos sind. Vielfach kennzeichnet eine lang anhaltende Arbeitslosigkeit
immer noch die Lage auf den europdischen Arbeitsmarkten.”" In den einzelnen euro-
paischen Landern ist die Arbeitslosigkeit jedoch unterschiedlich stark ausgepragt.
Wahrend in kleineren Landern (wie Luxemburg, Osterreich und Portugal) die Arbeits-
losenquote bei ca.5 % lag, gingen in gréeren Staaten wie Deutschland, Frankreich
und Spanien wesentlich mehr Menschen keiner Beschéftigung nach. Die Arbeits-
losenquoten nehmen allerdings nicht nur zwischen Landern unterschiedliche Werte
an, sondern auch innerhalb von Nationalstaaten. So ist die Arbeitslosenquote im
Norden Italiens mit ca.4 % wesentlich geringer als im Stiden mit zum Teil Gber 25 %.
In Deutschland sind ebenfalls grof3e regionale Unterschiede zu beobachten.Wahrend
im Stiden Deutschlands weniger als 5 % ohne Beschdftigung sind, liegt der Wert im
Osten teilweise bei Gber 20 %.?

Ein Vergleich der Arbeitslosigkeit in Europa zwischen 1990 und 2002 zeigt, dass
einige Lander ihre Arbeitslosigkeit seit 1990 erfolgreich absenken konnten, wahrend
sie in anderen Staaten in diesem Zeitraum bestdndig zunahm.Irland ist es beispiels-
weise gelungen, die Arbeitslosigkeit von knapp 14 % auf unter 5 % zu senken. Auch
die Niederlande haben es geschafft, die Erwerbslosigkeit zu halbieren. Hingegen
konnten Staaten wie Deutschland und Finnland keine Erfolge beim Kampf gegen
die Unterbeschiftigung erzielen.

11 Fir eine Auseinandersetzung mit dem Phanomen der Europédischen Arbeitslosigkeit vgl. Bean, 1994.
12 Vgl.Eurostat, 1999.
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Abbildung 3: Standardisierte Arbeitslosenquoten im europdischen Vergleich
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Quelle: OECD, Employment Outlook, 2001.

Bei der Arbeitslosigkeitsstruktur in Europa und ausgewdhlten OECD-Staaten fallt
der hohe Anteil von gering qualifizierten Personen an der gesamten Arbeitslosigkeit
auf.Ungelernte Personen haben in allen Staaten das hochste Arbeitslosigkeitsrisiko.
Dabei weist Deutschland mit knapp 14 % eine verhédltnismaRig hohe Arbeitslosen-
rate bei gering qualifizierten Menschen auf. Einerseits lasst sich diese Entwicklung
auf eine starke Konkurrenz aus den Niedriglohnlandern zurlckfiihren, andererseits
spiegelt sie den steigenden Bedarf nach hochqualifizierten Arbeitnehmern wider.

30



Abbildung 4: Qualifikationsspezifische Arbeitslosigkeit im internationalen Vergleich
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Die Jugendarbeitslosigkeit in Deutschland, Osterreich und Luxemburg ist im Ver-
gleich zu anderen europaischen Staaten gering (vgl.Tabelle 2). Dafur zeigt sich das
berufliche Ausbildungssystem verantwortlich, das bei allen Unterschieden drei Erfolg
versprechende Gemeinsamkeiten aufweist: Erstens erfolgt bei diesen Ausbildungs-
systemen eine schrittweise Integration in die berufliche Praxis, zweitens wird die
Ausbildung durch eine schulische Komponente flankiert und drittens liegt die Aus-
bildungsvergiitung wesentlich unter den sonst tiblichen Léhnen.Um kurz nach der
Ausbildung eine Beschaftigung zu finden, erweist sich die Situation in Griechen-
land, Spanien und Italien am schwierigsten.

In der gesamten EU ergibt sich somit ein eher gemischtes Bild der Jugendarbeits-
losigkeit. Auch die Niederlande weisen mittlerweile eine recht niedrige Jugendarbeits-
losigkeit auf, obwohl dort kein Ausbildungssystem wie beispielsweise in Deutsch-
land oder Luxemburg herrscht. Allerdings wurden die gesetzlich festgeschriebenen
Mindestlohne in den Niederlanden fiir Jugendliche vor einiger Zeit erheblich gesenkt,
in deren Folge auch die Arbeitslosigkeit bei dieser Gruppe zuriickgegangen ist.
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Tabelle 2: Arbeitslosenquote der unter 25-Jdhrigen in Prozent (1999)

Osterreich 6,6 %
Luxemburg 7,0 %
Deutschland 9,9 %
Belgien 22,2 %
Niederlande 7,8 %
Frankreich 26,7 %
Griechenland 29,8 %
Italien 33,8%
Spanien 353%
EU gesamt 17,2 %

Quelle: Eurostat, 1999.

Ein weiteres europdisches Arbeitsmarktproblem liegt in der zunehmenden Lang-
zeitarbeitslosigkeit, wovon gering qualifizierte und altere Arbeitnehmer vermehrt
betroffen sind. Diese Entwicklung fuihrt auch zu zunehmenden Problemen der Finan-
zierung der Grundsicherungssysteme, da der Bezug von Grundsicherungsleistungen
in der Regel durch anhaltende Arbeitslosigkeit eingeleitet wird. Neben den negativen
Makroeffekten der Arbeitslosigkeit wie Reduktion von Produktion und Einkommen
sowie Erhohung der Ungleichheit zwischen Beschéftigten und Arbeitslosen treten
mit zunehmender Dauer der Erwerbslosigkeit verstarkt negative psychische Folgen
bei den Betroffenen auf.

Fir die Arbeitsmarktpolitik bzw. dem aktivierenden Sozialstaat ist demnach die
Bekdampfung der Langzeitarbeitslosigkeit eine vorrangige Aufgabe, weil die Wahr-
scheinlichkeit der Reintegration in den ersten Arbeitsmarkt mit Dauer der Arbeits-
losigkeit rapide sinkt.

Abbildung 4 verdeutlicht den hohen Prozentsatz der Langzeitarbeitslosigkeit
an der Gesamtarbeitslosigkeit. Auch dabei nehmen die gréf3eren européischen
Staaten eine fihrende Rolle ein.In Deutschland, Griechenland und Italien ist Arbeits-
losigkeit durch ihre Persistenz gekennzeichnet, wahrend das Problem in Danemark
und Osterreich wesentlich geringer ist. Die durchschnittliche Verweildauer in der
Arbeitslosigkeit ist in der EU wesentlich ldnger als in den USA."* Weiterhin war der
Anstieg der aggregierten Arbeitslosigkeit in Europa mit einer wesentlich starkeren
Zunahme bei der Langzeitarbeitslosigkeit verbunden. Offensichtlich ist der ameri-
kanische Arbeitsmarkt besser dazu in der Lage, Arbeitslosen wieder eine Anstellung

13 Vgl.OECD, 2002, S. 68 ff.
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zu verschaffen. Das deutet auf eine groBere Dynamik des amerikanischen Arbeits-
marktes im Vergleich zum europaischen hin, wobei in Krisenzeiten der Beschifti-
gungsabbau in den USA wesentlich hoher ist als in Europa.

Abbildung 5: Langzeitarbeitslosigkeit in Europa

Langzeitarbeitslosigkeit als Prozentsatz der
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Quelle: OECD, Employment Outlook, 2002.

Verschiedene Formen von Arbeitslosigkeit lassen sich auf unterschiedliche Faktoren
zuriickfiihren. Technisch-organisatorischer Fortschritt, Nachfrageschocks, Olpreis-
krisen, Strukturwandel, intensiver internationaler Wettbewerb auf den Méarkten und
eine strikte auf niedrige Inflationsraten zielende Geldpolitik sorgen fur einen Wandel
der betrieblichen Organisation und der Beschaffungs- und Personalstrategien. Mit
diesen Veranderungen sind Arbeitsnachfrageverschiebungen verbunden.' Bislang

gelingt es nicht, den treppenartigen Anstieg der Arbeitslosigkeit in Deutschland zu
verhindern.

14 Vgl.Jahn, 2002, S.20.
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3.1.2 Ausgewadhlte Fakten zur Arbeitslosigkeit
in Deutschland

Abbildung 5 zur langfristigen Entwicklung der Arbeitslosigkeit macht den Aufbau
der Sockelarbeitslosigkeit besonders deutlich. Anfang der 90er Jahre kam es in den
neuen Bundeslandern zu einem Einbruch der Beschéftigung, da der internationale
Wettbewerb alle Schwachen der vormals sozialistischen Volkswirtschaft schonungslos
aufdeckte. Zuvor war der ostdeutsche Arbeitsmarkt von den hoch entwickelten
Volkswirtschaften abgeschottet und die vermeintliche Vollbeschaftigung wurde
durch verdeckte Arbeitslosigkeit erkauft.

Die Zahl der Erwerbstatigen im Osten sank innerhalb von nur zwei Jahren von
ca. neun auf sechs Millionen. Nach einer leichten Erholung - durch den massiven
Einsatz der aktiven Arbeitsmarktpolitik - stieg die Arbeitslosigkeit in Ostdeutsch-
land weiter. Bezogen auf die Wohnbevélkerung unterscheidet sich die Beschifti-
gung quantitativ gleichwohl nicht sehr von der im Westen; wahrend die Erwerbs-
tatigenquote der alten und neuen Lander relativ eng beieinander liegen, sind die
Arbeitslosenquoten im Osten etwa doppelt so hoch.
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Abbildung 6: Arbeitslose in Deutschland von 1960 bis 2002
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Arbeitslosigkeit in Deutschland: Registrierte Arbeitslose und Arbeitslosenquote
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1) Personen ohne Arbeitsverhdltnis — abgesehen von einer geringfiigigen Beschaftigung —, die sich als Arbeitssuchende beim Arbeitsamt
gemeldet haben, eine Beschiftigung von mindestens 18 und mehr Stunden fir mehr als drei Monate suchen; fur eine
Arbeitsaufnahme sofort zur Verfligung stehen, nicht arbeitsunféhig erkrankt sind und das 65. Lebensjahr noch nicht vollendet haben.
- 2) Bis 1991: registrierte Arbeitslose in v.H. der zivilen beschéftigten Arbeitnehmer und der Arbeitslosen; ab 1992: registrierte
Arbeitslose in v.H. aller zivilen Erwerbstatigen und der Arbeitslosen. - 3) EinschlieBlich Berlin-West. — 4) EinschlieBlich Berlin-Ost. - a)
Eigene Schatzung.

Quelle:BA, 0.J.

Dabei zeigt die amtliche Statistik nicht das gesamte Ausmal3 der Arbeitslosigkeit.
Addiert man zu den registrierten Arbeitslosen die so genannte »verdeckte Arbeits-
losigkeit« hinzu — also Teilnehmer an staatlichen ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen,
Fortbildungs- und UmschulungsmaBnahmen, Empfanger von Alterstibergangsgeld
und Bezieher von Altersrente wegen Arbeitslosigkeit sowie Bezieher von Kurzarbei-
tergeld - summiert sich die aggregierte Arbeitsplatzliicke in Deutschland auf Gber
funf Millionen Menschen.Die Arbeitslosenquote eingeschlossen verdeckter Arbeits-
loser liegt im Westen dann bei etwa 10 %, in den neuen Bundeslédndern bei weit
mehr als 20 %. Mit dem Anstieg der gesamten Arbeitslosigkeit verldngerte sich eben-
falls die Dauer Erwerbslosigkeit. Derzeit sind weit tGiber 30 % aller Betroffenen zwolf
Monate oder langer arbeitslos, wobei seit einiger Zeit in Ost- und Westdeutschland
divergierende Entwicklungen beobachtet werden kénnen.
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Abbildung 7: Langzeitarbeitslosigkeit in Deutschland

Entwicklung der Langarbeitslosigkeit in Deutschland
% (Gesamt, Ost, West) von 1992 bis 2002

45,0

40,0

— BRD
— \NEST
50 osT

T T T T T T T T T T T
1992 1992 1992 1992 1992 1992 1992 1992 1992 1992 1992
Jahr (jeweils Septemberdaten)

Quelle:BA, 0.J.

Vor dem Hintergrund des Wandels auf dem Arbeitsmarkt, zunehmender Frauen-
erwerbstatigkeit, vermehrter Zuwanderung aus dem Ausland und Wohnsitzver-
lagerungen aus den neuen in die alten Bundesldnder hat sich die qualifikatorische
Struktur der Arbeitslosen in Deutschland verandert. Aus Abbildung 8 geht fir die
alten und die neuen Bundesldander hervor, dass un- und angelernte Erwerbsperso-
nen, also nichtformal Qualifizierte, Giber den gesamten Zeitraum hinweg ein deut-
lich hoheres Arbeitsmarktrisiko trugen als Erwerbspersonen mit abgeschlossener
Berufsausbildung.

Die Arbeitslosenquote der Ungelernten stieg in Westdeutschland zwischen 1975
und 1998 auf das Drei- bis Vierfache (von 6,1 auf 23,3 %). Bereits jede funfte
Erwerbsperson ohne Berufsausbildung war 1998 arbeitslos.Im Vergleich dazu erhohte
sich die Arbeitslosigkeit in allen anderen Qualifikationsgruppen weniger stark. Im
Jahr 1998 lag die Gesamtarbeitslosenquote im alten Bundesgebiet bei 8,9 %.
Erwerbspersonen mit abgeschlossener Lehre/Berufsfachschule waren hingegen zu
6,9 % und solche mit Fachschulabschluss (vor allem Meister und Techniker) zu 3,6 %
von Arbeitslosigkeit betroffen. Auch die Arbeitslosenquoten von Hoch- und Fach-
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hochschulabsolventen fielen mit 3,5 % bzw. 2,4 % deutlich geringer aus. Die Daten
fur Westdeutschland sind nicht mit denen der neuen Bundeslander zu vergleichen,
weil in der ehemaligen DDR Ausbildungspflicht bestand, sodass die Werte durch-
aus noch Verzerrungen aufweisen kénnen.'> Der zu beobachtende Anstieg der
Arbeitslosigkeit konzentriert sich vor allem auf den Bereich der gering qualifizier-
ten Arbeitnehmer.

Abbildung 8: Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten
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Erwerbstdtige mit niedrigem Ausbildungsstand und insbesondere solche ohne
abgeschlossene Berufsausbildung sind deutlich tiberproportional von Arbeitslosig-
keit betroffen.Der Anstieg des Verhaltnisses von gering qualifizierten zu qualifizier-

15 Vgl.Bellmann, 2000, S. 246.
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ten Arbeitslosen ist auch (ber die Landergrenzen hinweg zu beobachten. Uber-
wiegend handelt es sich dabei um unfreiwillige Arbeitslosigkeit. Die Arbeitslosen
wurden gern eine ihrer Qualifikation entsprechende Arbeit beim herrschenden Real-
lohn annehmen.¢ Die Schwankungen der Beschaftigung sind zu grof3 und dauer-
haft, um sie als optimale intertemporale Substitution zwischen Arbeitszeit und
Freizeit zu interpretieren.

Nach Alter differenzierte Arbeitslosenquoten zeigen, dass die Altersgruppe der
55- bis 60-Jahrigen in besonderem Maf3e von Arbeitslosigkeit betroffen sind. Hier
erreicht die Arbeitslosenquote tGber 20 % und fallt fast doppelt so hoch aus wie der
Durchschnittswert fur alle Altersgruppen. Zugleich sind fiir diesen Personenkreis
erhebliche Vermittlungsschwierigkeiten zu beobachten. Mégliche Griinde dafir
kénnen in den Frihverrentungsregelungen oder in der Sozialauswahl nach § 1 Abs.
3 KSchG gesucht werden, nach der das Alter des Arbeitnehmers gleich nach der
Dauer der Betriebszugehdérigkeit bei Kiindigungen beriicksichtigt werden muss.
Zudem haben dltere Menschen haufiger Unterhaltsverpflichtungen zu leisten als
jungere Arbeitnehmer, die als dritter Faktor bei der Sozialauswahl beachtet werden
mussen. Des Weiteren féllt es Menschen mit zunehmendem Alter schwerer, den
steigenden Anforderungsprozessen des strukturellen Wandels zeitnah zu folgen.
Daraus folgt eine starke Profildiskrepanz zwischen dlteren Arbeitnehmern und der
Arbeitsnachfrageseite. Fiir Personen mit mehreren Risikofaktoren wie Alter, geringe
oder keine Qualifikation und Krankheit verlangert sich die durchschnittliche Arbeits-
losigkeitsdauer rapide.

16 Vgl.Lindbeck, 1993,S.47 ff.
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Tabelle 3: Anteilswerte” der Arbeitslosigkeit nach Altersgruppen 2000

Altersgruppen BR-Deutschland
unter 20 Jahre 10,1 %
20 bis unter 25 Jahre 12,1 %
25 bis unter 30 Jahre 8,7 %
30 bis unter 35 Jahre 8,8 %
35 bis unter 40 Jahre 9,9 %
40 bis unter 45 Jahre 10,4 %
45 bis unter 50 Jahre 11,4%
50 bis unter 55 Jahre 14,4 %
55 bis unter 60 Jahre 21,0%
60 bis unter 65 Jahre 22,6 %
Insgesamt 11,8 %

1) BezugsgroBe: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte — jeweils 30.6.— und Arbeitslose — jeweils 30.9 -
(RdErl 30/93).
Quelle:BA, 0J.

Der Wechsel in den Vorruhestand nach langfristiger Arbeitslosigkeit mit 60 Jahren
ist eine im Rahmen der Arbeitsmarktpolitik hdufig angewendete Form der Beschafti-
gungsanpassung. Mittlerweile wurden die Frithverrentungsmaoglichkeiten stark ein-
geschrénkt, da die Erfolge dieser MaBnahme eher zweifelhaft und zudem Gber ver-
mehrte Rentenzahlungen bei weniger Einzahlern sehr kostspielig sind. Jedoch fehlt
die empirische Evidenz daruber, ob es eine Kausalitdat zwischen dem vermehrten
Anstieg der Arbeitslosigkeit von dlteren Arbeitnehmern mit diesen institutionellen
Anderungen gibt."”

Im Rahmen der Frihverrentung wird haufig auf einen Anstieg eines Moral-
Hazard-Verhaltens der Arbeitnehmer und damit auf eine Ausdehnung der Sozial-
leistungen Uber das effiziente Niveau hinaus geschlossen. Aufgrund des Moral-
Hazard-Verhaltens gehen die Arbeitsanreize in der Bevélkerung zuriick, was sich in
freiwilligen Kiindigungen und sinkenden Entlassungsvermeidungsaktivitdten duRern
kann.Theoretisch wird dies damit begriindet, dass durch einen umfassenderen Ver-
sicherungsschutz die Opportunitatskosten der Arbeitssuche bzw. von vermehrter
Freizeit reduziert werden. Somit senkt Moral Hazard die Effizienz des Versiche-
rungssystems.'®

17 Vgl.Steiner,1997,S. 137 ff.
18 Vgl.Eisen, 1997; Schreytgg, 2002, S. 160 ff.
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Noch besorgniserregender als der aktuelle Stand ist die mittelfristige Entwick-
lung der Unterbeschéftigung. Die in den Rezessionsphasen in Deutschland erwar-
tungsgemal ansteigende, aber in der anschlieBenden Aufschwungphase nicht mehr
auf das urspriingliche Niveau absinkende Arbeitslosigkeit verdeutlicht einen steti-
gen Anstieg der Erwerbslosigkeit. Aus Abbildung 9, in der der Verlauf der Okun-
Kurve fur Westdeutschland von 1960 bis 1995 nachgezeichnet ist, kann man die
prekare Entwicklung ersehen. Die empirische Darstellung, welche die Entwicklung
der Arbeitslosenquote und das Potenzialkonzept des Sachverstéandigenrates zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (SVR) verwendet, zeigt die
relativ schnell zunehmende Arbeitslosigkeit im konjunkturellen Abschwung, wahrend
es im Aufschwung nur zu einer recht zégerlichen Beschaftigungsreaktion kam.
Danach korrespondiert tiber den Betrachtungshorizont eine konstante Kapazitats-
auslastung mit immer héheren Arbeitslosenquoten.

Abbildung 9: Okun-Kurve fiir Westdeutschland von 1960 bis 1995
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Quelle: Sesselmeier/Blauermel, 1997, S.34.
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Das Konzept der hysteresen bzw. persistenten'® Arbeitslosigkeit untermauert theore-
tisch den empirischen Verlauf. Letztlich fihrt diese Entwicklung zu einem steigen-
den Trend der Arbeitslosenquote. Arbeitslosigkeit ist damit kein Problem zyklischer
Konjunkturschwankungen mehr, sondern dauerhafter Natur.

3.2 SOZIALHILFE IN DEUTSCHLAND:
ENTWICKLUNG, UMFANG, STRUKTUR

Die Anspriiche an die Sozialhilfe haben sich mit der Zeit deutlich verdndert. Die
Sozialhilfe ist anfanglich fur voriibergehend in Not geratene Personen eingefiihrt
worden. Es wurde damit gerechnet, dass das staatliche Mindestsicherungssystem
sich im Zuge der voranschreitenden wirtschaftlichen Entwicklung tiberholen wiirde.
Im Gegensatz zu diesen Einschatzungen wird die Sozialhilfe heute von einer wachsen-
den Zahl von Menschen zur dauerhaften Absicherung ihrer Existenz unabkémm-
lich.Begriindet liegt diese Entwicklung hauptséchlich in den Folgen des 6konomi-
schen Strukturwandels und der mit ihm verbundenen Arbeitslosigkeit. Davon sind
- wie bereits oben aufgezeigt — besonders gering qualifizierte Personen betroffen,
deren Humanvermdogen in Folge von neuen Produktionsprozessen schneller ent-
wertet wird.

Die geringe Qualifikation flihrt dann zum dauerhaften und innerhalb von
Familien tradierten Bezug von Sozialhilfe. Die Tendenz zu Einpersonen- und Allein-
erziehenden-Haushalten wirkt in dieser Hinsicht noch verstarkend, weil Einkom-
mensausfalle hier nur begrenzt durch andere Einnahmequellen der Haushalte aus-
geglichen werden kénnen. Die Kommunen missen dem gestiegenen Volumen von
Sozialhilfeempfangern bei begrenzten fiskalischen Méglichkeiten gerecht werden.
Im Rahmen der Diskussion um den aktivierenden Sozialstaat und den Reformen
von Hartz IV werden neue Anforderungen an sie gestellt. Sozialpolitisch duert sich
dies in einer Sozialhilfesteuerung, die auf das Ziel der schnellen Reintegration in den
Arbeitsmarkt gerichtet ist. Fir die Modernisierung der Sozialhilfesteuerung erge-
ben sich somit die zwei Bedingungen der fiskalischen Rahmenbedingungen und
des sozialpolitischen Anspruchs.

19 Die Begriffe Persistenz und Hysterese werden in der Literatur haufig synonym verwendet, wobei Persis-
tenz eigentlich eine abgeschwéchte Form der Hysterese ist.
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3.2.1 Die Sozialhilfe als fiskalische Belastung
der Kommunen

Seit Inkrafttreten des Bundessozialhilfegesetztes von 1962 ist die Anzahl der Empfén-
ger von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU), ausgehend von einem relativ
niedrigen Niveau, relativ kontinuierlich gestiegen. So bezogen am Ende des Jahres
1965 laut Statistischem Bundesamt nur etwas Uber eine halbe Million Menschen
Sozialhilfe. 1975 waren es bereits 852.000 und zehn Jahre spater dann mit 1,4 Millio-
nen deutlich Uber einer Million. 1995 erhielten dann tber 2,5 Millionen Menschen
laufende Hilfe zum Lebensunterhalt. Ende 1998 naherte sich die Anzahl der Hilfe-
empfanger mit fast drei Millionen einem vortibergehenden Hohepunkt. Seit 2002

ist wieder ein Anstieg der Hilfeempfanger zu verzeichnen, nachdem seit 1999 eine
leichte Entspannung zu beobachten war.

Abbildung 10: Empfinger von Sozialhilfe (nur HLU) in Deutschland zum jeweiligen
Jahresende von 1963 bis 2002
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2003.

Zum Jahresende 2002 waren in Deutschland insgesamt 2,76 Millionen Personen in
1,44 Millionen Haushalten auf Sozialhilfe angewiesen. Dies entspricht einem Anstieg
um 2,2 Prozent gegentliber dem Vorjahr.Wahrend in Westdeutschland die Gesamt-
zahl der Empfanger gegeniiber 2001 nur um 2,0 Prozent stieg, war in Ostdeutsch-
land im selben Zeitraum ein deutlich starkerer Anstieg festzustellen (+ 7,0 %). Die
Sozialhilfequote betrug — wie im Vorjahr - 3,3 Prozent. Unter den Empfangern waren
2,14 Millionen Deutsche und 614 000 Auslénder. Der Ausléanderanteil lag somit bei
22 %. Mit rund 56 Prozent Uberwogen bei den Sozialhilfeempfangern die weibli-
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chen Bezieher.Unter den Sozialhilfehaushalten gab es 611 000 Haushalte von Allein-
stehenden. 140 000 von Ehepaaren mit Kindern und 109 000 von Ehepaaren ohne
Kinder. Besonders hdufig, und zwar in 340 000 Féllen, bezogen allein erziehende
Frauen Sozialhilfe.

Nach Bevolkerungsgruppen betrachtet wird die Sozialhilfe unterschiedlich haufig
in Anspruch genommen, wie Abbildung 11 zeigt. Mit der so genannten Sozialhilfe-
quote kann die Sozialhilfe-Inanspruchnahme verschiedener Bevélkerungsgruppen
quantifiziert und miteinander verglichen werden. Am Jahresende 2002 bezogen
insgesamt 3,3 % der Bevdlkerung Sozialhilfe. Der Anteil von Ausléndern und Kindern
unter 18 Jahren ist dabei drastisch hoch angesiedelt.

Abbildung 11: Sozialhilfequoten™ 1980 und 2002 nach Personen am Jahresende
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1) Anteil der Empfanger/-innen laufender Hilfe zum Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen
an der jeweiligen Bevolkerung.

1) Anteil der Empfanger/-innen laufender Hilfe zum Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen an der
jeweiligen Bevélkerung.
Quelle: Statistisches Bundesamt, 2003.
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Betrachtet man zusatzlich die Entwicklung der Sozialhilfe- und Arbeitslosenquote
im Vergleich, so zeigt sich ein dhnlicher Verlauf. Von 1965 bis 1995 steigt die
Arbeitslosenquote, mit einigen Schwankungen, kontinuierlich an, von etwa 0,7 Pro-
zent 1965 auf 10,4 Prozent 1995.Im Jahr 1997 waren bereits 12, 7 Prozent der
Erwerbspersonen arbeitslos gemeldet. Fiir 1998 und 1999 zeigt sich eine leichte
Entspannung mit einem Riickgang der Quote auf 12,3 Prozent in 1998 und auf
11,7 Prozent in 1999, um danach wieder anzusteigen.

Abbildung 12: Entwicklung der Arbeitslosenquote in Deutschland von 1963 bis 2002
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2003.

Der parallele Verlauf von Arbeitslosen- und Sozialhilfequote weist auf den Zusam-
menhang zwischen Bezug von HLU und Arbeitslosigkeit hin. Die seit 1963 gestie-
gene Sozialhilfequote findet ihren Ausdruck im Anteil derer, die wegen Arbeits-
losigkeit Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU) beziehen. So trégt die Entspannung auf
dem Arbeitsmarkt seit 1998 anscheinend — wenn auch mit leichter Verzégerung —
zum Ruickgang der Zahl der Sozialhilfeempfanger bei.
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Abbildung 13: Entwicklung der Sozialhilfequote (nur HLU) in Deutschland von

1963 bis 2002
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Quelle Statistisches Bundesamt, 2003.

Das Statistische Bundesamt hat zur Verdeutlichung der Problematik des Zusam-
menhanges zwischen Arbeitslosigkeit und dem Bezug von Sozialhilfe fiir das Jahr
1997 das Arbeitskraftepotenzial der Bezieher von Hilfe zum Lebensunterhalt (HLU)
fur das gesamte Bundesgebiet geschétzt. Hierfiir wird von der Gesamtzahl der Sozial-
hilfeempfanger die Anzahl der unter 18- und tiber 59-Jahrigen sowie die Anzahl
derjenigen, die aus diversen Griinden nicht arbeiten kdnnen, abgezogen. Die ver-
bleibende RestgroBe wird als das Bruttoarbeitskraftepotenzial bezeichnet und bildet
die Anzahl derjenigen Sozialhilfeempfanger, die potenziell erwerbsfahig sind.Werden
von diesen diejenigen Hilfeempfanger abgezogen, die erwerbstatig sind bzw. sich
in Aus- oder Fortbildungsmaf3inahmen befinden, ist das Nettoarbeitskraftepotenzial
definiert.
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Tabelle 4: Schdtzung des Arbeitskrdftepotenzials der Sozialhilfeempfdnger
zu den Jahresenden 1997 und 2002

Zum Jahresende 1997 2002
Empfanger von Sozialhilfe im engeren Sinne" 23893000 2757 000
*/. Minderjahrige /. 1077 000 /. 886 000
‘/. Personen Uber 60 Jahre /. 269 000 /. 189 000
= Personen im Alter von 18 - 59 Jahren =1548 000 =1681000
‘/. Nichterwerbstatige wegen hduslicher Bindung) /. 265000 /. 277 000

‘/. Nichterwerbstatige wegen Krankheit, Behinderung, | /. 109 000 /. 153000
Arbeitsunfahigkeit, voller Erwerbsminderung

= (Brutto) Arbeitskraftepotenzial = 1174 000 =1252000
*/. Erwerbstatige (Voll- und Teilzeit) /. 133000 /. 143 000
*/. Nichterwerbstatige wegen Aus- und Fortbildung /. 44000 /. 118 000
= (Netto)Arbeitskraftepotenzial = 996 000 = 990 000
bestehend aus
Arbeitslosen 678 000 732000
Nichterwerbstatigen aus sonstigen Griinden 318 000 258 000

1) Die Empfanger von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt auBerhalb von Einrichtungen.
Quelle: Statistisches Bundesamt, 2003.

InTabelle 1 wird diese Systematik aufgenommen und zusétzlich mit aktuellen Daten
auf das Jahr 1999 bezogen. Fuir 1997 bedeutet dies ein Bruttoarbeitskraftepoten-
zial, welches bei tber 40 Prozent der HLU-Empféanger liegt und ein Nettoarbeits-
kréftepotenzial von 34,4 Prozent. Im Jahr 2002 liegt das Bruttoarbeitskraftepoten-
zial bei 45,4 Prozent der Hilfeempfanger, das Nettoarbeitskraftepotenzial bei
35,9 Prozent. Fiir 2002 bedeutet das konkret, dass noch fast eine Million der knapp
2,8 Millionen Sozialhilfeempfanger potenziell arbeiten konnten, ohne in Ma3nah-
men zur Verselbststandigung oder in Arbeitsverhdltnissen zu sein. Setzt man das
Bruttoarbeitskraftepotenzial in Relation zum Nettoarbeitskraftepotenzial wird deut-
lich, dass knapp 80 Prozent der potenziell erwerbsfahigen Sozialhilfeempfanger
weder erwerbstatig noch in MafSnahmen befindlich sind. Gegenliber 1997 stellt dies
einen Ruckgang von 5,8 Prozent dar.

Fur die Kommunen ist der Anstieg der Hilfeempfanger und seine Ursache deshalb
von Bedeutung, da ihnen bislang im foderalen System der Bundesrepublik Deutsch-
land als Trager der Sozialhilfe die Ausgabenverantwortung obliegt. Auch im Zuge
der neuen Regelung um das Arbeitslosengeld | und Il werden die Kommunen weiter-
hin gehalten sein, die Sozialhilfequote so niedrig wie moglich zu halten, da sie weiter-
hin fur Unterkunftsleistungen zustandig bleiben. In diesem Zusammenhang wird
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deutlich, dass sich die Ausgaben fir die Sozialhilfe dquivalent zum Anstieg der
Sozialhilfeempfanger verhalten: Bis 1997 ist im Bundesdurchschnitt ein (im Ver-
héltnis zur allgemeinen Preissteigerungsrate) Uberproportionaler Anstieg der Aus-
gaben im Bereich der HLU zu verzeichnen:von 450,8 Millionen Euro in 1965 knapp
unter 1,5 Mrd. Euro in 1975 und 4 Mrd. Euro in 1985.Von 1995 bis 1998 stiegen die
Ausgaben zur laufenden Hilfe zum Lebensunterhalt auf einen Hochststand von tber
10 Mrd. Euro. Entsprechend eines Riickgangs der HLU-Bezieher in 1999, lasst sich
dann auch mit einer Ausgabensenkung auf 10,1 Mrd.Euro eine leichte Entspannung
feststellen, die im Anschluss aber wieder nachlieB3.

Abbildung 14: Bruttoausgaben der Sozialhilfe in Deutschland von 1963 bis 2002
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Quelle: Statistisches Bundesamt, 2003, S. 43.

Die Daten machen also unmittelbar die kontinuierlich wachsende fiskalische Belas-
tung der ortlichen Trager durch die Zunahme der Sozialhilfeempfanger deutlich,
die nach einem kurzen Nachlassen wieder ansteigt. Noch deutlicher wird dies, wenn
die absoluten Bruttoausgaben in Relation zu den kommunalen Ausgaben insge-
samt gesetzt werden (Abbildung 15).
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Abbildung 15: Bruttoausgaben fiir die Hilfe zum Lebensunterhalt von 1980 bis 2002

%
8
7
>
6
5
4
‘/
3
2
1
0
o — o m < wn O ~ e [=)) o - o [sa] < wn O ~ <] (= o - o
@ © © 0 0 0 =< =< =< =< [ [=) =) [ = (= (=3 [= (=3 o o o o

Quelle: Statistisches Bundesamt, 2003.

Es zeigt sich, dass der Anteil der Ausgaben fiir die HLU sich von 1963 bis 1998 fast
verdoppelt hat, und zwar mit einer Steigerung von 2,7 auf 6,9 Prozent. Die Quote
hatte 1999 mit tiber 7 Prozent ihren Hohepunkt, liegt aber immer noch auf hohem
Niveau.

Die Kommunen sehen sich durch diese Ausgabenentwicklung vor eine starke
Einschrankung ihrer kommunalen Handlungsspielrdume gestellt, denn je mehr die
HLU finanziert werden muss, desto weniger bleibt fiir andere kommunalpolitische
Bereiche Ubrig. Dabei driickt diese Ausgabenentwicklung nur die direkten fiskali-
schen Folgen des Anstiegs der Sozialhilfeberechtigten aus. Weitere interdependente
Folgen sind soziale Segregation, hohe Kriminalitatsraten und dadurch bedingt die
Stigmatisierung und der sozio-6konomische Niedergang ganzer Stadtviertel. Solche,
im Zunehmen begriffenen, sozio-6konomischen Disparitaten verweisen auf den
kommunalen Handlungsbedarf, der sich auf der Ausgabenseite und in der Notwen-
digkeit der Entwicklung neuer,innovativer sozialpolitischer Konzepte niederschlagt.

3.2.2 Sozialhilfe als sozialpolitische Herausforderung
der Kommunen

Im Rahmen der féderativen Arbeitsteilung in der Bundesrepublik Deutschland sind
den Kommunen mit der Sozial- und Jugendhilfe zwei zentrale Handlungsbereiche
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der staatlichen Sozialpolitik Giberantwortet. Auch im Zuge der Hartzreformen werden
die Kommunen flr weite Bereiche dieser Aufgaben zustandig bleiben und damit
auch weiterhin unter einem starken fiskalischen Druck stehen.

Dies zeigt sich nicht nur in der Ausgabenverantwortung, sondern insbesondere
auch bei der Formulierung und Realisierung kommunaler sozialpolitischer Ziele. Die
gesellschaftlich gefiihrte Diskussion bezieht sich in diesem Kontext hauptsachlich
auf das Verhéltnis von Staat und Individuum und auf die Frage welche »Verant-
wortung« der Staat fur die Lebenslage einzelner Gesellschaftsmitglieder Giberneh-
men soll bzw. welche Aufgaben der Sozialstaat in einem marktwirtschaftlich
verfassten Wirtschaftssystem Gbernehmen soll. Bestimmte gesellschaftliche Diskus-
sionslinien haben hier auch auf kommunaler Ebene Auswirkungen bei der Ausgestal-
tung der Sozialhilfesysteme.

Die Qualitat und damit auch die gesellschaftliche Akzeptanz einer Marktwirt-
schaft hangt nicht nur von den Produktionsergebnissen (z.B.dem realisierten Wirt-
schaftswachstum) ab, sondern auch davon, wie die Verteilungsfrage gelost wird.
Dabei geht es heute nicht mehr ausschlieBlich um die Frage einer »gerechten
Einkommensverteilung« im Sinne einer Sicherung des sozio-kulturellen Existenz-
minimums fiir Personen und Haushalte, die ein entsprechendes Einkommen auf
dem Arbeitsmarkt nicht beziehen kénnen.Vielmehr geht es gerade nach dem neuen
Leitbild des aktivierenden Sozialstaats zunehmend um das Ziel der Chancengleichheit
bzw. Chancenangleichung, d.h. die staatlichen Bemiihungen sollten darauf gerich-
tet sein, den Gesellschaftsmitgliedern eine Teilhabe an gesellschaftlichen Prozessen
und hier insbesondere im Bereich des Arbeitsmarktes tiber den Aufbau von Human-
vermogen (d. h. Fahigkeiten im weitesten Sinne) zu erméglichen.

Demnach soll Sozialpolitik also nicht nur daftir Sorge tragen, Disproportionen
der Marktergebnisse zu korrigieren, sondern vielmehr die Vorraussetzungen dafir
schaffen, in den Markten erfolgreich sein zu kénnen. Unter diesem Gesichtspunkt
sollte Sozialpolitik auch eigenverantwortliches Handeln der Individuen starken.

Aus sozialpolitischer Perspektive kommt hier dem Bildungssystem eine zentrale
Bedeutung zu, da es neben seiner wirtschaftspolitischen Funktion, fir Wachstum
der Wirtschaft zu sorgen (Wissen als Engpassfaktor der wirtschaftlichen Entwick-
lung) den zentralen Ansatzpunkt des Staates im Hinblick auf die Gestaltung indivi-
dueller »Chancenc bietet. Zum einen ist damit der klassische Bereich der Bildungs-
politik (Vorschulische Einrichtungen, Schulen, Duales Bildungssystem, Hochschulen)
angesprochen, zum anderen riicken aber auch MaBnahmen in den Vordergrund,
die der Entwertung des Humanvermdogens, beispielsweise in Folge anhaltender
Arbeitslosigkeit, entgegen stehen (Chancenwiederherstellung).
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Die seitens des Staates vorgenommene Konzentration auf das Ziel der Chancen-
gleichheit bzw.Chancenwiederherstellung ist dabei nicht als Rlickzug aus der »Ver-
teilungsfrage« zu interpretieren. Wird das Ziel gesellschaftlich und politisch ernst
genommen, so stellt seine Realisierung eine weitaus komplexere und nicht weniger
kostenintensive Aufgabe dar als eine ausschlief3liche Fokussierung auf das Ziel der
gerechten Einkommensverteilung. Im Gegensatz zum Ziel der gerechteren Ein-
kommensverteilung, die durch entsprechende Steuererhebungen (progressive
Einkommenssteuer) technisch unkompliziert zu realisieren ist, sind beim Ziel der
Chancengleichheit bzw. Chancenwiederherstellung umfassende Reformen bei der
Finanzierung und insbesondere auch bei der inhaltlichen Ausrichtung des Sozial-
und Bildungssystems notwendig.

Vor diesem Hintergrund erwachsen auch fiir das Sozialhilfesystem neue Anforde-
rungen. Es muss mehr als in der Vergangenheit auf das Ziel der Chancengleichheit
und insbesondere der Chancenwiederherstellung ausgerichtet sein - hier kann auch
spiegelbildlich von der Notwendigkeit einer aktivierenden und auf Integration aus-
gerichteten Sozialhilfe gesprochen werden, deren Notwendigkeit sich auch ganz
klar in den gesetzlichen Zieldefinitionen des BSHG ausdriickt:

»Aufgabe der Sozialhilfe ist es, dem Empfdnger der Hilfe die Fiihrung eines Lebens

zu ermdéglichen, das der Wiirde des Menschen entspricht. Die Hilfe soll ihn soweit

wie méglich befdhigen, unabhdngig von ihr zu leben, hierbei muss er auch nach

seinen Krdften mitwirken.«?°
Instrumentell heift dies, dass in Bezug auf einen, zumindest die potenziell Erwerbs-
tatigen umfassenden Personenkreis, in erster Linie solche Mal3nahmen zum Einsatz
kommen missen, die zur Starkung individueller Bildung und zum Ausbau arbeits-
marktrelevanter Fahigkeiten und Kenntnisse fihren; es muss in das Humanvermo-
gen der Menschen investiert werden. Man kann vom Konzept einer »investiven,
vermoégensorientierten, im Dienste des Ziels der Chancenwiederherstellung
stehenden Sozialhilfe« sprechen.?’ Urspriinglich im Zentrum des Sozialhilfesystems
stehende Einkommensersatzleistungen, haben dabei eher stiitzenden Charakter.
Im institutionellen Rahmen bedeutet eine solche am Prinzip der Chancenwieder-
herstellung orientierte Sozialhilfe einen Paradigmenwechsel: von der auf Recht-
maRigkeit konzentrierten Verwaltung hin zu einem aktiven und auf der Hilfe zur
Selbsthilfe ausgerichteten Fallmanagement.

20 §1,Abs.2 BSHG.
21 Vgl.Fromm/Daskalakis/Farhauer, 2003, S.76.
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4. THEORETISCHE BLICKWINKEL
EINER AKTIVIERUNG
DES HUMANVERMOGENS

4.1 DER HYSTERESEANSATZ ALS GERUST
EINER HUMANVERMOGENSORIENTIERUNG

Der Ansatz der Hysterese stellt ein Bindeglied zwischen konjunktureller und struktu-
reller Arbeitslosigkeit dar. Der Hysteresebegriff kommt aus der Physik und beschreibt
einen Prozess, bei dem ein System nach einer Stérung nicht wieder sein altes Gleich-
gewicht erreicht, sondern pfadabhdngig einem neuen Gleichgewicht zustrebt,
obwohl die Ursache der Stérung nicht mehr besteht.22 Auf die strukturelle Arbeits-
losigkeit bezogen ist das Anwachsen nicht nur auf dauerhafte strukturelle Verande-
rungen zurlickzufiihren; vielmehr haben kurzfristige konjunkturelle Einbrtiche tber
endogene Anpassungsprozesse einen Anstieg der gleichgewichtigen Arbeitslosig-
keit zur Folge. Dadurch kann das System nach der vorlibergehenden Stérung nicht
wieder zum urspriinglichen Gleichgewicht zuriickkehren. Folglich beeinflusst die
vorherrschende Arbeitslosenquote ihren zukiinftigen Wert quasi selbst. Die daraus
entstehende Zeitabhangigkeit der Arbeitslosigkeit kann die aus dem Konzept der
naturlichen Arbeitslosigkeit stammende Dichotomie zwischen zyklischer und struktu-
reller Arbeitslosigkeit nicht mehr aufrechterhalten. Bei pfadabhédngigen Hysterese-
Prozessen kommt der Wirtschaftsgeschichte eine Bedeutung bei der Erklarung der
gegenwadrtigen Arbeitslosigkeit zu.??

Das Verharrungsvermogen der Arbeitslosigkeit kann nun entweder auf der
Arbeitsangebots-, Arbeitsnachfrageseite oder in deren Zusammenspiel erklart
werden. Dafiir kdnnen insbesondere Mismatch-Griinde, Lohnfindungsprozesse?*
oder das derzeitige Sozialhilfesystem?> verantwortlich gemacht werden.Die Arbeits-
losen erfahren wahrend der Erwerbslosigkeit einen Qualifikationsverlust, der zu
einer Veralterung ihres Humanvermaogens fiihrt. Die Entwertung des Humanver-
mogens erfolgt dabei in zweierlei Hinsicht: Zum einen verlieren sie an internem

22 Vgl.Sesselmeier/Blauermel, 1997,S.23.
23 Vgl.Wagner/Jahn,1997,S.53.

24 Vgl.Schatz, 2001, S.553.

25 Vgl.Fehn, 1997,5.153.
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Humanvermdogen, da sie aufgrund des fehlenden On-the-Job-Trainings ihre betriebs-
spezifischen und sozialen Fertigkeiten verlernen. Zum anderen wird ihr externes
Humanvermdgen entwertet, da konjunkturelle Aufschwungphasen durch Neu-
investitionen und strukturellen Wandel gekennzeichnet sind.Binnen dieser Zeit ver-
andern sich unternehmerische Anforderungen an die Arbeitnehmer, Arbeitstechni-
ken wandeln sich oder ganze Berufsbilder gehen verloren.?s Von diesem Problem
ist der Arbeitsmarkt besonders stark betroffen.Wahrend die Einflihrung neuer Pro-
zesse durch die Stilllegung von obsoleten Maschinen, Computern, Software etc.und
deren Ersatz durch neue Modelle praktisch ohne Zeitverlust, wenn auch nicht ohne
Kosten, realisiert werden kann, ist dies beim Humanvermdégen nicht in gleichem
Tempo moglich.

Im konjunkturellen Abschwung werden Arbeitnehmer freigesetzt. Die Auf-
schwungphase ist zumeist durch vermehrten technischen Fortschritt gekenn-
zeichnet, wodurch das Humanvermdgen der im Abschwung arbeitslos gewordenen
Personen fur die neuen Anforderungen im Produktionsprozess nicht mehr geeig-
net ist. Die Arbeitslosen haben keine Méglichkeit, ihr Humanvermdégen zu aktua-
lisieren, weshalb sie den gestiegenen Anforderungen des wirtschaftlichen Ent-
wicklungsprozesses nicht mehr folgen konnen.” Obsolet gewordene individuelle
Qualifikationen kdénnen nicht einfach durch neue ersetzt werden, weil der Erwerb
neuer Qualifikationen Zeit erfordert. Aus der Unfdhigkeit heraus, sich wahrend der
Arbeitslosigkeit fir den Markt zu qualifizieren, resultiert ein regionaler und qualifi-
katorischer Mismatch. Dieser Prozess ist temporar nicht begrenzt, weil der Human-
vermdgensverlust mit Dauer der Arbeitslosigkeit zunimmt.28

Uberdies beeinflusst die zunehmende Langzeitarbeitslosigkeit den Lohn-
findungsprozess. Da die Arbeitslosen nach der Entwertung ihres Humanvermogens
nicht mehr als Drohpotenzial fur die beschéaftigten Arbeitnehmer anzusehen sind,
gehtvon ihnen kein maBigender Druck auf die Lohnbildung aus. Die Beschaftigten
kdnnen hohere Lohnforderungen durchsetzen und die Unternehmen werden dem
nachgeben. Die Insider-Outsider-Problematik macht deutlich, dass der Reallohn
nicht so flexibel ist, wie er in einem idealen Markt sein musste. Die Qualifikations-
verluste der Arbeitslosen werden nicht tiber Reallohnsenkungen ausgeglichen und
der Reallohn findet nicht sein Arbeitsmarktgleichgewicht. Das fuihrt zu einer dauer-
haften Verhdrtung der temporaren Arbeitslosigkeit.

26 Vgl.Klopfleisch/Sesselmeier/Setzer, 1997, S. 24.
27 Vgl.Booth/Snower, 1996.
28 Vgl.Hoffmann, 1994, S.159.
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Ein weiterer Erkldrungsansatz der persistenten Arbeitslosigkeit stellt das staat-
liche Grundsicherungssystem in den Mittelpunkt. Dabei wird das Sozialhilfesystem
dahingehend kritisiert, dass die institutionelle Ausgestaltung der Sozialhilfe die
Lohnspreizung nach unten verhindert.Ist ein Langzeitarbeitsloser in die Sozialhilfe
»abgerutscht«, wird sein Anreiz zum Arbeitsangebot entscheidend von der Grenz-
belastung des Erwerbseinkommens abhangen. Das derzeitige Transfersystem berick-
sichtigt das Lohnabstandsgebot nur unzureichend, da in den unteren Einkommens-
bereichen eine Grenzbelastung von bis zu 100 % existiert, die aus der Anrechnung
auf die Sozialhilfe im Rahmen des Bedarfsprinzips oder tiberwiegend aus Spriingen
bei der Gewahrung von Wohngeld resultiert. Diese Vorgehensweise ist gemal3 dem
Prinzip »Hilfe zur Selbsthilfe« zwar durchaus so gedacht, jedoch ist ihm aus beschafti-
gungspolitischer Sicht ein Anreizproblem inharent.

Fur Sozialhilfeempfanger besteht kein Anreiz, eine Beschaftigung anzunehmen,
wenn sich das verfuigbare Einkommen durch die Arbeitsaufnahme nicht erhoht.
Dieses institutionelle Anreizproblem konterkariert die Arbeitsbereitschaft der Sozial-
hilfeempfanger.Die Arbeitslosen verhalten sich als Nutzenmaximierer, wenn sie die
zusatzliche Beschéftigung ablehnen, da das individuelle Arbeitsangebot als Ergebnis
der optimalen Wahl zwischen Freizeitkonsum und Giterkonsum (Einkommens-
erzielung durch Verzicht auf Freizeit) verstanden wird. Gesamtwirtschaftlich ent-
stehen dadurch suboptimale Zusténde, da knappe Ressourcen verschwendet werden.

Die Neuregelungen im Zuge von Hartz IV lindern diese systeminhdrente Ineffi-
zienz zum Teil, da die Grenzbelastung von hinzuverdientem Einkommen sinkt und
so der Anreiz steigt, auch eine gering verglitete Arbeit anzunehmen. Aus arbeits-
marktpolitischer Sicht hdtte man sich sicherlich noch niedrigere Grenzbelastungen
gewtlinscht, aber es ist zumindest ein Schritt in die richtige Richtung. Es wurden
jedoch im laufenden Gesetzgebungsverfahren wieder Verwasserungen der Rege-
lungen eingefiihrt, sodass wieder etwas Spielraum fir Anreizschwédchen im System
verbleiben. Wer nunmehr mehr verdient als der Anspruch des Arbeitslosengeldes
Il und bestimmter definierter Freibetrage (ca.200 Euro pro Haushalt), dem wird nicht
nur das ALG Il gestrichen, sondern auch der Zuschlag. Dadurch wird der Anreiz ein
héheres Bruttoeinkommen zu erzielen, wieder verringert.

Von besonderer Problematik ist die langfristige Perspektive, da mit der zunachst
rationalen Entscheidung, eine zusatzliche Beschaftigung nicht anzunehmen, ein
weiterer Verlust an Humanvermdgen einhergeht. Gesellschaftlich stellt sich das
Problem, dass die von persistenter Arbeitslosigkeit betroffenen Personen auf Dauer
alimentiert werden mussen. Die Suchintensitat der Arbeitslosen nimmt in einem
grof3ziigig ausgebauten Wohlfahrtsstaat ab, da sich die Langzeitarbeitslosen an
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ihren Zustand gewdhnt haben und mit zunehmender Suchdauer Frustrations- und
Demoralisierungseffekte eintreten.?® Die neuen Zumutbarkeitsregelungen zur
Annahme von Arbeitsplatzen werden diesem Verhalten entgegen wirken, wobei
der Nachweis von Arbeitsverweigerung im Einzelfall nur schwer nachzuweisen ist.
Nach einer Studie von Hujer und Schneider (1992) kann die arbeitslosigkeitsver-
langernde Wirkung von staatlichen Unterstiitzungsleistungen fir die Bundesrepu-
blik empirisch nicht nachgewiesen werden.Dennoch kann die Nichteinhaltung des
Lohnabstandsgebots negative Auswirkungen auf die Suchintensitat der Arbeits-
losen haben.

4.2 SOZIALTHEORETISCHE ARGUMENTE
EINER HUMANVERMOGENSORIENTIERUNG

Als Basishypothese des vermdgenstheoretischen Ansatzes gilt, dass die Lebenslage
eines Individuums durch die jeweilige Vermogensverfiigung festgelegt wird. Die
Wobhlfahrtsposition oder Lebenslage eines Individuums kann demnach durch das
Gesamtvermdgen beurteilt werden, Gber welches das Individuum verflgt.

Ein erster wichtiger Schritt des vermdgenstheoretischen Ansatzes besteht in der
vollstandigen Erfassung aller relevanter Vermdgenskategorien. Als Vermogen werden
dabei alle BestandsgréfB3en verstanden, die fur die Individuen einkommens- und
wohlfahrtsstiftend sind. Die Vermdgen reichen weit tiber das Grund- und Finanz-
vermogen hinaus, welche im allgemeinen Sprachgebrauch als Verm&gen verstanden
werden.

Die erste grundlegende Vermodgenskategorie ist das Humanvermogen, welches
die physischen und psychischen Eigenschaften eines Menschen erfasst. Es kann
weiter in Erwerbsvermdgen und Nicht-Erwerbsvermogen unterteilt werden.Das
Erwerbsvermdgen befahigt die Individuen, Einkommen auf dem Arbeitsmarkt zu
erzielen und ist fur die meisten Haushalte nach wie vor die wichtigste Einkommens-
quelle.Dabei sind individuelle Qualifikationen, erworben durch Investitionen in das
Erwerbsvermogen (Bildung) und Begabungen ein wesentlicher Bestimmungsfaktor
fur die Moglichkeit der Einkommenserzielung durch Arbeitsleistung. Um auf dem
Arbeitsmarkt erfolgreich zu sein, reicht es aber nicht aus, Gber entsprechende Quialifi-
kationen zu verfuigen. Die Individuen bend&tigen darlber hinaus die Fahigkeit, sich
der »Institution Arbeitsmarkt« nutzbar zu machen, also beispielsweise die eigenen

29 Vgl.Clark/Georgellis/Sanfey, 2001.
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Leistungen darstellen zu konnen, Kontakte zu knpfen etc. Das Nicht-Erwerbsver-
maogen ist Grundlage fur die nicht entlohnten Leistungen, die von Privaten erzeugt
werden, also z. B. die Tatigkeiten in Haushalten.

Das Humanvermdgen eines Individuums determiniert Gber das Einkommens-
niveau hinaus auch seine allgemeine Lebenslage (Wohlfahrt). Hierzu gehéren auch
die Fahigkeiten frei und eigen- oder mitverantwortlich zu handeln und zu entschei-
den sowie Eigenschaften wie Selbstrespekt, Teilnahme und Einbindung am gesell-
schaftlichen Leben, Gesundheit oder die Fahigkeit, in Austauschbeziehungen zu
anderen Menschen auch jenseits des Marktes zu treten. Der letzte Aspekt erfasst
somit personliche Netzwerkbeziehungen, innerhalb derer Leistungen zum wechsel-
seitigen Vorteil ausgetauscht werden. Solche sozialen Unterstltzungsnetzwerke
sind als »Nachbarschaftshilfe« oder »Freundschaftsdienste« zu bezeichnen. Nach
Krusselberg (1977, S. 238) beschreibt das Humanvermogen die Handlungspoten-
ziale von Menschen in ihrer sozialen Umwelt.

Damit ist die im Zusammenhang mit der Diskussion um eine aktivierende Rolle
innerhalb des Sozialhilfesystems zentrale Vermdgenskategorie benannt. Zur voll-
standigen Erfassung individueller Lebenslagen sind weitere zu erganzen:

B Sozialvermogen (institutionelle Arrangements, die die Interaktionen von Indivi-
duen regeln und damit indirekt auch die Arbeitsmarktchancen - wie Hoflichkeit,

Rucksichtnahme etc.),

Gebrauchsvermdgen (dauerhaft wohlfahrtstiftende Gebrauchsgegenstande wie
langlebige Konsumguter oder auch selbstgenutzte Immobilien),
Finanzvermdgen (Zinsen als Einkommen),

Produktivvermogen (Dividenden als Einkommen),

Sicherungsvermdgen (z. B.Versicherungen, die das Gut »Sicherheit« anbieten),

B Naturvermoégen (kostenlose Nutzung der Umwelt, z. B. flr Erholungszwecke).
Individuen beziehen ihren Nutzen bzw.ihre Wohlfahrt somit aus den verschiedens-
ten Vermdgenskategorien, teils in Form von Einkommen, teils in Form nichtmone-
térer Wohlfahrtsgewinne. Die Basis fir diese Einkommen ist immer das individuell
verfligbare Vermégen. Nicht das Einkommen ist Bestimmungsgrad individueller
Lebenslagen, sondern das Vermogen.*° Da Sozialpolitik letzten Endes immer auf die
Gestaltung individueller Lebenslagen zielt, muss sie folglich auf die Vermogens-
ausstattung der Individuen ausgerichtet sein.

Wird von Individuen/Haushalten eine gesellschaftlich festgelegte Armutsgrenze
unterschritten (»sozio-kulturelles Existenzminimumc), gibt es zwei Instrumentarien,

30 Vgl.Boulding 1949, Hicks 1974
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die dem begegnen kdnnen. Einerseits kdnnen Einkommensersatzleistungen/Trans-
fers gezahlt werden und andererseits kann nach dem Leitbild einer vermégens-
orientierten Sozialpolitik der Vermdgensaufbau geférdert werden. Einkommens-
ersatzleistungen korrigieren nur die Folgen mangelnden Erwerbsvermégens. Die
marktliche Einkommensverteilung, die gesellschaftlich nicht als gerecht erscheint,
wird korrigiert und es wird ein bestimmtes sozio-kulturelles Existenzminimum (defi-
niert nach MaBBgabe einer EinkommensgroBe) durch Transferleistungen gewdhr-
leistet.

Der fir die Lebenslage entscheidende Bestand an Humanvermégen wird
dadurch nicht verdndert.Vielmehr kdnnen negative Wirkungen auf das Human-
vermdgen nicht ausgeschlossen werden, wenn beispielsweise durch hohe Anrech-
nungssdtze von Markteinkommen die Reintegration in die Arbeitsméarkte behindert
und das Humanvermoégen im Zeitablauf entwertet wird.

Von den auf Einkommensumverteilung zielenden Transferleistungen zu unter-
scheiden, sind die auf den individuellen Vermogensaufbau ausgerichteten Instru-
mente, die an den Ursachen der individuellen Problemsituation ansetzen und fir
die diverse Instrumente im Bereich von »Qualifizierung« und »Arbeitsmarktinte-
gration« zur Verfligung stehen (ausfihrlich Kapitel 6). Auch aus staatlicher Per-
spektive kann sich die Verbesserung der Humanvermogensausstattung dauerhaft
als wesentlich effizienter erweisen als permanente staatliche Transferleistungen, da
die Sozialhilfeempfanger im Zeitablauf aufgrund von degenerierendem Human-
vermogen und veranderter Arbeitsmarktbedingungen immer weniger Chancen
haben, auf dem Arbeitsmarkt Einkommen zu erzielen. Der Aufbau von Humanver-
mogen kann deshalb wirkungsvoller sein und auch fiskalisch die giinstigere Alter-
native darstellen. Letzteres weist auf einen moglichen weiteren entscheidenden
Vorteil des vermdgensorientierten Ansatzes hin.

Des Weiteren weist der Ansatz darauf hin, dass schon im Vorfeld der Entstehung
problematischer Lebenslagen Gber den Vermégensaufbau eine rein reaktive Ein-
kommenssicherung vermeidbar ist. Auf kommunaler Ebene ist hier z. B. der Hand-
lungsbereich der Jugendhilfepolitik angesprochen; vorschulische Einrichtungen
sollten hier beispielsweise in starkerem MaRe als Bildungseinrichtungen angese-
hen und im Sinne ihrer auBerordentlich pragenden Bildungsfunktionen kommunal-
politisch genutzt werden.

In der vermdgenstheoretischen Perspektive sind MaRnahmen an dem prioritaren
Ziel des Vermogensaufbaus zu orientieren. Somit sind zunéchst die die individuelle
Lebenslage determinierende Vermégensverfligung sowie die sozialen Rahmen-
bedingungen zu analysieren, um darauf aufbauend ein MaBnahmenbiindel zur Ver-
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besserung der Lebenslage zusammenzustellen. Diese MaBnahmen kénnen durch-
aus ausschlieBlich auf Einkommensersatzleistungen aufbauen, wenn beispielswei-
se spezifische Lebensumstande (z. B. Kindererziehung, Ausbildung) dazu fihren,
dass vorhandenes Vermégen nicht oder noch nicht marktlich verwertet werden
kann. Um Individuen perspektivisch aus der Sozialhilfe herauszuholen, sind
Einkommensersatzleistungen mit Qualifizierungsmalnahmen zu kombinieren. Ent-
scheidend ist, dass sich die optimale MalBnahmenmixtur aus der Vermégensaus-
stattung ableitet. Damit zeigt sich auch, dass Reformkonzepte, die isoliert auf eine
Verénderung der Anrechnungssatze zielen (also nur einkommensorientiert operie-
ren), zu kurz greifen.

Diese Ausrichtung stellt die Sozialhilfe in den Dienst des sozialpolitischen Ziels
der Chancenwiederherstellung, die sich von einer Sozialpolitik abhebt, die nur darauf
ausgerichtet ist,durch Einkommensumverteilung eine gesellschaftlich unerwiinschte
primdre marktliche Verteilung zu korrigieren.

Bislang galt die aktive Arbeitsmarktpolitik als ein Sammelbegriff fir MaBnah-
men, welche die Chancen von Arbeitslosen zur Wiederbeschaftigung verbessern
und durch die Férderung von beruflichen Bildungsmafl3nahmen zu einer Flexibili-
sierung und Anpassung der Qualifikationsstruktur der Arbeitnehmer beitragen. Die
aktive Arbeitsmarktpolitik greift zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit aktiv in den
Arbeitsmarkt ein (Umfang ca. 15 Mrd. Euro per annum), wahrend eine passive
Arbeitsmarktpolitik (Arbeitslosengeld und -hilfe) lediglich passiv auf das Eintreten
der Stérung wirkt, d. h. auf die reine Alimentierung der Erwerbslosigkeit abzielt.
Grundlage fir aktive Arbeitsmarktpolitik ist das Arbeitsférderungsgesetz (AFG) von
1969. Mit der Reform vom 1. Januar 1998 wurde die aktive Arbeitsmarktpolitik
Bestandteil des Sozialgesetzbuches lll, ergdnzt um einzelne Regelungen anderer
Buicher des SGB.

Aktive Instrumente lassen sich vereinfacht folgendermafen unterteilen:

I. MaBnahmen zur Verbesserung des Humanvermdégens

von Arbeitnehmern

a) MaBnahmen zur Férderung der beruflichen Aus- und Weiterbildung
Unter diese FérderungsmalRnahme fallen Arbeitnehmer, die eine Ausbildung
bzw. eine Umschulung anstreben. Diese Férderungsmafl3nahme wird tber-
wiegend von privaten Bildungstrdgern angeboten. Dabei erfolgt die Forde-
rung off-the-Job, d. h.es handelt sich um eine Qualifizierung auBerhalb des
Produktionsprozesses. Weiterhin konnen darunter auch Weiterbildungs-
maBnahmen im erlernten Beruf verstanden werden.
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b)

Trainingsmalsnahmen

Darunter fallen Programme, die nicht auf ein neues Berufsbild abzielen,
jedoch fir eine moglichst schnelle Eingliederung der Arbeitslosen in den
ersten Arbeitsmarkt sorgen sollen. Uberwiegend gehéren Bewerbungs-
training, Sprach- und Rechentraining, Typberatung, Aktualisierung von PC-
Kenntnissen und rhetorische Féhigkeiten dazu. Die Dauer dieser MaBnahmen
ist kiirzer als bei der Férderung der beruflichen Aus- und Weiterbildung.

Il. Monetdre und nichtmonetdre Anreize

a)

b)

c)

Eingliederungszuschiisse und Einstellungszuschtisse bei Neugriindungen
Die Zuschisse sind tiberwiegend Lohnsubventionen an Arbeitgeber, damit
sie das Risiko Arbeitslose einzustellen, eingehen. Diese Forderungsmaf3-
nahmen gelten nur fur Neueinstellungen.

Eingliederungsvertrag

Eingliederungshilfen liegen Vertrage zugrunde, die es dem Arbeitgeber
ermdglichen, den Arbeitslosen jederzeit wieder aus betrieblichen Griinden
zu entlassen. Eingliederungsvertrdage mit dem Ziel einer endgultigen
Beschiftigung des Arbeitnehmers nach Ablauf einer gewissen Zeit stellen
also eine Art Screening dar, das der Arbeitgeber zur Verringerung des mit
einer endgultigen Einstellung verbundenen Risikos verwenden kann.
MalBnahmen zur Férderung der Aufnahme einer selbststdndigen Tétigkeit
Durch die Gewéhrung eines existenzsichernden Uberbriickungsgeldes fiir
die ersten Monate der Selbststandigkeit sollen Anreize zur Aufnahme einer
solchen Tatigkeit geschaffen werden.

I1l. Arbeitsbeschaffungs- und StrukturanpassungsmaBnahmen
(ABM und SAM)

Dabei handelt es sich um staatliche Beschaftigungsprogramme, bei denen
Arbeitslose zeitlich begrenzt bestimmte Dienste auszufiihren haben. Statistisch
ist dieses Instrument hoch wirksam, da die ABM- und SAM-Geforderten gleich
aus der Arbeitslosenstatistik herausfallen. Jedoch zielen diese Programme nicht

1V.
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auf die Ursache der Arbeitslosigkeit, sondern nur auf das Symptom des Problems,
namlich den Zustand der Erwerbslosigkeit.

Sonstige MaBnahmen

a)
b)

Unterstlitzung von Beratung und Vermittlung §§ 45-47 SGB lll,
Mobilitatshilfen bei Aufnahme einer Beschaftigung §§ 53-55 SGBI I,



¢) Zuschusse zu SozialplanmafBnahmen §§ 254-259 SGB Il

Diese Definition der MaBnahmen kénnen mit den verschiedenen Instrumentarien
einer vermogensorientierten, investiven Sozial(hilfe)politik Gbereinstimmen, wobei
die Zielsetzung der zentrale Unterschied ist, da die vermdgensorientierte Konzep-
tion eine gezielte Forderung bestimmter individueller Vermdgenskategorien ist. Aus
diesem Grunde lassen sich Instrumente, die mit einer vermégensorientierten Kon-
zeption kompatibel sind, besser Gber ihre Inhalte definieren. Daraus ergeben sich
verschiedene konkrete Ansatzpunkte:

B Ein effektives Fallmanagement zur Analyse der Lebens- und Vermégenssitua-
tion ist eine unabdingbare Voraussetzung, wenn eine vermdgensorientierte
Sozialpolitik erfolgreich sein soll.Erst durch eine qualitativ hochwertige Analyse
der Vermdgenssituation kann gewahrleistet werden, die Vermdgenskategorien
zu fordern, die einem schnellen Wiedereintritt in den Arbeitsmarkt entgegen
stehen. In diesem Sinne ist die Reduktion der Fallzahlen im Zuge der Hartz-
Reformen auch aus vermégenstheoretischer Sicht positiv zu beurteilen. Auf eine
adaquate Qualifizierung der analysierenden Mitarbeiter in den Arbeitsgemein-
schaften ist dabei besonders zu achten.

B QualifizierungsmaBBnahmen stellen Investitionen in das Humanvermogen der
Individuen dar und somit eine Verbesserung dieser Vermdgenskategorie.
B Dabei kann zwischen QualifizierungsmaBBnahmen, die auf berufsfachliche

oder uiberfachliche Kompetenzen abzielen, unterschieden werden. Drei
Vermogenskategorien (Erwerbsvermégen, Nicht-Erwerbsvermogen und
Sozialvermdgen) kdnnen von derartigen MaBnahmen positiv betroffen sein,
die allesamt die Chancen auf Reintegration in den Arbeitsmarkt erhéhen.

B Staatlich verpflichtende bzw. gemeinniitzige Arbeiten oder ABM bzw. SAM
kdnnen sowohl nach dem Leitbild des aktivierenden Sozialstaats als auch nach
dem vermogensorientierten Ansatz entscheidende Vermdgenskategorien positiv
beeinflussen. Dabei handelt es sich weniger um betriebsspezifisches Erwerbs-
vermogen, sondern eher um MalBnahmen, die den Gewdhnungseffekten der
Arbeitslosigkeit entgegen treten. So kénnen dadurch u. a. die Arbeitsmoral
wiederhergestellt und die Teamfahigkeit verbessert werden.

B Effektive Vermittlungstatigkeiten der Arbeitsgemeinschaften sichern eine
schnelle Reintegration der Arbeitssuchenden und verhindern damit die Degene-
ration von Erwerbs- und Nicht-Erwerbsvermdgen sowie von Sozialvermogen.
Somit ist auch diese Tatigkeit aus Sicht der Vermégenstheorie ein wichtiger
Bestandteil des Gesamtkonzepts.
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B Eingliederungshilfen monetarer oder nicht-monetéarer Art integrieren
Arbeitssuchende zumindest temporar wieder in den Produktionsprozess,
wodurch die Hilfeempfanger fiir den Arbeitsmarkt so wichtige betriebsspezifische
Erwerbsvermoégensinvestitionen (siehe ausfihrlicher Kapitel 4.3.4) tatigen und
sich die so genannten Klebeeffekte bilden konnen. Selbst wenn es zu keiner
direkten Eingliederung kommt, verbessern sich durch diese MalBnahmen das
Erwerbs-, Nichterwerbsvermdgen und durch die Tatigkeit im Arbeitsleben auch
das Sozialvermdgen.

4.3 DIE SICHT DER ARBEITSMARKTTHEORIE

Im Folgenden werden arbeitsmarktpolitische Instrumente, die einer vermodgens-
orientierten Sozial(hilfe)politik zuzurechnen sind und auf eine schnelle Reintegra-
tion von Arbeitslosen durch eine Steigerung des Erwerbsvermoégens abzielen, unter
verschiedenen arbeitsmarkttheoretischen Theorieansatzen analysiert.

4.3.1 Wirkungen einer investiven Sozialpolitik
nach der Suchtheorie

Auf Arbeitsmarkten werden groBe Stréme von Arbeitsangebot und Arbeitsnach-
frage bewegt. Dabei kdnnen Situationen entstehen, bei denen sowohl offene Stellen
als auch jobsuchende Arbeitslose gleichzeitig auftreten. Dieses Ungleichgewicht
wird als Mismatch bezeichnet und ist gegenwartig auch auf dem deutschen Arbeits-
markt beobachtbar.?' So sind derzeit ca. 408.000 offene Stellen bei der Bundes-
agentur fur Arbeit gemeldet, und das ist nur ein Teil der verfligbaren Arbeitsplatze,
denn ca. 2/3 aller Angebote werden den Arbeitsamtern laut Bundesagentur fir
Arbeit (BA) nicht gemeldet. Somit wird die Zahl der bundesweit verfiigbaren Stellen
auf ca. 1,23 Millionen geschétzt.3? Dieser Sachverhalt wirft einige kritische Frage-
stellungen auf: Wie kann es zu so anomalen Arbeitsmarktsituationen kommen?
Weshalb passt sich der Lohn nicht instantan an ein Arbeitsmarktgleichgewicht an
und was charakterisiert die Besonderheiten des Marktes fur Arbeit?

31 Vgl. beispielsweise mit einer fiir Deutschland konzipierten empirischen Beveridge-Kurve: Oppenléan-
der, 1994, S.7 oder Franz/Smolny, 1993.

32 Beiden 1,23 Mio.Personen handelt es sich um eine Schéatzung basierend auf Daten der Bundesanstalt
furr Arbeit (BA): Laut BA-Pressemitteilung vom 5.12.01 sind im November 2001 408.000 offene Stellen
gemeldet gewesen. Laut BA betrug die Meldequote 33,2 Prozent des gesamten Stellenangebotes.
Somit ergeben sich rechnerisch 1,23 Mio. offene Stellen.
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Das Missverhaltnis von offenen Stellen einerseits und Arbeitslosen andererseits
Idsst sich anhand der Beveridge-Kurve (siehe Abbildung 16) darstellen. Bei dem Kon-
zept der Beveridge-Kurve entspricht die Mismatch-Komponente der Arbeitslosig-
keit den Punkten auf der 45°-Linie. Eine bestimmte Rate der Arbeitslosigkeit steht
einer gleich grof3en Rate an offenen Stellen gegentiber; beide Marktseiten finden
dementsprechend nicht zusammen.

Abbildung 16: Beveridge-Kurve zur lllustration des Mismatchs am Arbeitsmarkt

!

BC'

BC
45°

>

u: Arbeitslosenrate
BK: Beveridge-Kurve
v: Rate der offenen Stellen

Quelle: Eigene Darstellung.

Zur Erklarung der Mismatch-Arbeitslosigkeit eignet sich die Theorie der Sucharbeits-
losigkeit. Die mikrookonomisch fundierte Suchtheorie stellt das arbeitslos geworde-
ne Individuum und die Dynamik des Arbeitsmarktes in den Mittelpunkt ihrer Betrach-
tung.Dabei werden Stromgroen anstatt BestandsgroBen betrachtet, um auf diesem
Wege mehr iber das Matching von Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage zu erfah-
ren. In diesen Modellen wird von den Vorstellungen des vollkommenen Marktes
insofern abgewichen, als dass die Postulate der vollkommenen Information und
homogener Arbeitspldtze aufgegeben werden. Die Marktteilnehmer sind tGber die
Marktpreise, Nutzenfunktionen, Technologien sowie den Standort von Jobsuchern
und Vakanzen unvollstandig informiert, sodass die Suche nach einem neuen Arbeits-
platz bzw. die Suche nach einem Arbeitnehmer mit Kosten der Informations-
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beschaffung verbunden ist.33 Neben den direkten Kosten (Porto, Fahrten zu Vor-
stellungsgesprachen etc.) sind auch Kosten zu betrachten, die durch die Nutzung
der Institution »Markt« entstehen. Diese Transaktionskosten entstehen durch die
Nutzung des Preismechanismus. Die suchenden Unternehmen missen sich auf-
grund der Informationsunsicherheiten fiir die Rekrutierung von Arbeitskraften tGber
die Eignung der Bewerber informieren. Die Arbeitnehmer missen ebenfalls vielfal-
tige Informationen einholen und Kosten bei der Arbeitsplatzsuche beriicksichtigen,
wie beispielsweise indirekte Kosten wie dem entgangenen Lohn wahrend der Job-
suche und direkte Kosten wie eine Zeitungsannonce oder das Porto fiir die Bewer-
bungen.3*

Da die Informationsbeschaffung mit Kosten verbunden ist, wird eine optimale
Ressourcenallokation nur dann erreicht, wenn Grenzertrag und Grenzkosten der
Suche Ubereinstimmen, also die erwarteten zukutinftigen Mehreinnahmen die aktuel-
len Suchkosten Ubersteigen.Somit kann Arbeitslosigkeit aus dem 6konomisch ratio-
nalen Kalkil des Einzelnen entstehen.

Die Marktakteure handeln auf Suchmarkten unter Ungewissheit, sodass die
Arbeitslosen nur mit einer bestimmten Wahrscheinlichkeit eine neue Arbeitsstelle
und die Unternehmen geeignete Bewerber fir ihre offenen Stellen finden.In dieser
Konsequenz kann es zu Situationen kommen, in denen offene Stellen und Arbeits-
losigkeit nebeneinander existieren, welches unter den Annahmen perfekt funktio-
nierender Marktraumungsbedingungen nicht eintreffen konnte. Aus dieser Erklarung
heraus ergibt sich ein unmittelbarer Ansatzpunkt, aus dem heraus ein staatlicher
Eingriff in den Arbeitsmarkt gerechtfertigt werden kann.Die Einfihrung einer staat-
lichen Arbeitsberatung und -vermittlung wird den potenziellen Arbeitnehmern und
den suchenden Arbeitgebern Informationen bereitstellen, die die Transparenz auf
dem Arbeitsmarkt erhéht und somit die Transaktionskosten senkt.Wenn keine Ver-
mittlungs- und Beratungstatigkeiten durchgefiihrt werden oder sich die Vermitt-
lungseffizienz verringert, dann verschiebt sich die Beveridge-Kurve (siehe Abbil-
dung 16) von BC zu BC'nach aufRen, und die Volkswirtschaft befindet sich auf einem
weiter nordostlich gelegenen Punkt auf der 45°-Linie. Dieses transaktionskosten-
senkende Instrumentarium senkt somit den Mismatch am Arbeitsmarkt. Somit sind
die Reformansatze zur Verbesserung der Vermittlungstatigkeit der Bundesagentur
fur Arbeit wie beispielsweise dem virtuellen Arbeitsmarkt und den Neuregelungen
von Hartz IV zum effektiveren Fallmanagement positiv zu beurteilen.

33 Vgl.Wagner/Jahn, 1997, S.64.
34 Vgl.Rees, 1973,5.96.
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Mit Hilfe der Suchtheorie kann nicht nur friktionelle Arbeitslosigkeit, sondern
auch strukturelle Arbeitslosigkeit erklart werden. Sie entsteht, wenn die Struktur des
Arbeitsangebots nicht mit der Arbeitsnachfragestruktur kompatibel ist, sodass Quali-
fikationsdiskrepanzen die beiden Marktseiten nicht zusammenfinden lassen. Dadurch
wird die Suche auf dem Arbeitsmarkt erfolglos bleiben, und die Suchtheorie besta-
tigt aus dieser Sicht den Ansatz der hysteresen Arbeitslosigkeit. Somit kénnen
staatliche Qualifizierungsmaf3nahmen dazu beitragen, dass die Struktur des Arbeits-
angebots besser zu derjenigen der Arbeitsnachfrage passt und so die Mismatch-
Arbeitslosigkeit verringert wird. Aus sozialpolitischer Sicht wiirden Investitionen des
Individuums in das Erwerbsvermoégen stattfinden und so an der die Lebenslage
bestimmende Verm&gensausstattung ansetzen.

Diese theoretische Argumentation ist jedoch unscharf, weil nach der Suchtheorie,
jede Form der Arbeitslosigkeit als freiwillige Sucharbeitslosigkeit zu definieren ist.
Sucharbeitslosigkeit entsteht namlich immer dann, wenn die Kosten der Suche zu
hoch oder die erwarteten Mehreinnahmen aus dem zu erwartendem Beschafti-
gungsverhaltnis zu niedrig sind. Demzufolge wird nicht nur friktionelle, sondern
dartiber hinaus auch strukturelle Arbeitslosigkeit als Ergebnis individuell rationalen
Verhaltens der Wirtschaftssubjekte interpretiert.

Fir die strukturelle Arbeitslosigkeit bedeutet dies, dass die Individuen entweder
ihr spezifisches,am Markt nicht mehr gefordertes Erwerbsverm&gen anpassen oder
durch eine dann selbst gewahlte Abwertung ihrer Qualifikationen schlechter bezahlte
Tatigkeiten annehmen mussen. Finden die Individuen mit einem fuir den Markt-
prozess obsolet gewordenen Erwerbsvermdgen keinen Arbeitsplatz, besteht der
Grund darin, dass die staatlich zugesicherten Mindestlohne die Produktivitat dieser
Stellen Ubersteigen. Daraus entsteht die Forderung, den Lohnanpassungsmecha-
nismus flexibler auszugestalten.?* Wenn die Individuen ihre Situation aus rationa-
len Kalkilen quasi selbst gewahlt haben und nur Lohnrigiditédten fir ihre missliche
Lage sorgten, stellt sich hier die Frage nach einer Rechtfertigung fur staatliche Quali-
fizierungsmalBnahmen.

Eine Anpassung des veralteten Humanvermogens ist zum Teil mit immensen
Kosten verbunden und beeintrachtigt die berufliche Mobilitat. Wenn sich Indivi-
duen aus rationalen Kalkulen den neuen Erfordernissen des Arbeitsmarktes anpas-
sen wollen, muss das zukuinftig erwartete Einkommen zumindest die Umschulungs-
und Fortbildungskosten decken, da ansonsten niemand diesen Humanvermdgens-
aufbau durchfiihren wird. Modellexplizit wird nicht von vollkommenen Informatio-

35 Vgl.beispielsweise Lindlar, 1998, S.599 ff,, Dahlmanns, 1997, S. 35ff.
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nen ausgegangen, sodass die erwarteten Ertrage in hohem Maf3e unsicher sind.
AuBerdem sind Investitionen in Humanvermégen wesentlich risikobehafteter als
Investitionen in Sachkapital, da das Humanvermogen untrennbar mit dem Human-
vermdgensbesitzer verbunden und damit unverduBerlich ist. Damit kann die indi-
viduelle Befiirchtung, nach Abschluss der QualifizierungsmaBnahme in dem neuen
Berufsfeld keinen neuen Arbeitsplatz zu erhalten oder diesen nach kurzer Zeit wieder
zu verlieren, den Humanvermoégensaufbau als zu riskant erscheinen lassen.3¢

In diesem Zusammenhang wird in der mikro6konomischen Literatur auch von
Nutzenunkenntnis gesprochen. Dabei schatzen die Individuen aufgrund der unvoll-
standigen Information den Nutzen bestimmter Guter systematisch falsch ein, woraus
jeweils ein zu geringes oder zu hohes Nachfrageniveau resultiert. Besonders bei
Bildungsgutern wird der »wahre« Wert haufig unterschétzt, da sie ihren vollen Nut-
zen erst nach der Ausbildung, also nach dem Konsum, entwickeln. Daraus folgt eine
zu geringe Nachfrage nach Bildung, die einen korrigierenden Staatseingriff erforder-
lich machen kann.Fur die grundlegende Schulbildung wird dies auch einheitlich so
gesehen, da bei Kindern das zuséatzliche Problem auftritt, dass sie nur als einge-
schrankt entscheidungsfahig angesehen werden und folglich die Schulpflicht aus
allokativen Griinden zu rechtfertigen ist.3” Jedoch sollte es sich dabei in der Erwachse-
nenbildung wohl eher um so genannte weiche Instrumente wie dem Signalling,
d. h. Informations- und AufklarungsmaBRnahmen, handeln.

4.3.2 Folgerungen nach der Insider-Outsider-Theorie

Die Insider-Outsider-Theorie setzt am Interesse der Arbeitnehmer bzw. ihrer
Interessenvertretungen (den Gewerkschaften) an und begriindet die beharrliche
Arbeitslosigkeit ebenfalls auf rationales Optimierungsverhalten der Marktteilnehmer
auf der Mikroebene. Allerdings fiihrt das rationale Verhalten der Marktakteure im
Gegensatz zur Suchtheorie nicht zu freiwilliger sondern zu unfreiwilliger Arbeits-
losigkeit. In der Insider-Outsider-Theorie werden drei Arten von Arbeitnehmern
unterschieden:

B Insider: Beschéftigte Arbeitnehmer, die zur Stammbelegschaft gehoren,
B Entrants: Arbeitnehmer,die gerade eingearbeitet werden und nach Abschluss

der Einarbeitung zu Insidern werden,
B Outsider: Arbeitnehmer ohne Beschaftigung (Arbeitslose).

36 Vgl.Gorgens, 1981,S.95.
37 Vgl.Fritsch/Wein/Ewers, 1999, S, 294 ff.
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Die Machtverhaltnisse der drei Arbeitnehmergruppen sind entsprechend obiger
Hierarchie geordnet, wobei die Entrants eine Zwischenstellung einnehmen und in
der Folge der wesentliche Interessengegensatz zwischen den beschéftigten Arbeit-
nehmern (Insider) und den Arbeitslosen (Outsider) beschrieben wird. Die Outsider
ziehen Beschaftigungswachstum gegentiber Lohnerhéhungen vor, wéhrend die
Insider, sofern sie nicht um ihren Arbeitsplatz bangen missen, Lohnwachstum den
Vorrang vor Beschaftigungswachstum geben.Wegen der Fluktuationskosten bei
der Einstellung und Entlassung von Arbeitnehmern verfiigen die Insider Uiber die
Macht, die Lohnbildung zu dominieren.

So verfligen die Insider iber betriebsspezifisches Erwerbsvermogen, welches
sich die arbeitslosen Outsider erst aneignen mussen.Damit gehen jedoch hohe Ein-
stellungs- und Ausbildungskosten fiir die Unternehmen einher. Des Weiteren treten
bei der Entlassung von Insidern fir die Unternehmen Entlassungskosten (Abfin-
dungen etc.) auf. Zusatzlich kénnen die Insider durch zahlreiche rent-creation-
Aktivitaten ihren Spielraum bei der Lohnbildung erhéhen.Danach kénnen sie durch
ein schlechtes Arbeitsklima und soziale Abgrenzung der Outsider deren Anspruchs-
lohn erhéhen.Wenn sie weiterhin nicht bereit sind, mit den neu eingestellten Out-
sidern zu kooperieren, bewirken sie, dass diese Arbeitnehmer fir die Unterneh-
mungen weniger attraktiv sind.

Die Outsider verursachen den Unternehmen keine Kosten und kénnen so auch
keinen Druck bei der Lohnbildung ausiiben. Nach diesen Annahmen ist der Aus-
tausch der voll ausgebildeten Insider gegen die Outsider fur die Unternehmen
kostenaufwendig, sodass diese daran interessiert sind, ihre Arbeitskrafte zu halten.
Die Kostenersparnis, die sich durch den Nichtaustausch der Beschaftigten ergibt,
kann von den Insidern in den Lohnverhandlungen abgeschopft werden. Dadurch
ist es den Insidern moglich, den gesamtwirtschaftlichen Lohnsatz bei den Tarifver-
handlungen oberhalb des marktraumenden Niveaus festzusetzen und so den Out-
sidern a priori die Moglichkeit der Lohnunterbietungsstrategie zu nehmen. Gleich-
zeitig fuhrt aber das tiberhéhte Lohnniveau dazu, dass das Vollbeschéftigungsziel
verletzt wird, weil die Outsider zum herrschenden Lohnsatz keine Beschaftigung
finden konnen. Insofern besteht aus dem Marktprozess heraus keine Tendenz, die
Unterbeschaftigung zu beseitigen. Neben dieser von Solow (1985) und Lind-
beck/Snower (1987) entwickelten und auf den Fluktuationskosten aufbauenden
Variante des Insider-Outsider-Ansatzes existiert noch der Kollektivverhandlungs-
ansatz von Blanchard/Summers (1986).

Um die Arbeitslosigkeit nach der Insider-Outsider-Theorie zu verringern, muissen
die Machtverhiltnisse angeglichen werden, also entweder muss eine direkte Ent-
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machtung der Insider oder eine Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der Out-
sider stattfinden. Da Humanvermdgensinvestitionen darauf abzielen, die Macht der
Outsider zu starken, werden diese nach einem vermdgensorientierten Ansatz disku-
tiert,obwohl in der Literatur die Therapievorschldge zur Beschneidung der Insider-
macht dominieren.?® QualifizierungsmaBnahmen vermitteln den Outsidern neue
Kenntnisse und Fahigkeiten und verbessern ihre Produktivitat. Damit steigern sie
ihr Erwerbsvermégensniveau und damit auch ihre Wettbewerbsfahigkeit gegen-
Uber den Insidern, von denen dann ein geringerer Lohndruck ausgeht. Eine dhn-
liche Wirkung geht von staatlich verordneter gemeinnitziger Arbeit aus. Sie ver-
bessert Gber eine Steigerung des Nicht-Erwerbs- und des Sozialvermégens die
Wettbewerbsposition der Outsider, indem sie positive Produktivitdtseffekte durch
Hebung oder Beibehaltung von Arbeitsmoral und Arbeitsfahigkeiten ausldsen,
wodurch die Chance auf Wiederbeschédftigungsmoglichkeiten steigt.

Den Wirkungsmechanismus von QualifizierungsmaBnahmen bzw. aktivieren-
den Instrumenten nach der Insider-Outsider-Theorie fast Abbildung 17 zusammen,
die auf dem Layard-Nickell-Jackmann-Modell?*® basiert. Auf der Abszisse der Zeich-
nung ist die Beschaftigungsquote, die sich als Quotient aus gesamtwirtschaftlicher
Beschaftigung und Erwerbspersonenzahl ergibt, abgetragen. Die Ordinate stellt den
Reallohn, der aus dem um das Preisniveau bereinigten Nominallohn besteht, dar.
Die Gerade mit der negativen Steigung ist die Arbeitsnachfragekurve, die aufzeigt,
dass die Unternehmer um so weniger Arbeitskrafte nachfragen, je héher der von
ihnen zu zahlende Reallohn ist. Die Lohnsetzungskurve beschreibt hingegen eine
positive Beziehung zwischen Reallohn und Beschéftigungsquote. Der Schnittpunkt
von Arbeitsnachfrage- und Lohnsetzungskurve determiniert das Gleichgewicht
(Punkt A) auf dem Arbeitsmarkt. Als Senkrechte ist das Vollbeschaftigungsniveau
eingezeichnet, bei dem definitionsgemaf eine Arbeitslosenquote von Null Prozent
existiert. Somit lasst sich in diesem Modell die unfreiwillige Arbeitslosigkeit u durch
den horizontalen Abstand von Punkt A zur Vollbeschaftigungskurve abbilden.

38 Vgl.beispielsweise Knappe, 1997, S.501 ff, Berthold/Fehn, 1994, S. 324 ff.
39 Vgl.Layard/Nickell/Jackman, 1991.
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Abbildung 17: Wirkungen von Qualifizierung nach der Insider-Outsider-Theorie
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u Beschéftigungskurve

Quelle: Eigene Darstellung.

Die erhohte Wettbewerbsintensitdt zwischen den Insidern und den Outsidern fiihrt
ceteris paribus zu einer Verschiebung der Lohnsetzungskurve nach unten (LSK?),
weil sich durch den Humanvermogensaufbau die Marktmacht der Outsider erhéht
hat.Der intensivierte Wettbewerb auf dem Arbeitsmarkt zwingt die Insider, sich bei
den Lohnverhandlungen zuriickzuhalten. Das neue Gleichgewicht wird im Punkt B
erreicht, in dem die Arbeitslosigkeit von u nach u' gesunken und auch der Reallohn
zurilickgegangen ist.

Der entscheidende Punkt dieses Wirkungszusammenhanges ist jedoch umstrit-
ten. Einige Autoren betonen, dass durch arbeitsmarktpolitische Eingriffe nicht die
Marktmacht der Insider gesenkt, sondern sogar gestarkt wird, da sich durch arbeits-
marktpolitische MalBnahmen die Alternativkosten der Arbeitslosigkeit verringern.*
Staatliche QualifizierungsmaBBnahmen sind fur die Insider eine bessere Alternative
als die Arbeitslosigkeit, sodass sie noch gréBere Lohnsteigerungen fordern und
damit die Arbeitsmarktmisere weiterhin verscharfen. Dem kann entgegen gesetzt
werden, dass man die staatliche Férderung auf bestimmte Zielgruppen beschrén-

40 Vgl.Gorgens, 1997,S.403.
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ken kann.Wenn speziell Langzeitarbeitslose durch Qualifizierung geférdert werden,
kann nicht unterstellt werden, dass die Insider die Alternative Langzeitarbeitslosig-
keit mit all ihren sozialen und psychologischen Folgen wéhlen, um staatlicherseits
gefordert zu werden. Danach werden arbeitsmarktpolitische MaBnahmen keinen
Effekt auf die Lohnbildung austiben. AuBerdem dirfte aufgrund des negativen
Signalcharakters einer Arbeit im zweiten Arbeitsmarkt kaum ein Arbeitnehmer, der
sich Hoffnung auf einen Arbeitsplatz im ersten Arbeitsmarkt macht, freiwillig und
aus individuell rationalem Verhalten in den zweiten Arbeitsmarkt wechseln.

Eine weitere Problematik besteht in der Art des Humanvermdgens, das die Out-
sider durch die staatlichen Instrumente bereitgestellt bekommen. Die Outsider
werden nur eine ernstzunehmende Konkurrenz fir die Insider darstellen, wenn sie
die Vermdgenskategorien zur Verfigung gestellt bekommen, welche die Unter-
nehmen am Markt nachfragen. Einen wesentlichen Bestandteil der Fluktuations-
kosten stellen die Einstellungs- und Einarbeitungskosten dar.Jedoch diirften die an
klassischen (off-the-job) WeiterbildungsmaBnahmen teilnehmenden Outsider kaum
betriebsspezifisches Humanvermdgen erlangen. Somit erscheint es fragwiirdig, ob
es wirklich zu einer Kostensenkung fiir die Unternehmen kommt, um einen gré3eren
Druck auf die Insider auszutiben. Abstrahiert man von den betriebsspezifischen
Kenntnissen, starkt eine Verbesserung der allgemeinen und sektorspezifischen Fahig-
keiten die Wettbewerbsfahigkeit der Outsider. Die Outsider konnen ohne die Human-
vermdogensinvestitionen nicht mit den Insidern konkurrieren. Aus den Ausfiihrun-
gen ist zu erkennen, dass es fur den Reintegrationserfolg auf die zu férdernden
Humanvermogenskategorien und die damit einhergehende institutionelle Aus-
gestaltung der QualifizierungsmaBnahmen ankommt.

Bei ArbeitsbeschaffungsmafSinahmen werden die Outsider gewissermafen on-
the-job ausgebildet. AuBerdem konnten die MaBnahmetrager die Einarbeitungs-
und Einstellungskosten sparen, wenn sie die Outsider direkt nach der ABM Uber-
nehmen, sodass unter diesem Blickwinkel die Insider einer neuen Konkurrenzsituation
ausgesetzt werden. Dadurch werden sich lediglich die Machtverhéltnisse innerhalb
der MaBnahmetréger verschieben, woraus mit Sicherheit keine gesamtwirtschaft-
liche Lohnzurtickhaltung der Insider mit ihren positiven Beschaftigungswirkungen
resultieren wird. Zudem lasst der Grundsatz der Zusatzlichkeit die Frage offen, ob
den Outsidern wirklich die Humanvermdgenskategorie vermittelt wird, welche far
eine Wiedereingliederung in den reguldren Arbeitsmarkt notig ist.

Uberdies muss bei gemeinniitzigen Arbeiten und ABM hinterfragt werden, ob
es sich dabei um Arbeitspldtze handelt, die im ersten Arbeitsmarkt existieren, oder
ob es sich dabei nicht vielmehr um sehr einfache Arbeiten mit niedrigen Arbeits-
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produktivitdten handelt, die von den Unternehmen kaum oder gar nicht nachgefragt
werden. Immerhin zielen diese Arbeiten gerade darauf ab, kein privatwirtschaft-
liches Angebot zu verdrangen.In diesem Zusammenhang ist beispielsweise an Park-
pflege zu denken. Sozialvermdgen und Nicht-Erwerbsvermdgen wird durch derartige
Arbeiten bei denjenigen Arbeitssuchenden vermehrt, die unter Demoralisierungs-
effekten der Dauerarbeitslosigkeit leiden.

Es bleibt festzuhalten, dass nach der Insider-Outsider-Theorie vermogens-
orientierte Politikinstrumente durchaus positive Wirkungen entfalten kénnen, wenn
es ihnen gelingt, die Wettbewerbsfahigkeit der Outsider nachhaltig zu verbessern.

4.2.3 Die Humankapitaltheorie und ihre
arbeitsmarktpolitischen Schlussfolgerungen

Bei der Humankapitaltheorie handelt es sich um ein mikrookonomisches Modell,
welches Sachkapitalinvestitionsentscheidungen mit der individuellen Entscheidung
Uber Bildungsinvestitionen und damit Humanvermégen gleichsetzt. Dabei weicht
sie von der neoklassischen Annahme der Homogenitdt des Faktors Arbeit ab und
definiert ihn als eindimensionale Inhomogenitét, die von dem jeweils investierten
Humanvermdgen abhdngt. Somit wird Arbeitskraft zum Investitionsgut, in das zur
Verbesserung des Erwerbsvermdgens und der Produktivitat investiert wird. Nach
dem einzelwirtschaftlichen Optimierungskalkil wird solange in Humanvermégen
investiert, bis die Grenzkosten der Investitionstatigkeit gleich dem Gegenwartswert
der sich daraus ergebenden Grenzertrdge sind. Anders ausgedrtickt werden solange
Ausbildungsinvestitionen getétigt, bis deren erwarteten Ertrage die Ausbildungs-
kosten Ubersteigen. Diese Investitionen steigern die Produktivitat der Arbeitneh-
mer, sodass sie nach der Grenzproduktivitdtstheorie einen hdheren Lohn erzielen
kdnnen.

Verliert ein Arbeitnehmer im dynamischen Wirtschaftsprozess durch einen
Schock - beispielsweise einen konjunkturellen Abschwung - seinen Arbeitsplatz,
setzt ein Degenerationseffekt des Humanvermdégens ein. Zum einen verlieren die
Individuen wahrend der Arbeitslosigkeit sowohl berufsfachliche als auch Gber-
fachliche Qualifikationen. Zum anderen sind nach Uberwindung des Schocks die
Anforderungen am Arbeitsplatz hdufig nicht mehr identisch mit jenen vor dem kon-
junkturellen Schock, da Aufschwungphasen haufig durch vermehrten technischen
Fortschritt gekennzeichnet sind. Die Arbeitslosen haben wéahrend der Arbeitslosig-
keit keine Moglichkeit des on-the-job-trainings, weshalb sie sich gegen den Degene-
rationsprozess ihres Humanvermogens nicht bzw. kaum wehren kénnen.
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Die beschrankten kognitiven Fahigkeiten der Menschen stehen einer zeitnahen
Neu- bzw. Umqualifizierung entgegen.*' Insofern stellt sich die Frage, wie die arbeits-
los gewordenen Individuen wieder in den Arbeitsmarkt integriert werden kénnen.
Humankapitaltheoretisch betrachtet missen sich die Arbeitnehmer im Rahmen
einer Erwerbstéatigkeit weiterqualifizieren, um eine Arbeitslosigkeit zu verhindern
bzw.in den ersten Arbeitsmarkt reintegriert zu werden. Dabei fallt auf, dass einem
Individuum mit einem héheren Bildungsniveau die Anpassung an ein verdndertes
Anforderungsprofil, d. h. die Aneignung veranderter Fahigkeiten und Fertigkeiten,
schneller gelingt.*2 Letztlich spricht aus Sicht der Arbeitsmarkttheorie einiges dafir,
eine Humanvermdgenspolitik auf hohem Niveau zu betreiben. Durch sie kann
Arbeitslosigkeit praventiv verhindert oder zumindest verkulrzt werden.

Die Aktualisierung des Humanvermdgens ist somit eine zwingende Vorausset-
zung fur die Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt. Das heif3t jedoch noch nicht,
dass der Staat das Angebot bereitstellen, sondern die Finanzierung der Bildungs-
mafBnahmen sicherstellen muss. Aus den vertiefenden Folgerungen der Human-
kapitaltheorie lassen sich insbesondere QualifizierungsmafZnahmen rechtfertigen,
die den Arbeitslosen betriebsspezifische Kenntnisse vermitteln.

Betriebsspezifische Qualifikationen stehen im besonderen Interesse der Unter-
nehmen, da Erwerbsvermoégen betriebsspezifischer Natur eine hohere Arbeitsproduk-
tivitat als allgemeine Qualifikationen im Produktionsprozess ermdglichen.

Bei ABM und gemeinnutzigen Tatigkeiten muss wiederholt werden, dass die
Arbeitslosen kaum Fahigkeiten und Kenntnisse erlernen, die fir Unternehmen
interessant sind. Hiervon kénnen aber durchaus positive Wirkungen auf andere
Vermdgenskategorien ausgehen.

Nach der Humankapitaltheorie sind aufgrund des besonderen Interesses der
Unternehmer an betriebsspezifischen Qualifikationen von marktnahen Qualifizie-
rungsprogrammen eindeutig positive Effekte auf dem Arbeitsmarkt zu erwarten.
Zusatzlich kann wegen der Kapitalmarktschwache auf dem Markt fur Bildungsgtiter
eine rein allokative Rechtfertigung von staatlichen QualifizierungsmaRnahmen nach
der Humankapitaltheorie gefolgert werden.

41 Vgl.Farhauer, 2003.
42 Vgl.Schoénig, 2001.
43 Vgl.Becker, 1970,S.132 ff.
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4.2.4 Kapitalmarktschwiache fiir
Erwerbsvermoégensinvestitionen

Der Kapitalmarkt finanziert Bildungsinvestitionen nicht in ausreichendem MaRe.
Das sich weiterbildende Individuum muss nicht nur die direkten Qualifizierungs-
kosten (Kursgebtihren, Fahrtkosten etc.) tragen, sondern auch seinen Unterhalt fur
die Zeit der Ausbildung aufbringen. Somit missen die Opportunitdtskosten des
Einkommensverlustes wahrend der BildungsmaBBnahme bei einer rationalen
Abwagung Beriicksichtigung finden. Allerdings erhalten Arbeitnehmer keinen Kredit
ohne Sicherheiten. Damit entféllt fir arbeitslose Arbeitnehmer haufig a priori die
Méglichkeit der individuellen Aktualisierung ihres Erwerbsvermégens.

Informationsasymmetrien zwischen Kreditgeber und Kreditnehmer verhindern
nun, dass der Kapitalmarkt fur Bildungsinvestitionen funktioniert. Der typische Bil-
dungsinvestitionskredit ist dadurch gekennzeichnet, dass der Kreditgeber schlech-
ter Uber die Risiken des Investitionsvorhabens informiert ist als der Kreditnehmer.**
So hat der Kreditgeber beispielsweise keinen Einfluss, ob die BildungsmaBnahme
erfolgreich abgeschlossen wird und mit den neuen Qualifikationen ein addquates
Beschéftigungsverhaltnis entsteht.

Unter diesen Bedingungen kann die Funktionsfahigkeit des Zinsmechanismus
beeintrachtigt werden.Kreditnehmer mit risikoreicheren Investitionsprojekten wer-
den unter sonst gleichen Umsténden bereit sein, hohere Zinssétze zu zahlen als Kre-
ditnehmer mit weniger risikoreichen Investitionsprojekten, da sie von einer geringe-
ren Wahrscheinlichkeit der Riickzahlung des Kredits ausgehen. Steigen die Zinsen
an, scheiden zundachst die besten Risiken aus dem Kreditpool des Kreditgebers aus.
Der Anteil der schlechten Risiken steigt und es entsteht ein Prozess der adversen
Selektion, d. h. die schlechten Risiken werden die guten Risiken verdrangen und
damit sinkt die Riickzahlungswahrscheinlichkeit.

Verfiigen die Wirtschaftssubjekte Gber alternative Bildungsprojekte, die sich in
Hinblick auf die erwartete Rendite und hinsichtlich ihres Risikogrades unterschei-
den (wobei groBBere Einkommenssteigerungen regelméagig mit hoheren Investi-
tionsrisiken, beispielsweise durch hohere Anforderungen an die Qualifizierungs-
teilnehmer - Durchfallquoten etc. —, einhergehen), so steigt die Attraktivitat der
risikoreicheren Investition und damit der Anreiz des Kreditnehmers zu Moral Hazard
mit der Hohe des Zinssatzes. Adverse Selektion und Moral Hazard fiihren dazu, dass
steigende Zinsen das Risiko der Nichtzurlickzahlung der Kredite erhéhen. Fur

44 Vgl.vertiefend van Lith, 1985,S.131 ff.
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Geschéftsbanken verringert sich der Anreiz, den Zinssatz anzuheben. Um sich vor
der groBeren Wahrscheinlichkeit des Forderungsausfalls zu schiitzen, rationieren
Banken ihre Kredite und die Bonitdt des Kreditnehmers wird tberprift. Dadurch
erleiden sie zumindest keinen vollen Riickzahlungsverlust. Folglich verlangen Kredit-
geber vom Kreditnehmer Sicherheiten, denn aus der Sicht des Kreditgebers fiihrt
eine Sicherheit zu hoheren Auszahlungen bei Misserfolg des Projekts, und fir die
Kreditnehmer sinkt damit der Anreiz fir Moral Hazard.*>

Da Arbeitnehmer in der Regel temporar aus dem Berufsleben ausscheiden
mussen, um sich durch Bildung préaventiv gegen eine Abwertung ihres Erwerbs-
vermdgens zu risten (von betrieblichen Fort- und WeiterbildungsmalRnahmen ein-
mal abgesehen) bzw. ein bereits arbeitslos gewordenes Individuum auf staatliche
Transferleistungen angewiesen ist, kdnnen sie die Sicherheiten in Form von einem
gesicherten Einkommen nicht aufbringen und mussen folglich auf die Bildungs-
maBnahme verzichten. Die starkere Beriicksichtigung des Finanzvermégens im Zuge
der Hartz-Reformen verhindert den Missbrauch von staatlichen Leistungen, verrin-
gert jedoch die finanziellen Moglichkeiten der selbst verantworteten Weiterbildung.
So Uberwiegt in diesem Fall der politische Wille, Missbrauch zu begegnen, was in
Zeiten leerer Staatskassen nicht verwunderlich ist.

Besonders Langzeitarbeitslose werden ihre Verm&genswerte bereits vollig auf-
gebraucht haben, sodass sie selbst durch Entsparen die Bildungsmaf3nahme nicht
finanzieren kénnen. Damit steht den Wirtschaftssubjekten, selbst wenn sie einen
Aufbau ihres Humanvermdgens durchfiihren wollen, diese Option nicht mehr offen,
woraus aus allokativer Sicht ein staatlicher Eingriff zu rechtfertigen ist. Zumindest
kann daraus eine staatliche Finanzierung der Qualifizierung und des Unterhalts
wahrend der MaBnahme begriindet werden. Dies kdnnte beispielsweise in Form
von so genannten Ausbildungskrediten erfolgen.

4.2.5 Segmentationstheoretische Erkenntnisse
zur Ausgestaltung von QualifizierungsmaBBnahmen

Die Segmentationstheorie bzw. Theorie dualer Arbeitsmarkte* geht von struktu-
rierten, segmentierten Arbeitsmdrkten aus.Diese sind derart voneinander getrennt,

45 Vgl.Nagel/Eger, 1997,5.253

46 Der segmentationstheoretische Ansatz griindet sich auf die Arbeiten von Doeringer und Piore, 1971.
Lutz und Sengenberger (1974) haben diesen Ansatz differenziert und an die Verhéltnisse in Deutsch-
land angepasst.
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dass der Ubergang von dem einen in das andere Arbeitsmarktsegment nur unter
groBten Anstrengungen der Arbeitnehmer moglich ist. Ein Wechsel zwischen den
Arbeitssegmenten erfolgt nur, wenn das wechselnde Wirtschaftssubjekt Human-
vermodgensinvestitionen in betrachtlichem Ausmall tatigt. Der gesamte Arbeits-
markt wird dabei in ein primares und ein sekunddres Arbeitssegment gespalten.

Der primdre Arbeitsmarkt ist durch qualifizierte, relativ stabile Arbeitsplatze, Auf-
stiegsleitern, festgelegte Karrieremuster, hohes Einkommen, gute Arbeitsbedingun-
gen, verhdltnismaRig geringe Fluktuation und feste Regelungen fir Aufstieg und
Entlassungen charakterisiert. Arbeitsplatze im primaren Segment sind haufig in Sek-
toren anzutreffen, in denen technologisch anspruchsvolle sowie humanvermdgens-
und kapitalintensive Produktionsverfahren vorherrschen.*” Im primaren Arbeits-
marktsegment ist der Lohnsatz relativ starr und die Lohnstruktur fest vorgegeben;
sie werden nur bei erheblichen Ungleichgewichten revidiert.*® Eine Variation der
Lohnhohe stort das interne Gleichgewicht der Unternehmung. Infolgedessen ist die
Entlohnung nicht ausschlieBlich an die Produktivitat des einzelnen Arbeitnehmers
gebunden, sondern ist haufig an Arbeitsplatz und Beschéaftigung orientiert. Deshalb
konnen Léhne durchaus vom Grenzwertprodukt der Arbeit abweichen.In primaren
Arbeitsmarkten erfolgt die Allokation durch ein Nebeneinander von preislichen und
nichtpreislichen Koordinationsmechanismen.*’ In der Folge steigen bei Engpdssen
in diesem Segment die Uberstunden der Beschéftigten und die Vakanzen in Unter-
nehmungen an und nicht die Beschaftigung.>® Demnach enthalten Arbeitsvertra-
ge im primdren Segment eine implizite Vereinbarung tber eine begrenzte Beschafti-
gungsgarantie.’' Die Theorie interner Arbeitsmarkte konzentriert sich vornehmlich
auf den Prozess der Humanvermdgensinvestitionen, auf Anreizen der Entlohnung
und auf Effizienzverluste am Arbeitsmarkt mittels eines institutionellen Arrange-
ments, das durch eine Reduzierung des Wettbewerbs auf den Arbeitsmarkten die
Produktivitdt des Einzelnen steigert.>

47 Vgl.Kaufman/Hotchkiss, 1999,S.311 ff.

48 Die Erklarung der Lohnbildung im primaren Segment kann mit der Effizienzlohntheorie (Stiglitz, 1987),
dem Gift-Exchange-Ansatz nach Akerlof (Akerlof, 1982, 1984) oder einer ahnlichen Erklarung von Klein
(Klein, 1984) erfolgen. Mit der Humankapitaltheorie kann das Zustandekommen des Einkommens fur
diese Bereiche abgebildet werden, vgl. Dickens/Lang, 1985.

49 Vgl.Brandes/Buttler, 1988, S.96; Doeringer, 1986, S. 48.

50 Vgl.Brandes/Weise, 1980, S. 74 ff.

51 Diesem Gesichtspunkt folgend enthdlt die Theorie dualer Arbeitsmarkte Bestandteile der Kontrakt-
theorie des Arbeitsmarktes.Vgl.Franz, 1999, S. 306 ff.

52 Vgl.Doeringer, 1986, S.52.
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Fur die 6konomische Vorteilhaftigkeit von internen Arbeitsmarktens mit Auf-
stiegsleitern und hierarchischen Organisationsstrukturen liefert der Transaktions-
kostenansatz von Williamson eine Erklarung. Als Griinde fur die Bildung interner
Arbeitsmarkte kdnnen einerseits das mangelnde Systemwissen des Menschen zur
Erkennung komplexer Phanomene und andererseits — als zweiter Humanfaktor —
opportunistisches Verhalten gelten. Die Komplexitdt von Systemen und System-
zusammenhdngen tragt dazu bei, dass sich die Menschen nicht in jeder Situation
rational verhalten, weil es ihnen aufgrund des begrenzten Wissens oftmals gar nicht
moglich ist.

Opportunismus nach Vertragsschluss fiihrt dazu, dass Arbeitnehmer tiber einen
gewissen Verhaltensspielraum verfligen, da ihre Leistung von Vorgesetzten nie voll-
kommen beobachtet werden kann. Ferner bieten Faktorspezifititen den Vertrags-
parteien Gelegenheit zu opportunistischem Verhalten.>* Der Investitionsanreiz wird
um so geringer, je spezifischer eine Investition ist, also je hoher die Faktorspezifitat
der Investition. Somit ist die investierende Partei in hohem Maf3e von der anderen
abhéangig. Das kann zu Hold-up-Problemen? fiihren. Dabei wird die abhédngigere
Partei von der weniger abhangigen ausgebeutet, wenn die Gefahr der Wohlfahrts-
einbuBe fiir eine Partei groBer ist als fur die andere. Diese konfligierenden Interes-
sen kénnen dazu fuihren, dass die Effizienz der Arbeitsbeziehung leidet, selbst wenn
beide Vertragsparteien an einer gegenseitigen Erflllung der Vertragsvereinbarung
interessiert sind.

Durch die Bildung von internen Arbeitsmarkten wird das Opportunismusproblem
nach Williamson behoben und die Arbeitsbeziehung fiir beide Parteien lohnender.5
Der Zugang zum primdren Arbeitsmarkt hdngt von bestimmten Eintrittsvoraus-
setzungen ab. Als erforderliche Faktoren kénnen berufliche Ausbildung, Berufserfah-
rung (On-the-Job-Training), Kenntnisse Uber Arbeitsgewohnheiten, Organisation,
Kunden und Lieferanten sowie Herstellungsverfahren in der Unternehmung identi-
fiziert werden. Diese Qualifikationen sind Bestandteil des betriebsspezifischen
Erwerbsvermogens. Aufgrund der anspruchsvolleren und eigenstandigeren Arbeits-
organisation werden zunehmend auch ein hoher Bestand an Nicht-Erwerbs-
vermogen und Sozialvermodgen (Schlisselqualifikationen) als Voraussetzung ange-

53 Vgl.hierzu auch Doeringer, 1986, S.49 ff., der die Vorteile von internen Arbeitsmarkten als Costless Asset
Formation, Bargaining Power, Social Relations and Group Cohesion und Feedback Effects beschreibt.

54 Vgl.Williamson, 1990, S. 234 ff.

55 Vgl.Eger, 1995, S.55 ff. oder speziell fir den Arbeitsmarkt Klein, 1984, S.332.

56 Vgl.Dunn, 1998, S. 149 ff,; Atkinson, 2001, S. 83 ff.
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sehen. Diese Kenntnisse und Fahigkeiten spielen fur die weitere Karriere des Ar-
beitnehmers in der Unternehmung eine bedeutende Rolle. Die Besetzung einer frei-
en Stelle im priméren Segment ist oftmals internen Bewerbern vorbehalten. Interne
Aufstiegsleitern und langfristige Beschaftigungsverhaltnisse steigern die Arbeits-
motivation der Mitarbeiter, wodurch kostspielige Humanvermdégensinvestitionen
lohnender und die Kosten eines Beschaftigungswechsels erhoht werden.

Wegen ihrer Spezifitat ist das betriebliche Erwerbsvermégen auf dem allge-
meinen Arbeitsmarkt nicht voll transfer- und verwertungsfahig, sodass aus dem
sinkenden Erwartungswert der Investitionserlose ein geringerer Anreiz fiir die Aneig-
nung zu folgern ist.’” Somit haben betriebsspezifische Humanvermdgensinvesti-
tionen Sunk-cost-Charakter.>® Fir gewinnmaximierende Unternehmungen ist es
nicht rational, in die Ausbildung ihrer Arbeitnehmer zu investieren, wenn das daraus
resultierende Wissen von anderen Unternehmen genutzt werden kann.In diesem
Fall tragt das investierende Unternehmen die Kosten fiir die Humanvermdogensbil-
dung, wovon das abwerbende Unternehmen Uber eine erhéhte Produktivitat pro-
fitiert. Unternehmungen haben daher einen gréf3eren Anreiz, nur sehr betriebs-
spezifische Qualifikationen zu vermitteln, die von den Arbeitnehmern in anderen
Verwendungsmoglichkeiten nicht verwendet werden kdnnen. Arbeitnehmer bevor-
zugen stattdessen allgemeine Humanvermégensinvestitionen, die héhere Ertrdge
bei einem Wechsel versprechen. Die fur die Unternehmungen 6konomisch sinnvolle
Einrichtung der internen Arbeitsmarkte gibt den bereits in den Unternehmungen
beschaftigten Arbeitnehmern nétige Anreize zur Aneignung dieser zunéchst sub-
optimalen Vermdgenskategorie. Beteiligt sich die Unternehmung an der Finanzie-
rung des Erwerbs betriebsspezifischer Qualifikationen, ist es fur diese lohnend, die
Kundigungsgefahr durch Effizienzléhne zu verringern.>®

57 Vgl.Askildsen/Ireland, 1993, S.229 ff.

58 Diesen Investitionen kann Sunk-Cost-Charakter unterstellt werden, da sie aufgrund ihrer hohen Faktor-
spezifitat in anderen Verwendungsmaglichkeiten kaum noch Ertrage erwarten lassen. Selbst wenn die
Null-Ertragshypothese einer anderen Verwendungsmaglichkeit nicht greift, werden bei einem Unter-
nehmungswechsel nicht samtliche Ertrage der betriebsspezifischen Humanvermoégensinvestition mit
allen negativen Anreizfolgen internalisiert.Vgl. hierzu u. a. Goerke/Holler, 1997,5.11.

59 Vgl.Fehr,1988,S.70.
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Abbildung 18: Transaktionskostentheoretische Dimension bei Arbeitsbeziehungen

Der Bezugsrahmen fiir die Transaktionskostenanalyse

Umweltfaktoren
(Annahmen tber die
okonomische Umwelt)

Menschliche Faktoren
(Verhaltensannahmen)

’ Opportunismus ‘ ’ Unsicherheit ‘

’ Begrenzte Rationalitat ‘ >< ’ Spezifische Ressourcennutzung ‘

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Neubaumer, 19993, S. 87.

Die Aneignung des betriebsspezifischen Humanvermoégens kann nur im Produk-
tionsprozess erfolgen, infolgedessen wird den Arbeitslosen faktisch der Zugang zu
den sicheren Arbeitsplatzen im primaren Segment verwehrt. Sie haben nicht die
Méoglichkeit, sich durch Off-the-job-MaBBnahmen mit diesen fiir die Arbeitsplatz-
sicherheit wichtigen Qualifikationen auszustatten. So wird deutlich, dass hinsicht-
lich der fur den Arbeitsmarkt so eminent wichtigen Verm&genskategorie Betriebs-
spezifitat konfligierende Interessen auf dem Arbeitsmarkt vorliegen und Teile der
Bevélkerung von der Aneignung ausgeschlossen sind.

Charakteristisch fur das sekundare Segment sind unqualifizierte, unsichere
Arbeitsplatze, die durch instabile Einkommen sowie niedrige Qualifikationsanfor-
derungen gekennzeichnet sind.Im sekundaren Segment beschaftigte Personen sind
héaufig von Arbeitslosigkeit betroffen, erhalten niedrige Lohne und besitzen kaum
Aufstiegsmoglichkeiten. Diese Arbeitsplatze sind Gberwiegend in Branchen anzu-
treffen, in denen einfache Produktionsstrukturen vorherrschen, die sowohl nur wenig
betriebsspezifisches Know-how als auch allgemeine Qualifikationen erfordern. Prak-
tische Beispiele fiir dieses Segment sind Tatigkeiten im Einzelhandel, einfache Dienst-
leistungen oder bestimmte Verrichtungen im Verarbeitenden Gewerbe. Dieses
Segment stellt ein Sammelbecken fiir Problemgruppen - wie gering qualifizierte
Arbeitnehmer — am Arbeitsmarkt dar, die nicht im priméren Arbeitsmarkt unter-
kommen. Das sekundére Segment ist im Gegensatz zum internen Teilarbeitsmarkt
als Markt zwischen den Unternehmungen aufzufassen, auf dem um kurzfristige
Beschaftigungsverhéltnisse konkurriert wird. Er ist trennscharf hinsichtlich der
erforderlichen Qualifikationen vom internen Arbeitsmarkt abzugrenzen.
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Im konjunkturellen Abschwung werden zunachst Arbeitspldtze im sekunddren
Bereich abgebaut, da die Wiedereinstellung im Aufschwung fiir die Unternehmen
mit geringeren Transaktions- und Humanvermdgenskosten verbunden ist. Folglich
enthalten die Arbeitsvertrage im sekundéren Segment keine implizite Vereinbarung
Uber begrenzte Beschéftigungsgarantien bei ricklaufiger Geschéftslage, wodurch
Fluktuationen der Beschéftigung in diesem Teilsegment ansteigen. Arbeitnehmer
im primadren Bereich weisen kostenintensive betriebsspezifische Qualifikationen auf
und stellen fir Unternehmen einen wichtigen Wettbewerbsfaktor dar.Es wiirde dem
unternehmerischen Optimierungskalkil widersprechen, Arbeitnehmer mit hoher
Betriebsspezifitdt im Abschwung freizustellen. Eine Weiterbeschaftigung der Mit-
arbeiter in rezessiven Phasen ist nur rational, wenn die »Hortungskosten« Giber den
gesamten Konjunkturverlauf gesehen unter den Neueinstellungskosten liegen.®
Deshalb sind Arbeitsplatze im sekundaren Segment mit einem wesentlich gréf3eren
Arbeitsplatzrisiko verbunden und hauptsachlich von Konjunktureinbriichen betrof-
fen.

Im durch vermehrten technisch-organisatorischen Fortschritt gekennzeichneten
Aufschwung kdénnen im sekunddren Segment Arbeitsplatze komplett wegfallen
(technologische Arbeitslosigkeit). Einerseits steht dann vielen Arbeitnehmern aus
dem sekundaren Bereich als Beschaftigungsoption nur noch das primare Arbeits-
segment offen. Andererseits konnen sichere Jobs des primaren Segments in das
unsichere sekundare abgleiten.In diesem Zusammenhang ist vor allem an die Folgen
der neuen I&K-Technologien zu denken. Diese strukturelle Entwicklung ist gleich-
bedeutend mit einem Wegfall des Bedarfs an einfacher Arbeit mit der Folge des Ver-
lustes von Arbeitsplatzen im sekunddren Segment. Fur eine Beschaftigung im
primaren Teilarbeitsmarkt ist betriebsspezifisches Humanvermégen gréeren Aus-
males noétig, das Arbeitslose und gering Qualifizierte nicht aufweisen. Um in das
primédre Segment Uberzuwechseln, muss der Arbeitnehmer Bestandteil des Unter-
nehmens werden und durch die Aneignung betriebsspezifischer Qualifikationen
die Karriereleiter aufsteigen. Arbeitslose werden hinsichtlich des betriebsspezifi-
schen Humanvermoégens diskriminiert. Somit gilt es, Anreize fir die Vermittlung
dieser Humanvermogenskategorie zu stiften.

Der duale Arbeitsmarktansatz unterstreicht die Bedeutung der Betriebsspezi-
fitat fur die Arbeitsplatzsicherheit und der Segmentzuordnung. Ferner offenbart er
die faktische Diskriminierung von Arbeitslosen, die sich die entscheidende Vermo-
genskategorie nicht aneignen kénnen.Im Ergebnis fiihrt es dazu, dass das zur Arbeits-

60 Vgl.Sesselmeier, 2000, S.128.
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platzsicherheit beitragende betriebsspezifische Humanvermoégen gesamtwirt-
schaftlich nur unzureichend angeeignet und vermittelt wird. Dadurch wird die
auflerst geringe Mobilitat zwischen den Arbeitsmarktsegmenten verstarkt. Auch
wenn zuweilen ein Wechsel vorkommt, ist die Mobilitdt zu gering, um fiir einen Aus-
gleich der Arbeitsmarktseiten zu sorgen.

Auf den Arbeitsmérkten sind die Folgen des technisch-organisatorischen Fort-
schritts auf die kiinftigen Qualifikationsanforderungen und der damit einherge-
henden Segmentverschiebung nie ganzlich absehbar.' Insofern herrscht auf den
Arbeitsmarkten eine hohe individuelle Unsicherheit Gber die anzueignenden Quali-
fikationen vor. Zeigt man diese Dilemmastruktur des Anreizgeflechts spieltheore-
tisch auf, folgt daraus eine typische Gefangenen-Dilemma-Situation.

Abbildung 19: Dilemmastruktur der Qualifizierung
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Unternehmungen
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v
Nash-Gleichgewicht

Quelle: Eigene Darstellung.

61 Borjas gehtin seiner Analyse weiter:»[...] workers often do not know their own skills and abilities, and
areillinformed about the opportunities available in other jobs or in other labor markets.« Borjas, 1999,
S.303.
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Verhalten sich die Arbeitnehmer hinsichtlich der Aneignung von betriebsspezifi-
schem Humanvermdgen kooperativ und die Unternehmungen entsprechend bei
der Vermittlung (Strategie cc), wird jede Partei einen Ertrag von 15, d. h. einen ge-
samten Ertrag von 30 erzielen.

Verfolgen hingegen lediglich die Unternehmungen eine kooperative Strategie
und die Arbeitnehmer eine defekte - interpretiert im Sinne eines gesamtwirt-
schaftlich unzureichenden Anreizes zur Qualifizierung -, erzielen die Arbeitnehmer
einen Ertrag von 20. Dieser ist geringer als bei Verfolgung der kooperativen Strate-
gie, weil die Ertrage aus den Investitionsanstrengungen niedriger ausfallen. Fur
Unternehmungen steigt die Wahrscheinlichkeit der Humanvermoégensfehlinvesti-
tion, wenn der Anreiz der Arbeitnehmer ein gesamtwirtschaftlich suboptimales
Niveau annimmt. Das drickt sich in einem Ertrag von lediglich drei Einheiten aus,
sodass bei dieser Strategiekombination lediglich ein Gesamtertrag von 23 realisiert
wird.In diesem Szenario verbleibt ein Grof3teil der Gesellschaftsmitglieder im staat-
lichen System, weil keine praventive Qualifizierung der Beschéftigten erfolgt, obwohl
die Unternehmungen zur Bereitstellung des betriebsspezifischen Humanvermo-
gens neigen.Bei einem kooperativen Verhalten seitens der Arbeitnehmer und einer
defekten Strategie der Unternehmungen wird der gleiche Gesamtertrag realisiert.
Dies ist mit der Situation der im konjunkturellen Abschwung arbeitslos geworde-
nen Arbeitnehmer vergleichbar, die wahrend des Aufschwungs und des zeitgleich
stattfindenden technisch-organisatorischen Fortschritts von einer Aneignung des
notwendigen Humanvermogens im Produktionsprozess de facto diskriminiert
werden.

Die dd-Strategie ist die dominante Strategie. Dabei besitzt ohne externe Rege-
lung niemand einen Anreiz, seine bisherige Strategie zu verandern. Dieses sub-
optimale Ergebnis ist unvermeidlich, wenn beide Parteien keine Méglichkeit haben,
bindende Vertrage abzuschlieBen oder sich die Situation nicht wiederholt. Diese
Dilemma-Situation kann auch durch geschickte Vertragsgestaltung nicht aufgelost
werden, weil die zukiinftigen Arbeitgeber zum Zeitpunkt der Investitionsentschei-
dung ganzlich unbekannt sind und so die Qualifizierung betreffenden Vertrags-
bestandteile vertraglich nicht fixiert werden kénnen.®2 Die Dilemma-Situation wird
erst Uberwunden, wenn der Arbeitnehmer Element des internen Arbeitsmarktes ist
und Anreize erhdlt, sich dauerhaft mit der aus seiner Sicht suboptimalen Vermégens-
kategorie auszustatten (siehe Pfeilbewegung in Abbildung 18).

62 Vgl.Acemoglu, 1997.
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4.3 DIE SICHT DER VERTRAGSTHEORIE
AUF EINE AKTIVIERUNG DER SOZIALPOLITIK

4.3.1 John Rawls Theorie der Gerechtigkeit®:

In John Rawls Theorie der Gerechtigkeit bestimmen die Mitglieder einer Gesell-
schaft rational in einem Gedankenkonstrukt Gerechtigkeitsgrundsatze, die bei der
Bestimmung der Grundstruktur der Gesellschaft zu berticksichtigen sind. Dabei muss
die gesellschaftliche Grundstruktur so ausgestaltet sein, dass sie von den Gesell-
schaftsmitgliedern als gerecht bzw. als fair angesehen werden. Somit sucht Rawls
in seiner Theorie nach fairen, plausiblen Regeln fiir das menschliche Zusammen-
leben, denen die Gesellschaftsmitglieder in einem Verfassungsvertrag zustimmen
und den sie auch dauerhaft akzeptieren. In der Realitat lassen sich keine Gerech-
tigkeitsprinzipien finden, denen alle zustimmen werden. In der Regel antizipieren
die Individuen die Auswirkungen auf die eigene Lebenslage und versuchen dann,
diskriminierende Regeln zu ihren Gunsten durchzusetzen. Deshalb platziert Rawls
die Mitglieder der Gesellschaft hinter dem »Schleier der Unwissenheit« (veil of
ignorance) in einen Urzustand.

Dahinter sind die Individuen einerseits perfekt Gber alle gesellschaftlichen Reali-
taten wie psychologische, politische, 6konomische und soziologische Zusammen-
hange, die fur eine Formulierung von Gerechtigkeitsgrundsatzen relevant sind,
informiert. Andererseits haben sie keinerlei Informationen tber ihre individuelle
Situation, dazu gehoren unter anderem ihre jeweilige individuelle gesellschaftliche
Stellung, ihre Fahigkeiten und Kenntnisse, sowie die eigenen Bedrfnisse. Folglich
werden die Individuen bei der Aushandlung eines Verfassungsvertrages zwar ihre
eigenen Interessen verfolgen, diese unterscheiden sich aber nicht von den Interes-
sen aller anderen.®*

Hinter dem Schleier gibt es somit keine Anreize, sich gezielt auf Kosten anderer
Vorteile zu verschaffen, da jeder selbst auch zu den Benachteiligten gehoéren kénnte.
Der Grund fiir diese Gleichheitshypothese besteht im Ausschluss des subjektiven
Bias bei der Feststellung der Gerechtigkeitsgrundsatze, da reiche Gesellschaftsmit-
glieder wahrscheinlich andere Verteilungsprinzipien bevorzugen werden, als wenn
sie im Urzustand noch nicht wissen, ob sie zu einem spateren Zeitpunkt reich oder

63 Die Ausfiihrungen beziehen sich im Wesentlichen auf Farhauer, 2001.
64 Vgl.Barr,1998,S.50.
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arm sein werden. Unter diesen Bedingungen werden sich nach Rawls (1975, S. 82)

die Gesellschaftsmitglieder auf folgende Grundsatze einigen:

1. Freiheitsprinzip: Alle Individuen erhalten die gleichen Grundfreiheiten; die in
einem System fir alle vertraglich sind.

2. Gerechtigkeitsprinzipien:

2.1 Faire Chancengleichheit: Gesellschaftliche Positionen miissen gemaf dem
Prinzip der fairen Chancengleichheit allen Individuen offen stehen.

2.2 Differenzprinzip: Als Ergénzung sind nachrangig zum Prinzip der fairen
Chancengleichheit Einkommensumverteilungen zugunsten der am schlech-
testen gestellten Gesellschaftsmitglieder vorzusehen, um deren Wohlfahrt
zu steigern.

Die Gesellschaftsmitglieder werden nun trotz unterschiedlicher moralischer, religio-
ser oder philosophischer Uberzeugungen diesen Bestand an Regeln sowohl akzep-
tieren als auch einhalten, da sie sich im Urzustand eher risikoavers verhalten und
sich durch die Regeln gegen den Fall versichern mochten, der armen Bevdlke-
rungsschicht anzugehoren.

Das Differenzprinzip rechtfertigt demnach MalBnahmen, die darauf abzielen, die
Einkommensverteilung gleichmafiger zu gestalten. Durch den Einkommenstrans-
fer von den reichen zu den armen Gesellschaftsmitgliedern erhoht die Gesellschaft
die Wohlfahrt der am schlechtesten gestellten Personen.Das so genannte Maximin-
Kriterium hat aber keine vollstandige Gleichverteilung zur Folge, da dann die
Menschen keinen Anreiz mehr hatten, fuir ihren Lebensunterhalt zu arbeiten.®® Diese
leistungshemmenden Effekte fiihren nun dazu, dass das gesamte Einkommen der
Gesellschaft sinkt, und sich die Lage der am schlechtesten gestellten Personen ver-
schlechtert. Also lasst das Differenzprinzip durchaus Einkommensdivergenzen zu,
da diese die Arbeitsanreize steigern und dadurch die Fahigkeit der Gesellschaft be-
trachtlich erhéhen kénnen, armen Personen zu helfen.

Da die Grundsatze in einer lexikalischen Ordnung zueinander stehen,® ist vor
dem Eintritt des Differenzprinzips, faire Chancengleichheit in der Gesellschaft sicher-
zustellen. Eine zwingende Grundvoraussetzung fiir faire Chancengleichheit in einer
modernen Gesellschaft ist, dass fir jedes Individuum die Moglichkeit besteht, eine
beliebige gesellschaftliche Position einzunehmen. Die Besetzung jeder Stellung in
der Gesellschaft soll nach liberaler Grundiiberzeugung zum einen allen Individuen

65 Vgl.Volkert, 1998,S.41.
66 Vgl.Rawls, 1975,S.82.
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offen stehen und zum anderen von ganz bestimmten individuellen Merkmalen ab-
hangen. Damit eine bestimmte Position in der Gesellschaft eingenommen werden
kann, mussen die Personen jedoch auch die entsprechende Qualifikation besitzen,
die diese Position erfordert. Damit sind neben der natirlichen Begabung vor allem
das erworbene Erwerbsvermégen eines Individuums sowie seine Leistungsbereit-
schaft (Nichterwerbsvermégen) zu den relevanten Merkmalen zu zahlen. Alle tibri-
gen individuellen Eigenschaften, wie beispielsweise Rasse, Religion, Alter, Geschlecht,
Herkunft, Finanzvermdgen etc., werden dagegen als irrelevante Faktoren bei der
Besetzung von gesellschaftlichen Positionen angesehen.®

Rawls ist sich bewusst, dass Positionen im freiheitlichen marktwirtschaftlichen
System nicht nur nach den individuellen Fahigkeiten der Individuen, sondern auch
nach sozialen und 6konomischen Merkmalen vergeben werden.Um die Einhaltung
der fairen Chancengleichheit und so die Fairness des marktwirtschaftlich organi-
sierten Wirtschaftssystems zu gewahrleisten, ergdnzen institutionelle Rahmenbe-
dingungen die marktwirtschaftlichen Regeln. Im Gegensatz zu anderen liberalen
Gesellschaftstheoretikern vertritt er die Ansicht, dass reine rechtliche Diskriminie-
rungsverbote nicht ausreichen, um den Einfluss von irrelevanten Merkmalen auf die
Besetzung von gesellschaftlichen Positionen auszuschalten. Auch wenn rechtliche
Diskriminierungsverbote den Einfluss irrelevanter Merkmale verringern kénnen,
bleibt de facto festzuhalten, dass die soziale Herkunft und das Vermogen auch irrele-
vante Merkmale sind, die sich durch rein rechtliche Regeln nicht ausschlieBen lassen,
aber dennoch massive Ungleichheiten der realen Erfolgschancen erzeugen.

Ein zentrales Problem bei der Realisierung von Chancengleichheit besteht nun
darin, dass die irrelevanten Faktoren, insbesondere die Herkunft (Familie), in starker
Weise die Chancen in der Gesellschaft sowohl positiv als auch negativ beeinflussen.
So wirken naturliche Faktoren (Erbgut) und das soziale Umfeld (Vermégensaus-
stattung in der Familie) in starker Weise auf die individuellen Chancen zum Aufbau
von Humanvermdgen, das fur die Erreichung von angesehenen gesellschaftlichen
Positionen unabdingbar ist. Deshalb mussen die rechtlichen Diskriminierungsver-
bote um weitere sozialpolitische MaBBnahmen ergdnzt werden, um den Individuen
die gleichen Ausgangschancen zu gewahrleisten. Eine Moglichkeit Chancengleich-
heit hervorzubringen, besteht in der Angleichung der irrelevanten und relevanten
Merkmale der Individuen. Die weiterhin bestehenden irrelevanten 6konomischen
Vermogensmerkmale sollen durch das Differenzprinzip korrigiert werden, und zur
Angleichung der relevanten Merkmale (Humanvermégen) fordert er aufgrund der

67 Vgl.Schmidt, 1995 S.109.
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unterschiedlichen familidren Milieus eine aktive staatliche Bildungspolitik ein, die
den Individuen wenigstens einigermaflen die gleichen Chancen zur Aneignung
ihrer relevanten Merkmale, die neben dem individuellen Gliick von tGberragender
Bedeutung im effizienten, aber auch riskanten, marktwirtschaftlichen Spiel sind, ein-
raumt.

4.3.2 James Buchanans Verfassungstheorie

In der Theorie von James Buchanan steht ebenfalls die Frage im Vordergrund, auf
welche Regeln des Zusammenlebens sich Gesellschaftsmitglieder in einem Verfas-
sungsvertrag einigen.Buchanan geht dabei aber von einer realen Situation der Ver-
fassungsfindung aus, in der sich die Gesellschaftsmitglieder konsensual auf Regeln
verstandigen.

Diese Regeln sind z. B. die Grundrechte, Spielregeln fiir das politische System
(z. B. Parteienwettbewerb) oder auch die Einigung auf ein marktwirtschaftliches
Wirtschaftssystem. Man einigt sich also nicht auf konkrete Verteilungsergebnisse,
sondern auf einen Mechanismus, auf ein Regelsystem nach dem Einkommen ver-
teilt werden. Damit weicht er von reinen werturteilsbezogenen Argumentationen
staatlicher Eingriffe in den Marktprozess ab und stellt die Burger der Gesellschaft,
die selber dartber befinden sollen, nach welchen Regeln sie miteinander inter-
agieren wollen, in den Vordergrund seiner Betrachtung. Er vergleicht private mit
kollektiven Tauschhandlungen. Auf Markten kommen private Tauschhandlungen
freiwillig nur zustande, wenn ihnen ausnahmslos alle Beteiligten zustimmen. Eben-
falls sollen nach Buchanan kollektive Tauschhandlungen im staatlichen Sektor so
beschaffen sein, dass ihnen alle Biirger zustimmen kénnen.®

Nach Buchanan ist eine Diskussion um Gerechtigkeit ohne Regeln sinnlos, da
der Begriff »Gerechtigkeit« erst durch die Existenz von Regeln seine wahre Bedeu-
tung erhalt.Um bewerten zu kdnnen, ob eine Handlung gerecht ist, miissen Regeln
existieren, die diese Handlung legitimiert. Danach sind fiir ihn Regeln das Funda-
ment der Gerechtigkeit. Auf die Gerechtigkeit oder Fairness des gesamten Spiels
kommt es an, und hierfir sind die Regeln entscheidend. Dabei unterscheidet er
einerseits die Gerechtigkeit innerhalb gegebener Regeln und andererseits eine
Gerechtigkeit von Regeln. Unter Gerechtigkeit innerhalb gegebener Regeln (oder
gerechtem Handeln) versteht er ein Verhalten, welches die vorhandenen Regeln,
denen man einmal zugestimmt hat, nicht verletzt. Wird diese Sichtweise der Gerech-

68 Vgl.Pies, 1996,S.4.
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tigkeit innerhalb von Regeln ibernommen, besteht dabei keine Notwendigkeit
mehr, verschiedene Regelsysteme zu untersuchen, sondern eher darin, Konflikte,
Widerspriiche und Mehrdeutigkeiten in eben diesem bestehenden Regelsystem
auszusondern.Regelkonformes Verhalten, welches auf Regularien basiert,dem alle
Teilnehmer explizit oder implizit freiwillig und ohne Zwang zugestimmt haben, wird
als gerecht angesehen, sodass nur Ungereimtheiten des bestehenden Systems aus-
geglichen werden mussen.

In der Regel wird der Gerechtigkeitsbegriff immer als Prifstein fur die Bewer-
tung verschiedener Regeln und Institutionen benutzt. Auch Buchanan wendet sich
in seinen theoretischen Uberlegungen dieser Sichtweise zu, obwohl er die inhalt-
liche Bestimmung von Gerechtigkeit als Entscheidungskriterium fir die Wahl zwi-
schen Regeln als Sonderfall in einem System gegebener Regeln ansieht. Dies wird
damit begriindet, dass Entscheidungen dariiber, wie gerechte Regeln beschaffen
sein sollten, im Kontext vorgelagerter Regeln getroffen werden, die ihrerseits wie-
derum auf die Auswahl von gerechten Regeln angewandt werden. Diese vorgela-
gerten Regeln werden als Meta-Regeln bezeichnet.%® Anders ausgedriickt werden
Handlungsergebnisse als gerecht angesehen, wenn sie durch legitime Regeln
zustande kommen, und Regeln gelten erneut als legitim, wenn sie legitimen Meta-
Regeln folgen. Dieser Regress kann fortgesetzt werden, indem man immer wieder
nach regelkonformen Handlungen fragt. Daraus ergibt sich, dass Regeln dann als
»gerecht« bezeichnet werden kénnen, wenn bei ihrer Auswahl durchweg anerkannte
Meta-Regeln befolgt wurden.

Dieser infinite Regress zeigt auf, dass die Argumentation durch immer abstrak-
tere Ebenen verkompliziert wird und irgendwann die Frage entsteht, wie und wann
nun auf rein freiwilliger Basis eine Zustimmung zu einer Meta-Regel erfolgt.”® Dazu
beleiht sich Buchanan an Rawls »Schleier der Unsicherheit«.”’ Danach wird »hinter
dem dichtesten Schleier der Unsicherheit« und auf der hdchsten Abstraktionsebene
niemand einen Grund haben, ein bestimmtes Regelsystem einem anderen vorzu-
ziehen, da die Individuen ihre kiinftige Position nicht einschdtzen kénnen und des-
halb auch keinerlei Interessen zu verteidigen haben. Sollte nun dennoch jemand

69 ebendaS. 139 ff.

70 Vgl.Weise et al,, 2002,S.577 ff.

71 Buchanan benennt bewusst Rawls Schleier des Nichtwissens um, da er neben anderen Griinden ja
gerade davon ausgeht, dass die Individuen Uber die verschiedenen Handlungsalternativen informiert
sind und der Charakter der Entscheidungsalternativen selbst die Unsicherheit dartiber beeinflusst,
welche Auswirkungen die Meta-Regeln auf ihre persénliche Situation haben werden. Vgl. vertiefend
Brennan/Buchanan, 1993, S.40 ff.
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einen Grund haben, ein bestimmtes Regelsystem einem anderen vorzuziehen, dann
wirde dieser Grund auch fur alle anderen Individuen gelten, sodass auf der hochs-
ten Ebene eine freiwillige Zustimmung zu einer Meta-Regel erfolgen musste.

An diesem Punkt stellt sich nun aber die Frage, inwiefern konstitutionelle Refor-
men in einer Demokratie mdglich sind, wenn alle Mitglieder der Gesellschaft der
neuen Regel zustimmen miussen, um als legitim zu gelten. Durch Neuregelungen
werden sich jedoch Verteilungsanderungen vermuten lassen, wodurch Individuen,
die sich durch die Regeldnderung vermutlich schlechter stellen, der Regeldnderung
nicht zustimmen werden. Es ist davon auszugehen, dass die Individuen Verfassungs-
entscheidungen nicht unter dem vollstédndigen Schleier der Unsicherheit treffen.
Dieses Besitzstandswahren kommt auch dann zustande, wenn die Gesellschaft der
Regelanderung generell zustimmt und dadurch ein pareto-superiorer Zustand erzielt
wirde, einige Individuen aber dadurch Nachteile erwarten und sich gegen diese
Regeldnderung wehren.Um diesem sozialen Dilemma, welches durch das politische
Handeln charakterisiert ist, vorzubeugen, schlagt Buchanan verschiedene Maf3-
nahmen vor:

Zum einen sollen sich durch Uberzeugungsarbeit und einer stirkeren Zukunfts-
bezogenheit der Anderungen die Individuen dessen bewusst werden, dass konstitu-
tionelle Anderungen nétig sind, um einem suboptimalen gesellschaftlichen Zustand
auszuweichen. Zum anderen missen einzelne Individuen oder Mitglieder einer
Gruppe, die Nachteile durch die Reform erwarten, durch zusatzliche Elemente einer
Paketlosung dazugebracht werden, sich der Reform anzuschlieBen.Dadurch wiirde
sozusagen ein konstitutioneller Tausch entstehen, durch den die gesamte Gesell-
schaft Nettovorteile erzielen kdnnte.Nach Buchanan sind komplexe Reformpakete
so zu schniren, dass die unmittelbaren Nutznief3er von Regeldnderungen auch dazu
bereit sind, Kompensationszahlungen an die Benachteiligten zu leisten.Nur dadurch
wird die Zustimmung aller gewahrleistet. Aber was bedeutet dies nun konkret:

Den Individuen ist aufgrund ihrer Einsichten in die Funktionsweise bekannt, dass
ein marktwirtschaftliches System effizient ist, also einen hheren Wohlstand ermég-
licht als andere Organisationsformen. Zugleich ist den Gesellschaftsmitgliedern
bewusst, dass der Markt fir den einzelnen nicht nur Chancen sondern auch Risiken
birgt. Wettbewerb bringt naturgemal Gewinner und Verlierer hervor, insofern sind
Insolvenzen von Unternehmen und Null-Einkommen von Personen beispielsweise
aufgrund mangelnder oder nicht nachgefragter Qualifikationen unvermeidbare
Phanomene des marktlichen Wettbewerbs. Unter diesen Umstanden werden einzel-
ne Gesellschaftsmitglieder dem marktwirtschaftlich organisierten System nur dann
zustimmen, wenn
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B erstens eine gewisse Aussicht auf Erfolg im marktlichen Wettbewerb besteht,

die Rawls Forderung nach fairer Chancengleichheit dhnlich und
B zweitens eine Absicherung gegen die Risiken des Marktes vorgesehen ist.
Sowohl bei der Chancenherstellung als auch bei der Risikosicherung wird nun der
Sozialpolitik eine zentrale Rolle zuteil. Nur wenn entsprechende sozialpolitische
MaBnahmen vorgesehen werden, ist eine konsensuale Einigung auf ein marktwirt-
schaftlich organisiertes Wirtschaftssystem maoglich. Sozialpolitik und Marktsystem
sind dabei nicht gegeneinander gerichtet, stehen nicht in Konkurrenz, sondern es
ist vielmehr von einer »Sozialpolitik fiir den Markt« zu sprechen.’? Die Vorteile des
Marktes kénnen gesellschaftlich nur deshalb realisiert werden, weil nicht nur die
»Gewinner des Marktsystems« vom Markt profitieren, sondern durch die Sozialpoli-
tik auch die »Verlierer«. Die Gewinne des marktlichen Systems werden letztendlich
also zwischen allen Gesellschaftsmitgliedern aufgeteilt. Danach kdnnen beispiels-
weise Transfers von Reich nach Arm so begriindet werden, dass sie als Gegenleistung
daflir angesehen werden, dass die Armen Gberhaupt dem marktwirtschaftlichen
Gesellschaftsvertrag zugestimmt haben. Die Transfers stellen demnach sozusagen
einen Preis dar, der sich fiir die Reichen zu zahlen lohnt, um den Armen deren
Zustimmung zur Gesellschaft abzukaufen.

Buchanan macht damit auf die zentrale Bedeutung der Sozialpolitik fur die
Akzeptanz eines wettbewerblich organisierten Wirtschaftssystems aufmerksam. Um
es noch einmal zu betonen: Sozialpolitik wird hier nicht, wie vielfach in der wissen-
schaftlichen und politischen Diskussion, als Gegensatz zur Marktwirtschaft gese-
hen, sondern als Element eines Gesellschaftsvertrages, der sozusagen als Paket-
I6sung den Markt und ein soziales System enthalt.

Die Theorien von Rawls und Buchanan stellen die individuellen Chancen zur
erfolgreichen Teilnahme am riskanten marktwirtschaftlichen Spiel in den Mittel-
punkt ihrer Untersuchung. Gleichwohl ist damit natirlich die Ausgestaltung der
Sozialpolitik noch nicht geklart. Hier lasst sich folgendes ableiten: Neben der Aus-
stattung mit gleichen Grundrechten, was in entwickelten Staaten der Fall ist, ist einer-
seits die Absicherung von bestimmten Risiken wie Krankheit, Alter etc. notwendig,
da erst dann die Individuen bereit sein werden, die Risiken des Marktes einzuge-
hen.

Hier ist neben den Versicherungen auch das Sozialhilfesystem als staatliches
»Versicherungssystem fiir Notlagen angesprochen. Andererseits muss Aussicht auf
Erfolg im wirtschaftlichen System bestehen. Da dieser in modernen Volkswirtschaften

72 Vgl.Homann/Pies, 1996, 203 ff.
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vor allem durch die Humanvermégensausstattung determiniert wird, kommt einem
entsprechenden Vermogensaufbau eine zentrale Bedeutung zu und zwar eine nach
den beiden Theorien ableitbare Vormachtstellung der Chancengleicheit gegenliber
der reinen Alimentierung. Diese Aufgabe ist nicht nur im klassischen Bildungssystem
zu erfillen, sondern es muss ebenso mit Blick auf die Verlierer des marktlichen Wett-
bewerbs auch Chancenwiederherstellung Ziel der Sozialpolitik sein. Damit folgt eine
vermoégensorientierte Sozial(hilfe)politik eben diesen vertragtheoretischen Gerech-
tigkeitsvorstellungen.

Diese Chancenwiederherstellung ist als sozialpolitisches Ziel noch bedeuten-
der, wenn beachtet wird, dass die individuelle Entscheidung fir eine bestimmte
Qualifikation, die durch den marktwirtschaftlich immanenten Strukturwandel groR3en
Veranderungen unterliegt,immer eine Entscheidung unter Unsicherheit ist. Diese
Unsicherheit fiihrt dann dazu, dass man seine Erwerbstatigkeit nicht mehr ausfiihren
kann und in der Langezeitarbeitslosigkeit endet. Die sozialpolitischen Uberlegun-
gen und der Ruickgriff auf zwei etablierte Gesellschaftstheorien macht die Prioritat
des individuellen Vermdgensaufbaus vor dem Einkommensausgleich in der Sozial-
politik deutlich.Vermdgensaufbau ist dabei eng verkniipft mit dem sozialpolitischen
Ziel der Chancengleichheit bzw. der Chancenwiederherstellung. Diese Forderung
kommt einem radikalen Wechsel in der Ausrichtung der Sozialpolitik gleich. Es muss
von einer hauptsachlich auf die Alimentierung der Individuen abzielenden Sozial-
politik abgeriickt werden und eine Hinwendung zu einer Vermdgensorientierung
in der sozialpolitischen Diskussion erfolgen.
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5. EMPIRISCHE EVIDENZ

In Zeiten knapper Kassen und anhaltend hoher Arbeitslosigkeit kniipfen sich an
staatliche Férderungsmafnahmen zur Wiedereingliederung von Arbeitslosen in
den Arbeitsmarkt Hoffnungen und Befiirchtungen. Die Hoffnungen richten sich
darauf, durch derartige FérderungsmaBnahmen angesichts des fortschreitenden
Strukturwandels die Reintegration von Arbeitslosen in eine nicht subventionierte
Beschéftigung zu erleichtern und damit zugleich Effizienz (i. S. von Wirtschafts-
wachstum) und Gerechtigkeit (i.S.von Chancengleichheit) gewahrleisten zu kdnnen.
So gilt die aktive Arbeitsmarktpolitik, in dessen Rahmen sich viele Instrumente einer
vermogensorientierten Sozial(hilfe)politik wiederfinden, als komplementarer Ansatz
zu einer Liberalisierung der Arbeitsmarkte’ und ihr Ausbau wurde zur Standard-
empfehlung seitens der EU und der OECD.” Diesen Hoffnungen halten Kritiker
Beflirchtungen entgegen, dass die ca. 15 Mrd. Euro, die in Deutschland fiir die aktive
Arbeitsmarktpolitik aufgewendet werden, in keinem Verhéltnis zum Eingliede-
rungserfolg stehen.Viel mehr sollten die Mittel zur Senkung der Sozialversiche-
rungsbeitrdge verwendet werden, wodurch starkere Beschaftigungseffekte zu
erzielen sind.

Obwohl es eine Fiille von Evaluationsstudien” tiber Wirkungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik gibt, lassen sie in ihrer Gesamtheit keine eindeutigen Aussagen
Uber die Wirksamkeit zu. Ein generelles Problem bei Evaluationen ist die Auswabhl
der Daten, da die Personenauswahl in hohem Maf3e die Wiedereingliederungsquote
beeinflusst. Die Erfolgswahrscheinlichkeit wird bei Arbeitslosen, die einer beson-
deren Problemgruppe angehoren und aus arbeitsmarktpolitischer Sicht mehrere
Handikaps (beispielsweise Alter, geringe Qualifikation oder gesundheitliche Ein-
schrankungen) aufweisen, geringer sein, als wenn Personen mit a priori guten Wieder-
eingliederungschancen qualifiziert werden.”® Das Zielsystem des zweiten Arbeits-
marktes besteht aus Sozialintegration, Arbeitsmarktintegration und fiskalischen

73 Vgl.Schénig, 2001, Hujer/Bellmann/Brinkmann, 2000, S. 341.

74 Vgl.Calmfors, 1995,S.11.

75 Vgl.dazu im Einzelnen Agell, 1995; Gerfin/Lechner, 2000; Kluve/Lehmann/Schmidt, 1999; Zweimiil-
ler/Winter-Ebmer, 1996; Brodaty/Crépon/Fougére, 1999; van den Berg/van der Klaauw, 2000; Prey/Fit-
zenberger/Franz, 1996; Pannenberg, 1997; Staat, 1997; OECD, 1993; Laatz/Jauss, 1989; Steiner/Kraus,
1995; Métzke, 1995; Eichler, 1997; Forslund/Krueger, 1994; Calmfors/Forslund, 1991; Calmfors/Skedin-
ger, 1995; Kraft, 1998.

76 Vgl.Matzke, 1995, S. 25 ff., Walter, 1995, S. 190 ff.
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Ertrag und deshalb birgt es Divergenzen zwischen Effektivitats- und Effizienz-
gesichtspunkten, die sich zwischen produktbezogenen Ergebnisorientierungen bzw.
prozessbezogenen Wirkungsorientierungen bilden, sodass aus der Mehrzielproble-
matik eine Bewertung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente nur sehr schwer
durchzuftihren ist.””

Anhand einiger stilisierter Fakten ausgewdhlter Studien kann zudem die Viel-
falt jener Einflussfaktoren deutlich werden, die fiir eine vermdgenspolitische In-
strumentalisierung der Bildungspolitik sprechen.

5.1 MIKROOKONOMISCHE STUDIEN ZUR WIRKSAMKEIT
VON ARBEITSMARKTPOLITISCHEN INSTRUMENTEN

5.1.1 Verbleibequoten und Eingliederungsquoten

Mikrookonomische Studien dienen dem Zweck, verschiedene Instrumente der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik auf ihre Wirksamkeit zu untersuchen. Die Kennzahl Wieder-
eingliederungsquote in regulire Beschaftigungsverhiltnisse - d. h. Ubergangs-
quoten in Erwerbstatigkeit - ist das dominante Bewertungskriterium fir Wirkungen
arbeitsmarktpolitischer Instrumente, weil der zweite Arbeitsmarkt nicht als Dauer-
einrichtung fir Millionen von Arbeitnehmern verstanden werden soll, sondern das
vorrangige Ziel von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten ist, eine moglichst schnelle
Eingliederung vom zweiten in den ersten Arbeitsmarkt herbei zu flihren.”®

Der erste Schritt bei mikrookonomischen Evaluationsanalysen besteht in der
Erhebung von Informationen zu Teilnehmern, Ausgestaltung und Zielen der jewei-
ligen MaBnahme. Demgemdss ist relevant, welche persénlichen Merkmale (Alter,
Geschlecht, Schulbildung, Dauer der vorherigen Arbeitslosigkeit etc.) die Teilneh-
mer kennzeichnen, welche Hilfestellungen ihnen geboten wurden und wie viele
Personen vorzeitig aus der Férderung ausgeschieden sind. AnschlieBend missen
die Ergebnisse der Studie festgehalten werden, die sich je nach Zielsetzung vonein-
ander unterscheiden kénnen. So kann die Frage nach dem Verbleib nach der Maf3-
nahme entscheidend sein:Wurde eine Stelle im reguldren Arbeitsmarkt gefunden,
sind sie erneut arbeitslos geworden, haben sie sich aus dem Erwerbsleben zuriick-

77 Vgl.Trube, 1997,S.163.
78 Vgl.Knappe, 1997,S.516.
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gezogen oder nehmen sie eventuell wiederum an einem Arbeitsmarktprogramm
teil.

Um die Wirkungen von arbeitsmarktpolitischen Instrumenten korrekt abzubil-
den, ist der Evaluierungszeitpunkt von grof3er Bedeutung, weil die Mafnahmen nicht
immediat zu einer Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt fihren missen,
aber dennoch die Chance auf eine Beschaftigung im reguldren Arbeitsmarkt steigen
kann.Somit werden Nachuntersuchungen erforderlich,um zu messen, ob die Maf3-
nahme eventuell zu einem spateren Zeitpunkt Erfolg gebracht hat.”

Die BA ist mit Inkrafttreten des SGB Il zum 1. Januar 1998 durch den § 280
verpflichtet, die Wirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu analysieren. Zur Uber-
prifung der Wirksamkeit wird in der Regel die Verbleibequote als Indikator gewahlt.
Die Verbleibequote gibt an, wie viele Teilnehmer sechs Monate nach Abschluss der
MaBnahme nicht arbeitslos gemeldet waren. Die Ergebnisse der Eingliederungs-
bilanzen fiir 1999 zeigen, dass das Uberbriickungsgeld zur Férderung einer selbst-
standigen Tatigkeit mit 90 Prozent eine sehr hohe Verbleibsquote aufweist. Ihm
folgen Eingliederungszuschisse mit 79 Prozent, berufliche Weiterbildung mit 75 Pro-
zent, StrukturanpassungsmafBnahmen fir Problemgruppen mit 58 Prozent und
ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen mit 53 Prozent.

In jlingerer Zeit wird auch die Eingliederungsquote als Indikator verwendet.
Sie gibt den Anteil der Absolventen einer FérdermaBnahme an, die sechs Monate
nach MaBnahmenende eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aufge-
nommen haben und zielt damit auf eine langerfristige Wirkung ab.Fur das Jahr 2001
ergibt sich eine Eingliederungsquote von 44,2 Prozent im Durchschnitt der Maf3-
nahmetypen. Ohne Berticksichtigung der Absolventen, die sich in einer sozialversi-
cherungspflichtigen FolgemaBnahme befinden (9,2 Prozent), liegt die Eingliede-
rungsquote bei 35,0 Prozent. Somit scheinen nach diesen Evaluationsmethoden die
Wirkungen der aktiven Instrumente durchaus positiv zu sein.

5.1.2 Experimentelle und
Quasi-experimentelle Evaluationen

An diesen Wirkungsanalysen wird jedoch deutliche Kritik gelibt.2° Von entschei-
dender Bedeutung fur die Qualitat von Evaluationen ist die Berticksichtigung einer

79 Vgl.Puhani, 1999, S.109 ff.
80 Vgl.Sachverstandigenrat, 2000, S. 132.
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Kontrollgruppe. Die Wirkungen der MaBnahmen kdnnen nur dann addquat
ermittelt werden, wenn man den Alternativzustand der Teilnehmer betrachtet. Bei
vielen Untersuchungen tritt das Problem auf, dass oftmals nur eine Gruppe von Maf3-
nahmeteilnehmern beobachtet wird, aber keine Kontrollgruppe,anhand derer man
erkennen kdnnte, wie sich die Lage der Betroffenen ohne die MaBnahme entwickelt
hatte. So ist beispielsweise aus den Wiedereingliederungsquoten allein noch nicht
ersichtlich, wie lange der Betreffende ohne die MaBnahme in Arbeitslosigkeit ver-
blieben ware.

Eine geeignete Kontrollgruppe liegt vor, wenn eine Gruppe von Personen gefun-
den wird, die sich sowohl in den beobachtbaren, als auch der nicht-beobachtbaren
Charakteristika der Teilnehmergruppe dhnelt und nicht in eine MaBnahme der
aktiven Arbeitsmarktpolitik einbezogen ist, um so beobachten zu kénnen, wie sich
die Situation der Teilnehmergruppe alternativ entwickelt.?' Die Evaluationsliteratur
diskutiert zwei Anséatze, eine Kontrollgruppe zu bilden. Bei der experimentellen Vor-
gehensweise werden zundchst Personen ermittelt, die ihr Interesse an der Teilnahme
an ArbeitsmarktmafBnahmen bekunden. Anschlie3end wird der Personenkreis durch
ein Zufallsverfahren in zwei Gruppen aufgeteilt. Eine der beiden Gruppen nimmt
an der MaBnahme teil, wahrend die andere als Kontrollgruppe dient.

Die experimentelle Vorgehensweise wird vom GroBteil der Evaluationslitera-
tur als die Gberlegene Basis flr Evaluationen angesehen, da bestimmte Eigenschaften
der Menschen (Motivation) nur sehr schwer beobachtbar, allerdings fur den Erfolg
der MaBnahme von grof3er Bedeutung sind.82 Haben die Personen ihr Interesse an
einer MalBnahme bekundet, dann ist - bei einer hinreichend groBen Zufallsstich-
probe - davon auszugehen, dass eine Gleichverteilung der Charakteristika tber
beide Gruppen besteht und so keine Selektionsverzerrungen auftreten.In der arbeits-
marktpolitischen Evaluationsforschung der USA ist der Ansatz sozialer Experimente
weit verbreitet und wird dort seit vielen Jahren praktiziert.?* Jedoch werden experi-
mentelle Studien in Deutschland aus ethischen Griinden noch weitgehend abge-
lehnt. So wird bezogen auf den deutschen Stand der experimentellen Arbeits-
marktforschung der Mangel an experimentellen Einzelstudien sehr deutlich.

Eine OECD-Studie (1993) benutzte eine experimentelle Evaluationsmethode
und untersuchte neben anderen Qualifizierungsprogrammen das JPTA-Programm
aus den USA.Dieses Programm richtete sich explizit an benachteiligte Gruppen des

81 Vgl.Prey/Fitzenberger/Franz, 1996,S.19.
82 Vgl.Pohnke, 2001, S.42.
83 Vgl.Heckmann/Smith, 1996, Hagen/Steiner, 2000, S. 51 ff.
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Arbeitsmarktes. Die Untersuchung basierte auf einem Experiment, bei dem 10.900
interessierte Personen durch einen Zufallsprozess in eine Teilnehmer- und eine Kon-
trollgruppe aufgeteilt wurden. 18 Monate nach Abschluss der MalBnahme ergab
sich folgendes Bild: Die Beschéaftigungschancen waren bei den Programmteilneh-
mern hoher als bei der Kontrollgruppe. Die Differenz betrug bei Mannern und Frauen
zwischen zwei und drei Prozent. Ebenso verbesserten sich bei der Teilnehmergrup-
pe die Verdienstmoglichkeiten starker als bei der Referenzgruppe, wobei Frauen
starker profitierten als Manner. Bei einer genaueren Betrachtung wurde ersichtlich,
dass die Chancen von Personen, die nur wegen eines Charakteristikums der benach-
teiligten Gruppe angehoren, starker gestiegen sind als bei Teilnehmern, die mehre-
re nachteilige Merkmale (keinen Schulabschluss, keine Berufserfahrung etc.) auf sich
vereinigen.

Die quasi-experimentelle Vorgehensweise ist dadurch gekennzeichnet, dass zu
einer bestehenden Teilnehmergruppe Personen gesucht werden, die dhnliche
Charakteristika aufweisen und daher als Kontrollgruppe dienen. Die Vergleichs-
gruppe wird durch eine 6konometrisch simulierte kontrafaktische Situation kon-
struiert. Dies erfolgt,indem durch ein statistisches Matching-Verfahren aus grof3en
Datensatzen der Gruppe von MaBBnahmeteilnehmern eine Gruppe von Nichtteil-
nehmern zugeordnet wird, die hinsichtlich ausgewahlter Merkmale tbereinstim-
men.Es verbleibt — gemessen an den ausgewdhlten Merkmalen - nur noch die Teil-
nahme/Nichtteilnahme an der FérdermaBBnahme als Unterschied zwischen den
beiden Gruppen, sodass durch Beobachtung beider Gruppen ex post eine quasi
experimentelle Situation angenommen wird.3

Betrachtet man die Ergebnisse der quasi-experimentellen Methoden, so wird
ein deutlicher Unterschied zu den Ergebnissen einer Betrachtung der Eingliede-
rungsquoten deutlich. Die meisten quasi-experimentellen Studien zeigen fir die
deutsche Arbeitsmarktpolitik kein signifikant positives Ergebnis. Ursache der Diskre-
panz ist die Relativierung der Eingliederungsquoten durch die groBen Mitnahme-
effekte solcher FérderungsmaBnahmen. Der Erfolg eines arbeitsmarktpolitischen
Instruments ist nur gewahrleistet, wenn die Teilnehmer ohne die Férderma3nahme
keine Beschaftigung hatten finden kdnnen. Die 6konometrischen Studien weisen
aber nach, dass die FordermaBnahmen an sich keinen Einfluss oder sogar eine nega-
tiven Einfluss auf die Wiedereingliederung in den Arbeitmarkt haben.t* Wirden
zudem noch die fiskalischen und die privaten Opportunitatskosen der Férdermal3-

84 Vgl.Bertelsmannstiftung, 2003, S.21.
85 Fitzenberger/Speckesser, 2000, Steiner/Hagen, 2000, Caliendo/Hujer/Thomson, 2003.
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nahmen bericksichtigt, dann wiirde die Bewertung der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik nach Ansicht der Matching-Methodiker deutlich negativ ausfallen.8s

Daraus kann jedoch nicht geschlossen werden, dass die aktive Arbeitsmarkt-
politik mehr Schaden als Nutzen auf dem Arbeitsmarkt anrichtet, denn die 6ko-
nometrischen Studien weisen auch Schwéchen auf.So sind die Studien nur so aus-
sagekraftig wie die Daten, aus denen sie gefolgert werden.Bei einer Differenzierung
der MaBnahmearten nach ihrem Eingliederungserfolg, konnen die Ergebnisse auch
schnell ins Positive umkehren. Ein Ranking unterschiedlicher MaBnahmearten ist
jedoch derzeit angesichts der unzureichenden Datenbasis methodisch problema-
tisch.8” In der Literatur vorgebrachte Einwdnde gegen die Validitat 6konometrischer
Schétzungen, die — aufgrund versteckter Annahmen - als unzureichender Ersatz
echter Experimente angesehen werden, sind in der aktuellen Diskussion in den Hin-
tergrund getreten.®8 Verfechter quasi-experimenteller Ansatze verweisen darauf,
dass auch soziale Experimente nur unter Zuhilfenahme einer Vielzahl von Annah-
men hinsichtlich des Selektions-Problems ausgewertet werden kénnen.® Auch
quasi-experimentelle Studien kommen zum Teil zu positiven Einschatzungen der
Wirkungen von aktivierenden MaBnahmen, um das uneindeutige Bild der Ergeb-
nisse widerzuspiegeln, werden einige Studien ausfuhrlicher prasentiert.

Prey/Fitzenberger/Franz (1996) untersuchen die Effektivitat von Qualifizie-
rungsmafinahmen in Ostdeutschland fir den Zeitraum von 1990 bis 1992, dabei
analysierten sie Daten von ungefahr 8700 Personen daraufhin, ob die Teilnahme an
QualifizierungsmaBnahmen die Beschaftigungswahrscheinlichkeit erhoht. In ihrer
Untersuchung greifen sie auf Daten der ersten sechs Wellen des Arbeitsmarktmoni-
tors Ost zurlick. Obwohl die Autoren die Notwendigkeit von Kontrollgruppen
betonen, konnen sie sich aufgrund fehlender Daten nicht auf experimentelle Ergeb-
nisse beziehen. Statt dessen verwenden sie eine 6konometrische Schatzfunktion,
die sowohl beobachtbare als auch unbeobachtbare Charakteristika von Teilneh-
mern und Nicht-Teilnehmern beriicksichtigt und eine Dummy-Variable, welche die
Wirkungen der QualifizierungsmaflBnahmen auf die Beschaftigungswahrscheinlich-
keit abbildet. Auf diese Weise wird eine Kontrollgruppe tber die geschatzte Regres-
sionsfunktion abgebildet. In ihrer Analyse unterscheiden sie einerseits zwischen
»On-the-job«-MalBnahmen (Lehrgange im Betrieb) und »Off-the-job«-MaBnahmen

86 Vgl.Schmidt, 2000.

87 Vgl.Bertelsmannstiftung, 2003, S. 22

88 Vgl.LaLonde, 1986.

89 Vgl.Manski, 1994, Heckmann/Smith, 1995.
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(Lehrgdnge in sonstigen Bildungseinrichtungen) sowie andererseits zwischen Trai-
ningsmaflnahmen mit oder ohne staatliche Unterhaltsleistungen. Unter der Bertick-
sichtung von Verzerrungen, die aus unterschiedlichen Charakteristika von Teilneh-
mern und Nichtteilnehmern resultieren, kommen sie zu dem Ergebnis, dass sich
deutlich positive Wirkungen auf die individuelle (Wieder-) Beschaftigungswahr-
scheinlichkeit und Verdienstentwicklung der durch Unterhaltsgeld geforderten Teil-
nehmer an QualifizierungsmaBnahmen ergeben.Wobei sich insbesondere die Chan-
cen der Teilnehmer an Lehrgdngen in sonstigen Bildungseinrichtungen nachhaltiger
verbessern, wahrend dessen die Lehrgange im Betrieb lediglich kurzfristig positive
Effekte ausiiben.

Pannenberg (1995) benutzt ebenfalls keine Kontrollgruppe. Um den daraus
resultierenden Verzerrungen Rechnung zu tragen, benutzt er eine lineare 6kono-
metrische Schatzfunktion. Der Autor analysiert dabei die Wirkungen von Qualifi-
zierungsmafBnahmen (off-the-job) in West- und Ostdeutschland. Datengrundlage
sind einerseits die ersten acht Wellen des Soziodkonomischen Panels West, welches
den Zeitraum 1984 bis 1991 umfasst, und fiir Ostdeutschland das Sozioékonomi-
sche Panel Ost fiir den Zeitraum 1990 bis 1992. Die Wirkungen der Qualifizierungs-
mafBnahmen untersucht der Autor beziiglich der Wiederbeschéaftigungschancen
der Teilnehmenden und kommt zum Ergebnis, dass insbesondere kurz- und mit-
telfristige MaBnahmen die Wiederbeschaftigungschancen erhéhen. Im Gegensatz
zu Westdeutschland wirken in den neuen Bundesldandern insbesondere ldngere
QualifizierungsmaBnahmen positiv auf die Wiederbeschaftigungschancen und die
Einkommensentwicklung. Allerdings missen die Aussagen zu Ostdeutschland unter
Vorbehalt betrachtet werden, da die vorhandene Datenbasis nur einen sehr kurzen
Zeitraum umfasste.

Die quasi-experimentelle Studie von Staat (1997) greift auf das Datenmaterial
des Soziookonomischen Panels zuriick, um die Verdienst- und Beschéftigungseffekte
von QualifizierungsmaBnahmen fiir Deutschland zu untersuchen. Fir Ostdeutsch-
land kommt Staat zu dem Ergebnis, dass sich weder positive Wirkung auf die
Beschéftigungswahrscheinlichkeit noch auf die Verdienstmoglichkeiten durch Fort-
bildung und Umschulung ausmachen lassen. Das Ergebnis fiir Westdeutschland ist
da etwas positiver. Fir Westdeutsche Frauen reduziert sich die Dauer der Arbeits-
losigkeit durch Qualifizierungsprogramme zwischen fiinf und acht Monate, wéhrend
fur Manner kein Effekt auftrat. Dieses Ergebnis relativiert sich, wenn die Personen-
gruppen strikter aufgesplittet werden. So haben insbesondere Personen ohne
berufliche Ausbildung eine gro8e Wirkung von QualifizierungsmaBnahmen zu
erwarten. lhre Arbeitslosigkeitsdauer reduziert sich durch Qualifizierung um zehn
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bis einundzwanzig Monate. Ebenso profitierten Arbeiter unter 25 Jahren von diesen
MaBnahmen, ihre Arbeitslosigkeit verringert sich um 7 Monate. Obgleich die Maf3-
nahmendauer bei diesen Ergebnissen unberlcksichtigt blieb. Staats Studie zeigt
zwar insgesamt nur geringe positive Wirkungen von Qualifizierungsprogrammen,
allerdings kdnnen diese Effekte verstarkt werden, wenn die MaBnahmen zielgruppen-
orientiert eingesetzt werden.

AbschlieBend kann festgehalten, dass die Evaluationsstudien keine eindeutigen
Ergebnisse in Hinblick auf die Wirksamkeit von QualifizierungsmafBnahmen liefern.
Die Ergebnisse fallen eher diffus aus, sodass kein abschlieBendes Urteil tiber diese
Instrumente gefallt werden kann.Fur den Erfolg von Férderungsmaf3nahmen sind
in der Praxis vielfach die regional sehr unterschiedlichen Kooperationsqualitaten
zwischen Kommunen und Arbeitsamtern in Bezug auf Ausgestaltung und Ausrich-
tung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen verantwortlich. So gilt es im nachsten
Schritt, kommunale Kosten-Nutzen-Analysen heranzuziehen, um die Wirksamkeit
von Férdermalnahmen einschatzen zu kénnen. Folgende Punkte kénnen daneben
festgehalten werden, die fiir eine verbesserte Wirksamkeit der Programme sorgen.*
B Eine geringe Teilnehmerzahl erhoht die Effektivitat von Qualifizierungs-

mafBnahmen.

B Es wird eine Uberlegenheit von QualifizierungsmaBnahmen am Arbeitsplatz

(on-the-job) gegentiber allgemeinbildenden Schulungen (off-the-job) festgestellt.
B Die Orientierung an den Bedurfnissen des lokalen Arbeitsmarktes und den

vorhandenen Qualifikationen des Arbeitslosen ist vorteilhaft.

5.1.3 Kosten-Nutzen-Analysen

Nachdem die Wirkungen der Instrumente quantifiziert wurden, sollte eine Evalua-
tionsstudie abschlieBend untersuchen, ob die Ergebnisse den Mitteleinsatz recht-
fertigen. Dies erfolgt durch Kosten-Nutzen-Analysen, in der samtliche gesell-
schaftlich relevanten Wirkungen (im Sinne von Nutzen) arbeitsmarktpolitischer
Instrumente bericksichtigt werden (Riickgang der Kriminalitat, Verhinderung von
Entmutigungseffekten unter Problemgruppen, geringere gesundheitliche Folgen
von Arbeitslosigkeit etc.) und den Kosten gegentibergestellt werden, die diese Mal3-
nahmen verursacht haben.”' Allerdings erweist es sich als tiberaus schwierig, diese
Effekte in der Realitdt jeweils zu messen und 6konomisch zu bewerten, weshalb die

90 Vgl.Kroéger/van Suntum, 1999,S.42.
91 Vgl.Dréze/Stern, 1987.
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Anwendung von Kosten-Nutzen-Analysen auf die aktive Arbeitsmarktpolitik ein
noch junges Forschungsfeld ist.

Kosten-Nutzen-Analysen sollen Antworten auf die Fragen liefern, ob es
a) aus wohlfahrtsokonomischer Sicht sinnvoll ist, staatliche Projekte auf Kosten des

Entzugs finanzieller Mittel aus dem privaten Sektor durchzufiihren, und
b) welches Vorhaben aus einer Anzahl potenzieller Alternativen ausgewdhlt werden

soll.”2
Fur den praktischen Einsatz von Kosten-Nutzen-Analysen fir die Politikberatung
ergeben sich somit zwei Umsetzungsschwierigkeiten: die Identifizierung und mone-
tére Quantifizierung der indirekten Nutzeneffekte.”

Der theoretische Anspruch von Kosten-Nutzen-Analysen samtliche indirekten
Effekte der Fordermalinahmen (auf anderen Markten, bei Nichtteilnehmern) zu
erfassen, ware ausufernd. Somit entstehen auch bei Kosten-Nutzen-Analysen erheb-
liche methodische Bewertungsprobleme sowohl bei der Erfassung der Kosten (Preis-
effekte, Opportunitatskosten und Schattenpreise) als auch der Nutzen (interperso-
neller Vergleich, Verteilungswirkungen, Diskontierung). Die praktische Umsetzung
der Methode erfordert ein Abriicken vom theoretischen Ideal, indem der Umfang
der zu berticksichtigenden Effekte im Rahmen von genau zu definierenden Modell-
annahmen beschrénkt wird.

Viele Kosten-Nutzen-Analysen verringern das Bewertungsproblem, indem nicht
schliissig monetarisierbare Kosten-Nutzenaspekte als intangibel betrachtet wer-
den.®* Mit dem Ausschluss intangibeler Nutzenaspekte (zu meist in Form von Zufrie-
denheits- und Befindlichkeitsindikatoren) wird einem gro8en Bewertungsproblem
aus dem Weg gegangen.”

Bei politischen Entscheidungen bleiben die intangiblen Nutzenkategorien nicht
zwangslaufig unbericksichtigt, sie kdnnen als Tendenzaussagen separat ausge-
wiesen werden und dienen den politischen Entscheidungstragern zur eigenstan-
digen Interpretation. Im o6ffentlichen Sektor werden haufig multikriterielle Zielset-
zungen berticksichtigt, sodass in politischen Entscheidungen sowohl monetére als
auch intangibele Nutzenaspekte einfliefen.?¢ Somit stellen Kosten-Nutzen-Analy-
sen ebenso wie die anderen Evaluationsmethoden nur eine Anndherung des Abbilds
der Wirkungen dar, die in der Realitdt entstehen. Dennoch sind Kosten-Nutzen-

92 Vgl.Schoénig/Broker, 2004.
93 Vgl.Pohnke, 2001, S. 59f.

94 Vgl.Blankart, 2004, S.420.
95 Vgl.Schoénig, 2002.

96 Vgl.Schneeweif3, 1990, S.13.
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Analysen eine sinnvolle Erganzung der Evaluationslandschaft und erweisen sich in
der Politikberatung als hilfreich.

Im Rahmen eines Projektes haben Schonig/Broker (2004) Kosten-Nutzen-
Analysen fiir zwei Projekte der Arbeitsférderung in Kéln und Stuttgart, die in Koopera-
tion von Agentur flr Arbeit und kommunalen Sozialamt erfolgten, vorgenommen.
Im Rahmen dieses Projektes wurden langzeitarbeitslose Kombibezieher bzw. so
genannte Aufstocker, also Personen, die neben Lohnersatzleistungen der Arbeits-
agentur erganzend kommunale Sozialhilfe bzw. Hilfen zum Lebensunterhalt bezie-
hen, geférdert. Die Methodik der Kosten-Nutzen-Evaluation kann als eine Mixtur
aus experimenteller Untersuchung, Okonometrie und Re-Integrationsbilanz gelten,
welche die jeweiligen Vorteile der verschiedenen Methoden einbezieht.Es wurden
jeweils 100 Personen fur die Vergleichs- und die Teilnehmergruppe rekrutiert.

Die Forderstrategie in Koln dhnelte einer Vermittlungsagentur im dortigen Job-
Center.Dort wurden zielgerichtet Kombi-Bezieher ausgewahlt und an eine gewerb-
liche Zeitarbeitsfirma unter Gewahrung von Lohnkostenzuschiissen zugewiesen,
was einer Férderung des Erwerbsvermogens gleichkommt. Die Férderkosten tber-
nahmen Sozialamt und Agentur fir Arbeit zu je gleichen Teilen.

Die FordermaBnahme in Stuttgart bestand aus der Zuweisung von fir den
Arbeitsmarkt problematischen Beziehern von ergdanzender HLU an einen privaten
Trager. Dort wurden Assesmentverfahren und Case-Management sowie eine Ver-
mittlung in den reguldren Arbeitsmarkt angestrebt, was auch Grundvoraussetzun-
gen fiir einen vermdgensorientierten Ansatz sind. Die Aufteilung der Kosten in Form
einer Fallpauschale erfolgt zwischen Sozialamt und Arbeitsamt im Verhéltnis 30:70.

Sowohl in KéIn als auch in Stuttgart wurde fiir den Re-Integrationserfolg der
FordermaBnahmen ein signifikant positives Ergebnis erzielt.In K6In befanden sich
nach 12 Monaten Projektlaufzeit 81 Prozent der Teilnehmer an Férderungsmaf-
nahmen in einem nicht subventionierten Arbeitsverhaltnis, wéhrend 88 Prozent der
Vergleichsgruppe weiterhin im Status Quo verharrten. In Stuttgart waren 32 Pro-
zent der Experimental- und nur 7 Prozent der Vergleichgruppe in eine nicht sub-
ventionierte Beschaftigung Gibergegangen, was vor dem Hintergrund eines nega-
tiven Creamings bei der Experimentalgruppe einen sehr guten Re-Integrationserfolg
darstellt.

Die beiden Projekte waren aber nicht nur mit Blickrichtung Re-Integration
erfolgreich, sondern auch hinsichtlich ihrer fiskalischen Effizienz. In beiden Projek-
ten konnte bereits wahrend der Férderung ein positiver fiskalischer Erfolg erzielt
werden. Das Kolner Projekt erzielte iber eingesparte Transferleistungen und Riick-
flissen aus direkten und indirekten Steuern sowie Sozialversicherungsbeitragen
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von Beginn an einen positiven Nettoertrag. Insgesamt belief sich der Nettoertrag
auf 400.000 Euro. Dabei war auffillig, dass das Sozialamt einen negativen Netto-
ertrag und die Arbeitsagentur einen sehr hohen positiven Nettoertrag erwirtschaften
konnte.Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, die Kosten vor Projektbeginn addquat,
d. h. unter Beriicksichtigung der zu erzielenden Nettoertrdge, auf die beteiligten
Institutionen aufzuteilen. Das Stuttgarter Projekt erzielt nach 12 Monaten einen
Nettoertrag von 128.000 Euro, der mit nahezu gleichen Anteilen auf Arbeitsagen-
tur und Sozialamt erwirtschaftet wurde.

Diese Studie zeigt auf, dass FérdermaRnahmen nicht nur aus sozialpolitischen
Grinden der Chancenwiederherstellung zu rechtfertigen sind, sondern furr die Kom-
munen auch fiskalische Ertrdge beherbergen, was den Anreiz erhéht, vermdgens-
orientierte Maf3nahmen auf kommunaler Ebene zu initiieren.

Um den Erfolg einer auf das Humanvermdgen abzielenden Politik messbar zu
machen, bedarf es der Betrachtung unterschiedlicher Indikatoren. Mégliche Indi-
katoren fur eine erfolgreiche Initiierung einer investiven Sozial(hilfe)politik stellt
Tabelle 5 dar.
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Tabelle 5: Auswahl méglicher Indikatoren zur Ermittlung des Erfolges der

investiven Sozialhilfe

Allgemeinere Daten

Sozialhilfedichte (inkl. differenzierter Auf-
teilung nach Alter, Geschlecht, soz. Status
etc.)

Klientenbezogen:
Ausgaben/Einnahmen

Zeitpunkt des Beginns/Endes des Sozial-
hilfebezuges

m Anzahl der Falle/Differenzierung innerhalb B Gesamtkosten je Person/Fall fur die gesamte
der Fille Bezugszeit/monatlich

B Fallzahlentwicklung (Neuantrdge/Abgénge) n Differenzierung der Transferkosten nach

B Anzahl der Personen, bei denen die Zu- Kostenart (Wohnkosten, Regelsatze, einma-
gangsprifung einen Nachrang ergab und lige Beihilfen)
die deswegen nicht in die Sozialhilfe aufge- B Hohe und Anteil der Einnahmen, differen-
nommen wurden ziert nach Leistungsquelle

B Durchschnittliche Verweildauer in der B Hohe der Einnahmen durch Missbrauchs-
Sozialhilfe aufdeckung

B Anzahl der Widerspriiche B Einnahmen durch Heranziehung usw.

u Durchschnittliche Kosten pro Person/Fall B Minderausgaben durch Erwerbseinkommen
Pauschalierungsbereiche des Klienten

Klientenbezogen: Klientenbezogen:

Abstand zum Arbeitsmarkt Verselbstdandigung Bnahmen

B Arbeitslosigkeit u Artder VerselbstandigungsmalBnahme(n)

u Differenzierung des Abstandes zum u Jeweilige Verweildauer
Arbeitsmarkt B Ursache des Ausscheidens aus MaBnahme

m unmittelbar erwerbsfahigen Klienten MafBnahmeerfolg: Verselbstandigung

B mit begleitender Unterstltzung und Bera- (Uberprifung nach Abschluss)
tung erwerbsfahigen Klienten/ Differen- B Bestdndigkeit der Verselbstandigung
zierung nach Art der benétigten Unter- (Uberpriifung nach ein bzw. drei Jahren)
stiitzung, und Beratung B Jeweilige Ausgaben:

B nach abgeschlossener MaBnahme erwerbs- u Teilnehmerbedingte Ausgaben (Lohnkosten-
fahigen Klienten/Differenzierung nach Art zuschuss, Teilnehmerkosten ...)
der in Frage kommenden MaBnahmen B Personalausgaben

u nichterwerbsfahige Klienten (differenziert m Sachausgaben
nach Art der Hemmnisse) u Jeweilige Einnahmen (Landeszuschiisse, EU

etc)

Mitarbeiter

Anzahl der Félle pro Sachbearbeiter
Durchschnittliche Bearbeitungszeit pro Fall
Durchschnittliche Bearbeitungszeit pro Fall
differenziert nach Zuordnung bzgl. des
Abstandes zum Arbeitsmarkt
Aufgewendete Zeit und Kosten flir interne
Fortbildung je Mitarbeiter

Aufgewendete Zeit und Kosten fiir externe
Fortbildung je Mitarbeiter
Arbeitsplatzgestaltung
Mitarbeiterzufriedenheit, -fluktuation

Zufriedenheit der Klienten

Erreichbarkeit der Mitarbeiter

Wartezeiten

Einschatzung der Beratungs- und Bearbei-
tungsqualitat

Einschatzung der erfahrenen Wertschétzung
Einschatzung der individuellen Vermégens-
lage und Lebensqualitat

Gestaltung des Warte- und Beratungs-
umfeldes

Quelle: Fromm/Daskalakis/Farhauer, 2003.
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5.2 MAKROOKONOMISCHE WIRKUNGEN
ARBEITSMARKTPOLITISCHER INSTRUMENTARIEN

5.2.1 Zur Notwendigkeit der Makrobetrachtung

Mikrodkonomische Studien sind unverzichtbar, wenn die Effektivitat einzelner
Politikinstrumente gemessen werden soll, denn eine zielgruppenorientierte Ar-
beitsmarktpolitik setzt gesicherte Erkenntnisse voraus, ob eine MaBnahme tatsach-
lich die Beschaftigungschancen der Arbeitslosen erhoht. Nach diesen Untersu-
chungen kann zwischen den verschiedenen Instrumenten gewéhlt werden. Jedoch
beinhalten die Mikrostudien zwei Probleme. Einerseits ist die Berticksichtigung
und die Wahl einer Kontrollgruppe von entscheidender Bedeutung fiir die Aus-
sagekraft der Untersuchung, wobei gerade die Auswahl der gleichen Charakteris-
tika der Programmteilnehmer sehr schwierig ist. Andererseits handelt es sich bei
mikrodkonomischen Evaluationen immer nur um partialanalytische Werkzeuge,
die Fragen nach sonstigen Effekten (Lohnniveau, Mitnahmeeffekte etc.) unbe-
antwortet lassen.

So kann einerseits eine hohe Wiedereingliederungsquote der Programmteil-
nehmer lediglich zu Lasten der Wiedereingliederungschancen anderer Arbeitsloser
gehen oder durch einen erhdhten Lohndruck kompensiert werden.Demgegeniber
ist vorstellbar, dass scheinbar wirkungslose Programme fuir Langzeitarbeitslose,
deren Wohlfahrtssituation senken oder deren Wettbewerbsfahigkeit erhéhen und
dadurch den Lohndruck méBigen. Um diese Effekte zu bestimmen, bedarf es makro-
okonomische Analysen.

Diese untersuchen, ob aktive arbeitsmarktpolitische Instrumente in der Lage
sind, das Beschéaftigungsniveau der Volkswirtschaft insgesamt zu erhéhen, oder ob
die Programmteilnehmer lediglich offene Stellen besetzen, die ansonsten von ande-
ren Arbeitslosen eingenommen werden.Im Mittelpunkt einer makrodkonomischen
Analyse stehen die Auswirkungen der Arbeitsmarktpolitik auf die gesamtwirt-
schaftlichen Variablen Lohnniveau und Beschéftigung.

Bei den Untersuchungen der Wirkung von aktiver Férderpolitik auf das Lohn-
niveau handelt es sich um eine indirekte Betrachtung, da von der Anderung des
Lohnsatzes auf die Entwicklung des Beschaftigungsniveaus geschlossen wird. Diese
Vorgehensweise kann keinen Nettoeffekt enthullen, sodass von ihr lediglich Tendenz-
aussagen moglich sind. Zumeist werden zwei unterschiedliche Hypothesen aufge-
stellt, nach denen die aktive Arbeitsmarktpolitik einmal das Lohnniveau senkt bzw.
erhoht. Die erste Hypothese geht davon aus, dass der verstarkte Einsatz von Instru-
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menten der aktiven Arbeitsmarktpolitik neben den Humanvermogenseffekten auch
entmutigte Arbeitslose motiviert, erneut in das Arbeitsleben einzutreten. Danach
erhoht sich die Zahl der um einen Arbeitsplatz konkurrierenden Arbeitnehmer und
die individuelle Beschaftigungswahrscheinlichkeit sinkt, sodass aufgrund der ver-
anderten Konkurrenzsituation von den Instrumenten ein geringerer Lohndruck aus-
geht und somit die gesamtwirtschaftliche Beschaftigung steigt.

Gegenlaufig dazu werden die Alternativkosten der Arbeitslosigkeit durch die
eingesetzten Instrumente gesenkt, sodass der Wohlfahrtsverlust, der durch Arbeits-
losigkeit entsteht, reduziert wird. Durch das gesunkene Risiko endgultig arbeitslos
zu werden, vermindert sich auch die Zurlickhaltung bei den Lohnabschlissen,
wodurch Arbeitslosigkeit ansteigt. Bei der direkten Vorgehensweise wird der Ein-
fluss der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf das Beschaftigungsniveau ohne Umwege
betrachtet.

5.2.2 Ausgewdhlte Evaluationsergebnisse

Calmfors/Forslund (1991) untersuchen in einer Zeitreihenanalyse, welche Einfluss-
groBen fir die schwedische Lohnentwicklung im Zeitraum von 1960 bis 1986 mal3-
geblich sind. Dabei wird der Umfang der aktiven Arbeitsmarktpolitik (Anteil der Teil-
nehmer an aktiver Arbeitsmarktpolitik in Bezug auf die Summe aus offener und
verdeckter Arbeitslosigkeit) in einer Schatzgleichung beriicksichtigt. Sie kommen
zu dem Ergebnis, dass aktive Arbeitsmarktpolitik zu tendenziell steigenden Lohnen
fuhrt. Der entsprechende Koeffizient nahm Werte an, die auf ausgepragte Lohn-
steigerungen hinweisen.Danach stellt aktive Arbeitsmarktpolitik eine Versicherung
gegen Arbeitslosigkeit dar und senkt den Anreiz der Insider, sich bei den Lohnver-
handlungen zurtickzuhalten. Die beiden Autoren argumentieren weiterhin, dass die
durch aktive Arbeitsmarktpolitik induzierten Lohnsteigerungen fir einen erheb-
lichen Verlust an reguldren Arbeitsplatzen gesorgt haben.

Die Untersuchung der OECD (1993) kommt zu einem anderen Ergebnis. Nach
dieser landervergleichenden Studie wies der Koeffizient der Arbeitsmarktpolitik in
15 der 19 Lander ein negatives Vorzeichen auf. Somit hatte die aktive Arbeits-
marktpolitik in der Giberwiegenden Zahl der Falle sogar fiir eine Dampfung des
Lohndruckes und danach zu einer Verbesserung der Beschaftigungssituation gesorgt,
so z.B.auch in Deutschland und Schweden. In einigen Landern ist dieser Zusammen-
hang insignifikant (z.B.in Belgien, Finnland und Frankreich) und nur in zwei Léndern
tragt aktive Arbeitsmarktpolitik signifikant zu héheren Lohnen bei (Spanien und
Irland).
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Die Untersuchungen der Wirkungen von aktiver Arbeitsmarktpolitik auf das Loh-
niveau liefern somit ebenfalls keine eindeutigen Ergebnisse.

Die umfangreiche Analyse der OECD (1993) untersuchte mit Hilfe 6konometri-
scher Verfahren die These, ob aktive Arbeitsmarktpolitik zur Steigerung der Beschéfti-
gungsintensitat des Wirtschaftswachstums beitrage. Dazu wurde geschétzt, dass
die Wachstumsrate der Beschaftigung eine Funktion der Wachstumsraten des Real-
lohns, des realen Bruttoinlandsprodukts sowie der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist.
In der 21 OECD-Staaten umfassenden Untersuchung werden alle Wachstumsraten
fur den Zeitraum 1985 bis 1990 errechnet. Dabei wird der Umfang der aktiven Arbeits-
marktpolitik wie folgt ermittelt: Die absoluten Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarkt-
politik werden als Produkt aus volkswirtschaftlichem Durchschnittslohn und der
Anzahl der Erwerbspersonen dividiert.Im Ergebnis wird festgestellt, dass der Koeffi-
zient der aktiven Arbeitsmarktpolitik ein negatives Vorzeichen hat und hoch signi-
fikant ist, d. h. das Beschaftigungswachstum wird durch die MaBnahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik geschwécht. Dieses Ergebnis muss dahin gehend relativiert
werden, dass der Zusammenhang das Ergebnis einer so genannten »Politik-Reak-
tionsfunktion« ist. In der Regel wird Wirtschaftspolitik die Ausgaben fur aktive
Arbeitsmarktpolitik in der Rezession erhhen und im Aufschwung, wenn sich die
Lage am Arbeitsmarkt entspannt, zuriickfahren. Infolgedessen sind zwei entgegen-
gesetzte Wirkungen zu beobachten.Zum einen kann aktive Arbeitsmarktpolitik die
Ursache einer Beschaftigungssteigerung und zum anderen kann sie tber die Poli-
tik-Reaktionsfunktion der Grund einer unzureichenden Arbeitsmarktentwicklung
sein. Aufgrund der methodischen Vorgehensweise und der gegensétzlichen Kausa-
litat kann die Wirksamkeit der aktiven Arbeitsmarktpolitik wesentlich unterschatzt
worden sein.

Calmfors/Skedinger (1995) unterscheiden zwischen Beschéaftigungseffekten von
Arbeitsbeschaffungs- und TrainingsmaBnahmen, dafiir haben sie eine Zeitreihen-
Querschnittsanalyse flr 24 schwedische Regionen im Zeitraum von 1966 bis 1990
durchgefiihrt. Um das Problem der Politik-Reaktionsfunktion zu vermeiden, haben
sie den Umfang der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Relation zur Arbeitslosenquote
gemessen. Die Untersuchung fiihrte zu den Ergebnissen, dass erstens fiir Arbeits-
beschaffungsmalBnahmen Verdrangungseffekte in einer GroBenordnung von 60 bis
90 Prozent festgestellt wurden. Fiir TrainingsmafBnahmen konnte zweitens kein ein-
deutiger Beschaftigungseffekt gemessen werden, da sich je nach Modellspezifika-
tion signifikant positive, signifikant negative und insignifikante Koeffizienten ergaben.
Drittens wiesen die TrainingsmaBnahmen kaum Verdrangungseffekte auf. Calmfors
und Skedinger gaben nach ihrer Evaluationsstudie die Empfehlung, eher Trainings-
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mafBnahmen als ABM durchzufiihren, weil die Verdrangungseffekte fiir Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen keinen positiven Einfluss auf die Arbeitsmarktlage zulas-
sen.

In einer Studie von Kraft (1998) werden Lander-Querschnitts-Schatzungen tber
den Zeitraum von 1973 bis 1988 fur die Lander Osterreich, Frankreich, Deutschland,
Grof3britannien, Schweden und die USA durchgefiihrt. Der Autor schéatzt ein simul-
tanes Gleichungsmodell mit den endogenen Variablen Beschaftigungs- und Lohn-
niveau und untersucht dabei die Effekte von Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik auf
diese beiden GroBen.Im Gegensatz zu den bisherigen Evaluationen unterteilt er die
Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik in Ausgaben fir passive Arbeitsmarktpolitik
(Arbeitslosengeld und -hilfe je Arbeitslosen) und Ausgaben fur aktive Arbeits-
marktpolitik. Kraft findet einen negativen Einfluss der Ausgaben fiir passive Arbeits-
marktpolitik auf die gesamtwirtschaftliche Beschaftigung und einen positiven Effekt
der Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik. Die Ergebnisse fur die Lohngleichung
sind bei Kraft nicht eindeutig und lassen keine Aussagen bezlglich der Effekte von
Arbeitsmarktpolitik auf das Lohnniveau zu. Kraft zieht daraus zum einen die Schluss-
folgerungen, dass von aktiver Arbeitsmarktpolitik durchaus positive Beschaftigungs-
effekte ausgehen kénnen, und legt zum anderen die Forderung nahe, einen Teil der
Lohnersatzleistungen durch aktive Instrumente zu ersetzen.Wobei allerdings auch
Krafts Studie das Endogenitatsproblem der aktiven Arbeitsmarktpolitik bei seinen
Schétzungen nicht vollstéandig berlcksichtigt hat.

Die Ergebnisse der Evaluationen sind auch hier nicht einheitlich, sodass sie sich
nur unter Berlicksichtigung der noch ungelésten methodischen Probleme inter-
pretieren lassen und daher mit Vorsicht betrachtet werden mussen, um vorschnelle
arbeitmarktpolitische Schlussfolgerungen zu vermeiden. Allerdings ist auch recht
deutlich geworden, dass die theoretisch eindeutig positiven Wirkungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik durch die Evaluationen relativiert werden mssen.

5.3 UBERGEORDNETE EMPIRISCHE FAKTEN
DER VERMOGENSSITUATION IN DEUTSCHLAND

Um eine vermdgensorientierte investive Reform als Alternative der bisherigen
Sozial(hilfe)politik bewerten zu kénnen, bedarf es neben einer Bewertung der Wirk-
samkeit von etwaigen Instrumenten einer Gibergeordneten Darstellung von empi-
rischen Fakten, die allesamt fiir eine Verm&gensorientierung in der Sozialpolitik-
debatte sprechen.
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5.3.1 Einkommensarten und Ursachen
von Erwerbsunterbrechungen

Zundchst ist festzustellen, dass der Anteil des Bruttoeinkommens aus unselbstén-
diger Arbeit in Prozent des Volkseinkommens - die Lohnquote - in den OECD-
Landern in den letzten beiden Dekaden nicht gestiegen ist. Damit hat das Kapital-
einkommen relativ zum Arbeitseinkommen seinen Anteil mindestens halten kdnnen,
sodass die Reichweite einer verteilungspolitischen Instrumentalisierung der Bildungs-
politik offenbar schon im Ansatz beschrankt ist.®” Abbildung 19 zeigt die Entwick-
lung am deutschen Beispiel. Es ist zu erkennen, dass die Lohnquote zu Beginn der
achtziger Jahre (1980) ihr Maximum bei 75,8 Prozent (unbereinigt) bzw. 76,8 Pro-
zent (bereinigt) erreicht hatte und seitdem tendenziell gefallen ist. Der aktuelle Wert
betragt 72,5 Prozent.

Abbildung 20: Entwicklung der Lohnquote in Deutschland in Prozent 1960 - 2000
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Quelle: Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung (2002, Tab. 1.9). Bereinigt auf Basis des konstant ge-
haltenen Anteils der Arbeitnehmer an den Erwerbs-tatigen. Ab 1995 alte und neue Bundesléander

Wachsende verteilungspolitische Relevanz hat demzufolge die Ubertragung von
Vermogenswerten durch Erbschaften. Hierzu zeigen empirische Studien, dass mit
der anstehenden Erbschaftswelle tendenziell regressive Verteilungswirkungen zu
erwarten sind: Hauptschulabgéanger in den ostdeutschen Bundesléndern erben
wesentlich seltener und deutlich weniger als Akademiker in den westdeutschen

97 Vgl. Atkinson, 2000.
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Bundeslandern. So wird soziale Ungleichheit verscharft und gegen die Chancen-
gleichheit versto3en.?®

Zudem wird die Planung von Bildungsinvestitionen durch Unterbrechungen
der Erwerbstatigkeit (Arbeitslosigkeit, Familiengriindung) erschwert. Diese bewir-
ken aus zwei Grinden ein Absinken der Bildungsrendite: erstens als Folge des
Einkommensausfalls wahrend der Unterbrechung und zweitens als Folge eines nied-
rigeren Lohns bei Wiederaufnahme der Erwerbstatigkeit. Die durch die Unterbre-
chung entstandene Liicke kann in der Regel nicht mehr geschlossen werden.®® Wird
diese Llcke bereits bei der Entscheidung Uber Bildungsinvestitionen antizipiert, so
ist ein geringeres Niveau an Bildungsinvestitionen rational.Kinder und Jugendliche,
deren personlicher Erfahrungshorizont von der Nicht-Erwerbstatigkeit der Mutter
bzw. der Arbeitslosigkeit der Eltern gepragt ist, wird dadurch ein »Vorbild« gege-
ben, das Bildungsanstrengungen eher unattraktiv erscheinen lasst.

Speziell die Arbeitslosigkeit verdient im Folgenden eine ndhere Betrachtung.
Die Unterschiede in den qualifikationsspezifischen Arbeitslosenquoten sind in
Deutschland in den letzten Jahren deutlich angestiegen. Betrug die Arbeitslosen-
quote von Personen ohne formale Berufsausbildung im Jahr 1975 noch 6,1 Prozent,
so ist jener Wert im Jahr 1998 auf 23,3 Prozent gestiegen, wahrend gleichzeitig Per-
sonen mit Hochschulausbildung nur eine Arbeitslosenquote von 2,4 Prozent (Fach-
hochschulen) bzw. 3,5 Prozent (Universitaten) verzeichneten. Noch dramatischere
Zahlen ergeben sich bei raumlicher Differenzierung fur die neuen Bundeslander.
Dort reichen die Arbeitslosenquoten gering qualifizierter Personen an die 50 Prozent
heran (vgl. Abbildung 8).

Das sichtbare Auseinanderdriften der qualifikationsspezifischen Arbeitslosen-
qguoten macht deutlich, dass ein hoheres Qualifikationsniveau das Risiko einer
Erwerbsunterbrechung vermindert.Von den hohen Arbeitslosenquoten sollte ein
wahrnehmbares Signal zum Besuch einer weiterfiihrenden Schule sowie Aufnahme
einer beruflichen Ausbildung ausgehen.

Statt Durchldssigkeit und Chancengleichheit zeichnet sich Deutschland seit Jahr-
zehnten durch im Prinzip unverdnderte Bildungsselbstrekrutierungseffekte aus:Im
Jahr 1996 besuchten von 100 Kindern aus gehobenen sozialen Schichten 84 das
Gymnasium und 72 eine Hochschule; von 100 Kindern aus schwacheren sozialen
Schichten besuchten 33 das Gymnasium und 8 eine Hochschule.’ Somit ist die

98 Vgl.Schonig, 2001,S.116.
99 Vgl.Mincer/Ofek,,1982.
100 Vgl.Egeln, 2003.
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Uberreprasentation von Kinder aus Beamten- und Selbstandigenfamilien an Hoch-
schulen nicht Gberraschend (vgl. Abbildung 21).

Abbildung 21: Bildungsbeteiligung von Studienanfdngern an Universitdten nach beruf-
licher Stellung des Vaters in den westdeutschen Bundesldndern (in Prozent)
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Quelle: Deutsches Studentenwerk, 2001.

Der geringen Durchlassigkeit des deutschen Bildungssystems entspricht eine grof3e
Bedeutung des familidren Hintergrunds fur die Bildungsaktivitat. Zum einen ist der
Besuch/Nicht-Besuch von Bildungseinrichtungen abhdngig vom sozialen Status der
Eltern,zum anderen bestimmt der soziale Status, welches Niveau die besuchten Bil-
dungseinrichtungen haben.®" In den westdeutschen Bundeslandern hatten 1997
7,8 Prozent der Schulabgénger keinen und 27,3 Prozent einen Hauptschulabschluss,
in den ostdeutschen Bundeslandern waren es 9,5 bzw. 16,1 Prozent.02

Der Zusammenhang zwischen soziodkonomischem Status und Bildungschancen
in Deutschland ist auch durch die Ergebnisse der PISA-Studie deutlich geworden.%3
In Deutschland korrelieren die Unterschiede im Leistungsniveau der Schilerinnen
und Schiler stark mit der beruflichen Stellung der Eltern. Besondere Defizite sind
beim Forderunterricht fur lernschwache Schiiler konstatiert worden.

101 Vgl.Grémling, 1996.
102 Vgl.Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, 2001.
103 Vgl.Baumert 2001.
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An die schulische Bildungsarmut schlief3t sich die berufliche Qualifikationsarmut
an:Im Jahr 1996 waren in Deutschland 17,2 Prozent der Gesamtbevélkerung im
erwerbsfahigen Alter nach Abschluss ihrer primaren Ausbildungsphase ohne for-
male Berufsqualifikation.'®* Der Schwerpunkt der Ausbildungslosigkeit liegt heute
- im Gegensatz zum traditionellen Problemfall des »katholischen Madchens vom
Lande« - bei ausldndischen Frauen in den westdeutschen Bundeslandern.'%s

5.3.2 Wirkungen auf das Wirtschaftswachstum

Nach einer Landerquerschnittsanalyse (122 Landern im Zeitraum von 1965 bis 1985)
kommt eine Studie zu dem Ergebnis, dass sich das Pro-Kopf-Wachstum umso schnel-
ler entwickelte, je besser die Schulausbildung der Bevolkerung war.® Danach besteht
eine signifikante Korrelation zwischen dem Bildungsabschluss der Bevolkerung und
dem anschlieBenden Wirtschaftswachstum, wobei sich die Grundschulausbildung
als belanglos herausstellte. Auch 6ffentliche Bildungsausgaben hatten einen signifi-
kanten positiven Effekt auf die Wachstumsraten. Ein Anstieg der Bildungsausgaben
um 1,5 Prozent im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt wahrend des Zeitraumes
von 1965 bis 1975 fiihrte zu einer durchschnittlichen Wachstumsrate fiir den selben
Zeitraum von drei Prozent pro Jahr. Der Effekt von getatigten Bildungsausgaben auf
die Wachstumsrate ist auch nach einer weiteren Arbeit positiv.'”” Danach beeinflusst
der Humankapitalstock nicht nur die Innovationsfahigkeit einer Volkswirtschaft, son-
dern auch die wiinschenswerte ziigige Wissensverbreitung fallt umso stérker aus,
je hoher der Bildungsstand der Bevélkerung ist. Somit herrscht weitgehend Einig-
keit dartiber, dass Investitionen in Humankapital hochrentierliche Investitionen sind,
welche die wirtschaftliche Entwicklung positiv beeinflusst.

104 Vgl.Reinberg/Walwei, 2000.

105 Vgl.Klemm, 2001, S.331ff.

106 Vgl.Barro/Sala-i-Martin, 1998.

107 Vgl.Nelson/Phelps, 1966, S.69-75.
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6. SCHWACHEN DER
BISHERIGEN
ARBEITSMARKTPOLITIK
UND REFORMOPTIONEN
AUF DEM WEG ZU MEHR
BESCHAFTIGUNG

6.1 SCHWACHEN DER AKTIVEN ARBEITSMARKTPOLITIK
IN DEUTSCHLAND

Im Anschluss an die Analyse der Dringlichkeit einer Humanvermdgensorientierung
in der Sozialpolitik stellt sich unmittelbar die Frage, welche der zahlreichen in der
wirtschaftspolitischen Diskussion kursierenden Therapievorschldage das Problem
ursachenadaquat 16sen konnen. Die Untersuchung muss zundchst die Schwéchen
der derzeitigen Politik analysieren, um Fehler der Vergangenheit zu vermeiden.
Bislang wurde in der arbeitsmarktpolitischen Praxis versucht, den Ausgleich der
Profildiskrepanzen zwischen Arbeitsnachfrage- und Arbeitsangebotsseite mit staat-
lichen Qualifizierungsmal3nahmen zu erreichen.

Durch die zumeist off-the-Job ausgerichteten TrainingsmafBnahmen sollen
Arbeitslose fuir Unternehmen wieder attraktiv werden. Es ist jedoch strittig, ob der
Staat den Arbeitslosen tiber Qualifizierungsprogramme marktfahiges Humanvermo-
gen vermitteln kann, um die Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt zu
beschleunigen. Der Staat verfiigt weder Giber die dazu notwendigen Informationen
noch kann er selbst unmittelbar marktverwertbares Humanvermogen effizient
bereitstellen; dies kann nur tiber Wissensvermittlung im Unternehmen erfolgen. Off-
the-Job-Qualifizierungen haben zudem grof3e Schwéchen in der institutionellen
Ausgestaltung. Hingegen sehen ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) eine Ein-
gliederung der Arbeitslosen in einen Produktionsprozess vor, sodass fiir sie der Off-
the-Job-Vorwurf nicht per se gelten kann. Allerdings weist auch dieses Instrument
problematische Anreizstrukturen auf.
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6.1.1 Verdrangungseffekte und Verwertbarkeit
des angeeigneten Humanvermdgens

Viele Evaluationsstudien belegen, dass mit ABM grof3e Verdrangungseffekte ein-
hergehen. Grundsatzlich wird unter Substitutions- oder Verdrdngungseffekten im
weiteren Sinne die Verdrangung nichtsubventionierter Arbeit auf dem ersten Arbeits-
markt durch subventionierte Arbeit auf dem zweiten Arbeitsmarkt verstanden.
Arbeitsmarktpolitisch sind die Verdrangungseffekte von groBer Bedeutung, da regu-
ldre Arbeitsplatze im Extremfall im gleichen Umfang verloren gehen kénnen, wie
offentlich subventionierte Stellen geschaffen werden.'¢ Dieser arbeitsmarktpoli-
tische Crowding-out stellt in hohem Mal3e eine Verschwendung &ffentlicher Ressour-
cen dar.Unter Substitutions- oder Verdréngungseffekten im engeren Sinne versteht
man die Verdrangung eines Arbeitnehmers durch einen geférderten Arbeitslosen
im selben Unternehmen. Ein weiteres Problem sind Mitnahmeeffekte. Diese treten
auf, wenn durch MaBnahmen Arbeitspladtze 6ffentlich geférdert werden, die auch
ohne Subventionierung eingerichtet worden waren oder zu einem spéateren Zeit-
punkt geplant waren. Somit stellen staatliche Zuschusse in diesen Féllen eine Fehl-
allokation dar. Der Missbrauch in Form von Substitutionseffekten im engeren Sinne
kann durch stichprobenartige Kontrollen - verbunden mit einer hohen Geldstrafe
fur das Unternehmen - verringert werden. Allerdings greift dieses Instrument nicht,
wenn reguldre Arbeitsplatze in anderen Unternehmen durch die ABM verloren
gehen.Beschéftigung in ABM steht dann eine Mindernachfrage im reguléren Arbeits-
markt gegendiber.

Durch die Giberwiegende Kopplung der Vergiitung an die Tariflohne treten bei
ABM Anreizprobleme auf, da die ABM-Vergltung zur Zeit mindestens 90 % (in vie-
len Féllen 100 %) des Tariflohnes betragt. Die Mafnahmen diirfen Eigenvorsorge
und Initiative der Arbeitnehmer nicht verringern. Bei Ausgestaltung des Systems
muss beachtet werden, dass Anreize fiir die MaBnahmeteilnehmer bestehen blei-
ben, eine reguldre Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt anzunehmen. In diesem
Kontext ist das Lohnabstandsgebot einzuhalten,'® d. h. die Unterstiitzungszahlun-
gen wahrend der aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahme missen unter den
vergleichbaren Tariflohnen liegen. Ansonsten haben Teilnehmer durch die Bereit-
stellung einer gut bezahlten Tatigkeit im zweiten Arbeitsmarkt keinen Anreiz, einer

108 Vgl.Goérgens, 1996,S.179.
109 Fir eine vertiefende Untersuchung der Anreizwirkung des Lohnabstandsgebotes und entsprechen-
der institutioneller Ausgestaltungsmaglichkeiten vgl. Spermann, 1996, S. 240 ff.
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Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt nachzugehen. Dadurch wird die Suchintensi-
tat geforderter Arbeitsloser nach einer unsubventionierten Stelle abnehmen, und
die Méglichkeit einer raschen Wiedereingliederung mit seinen positiven Human-
vermdgenseffekten wird geringer.'® Diese Kausalkette kann nach der Insider-Out-
sider-Theorie negative Wirkungen auf die Arbeitsmarktsituation verstarken. Die mit
der Arbeitslosigkeit verbundene Humanvermdégensdegeneration wird die Konkur-
renzsituation der Outsider weiterhin verschlechtern, sodass die Insider hohere Léhne
aushandeln kénnen.

Ferner ist zu beachten, dass von ABM kaum ein Qualifizierungseffekt ausgeht,
der den Teilnehmern eine Beschéftigung im reguldren Arbeitsmarkt beschert.Im
Rahmen des Arbeitsforderungsgesetzes (AFG) werden nur Arbeiten subventioniert,
die im 6ffentlichen Interesse liegen, also der Allgemeinheit mittelbar oder unmittelbar
dienen und arbeitsmarktpolitisch zweckmaBig sind. Dadurch sollen nur 6konomisch
sinnvolle Arbeiten gefordert werden. Die Tatigkeiten sollen zusatzlich sein, damit
keine Arbeiten aus dem privatwirtschaftlichen Bereich verdrangt werden.Durch sie
sollen die Folgen des wirtschaftlichen Strukturwandels gemildert und die Reintegra-
tion von Problemgruppen erleichtert werden.

Die gesetzlichen Anspriiche werden mit der »Quadratur des Kreises« gleichge-
stellt, da sich die verschiedenen Anforderungen gegenseitig ausschlieBen.'" Die
Beschrankung des o6ffentlichen Interesses und der Zusatzlichkeit verhindert, dass
Arbeitsplatze geschaffen werden, in denen sich die MaBnahmeteilnehmer praxis-
nahes,am Markt verwertbares Humanvermdégen aneignen kdnnen. Deshalb ist der
Aspekt der Aneignung neuer, knappheitsgerechter, beruflicher Qualifikationen durch
ABM negativ zu beurteilen.Zudem entspricht das 6ffentliche Interesse oftmals nicht
denTeilnehmerinteressen, da viele Tatigkeiten nur eine geringe Qualifikation erfor-
dern. Neben unzureichenden Humanvermdogenseffekten fihlen sich viele Teilneh-
mer unterfordert und stehen deshalb diesen Arbeiten negativ gegentiber. Dieser
Aspekt kann durch empirische Untersuchungen bestatigt werden: 72 % der Befrag-
ten sind bereit, ihre ABM sofort aufzugeben, wenn sich ihnen ein fester Arbeitsplatz
anbietet."? Aus der Bereitschaft des Tausches muss jedoch noch keine offensive
Bewerbungsstrategie resultieren.

110 Vgl.Klopfleisch/Sesselmeier/Setzer, 1997,S.27.
111 Vgl.Walter, 1995, S. 184 ff.
112 Vgl. Miethe/Brédnow, 1993, S.15 ff.
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Eine problemorientierte Betrachtung von ABM zeigt, dass sie ein Mittel sein
kénnen, die psycho-sozialen Folgen der Arbeitslosigkeit zu lindern."'? Allerdings
sind sie nicht zur Beseitigung der derzeitigen Beschaftigungsmisere geeignet. Des
Weiteren entstehen durch sie grof3e Verdrangungs- und Mitnahmeeffekte. Um
Arbeitslose fur den Arbeitsprozess zu qualifizieren, ist es sinnvoller, die knappen
offentlichen Mittel effizienter einzusetzen und fuir marktnahe Qualifizierungen zu
verwenden.

Die Wirksamkeit von QualifizierungsmaBnahmen ist zweifelhaft, weil deren der-
zeitige Ausgestaltung die Wiedereingliederung der Arbeitslosen in den ersten
Arbeitsmarkt verhindert.Vor allem ist kritikwirdig, dass Fort- und Weiterbildungen
bzw. Umschulungen tiberwiegend off-the-Job ausgerichtet sind, d. h. Schulungen
werden nicht in Unternehmen durchgefiihrt, sondern die Qualifizierung erfolgt
Uberwiegend auf der »Schulbank«. Das hinzu gewonnene Humanvermogen der
Arbeitslosen entspricht nicht den Anforderungen der Unternehmungen. Die zentrale
Schwache des Instruments ist somit die Marktferne der vermittelten Fahigkeiten
und Kenntnisse.

6.1.2 Institutionelle Schwéachen
staatlicher Qualifizierungsprogramme

6.1.2.1 Analyse der problematischen Anreizstruktur mit Hilfe der
Prinzipal-Agent-Theorie

Neben der Marktferne von Off-the-Job-MaBnahmen ist auf ihre Schwéchen bei der
institutionellen Ausgestaltung zu verweisen, die aufgrund konfligierender Interes-
sen a priori die Wirksamkeit des Instruments verringern.''*

Die von der BA vergebenen und von privaten Bildungstragern durchgefiihrten
Off-the-Job-MaBnahmen kénnen durch komplexe Prinzipal-Agent-Beziehungen ab-
gebildet werden:'"s Prinzipal-Agent-Beziehungen sind dadurch gekennzeichnet,
dass der Prinzipal (der Auftraggeber) seinen Agenten (Auftragnehmer) beauftragt,
eine bestimmte Handlung auszufiihren bzw. eine bestimmte Leistung zu erstellen.
Der Prinzipal ist Uber die Eigenschaften und Handlungen des Agenten unvollstan-

113 Fir einen empirischen Beweis dieser These vgl.Trube, 1997a.

114 Vgl.ausfuhrlich Farhauer, 2003.

115 Die komplexen Interdependenzgeflechte sind mit denen der Okonomischen Theorie der Politik ver-
gleichbar.Vgl. Zimmermann/Henke, 2001, S. 71 ff.
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dig informiert. Deshalb besteht eine Informationsasymmetrie zu seinen Lasten. Aus
dieser resultiert ein strategisches Verhalten des Agenten, der versucht, die Leistung
mit dem geringstmaglichen Aufwand zu erbringen, worunter die Qualitat der Leis-
tung leidet.'¢ Das 6konomische Problem besteht in der Nutzenmaximierung des
Agenten, die der des Prinzipals entgegensteht.

Bei derzeitiger Ausgestaltung beauftragt die BA als Prinzipal den Arbeitslosen,
sich durch eine Off-the-Job-MaBBnahme zu qualifizieren, um seine Chancen auf
Reintegration in den Arbeitsmarkt zu verbessern (siehe Abbildung 22: 1a Prinzipal-
Agent-Beziehung). Weiterhin ist die — dem Bildungstrager den Auftrag fir die Qua-
lifikationsvermittlung erteilende — BA als Prinzipal schlechter Gber die Qualitat der
Leistungserbringung informiert als der Agent, also die privaten Bildungstrager (1b
Prinzipal-Agent-Beziehung). Der MaBnahmeteilnehmer als Nachfrager der Qualifi-
kation erwartet vom privaten Bildungstrager als Agenten, eine bestimmte Leistung
in Form der Qualifikationsvermittlung zu erbringen. Dabei ist der private Bildungs-
trager besser Uber die Qualitdt seiner Leistung informiert ist als der Teilnehmer (2a
Prinzipal-Agent-Beziehung).

Diese Beziehungskette lasst sich fortfihren, indem der Bildungstrdger in einer
Arbeitsbeziehung als Prinzipal gegentiber dem jeweiligen Dozenten als Agent auf-
tritt (2b Prinzipal-Agent-Beziehung)."'” Dabei ist der Dozent besser tber die Quali-
tat seiner Leistung informiert als der private Bildungstrager. SchlieBlich tritt der
Dozent in den einzelnen Unterrichtsstunden als Agent gegentiber den Arbeitslosen
auf (3 Prinzipal-Agent-Beziehung). In dieser Beziehung ist der Dozent wiederum
besser Giber die Qualitdt seiner Leistung informiert als der Prinzipal, der Ma3nah-
meteilnehmer ist.

116 Vgl.beispielsweise Laffont/Martimort, 2002, S. 32 ff.
117 In aller Regel werden die Dozenten von den privaten Bildungstrdgern nicht in einem abhéngigen
Beschaftigungsverhiltnis eingestellt, sondern fungieren als selbststandige Wissensvermittler.
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Abbildung 22: Prinzipal-Agent-Beziehungen bei Off-the-Job-MaBnahmen

Teilnehmer erteilt als Prinzipal dem Dozenten als
Agenten einen konkreten Bildungsauftrag
(Bsp.: Textverarbeitungskenntnisse)

Teilnehmer einer 3. Prinzipal-Agent-Beziehung
Qualifizierungsmag-
nahme (arbeitsloser

Mensch)

Dozent in der
Erwachsenenbildung

Teilnehmer als Prinzipal
erteilt dem Bildungstréger
als Agenten einen allge-
meinen Bildungsauftrag
(Bsp.: Umschulung als

Bildungstrager
beauftragt Dozenten
Die Bundesanstalt fur Arbeit erteilt
den arbeitslosen Menschen den

- o 2b) Prinzipal-Agent-Beziehung
Biirogehilfin) Pl Auftrag, sich zu qualifizieren.
.
2a) Prinzipal- Vd
Agent-Beziehung -, . 1a) Prinzipal-Agent-Beziehung

Bundesanstalt
fur Arbeit

Privater
Bildungstrager <

Bundesanstalt fiir Arbeit erteilt dem Bildungstrager
den Auftrag, den arbeitslosen MaBnahmeteilnehmer
zu qualifizieren.

1b) Prinzipal-Agent-Beziehung

Quelle: Farhauer, 2003,S.121.

Die Leistungserbringung ist fir den Agenten mit Aufwand verbunden, der mit stei-
gender Qualitdt der Wissensvermittlung hoher ausfallt. Aufgrund der asymmetri-
schen Informationsverteilung wird der Agent bedacht sein, die Interessen des Prin-
zipals zu missachten und die Leistung mit dem geringst moglichen Aufwand zu
erbringen. Eine mit moglichst geringem Aufwand erbrachte Lehrleistung ist in der
Regel den hohen Anforderungen der Unternehmen nicht gewachsen.

Der private Bildungstrdger tritt in zweifacher Hinsicht als Agent auf und erbringt
seine Leistung (beispielsweise tiber beauftragte Dozenten) mit minimalem Einsatz.
In diesem Zusammenhang kann der Bildungstrager versuchen, seine Kosten zu sen-
ken,indem Uberwiegend Studenten oder Dozenten mit geringer Produktivitdt und
damit geringerer Entlohnung beschéftigt werden.

Der Dozent ist ebenfalls als zweifacher Agent gegeniiber Bildungstrager und
MaBnahmeteilnehmer tétig und kann die Qualitat seiner Leistung direkt beeinflus-
sen. Selbst wenn private Bildungstrager an effizienter Qualifikationsvermittlung
interessiert sind, konnen Dozenten als unmittelbare Wissensvermittler die Qualitat
des Unterrichts variieren. Diese Situation, in der sowohl Dozenten als auch Bildungs-
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trager in mehrfacher Hinsicht als Agenten téatig sind, birgt groBe Ineffizienzen bei
der Leistungserstellung. Verstarkt wird dies bei der Vergabe von &ffentlichen Mit-
teln, bei denen niemand einen unmittelbaren privaten Einkommensverlust erleidet
und Mitnahmementalitdt existiert.

Zur Verringerung des Problems miissen private Bildungstrager und deren Dozen-
ten den Arbeitsagenturen bestimmte Qualifikationen nachweisen. Dabei spielen in
der Praxis didaktische Fahigkeiten der Dozenten nur eine untergeordnete Rolle, was
zu bemingeln ist. Uberdies handelt es sich bei der Qualifikation zumindest um ein
Erfahrungsgut, wenn nicht um ein Vertrauensgut, da Nachfrager die Qualitat vor
Vertragsabschluss nur unter sehr hohen (z.T. prohibitiven) Kosten ermitteln kénnen.

Die Qualitat der Wissensvermittlung kann zudem nur schwer und nicht objek-
tiv abgeschéatzt werden. Obwohl Evaluationen der Dozenten durch die Teilnehmer
in der Praxis stattfinden, spiegeln die Ergebnisse nicht unbedingt die Qualitat wider,
da die Teilnehmer wahrend der Ma3nahme in einem Abhangigkeitsverhaltnis (Noten-
und Prifungsdruck) mit Dozenten und Bildungstragern stehen. Eine Vermittlung
von anspruchslosen Inhalten senkt den Lernaufwand fiir Teilnehmer und den Lehr-
aufwand fur Dozenten.Dadurch kdnnen beide Parteien wahrend der MaBnahmen-
dauer rational ihren personlichen Nutzen tiber vermehrte Freizeit erhéhen. Dies gilt
umso mehr, als gering Qualifizierten ein geringerer Anreiz zur Wissensaneignung
unterstellt werden kann.In diesem Zusammenhang ist die Nutzenunkenntnis im
Bildungsbereich zu beriicksichtigen, woraus irrationales Verhalten Arbeitsloser resul-
tieren kann.

Umfassende Qualitatskontrollen privater Bildungstrager und Dozenten seitens
der Arbeitsagenturen werden nicht ausreichen, um eine effiziente Steuerung des
Instrumentes zu gewahrleisten, weil Qualitdtskontrollen bei komplexen Interdepen-
denzgeflechten nur unvollkommen stattfinden kénnen.Durch neue Anreizsysteme
wie einer 50%igen Erfolgsquote bei der Wiedereingliederung kann die Prinzipal-
Agent-Struktur nicht aufgebrochen werden und es verbleibt Raum fir Ineffizien-
zen. Eine starkere Kontrolle der jeweiligen Leistungserbringer geht mit hoheren
Transaktionskosten einher, die bei einer anreizkompatiblen Qualifizierung im
Produktionsprozess eingespart werden kdnnen.

Bisher waren in der Praxis die Kontrollen der BA stark inputorientiert, sodass
mehr Gewicht auf die Auswahl der Teilnehmer als auf die Qualitatskontrolle der Bil-
dungstrager und deren Dozenten gelegt wurde.!'® Das IDW bezeichnete Qualifi-
zierungsprogramme in Ostdeutschland als hdufig nichts anderes als ABM fur Bil-

118 Vgl.Sperling, 1995, S.235 ff.
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dungstrager und Lehrkréfte.'”® Eine Uberwindung dieses Missstandes kann die Ef-
fektivitat der QualifizierungsmafBnahmen langfristig verbessern, da die Qualitat der
Qualifikation verbessert wird. Das Problem der marktfernen Qualifizierung bleibt
bei Off-the-Job-Trainings weiterhin bestehen.

Eine weitere Schwache der institutionellen Ausgestaltung besteht in den
angebotsorientierten Qualifizierungsprogrammen der Bildungstrager. Die Maf3-
nahmetrager schlagen in erster Linie Qualifizierungsprogramme vor, die von ihrem
Angebot abhéngig sind. So werden beispielsweise aus Griinden vorhandener Lehr-
kapazitaten haufiger kaufmannische QualifizierungsmaBnahmen angeboten als
MaBnahmen aus dem 1&K-Bereich. Dies liegt zum einen daran, dass die Bildungs-
tréger leichter auf Dozenten aus dem kaufménnischen Bereich zurtickgreifen kénnen.
In der gesamten Volkswirtschaft herrscht ein Mangel an Personen mit zeitgemafem
computertechnologischem Wissen, dies gilt auch fiir die Dozentensituation in
Deutschland. Zum anderen ist diese Ausbildung fiir Bildungstrager mit wesentlich
hoheren Kosten durch umfangreichere Ausstattungen verbunden. Diesem Gedan-
kengang folgend wird bei der Diskussion um staatliche Qualifizierungsmaf3nahmen
oftmals vorgebracht, dass die angebotenen Qualifizierungsprogramme nicht der
Nachfragesituation auf dem Arbeitsmarkt entsprechen. Deshalb ist im Vorfeld zu
planen, welche Qualifikationen zukiinftig in der Volkswirtschaft benotigt werden,
um daran Qualifikationsprogramme auszurichten.'

6.1.2.2 Die Informationsschwdchen
staatlicher QualifizierungsmaBBnahmen

Ein Planungskonzept fur bendétigte Qualifikationen am Arbeitsmarkt ist der so
genannte Manpower-Requirement-Approach. Dieser richtet Kapazitaten staatlicher
QualifikationsmafBnahmen am zukiinftigen Arbeitskréaftebedarf der Wirtschaft aus.
Damit die Absolventen der Qualifizierungsprogramme den zukinftigen Erforder-
nissen der Nachfragesituation am Arbeitsmarkt qualitativ und quantitativ entspre-
chen, impliziert das Modell die Moglichkeit der globalen Schatzung kiinftiger wirt-
schaftlicher Situationen. Mit diesem Modell sollen strukturelle Ungleichgewichte
(Mismatch-Probleme), so genannte Schweine-Zyklen und eine langfristige Forde-

119 Vgl.IDW, 1992,S.5.

120 In diesem Zusammenhang wird haufig die regelméaBige Einrichtung eines runden Tisches gefordert,
der aus den verschiedenen Akteuren des Wirtschaftslebens besteht, um so die Reaktionszeit des Bil-
dungssystems zu verkirzen und Bildung als Innovationsfaktor nutzbar zu machen.Vgl. Bosch, 1998,
S.325.
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rung des wirtschaftlichen Wachstums durch entsprechend in der Volkswirtschaft
vorhandenes Humanvermdgen verhindert werden.

Férderungen von QualifizierungsmaBnahmen fir die bereits heute oder in ab-
sehbarer Zeit keine ausreichende Nachfrage besteht, sollen durch das Modell ver-
hindert werden. Diesen Uberlegungen folgte Mitte der 60er Jahre die urspriingli-
che Konzeption der aktiven Arbeitsmarktpolitik, welche das Stabilitatsgesetz
flankierte. Die Qualifikationsprogramme sollten Arbeitnehmer im Hinblick auf tech-
nologische Veranderungen des dynamischen Wirtschaftsprozesses und damit ver-
bundene Anderungen in den Qualifikationsprofilen weiterbilden und so einem Fach-
kraftemangel vorbeugen.

Die Grundkonzeption ist als eine vorausschauende, praventive, aktive Arbeits-
marktpolitik zu bezeichnen, jedoch zeigt die derzeitige Arbeitsmarktsituation sehr
deutlich, dass dieses Vorhaben gescheitert ist.’?!

Das Planungsmodell ist nicht auf die Realitat Ubertragbar und mit vielfaltigen
Problemen behaftet. Da selbst Betroffene (Unternehmen und Arbeitnehmer) nicht
abschéatzen konnen, wie sich die Qualifikationserfordernisse entwickeln, ist nicht
davon auszugehen, dass der Staat liber diese Informationen verfligt. Die Wissens-
voraussetzung fir eine derartige Prognose ist auBBerordentlich umfangreich: So
musste anhand von Arbeitsmarkttheorien mit wissenschaftlicher Verlasslichkeit ab-
geschatzt werden, welche Entwicklung die Angebots- und Nachfragestrukturen auf
den Arbeitsmarkten annehmen. Des Weiteren miissten Kenntnisse zuktinftig erfor-
derlicher und entbehrlicher Qualifikationen und die Zahl der betreffenden Perso-
nen vorliegen. Diese Kenntnisse sind nicht ausreichend, da Informationen tber
Umschulungs-, Fortbildungs-, Mobilitatsbereitschaft und Mobilitatsfahigkeit bekannt
sein mussen, um den arbeitsmarktpolitischen Handlungsbedarf abschéatzen zu
konnen.'22 Bei Qualifizierungsprogrammen musste es vermehrt darauf ankommen,
Arbeitnehmern eine madglichst breite Qualifikation zu vermitteln. Diese wiirde es
ihnen erméglichen, sich bei der Entwertung ihres Humanvermaogens relativ schnell
auf neue Beschaftigungsverhaltnisse einzustellen, was intersektoralen Ausbildungs-

121 Neben der Informationsproblematik liegt das Problem bei der aktiven Arbeitsmarktpolitik darin, dass
die jeweiligen Regierungen diese MaBnahmen nicht eingesetzt haben,um die vorhandene der zukiinf-
tigen Humanvermdgensstruktur anzupassen. Statt dessen werden kurz vor Wahlen Wahlgeschenke
verteilt, um sie anschlieBend wieder vermehrt einzufrieren. Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik
dhneln somit einem Konjunkturzyklus. Das ewige Auf und Ab verhindert, dass langfristig Strukturen
gebildet werden kénnen, die den Erfordernissen einer effektiven, praventiven, aktiven Arbeitsmarkt-
politik gerecht werden.

122 Vgl.Goérgens, 1997,S.401.
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erfordernissen entspricht, welche die Reaktionszeit der Menschen auf den durch
Globalisierung und Neuen Okonomie bedingten Strukturwandel verringert.'23

6.1.2.3 Lohnersatzleistungen und Lohnniveau

Ein weiteres kritikwirdiges Ausgestaltungsmerkmal besteht in dem erneuten Erwerb
von Anspriichen gegeniber der Arbeitslosenversicherung aus der Teilnahme an
MafBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Vom erneuten Anspruchserwerb gehen
Fehlanreize aus, da Arbeitslose nur an der MaBnahme teilnehmen, um im Anschluss
weitere Unterstiitzungsleistungen zu erhalten.’? Nehmen Arbeitslose nur an Quali-
fizierungsmafBnahmen teil, um weiterhin Arbeitslosengeld zu erhalten, ist der erfolg-
reiche Abschluss gefahrdet. Wenn sich Arbeitslose aus eigenem Antrieb an einem
Qualifizierungsprogramm beteiligen, sind die Erfolgschancen der Programme hoher.
Demnach ist die Effektivitat der QualifikationsmaBnahmen in hohem Maf3e von der
Motivation der Arbeitslosen abhéngig. Dass dabei auch die Qualitat der Vermittlung
des Wissens eine wesentliche Rolle bei der Aufrechterhaltung der Motivation spielt,
ist ersichtlich.

6.1.2.4 Zielgruppenorientierung und dezentrale
Entscheidungsstrukturen

Eine unzureichende Zielgruppenorientierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik wird
kritisiert.”> Die QualifizierungsmafBnahmen missen gezielt ohne groBen Zeitver-
zug bei besonders benachteiligten Gruppen eingesetzt werden, denn die Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit gestaltet sich um so schwieriger und kostspieliger, je langer
abgewartet wird.'?¢ Eine schnelle Reintegration der Arbeitslosen ist geeignet, den
angesprochenen Lohndruck der Insider zu dampfen, da durch rasche Qualifizierung
die Wettbewerbsintensitat zwischen Insidern und Outsidern gestarkt wird. Kurz-
zeitarbeitslose und Insider stehen noch in relativ starker Konkurrenz zueinander, da
Kurzzeitarbeitslose nicht in demselben MalRe Humanvermégen verloren haben wie
Langzeitarbeitslose. Deshalb sind Langzeitarbeitslose als geeignete Zielgruppe
anzusehen, deren ziigige Qualifizierung den Wettbewerb intensivieren kann. Ein

123 Vgl.Lucas, 1993,5.251-272.

124 Die Forderung gilt auch fiir ABM, jedoch spielen Motivationsgesichtspunkte bei der Vermittlung von
Qualifikationen eine gréBere Rolle.Vgl. Kréger/van Suntum, 1999, S.214.

125 Vgl.Schémann/Becker, 1998, S.306.

126 Vgl. Prey/Fitzenberger/Franz, 1996, S.35.
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Grund fur unzureichende Zielgruppenforderung liegt in der Forderung an die Maf3-
nahmentrdger, eine 50%ige Erfolgsquote bei der Wiedereingliederung zu erzielen.'?
Dies ist aus sozialpolitischer Sicht kontraproduktiv, da die MaBnahmetrager Kurz-
zeitarbeitlose, welche die besten Wiedereingliederungschancen haben, bevorzu-
gen, um ihre Erfolgsquote nicht zu gefahrden. Zudem vermag es die Erfolgsquote
nicht, die oben dargestellte Prinzipal-Agent-Struktur aufzubrechen, weil die Ineffi-
zienzen nicht nur auf einen Agenten zurlckzufiihren sind. Die Erfolgsquote fordert
den Anreiz des Creaming bei der Bewerberauswahl.Besonders Langzeitarbeitslose
mussen im Produktionsprozess qualifiziert werden, da sie in der Arbeitslosigkeit
nicht nur ihre beruflichen Fahigkeiten verlieren, sondern auch EinbufBen bei ihren
sozialen Fertigkeiten hinnehmen mussen. Diese Fertigkeiten konnen nur im Pro-
duktionsprozess wiedererlangt werden und nicht durch eine Off-the-Job-MaRnah-
me.

Eine weitere Schwdche der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist in den zentral geplan-
ten und landesweit einheitlich umgesetzten Arbeitsmarktprogrammen zu sehen.
Dies gilt besonders fiir MalBnahmen, deren Wirkung nicht genau bekannt sind. Dabei
besteht Gefahr, suboptimale Regelungen tiberregional festzuschreiben und somit
dieselben Fehler zur gleichen Zeit an unterschiedlichen Orten zu begehen. Arbeits-
marktprobleme konnen regional sehr unterschiedlich sein und erfordern verschie-
dene Qualifikationsstrukturen. Aus diesem Grunde sind dezentrale Lésungen anzu-
streben. Durch Dezentralisierung der Qualifizierung auf unternehmerischer Ebene
kdnnen Kenntnisse der Arbeitslosen und Erfordernisse des lokalen Arbeitsmarktes
genau aufeinander abgestimmt werden. So erfolgt die situationsbedingte Abstim-
mung der Instrumente mit den Bedirfnissen vor Ort und sowohl ihre allokative Effi-
zienz als auch ihre Zielgenauigkeit werden erhéht.'?8

Diese Forderung wurde zum Teil bei der Neufassung des SGB Il berticksichtigt,
nach der die Zustandigkeiten dezentralisiert wurden. Die Anderungen scheinen
noch nicht auszureichen, um fir eine umfassende und wirkungsvolle lokale Arbeits-
marktpolitik zu sorgen. Die Zusammenarbeit von Arbeits- und Sozialdmtern muss
gestarkt werden. Dartiber hinaus kann ein Kooperationsnetzwerk mit Unterneh-
mungen, das die Eingliederung Arbeitsloser in den Produktionsprozess erleichtert,
den lokalen Anforderungen einer erforderlichen Qualifikation gerecht werden.

127 Vgl.Staat, 1997,S.161.
128 Vgl.Fromm/Daskalakis/Farhauer, 2001.
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Die Analyse der institutionellen Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
verdeutlicht die geringe Effektivitat. Diese liegt nicht an den gehaltlosen Wirkun-
gen der MalBnahmen, sondern an der unzureichenden Ausgestaltung der Politikin-
strumente, die eine starkere Wirksamkeit verhindert.

6.2 HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN AUF DEM WEG ZU EINER
VERMOGENSORIENTIERTEN SOZIAL(HILFE)POLITIK

6.2.1 Ubergreifende Vorbemerkungen
zur aktuellen Reformdiskussion

Die Aufgabenstellung der Sozialhilfe hat sich im Laufe der Zeit wesentlich gedndert.
Sie ist urspriinglich als kurzfristiges Auffangbecken fiir zumeist vortibergehend in
Not geratene Personen konzipiert worden. Es wurde sogar davon ausgegangen,
dass sich die Notwendigkeit eines staatlichen Mindestsicherungssystems im Zuge
der fortschreitenden wirtschaftlichen Entwicklung tiberholen wiirde.

Die Ursache fir steigende Sozialhilfequoten liegt zum gréBten Teil in den
Wirkungen des Strukturwandels und der damit einhergehenden Arbeitslosigkeit
begriindet.In deren Folge entwertet sich das Humanvermogen schneller und fiihrt
besonders bei gering qualifizierten Personen zu Langzeitarbeitslosigkeit und damit
zur dauerhaften und innerhalb von Familien tradierten Beziehung von Leistungen
nach dem BSHG.Verstarkend wirkt in diesem Zusammenhang auch die Tendenz zu
Einpersonen- und Alleinerziehendenhaushalten, da hier Einkommensausfélle nur
bedingt durch andere Einnahmequellen kompensiert werden kénnen.'?

Im Hinblick auf staatliche Grundsicherung ist in den vergangenen Jahren eine
grof3e Anzahl von Reformvarianten praktisch aller in diesem Bereich politisch rele-
vanten Akteure vorgeschlagen worden (alle Parteien, DGB, Bundesvereinigung der
Deutschen Arbeitgeberverbande [BDA], Paritatischer Wohlfahrtsverband etc.), aber
auch viele Wissenschaftler und wissenschaftliche Einrichtungen (Sinn et al., 2002;
Berthold/Thode/von Berchem, 2000; Feist, 2000; Raffelhtschen, 2002; SVR, 2002,
S. 388 ff. etc.) haben Reformen der Grundsicherung in Deutschland thematisiert.
Diese Vorschlage sind allerdings mit unterschiedlichen Zielsetzungen und Ausrich-
tungen verbunden.® Haufig wird der Abstand zwischen dem Grundsicherungs-

129 Vgl.Klagge, 2000.
130 Vgl.Kaltenborn, 2000, 43 ff., Wagner/Hackenberg, 1997.
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niveau, das den Anspruchslohn fur Markttatigkeiten bestimmt, und der Hohe des
Arbeitslohns thematisiert.’3' Wenn ein Haushalt durch die Grundsicherung ein gleich
hohes oder hoheres Transfereinkommen erzielt als ein vergleichbarer Haushalt mit
einem Erwerbseinkommen, wird der Anreiz fiir den Hilfeempféangerhaushalt, eine
Beschéftigung aufzunehmen im Sinne der klassischen Haushaltstheorie, gering sein.
Neben der Anreizwirkung furr den Sozialhilfeempfanger eine Beschéftigung anzu-
nehmen, ergibt sich fiir einen einzuhaltenden Lohnabstand ein weiteres Argument,
wenn von einer real existierenden Schattenwirtschaft ausgegangen wird.

Existiert kein Abstand zwischen einer Beschaftigung und staatlich garantiertem
Transfereinkommen sowie eine florierende Schattenwirtschaft, werden Arbeitneh-
mer erwdgen, ob sie sich nicht durch den Bezug von Sozialhilfeleistungen und gege-
benenfalls durch einen Hinzuverdienst in der Schattenwirtschaft besser stellen.Ent-
gegen der Ansicht der Haushaltstheorie ist allerdings Arbeit nicht nur mit Arbeitsleid
verbunden, sondern Arbeit nimmt fir die Individuen auch einen intrinsischen Wert
in ihrer Nutzenfunktion an.In diesem Zusammenhang ist beispielsweise an die psy-
cho-sozialen Kosten der Arbeitslosigkeit zu denken, wonach mit zunehmender
Arbeitslosigkeit u. a. das Selbstwertgefiihl und der Gesundheitszustand der Men-
schen stark leiden.'32 Somit kann die Gefahr, dass Menschen freiwillig aus der Beschaf-
tigung in die Arbeitslosigkeit und dann langfristig in die Sozialhilfe abwandern, als
gering eingeschatzt werden.

Verschiedene empirische Untersuchungen quantifizieren, ob der Lohnabstand
zwischen Erwerbstatigkeit und Grundsicherung in Deutschland gewahrt bleibt.’3
Die Ergebnisse der Studien sind bestenfalls als fragil zu bezeichnen und hangen
stark von den untersuchten Sektoren der Erwerbstatigkeit ab. Eine Tendenz, dass
bedarfsorientierte Sozialhilfe mit Anzahl der Kinder steigt und der Lohnabstand fuir
diese Haushalte nicht eingehalten wird, stellen alle Studien fest.

Wenn konstatiert wird, dass in der Kindheit das Fundament des anzueignenden
Humanvermogens gelegt wird und damit eine Berufstatigkeit von Kindern entfallt,
ist die Forderung nicht vertretbar, das Grundsicherungsniveau fiir Haushalte mit
Kindern zu senken.

Im Laufe der Arbeitslosigkeit tritt ein Gewdhnungsprozess mit dieser Situation
ein,'3* der einen sinkenden intrinsische Wert der Arbeit mit Dauer der Arbeitslosig-
keit impliziert. Damit kommt finanziellen Anreizen bei Arbeitsaufnahme wieder

131 Vgl.Raffelhiischen, 2002, S. 93; Feist, 2000, S. 37; Fitzenberger/Franz, 2001, S. 12.

132 Vgl.Schmid, 2000, S. 30 ff., Friedrich/Wiedemeyer, 1998, S. 53 ff., Albeck, 1995, S. 237.

133 Vgl.Breuer/Engels, 1994, Deutsche Bundesbank, 1996, Sell, 1998, Seitz/Kurz, 2000, Pohl, 2000.
134 Vgl.Clark/Georgellis/Sanfey, 2001.
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gréBere Bedeutung zu.'?® Nach einer gewissen Zeit des Sozialhilfebezugs sollte ein
Lohnabstand fiir arbeitsfahige Hilfeempfanger eingefiihrt werden. Diese Vorge-
hensweise wirkt nicht kontraproduktiv fiir Haushalte mit Familien, da Kinder nicht
arbeitsfahig und aus diesem Grund von der Senkung des Hilfeniveaus ausgenom-
men sind. Zudem ist an eine Beschéaftigungsverpflichtung fir arbeitsfahige Hilfe-
empfanger zu denken. Auch wenn es sich dabei um marktferne Beschaftigungen
handeln wiirde, sind die Tatigkeiten mit positiven Humanvermdgenseffekten wie
Teamfdhigkeit, Selbstverantwortung und Arbeitsdisziplin verbunden.

Die Welfare Reform in den USA hat das so genannte Wisconsin-Work-Programm
hervorgebracht. Danach wird jeder arbeitsfahige Hilfeempfanger zur Gegenleistung
verpflichtet und eine aktive Férderung des Einzelnen angestrebt. Dabei gelten auch
Alleinerziehende zur arbeitsfahigen Bevélkerung und werden fiir ihre Forderung
im Gegenzug zur Arbeit verpflichtet.'*¢ Die Erfahrungen mit diesem Projekt waren
bisher Gberwiegend positiv.'¥” Das Erfolgversprechende bei einer solchen Reform
besteht darin, die Selbstverantwortung der Hilfeempfanger zu férdern und sie wie-
der zu motivieren, ihren Lebensweg ohne die Hilfe anderer zu gestalten. Dieses Ziel
ist nur durch eine Humanvermégenspolitik umzusetzen. Uber die Arbeitsfahigkeit
von Alleinerziehenden kann vortrefflich im politischen Diskurs gestritten werden,
als Voraussetzung fir die Einbeziehung von Alleinerziehenden miissen ausreichend
Betreuungseinrichtungen fur Kinder gelten.

Die Betroffenen sind so schnell wie méglich in den Arbeitsmarkt einzugliedern,
da die Chancen auf Wiedereingliederung von der Dauer der Beschaftigungslosig-
keit abhé@ngen. Soll eine schnelle Herausfiihrung aus der Sozialhilfe gelingen, muss
die derzeitige Regelung der Anrechnungssatze und auch die Neuregelung im Zuge
der Hartz-Reform tiberdacht werden.

Hintergrund fur eine Reform der Anrechnungssatze ist der empirische Tatbestand,
dass ein signifikanter Anteil der Sozialhilfeempfanger kurzfristig fiir eine Reintegra-
tion in den Arbeitsmarkt nicht zur Verfiigung steht.'3® Als Hemmnis fir die Integra-
tion werden vornehmlich Regeln fiir die Anrechnung von Markteinkommen auf die
Sozialhilfe in den Blick genommen. Diese fiihren ab einem bestimmten Hinzuver-

135 Soist der Anteil von arbeitsunwilligen, aber arbeitsfahigen Hilfeempfangern nicht ganz unerheblich.
Feist (2000) verweist in seiner Studie, die sich auf Erfahrungen in Leipzig im Jahre 1996 stutzt, darauf,
dass nur 62 % aller arbeitsféhigen Sozialhilfeempféanger den ihnen von der Stadt angebotenen
Arbeitsplatz annehmen. Den Verweigerern wurde die Leistung gekiirzt oder ganzlich gestrichen.

136 Vgl.ausfuhrlich Feist, 1999.

137 Vgl.Sinn/Holzner/Meister/Ochel/Werding, 2002, S. 16 ff.

138 Vgl.Krug/Meckes 1997.
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dienst zu einer Grenzbelastung von 100 %; die Erzielung von Markteinkommen wird
fur die Transferempfanger dann véllig unattraktiv. Die Reformvorschlage zielen ent-
sprechend auf glinstigere Anrechnungsregeln fiir Markteinkommen. Wesentlicher
Ansatzpunkt flr eine starkere Arbeitsmarktintegration ist die Beachtung der Anreiz-
wirkungen aus den Anrechnungssatzen auf die Sozialhilfe. Insofern soll die Grenz-
belastung des hinzuverdienten Einkommens deutlich gesenkt werden.

Wird die Grenzbelastung auf beispielsweise 50 % gesenkt, lohnt sich fur die
Sozialhilfeempfanger die Aufnahme einer Beschéaftigung - auch einer nur gering
bezahlten - wieder, weil durch Arbeit das verfligbare Einkommen fiir den Sozial-
hilfehaushalt steigt. Beachtenswert sind die mit der Beschaftigung einhergehenden
Humanvermogenseffekte und die daraus resultierende hohere Wahrscheinlichkeit
der Reintegration in den ersten Arbeitsmarkt.

Bei einer Sozial- und Arbeitslosenhilfereform darf nicht nur auf Leistungshéhe
und Anrechnungssatze sowie die daraus resultierenden Anreizwirkungen abgestellt
werden."?® Vielmehr bedarf eine nachhaltige Reform eine Humanvermdégenskom-
ponente. Diesem Anspruch folgend wird argumentiert, dass staatliches Handeln
darauf abzustellen ist, fur alle Gesellschaftsmitglieder die Chancen der Teilhabe am
gesellschaftlichen Geschehen bzw. an sozio-6konomischen Prozessen zu starken
und auf eine Angleichung der Chancen zu zielen. Dabei ist die Auspragung des
Humanvermaogens eines Individuums der entscheidende Bestimmungsgrund dafr,
inwieweit diese Teilhabe realisiert werden kann.Wird ein Gutscheinsystem realisiert,
folgt man der Forderung nach einer Vermdgensorientierung in der Sozialhilfe, weil
Arbeitslose die Moglichkeit zur Aneignung der Vermdgenskategorie haben, die ihr
bislang den Zugang zum Arbeitsmarkt verwehrte. Danach wird zunéchst versucht,
die Gesellschaftsmitglieder Giber eine Qualifizierung wieder in den Produktions-
prozess einzugliedern, bevor die Grundsicherung einsetzt. Darliber hinaus werden
durch ein derartiges Instrument die Fehler in der Ausgestaltung der Regelungen in
Vergangenheit vermieden.

139 Vgl.Fromm/Daskalakis/Farhauer, 2001.
140 Vgl.Farhauer, 2002.

123



6.2.2 Ein Gutscheinsystem als prdaventives Instrument zur
Vermeidung des Sozialhilfebezugs und der Forderung
des betriebsspezifischen Erwerbsvermégens

Gutscheinsysteme zielen prinzipiell darauf ab, Unternehmen temporér einen Teil
der Einarbeitungskosten zu erstatten, um die Qualifizierung von Arbeitslosen im
Produktionsprozess zu ermdglichen.'*' Dabei erhalten die Arbeitslosen nach eini-
ger Zeit der Arbeitslosigkeit (z. B. sechs Monate) nichtibertragbare Qualifizie-
rungsgutscheine mit monatlichen Coupons, die bei einem beliebigen Unterneh-
men eingereicht werden kénnen.Von der Férderung auszunehmen sind ehemalige
Arbeitgeber, um somit einen Subventionsbetrug zu verhindern. Unternehmen
bekommen den Gegenwert des monatlichen Coupons von der BA erstattet, wenn
ein abgeschlossener Arbeits- oder Ausbildungsvertrag mit dem Arbeitslosen nach-
gewiesen wird. Damit ist eine On-the-Job-Qualifizierung gesichert und die Produk-
tivitatsllcke Arbeitsloser kann — zumindest teilweise — geschlossen werden.

Da die Einstellungschancen mit zunehmender Arbeitslosigkeitsdauer sinken,
waéchst der Wert des Coupons mit anhaltender Arbeitslosigkeit bis zu einem Maximal-
wert nach zwei bis drei Jahren an. Dadurch ist eine Zielgruppenorientierung in das
Gutscheinsystem implementiert, weil Langzeitarbeitslose geringere Chancen am
Arbeitsmarkt haben als Kurzzeitarbeitlose. Mit der Dauer der Beschéftigung sinkt
der Gutscheinbetrag sukzessive wieder bis auf null, da sich Arbeitslose im Produk-
tionsprozess qualifiziert haben und damit ihre Produktivitdt ansteigt. Sofern der
Nennwert des Coupons nicht héher ist als die Arbeitslosenunterstiitzung, ergibt
sich eine zusétzliche fiskalische Belastung des 6ffentlichen Haushalts nur bei den-
jenigen ehemaligen Arbeitslosen, die auch ohne Qualifizierungsgutschein einge-
stellt worden waren. Abbildung 23 illustriert eine Reduktion der wohlfahrtstaat-
lichen Ausgaben durch das Gutscheinsystem. Wird eine Reduktion der Ausgaben
durch diese wirtschaftspolitische MaBnahme erreicht, spricht man von einem Fiscal-
Increasing-Return.’#?

141 Vgl.Siebert/Klodt, 1991, S. 11 ff., Snower, 1997, Orszag/Snower 2000.
142 Vgl.Blanchard/Summers, 1987.
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Abbildung 23: Die Wirkung von Qualifizierungsgutscheinen
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Quelle: Snower, 1994, S. 14.

Im Ausgangspunkt sind U, Personen arbeitslos. Die Hohe der Arbeitslosenunter-
stlitzung wird durch b dargestellt, woraus sich die Ausgaben fur die Arbeitslosen-
unterstiitzung aus b x U, ergeben. Die Dauer der Arbeitslosigkeit nimmt von links
nach rechts zu, um den Effekt der anwachsenden Gutscheinh6he mit Dauer der
Arbeitslosigkeit abzubilden.

Der Grund fiir den ansteigenden Gutscheinwert mit Dauer der Arbeitslosigkeit
ist der damit verbundene Degenerationseffekt des Humanvermogens. Unterneh-
mungen erhalten fir jede Neueinstellung einen Gutschein mit einem Wert von v.
Deshalb verschiebt sich die Arbeitnachfrage LD nach oben. Die geringere Produk-
tivitat der neu eingestellten Arbeitnehmer berticksichtigt die Arbeitsnachfragekur-
ve LD,, welche von Punkt A ausgehend steiler fallend verlauft als die Arbeitsnach-
fragekurve LD.Bei maximaler Hohe des Gutscheins von v* sinkt die Arbeitslosigkeit
auf U,, weil sich die Arbeitsnachfrage bei der Beschaftigungshéhe L, genau um v*
senkrecht nach oben auf LD * verschiebt. Die sich aus dieser MaBhahme ergeben-
de Flache C stellt die Kosten des Instrumenteneinsatzes dar. Die Unterstiitzungs-
leistungen an Arbeitslose sinken in diesem Fall um die Flache R.Da R > C, ist durch
diese MaBnahme ein Fiscal-Increasing-Return erzielt worden. Solange v niedriger
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als b ist, gilt die Erzielung einer Einsparung wohlfahrtsstaatlicher Zahlungen als si-
cher, sofern die Gutscheine nur bei Nettobeschaftigungszuwachsen zum Einsatz
kommen.

Mit der Eingliederung Arbeitsloser in den Produktionsprozess ist nicht gewédhr-
leistet, dass sie auch Bestandteil des internen Arbeitsmarktes werden und ein lang-
fristiges Beschaftigungsverhaltnis erhalten. Allerdings ist die Eingliederung in Unter-
nehmen die einzige Moglichkeit, sich mit betriebsspezifischem Erwerbsvermdgen
auszustatten. Unstrittig ist, dass nur eine Qualifizierung im Unternehmen, bei der
Individuen so genanntes Brand-Name-Capital generieren, eine langfristige Reintegra-
tion in den ersten Arbeitsmarkt ermoglicht.'*?

Zudem treten wahrend der Beschéftigung im Unternehmen Klebeeffekte auf,
die eine dauerhafte Eingliederung des Arbeitslosen wahrscheinlich machen und
Screening-Probleme der Unternehmen verringern. So kann eine suboptimale Ein-
gliederung in das sekundéare Segment die Méglichkeit bergen, Giber gute Leistun-
gen in das primare Segment Gberzuwechseln.

Besonders fiir Deutschland scheint diese Annahme gut begriindbar, da die inner-
betriebliche Segmentation der Arbeitsmarkte einen gro8en Stellenwert einnimmt.
Dadurch besteht angesichts der teilweisen Durchldssigkeit der Teilarbeitsmarkte fiir
geforderte Arbeitslose die Chance auf eine dauerhafte Beschdftigung durch gute
Leistungen.'

Diese These wird indirekt von Gerlach und Jirjahn (1998) bestatigt, nach der
moderne Produktionsanlagen und Innovationen einerseits die Qualifikationsanfor-
derungen der Unternehmungen erhéhen, dies aber andererseits nicht zwangslaufig
zu einer erhohten Nachfrage nach Arbeitskraften mit formaler Berufsausbildung
fuhrt. Demnach kann die durch den Gutschein ermdéglichte On-the-Job-Erfahrung
dazu beitragen, den Arbeitslosen langfristig an das Unternehmen zu binden. Dies
gilt umso mehr, als wirtschaftspolitische MaBnahmen gegen die Ungleichverteilung
der vermittelten und benétigten Erfahrungen nur schwer umzusetzen sind.'*

Um den Humanvermdgenseffekt zu intensivieren, konnen Unternehmen gegen
Vorlage des Gutscheins von der Arbeitsagentur einen hoheren Betrag erhalten,
sofern sie nachweisen kdnnen, dass Arbeitslose nicht nur beschaftigt, sondern auch
aus- bzw. weitergebildet werden. Der Zuschuss einer nachgewiesenen Aus- und

143 Fur eine ausfuhrliche Diskussion geeigneter wirtschaftspolitischer Implikationen einer auf Chancen-
gleichheit ausgerichteten Sozialpolitik vgl. Farhauer, 2002.

144 Fur die empirische Evidenz der gro3eren Bedeutung einer innerbetrieblichen Segmentation in Deutsch-
land vgl. Sengenberger, 1987 und Lutz, 1987.

145 Vgl.Neubdumer, 1999, S.367 ff.
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Weiterbildung begriindet sich aus hoheren Qualifizierungseffekten. Qualifizie-
rungsgutscheine haben gegeniber allgemeinen Lohnsubventionen eine Reihe von
Vorteilen. Allgemeine Lohnsubventionen bremsen den strukturellen Wandel, sodass
mit diesem Instrument der gewollte Sprung zum tertidren Sektor nicht zu bewalti-
gen ist.' Qualifizierungsgutscheine férdern hingegen die Qualifikation im Pro-
duktionsprozess und damit auch den Strukturwandel, weil sie eine flexible Anpas-
sung an den technischen Fortschritt ermdglichen.

Des Weiteren ist aus zweierlei Griinden die fiskalische Belastung der 6ffentlichen
Haushalte durch Qualifizierungsgutscheine geringer als bei allgemeinen Lohnsub-
ventionen. Einerseits ist eine Finanzierung des Ubergangs von der Arbeitslosigkeit
in ein Beschaftigungsverhaltnis erheblich geringer als bei allgemeinen Beschafti-
gungssubventionen.Dies wiirde die politische Durchsetzbarkeit bei angespannten
finanziellen Situationen der Gebietskorperschaften erheblich erhohen.

Ferner haben Gutscheine den Vorteil, dass sie bei Arbeitslosen zu unterschied-
lichen Zeitpunkten auslaufen, wahrend Lohnsubventionen an einem bestimmten
Stichtag abgeschafft werden. Somit ist der politische Druck auf Verlangerung tber
den urspriinglich vereinbarten Zeitraum hinaus bei Lohnsubventionen gréBer als
bei Qualifizierungsgutscheinen.SchlieBlich kénnen allgemeine Lohnsubventionen
relativ einfach Gegenstand von Tarifvertragsverhandlungen werden und damit eine
Tendenz zu hoheren Léhnen auslésen, wahrend das bei Qualifizierungsgutschei-
nen, die gezielt die Einstellung von Arbeitslosen férdern, nur schwerlich moglich ist.

In der Realitét ist die Effizienz eines Gutscheinsystems geringer als bisher dar-
gestellt. Bislang wurden weder Deadweight-Verluste noch Substitutionseffekte
bericksichtigt. Deadweight-Verluste treten auf, wenn Gutscheine Arbeitslosen zugute
kommen, die auch ohne Férderung eingestellt worden waren.'#” Diese Nettowohl-
fahrtsverluste sind schwer messbar. In einer empirischen Studie von Orszag und
Snower (2000) werden trotz Deadweight- und Substitutionseffekten langfristig posi-
tive Beschaftigungseffekte von Gutscheinsystemen nachgewiesen. Weiterhin wird
sinkende Wahrscheinlichkeit der Reintegration in den ersten Arbeitsmarkt mit zuneh-
mender Arbeitslosigkeitsdauer belegt,'#® wonach Verluste durch Mitnahmeeffekte
geringer ausfallen, weil sich Einstellungschancen von Arbeitslosen mit zunehmen-
der Arbeitslosigkeitsdauer reduzieren. Gesenkt werden die Verluste durch temporére

146 Vgl.Eger/Weise, 1998, S. 56.
147 Vgl.Fehn,1997,5.197 ff.
148 Vgl.Layard/Nickell/Jackmann, 1991.
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Verzdgerungen des Gutscheinsystems. Erst nach gewisser Zeit der Arbeitslosigkeit
(sechs Monate) werden Gutscheine gewdhrt, sodass eine Férderung von chancen-
reichen Kurzzeitarbeitslosen verzégert stattfindet.

Ein Ausschluss der Forderung fiir ehemalige Arbeitgeber sorgt dafiir, dass Substi-
tutionseffekte weitestgehend ausgeschlossen werden. Die starke Zielorientierung
des Gutscheinsystems an Problemgruppen wird das Problem der Substitutions-
effekte verringern, da Unternehmen keine Arbeitsplatze fir Personen schaffen, deren
Humanvermdégen nicht ihren Anforderungen entspricht. Die theoretischen Ausfih-
rungen zeigen, dass den Unternehmungen viel an Arbeitnehmern liegt, die bereits
Uber betriebsspezifisches Humanvermdgen verfligen. Untersuchungen zeigen eine
hohe Wirksamkeit von Gutscheinsystemen, die Arbeitslosigkeit in hohem Umfang
zu reduzieren. Snower (1997) kommt unter Beriicksichtigung landerspezifischer
Arbeitsnachfrageelastizitaten fur Deutschland zu dem Ergebnis, dass die Beschafti-
gung langfristig um 4,7 % steigt und die Anzahl der Arbeitslosen bei konsequenter
Umsetzung des Gutscheinsystems um 51,6 % sinkt.

Qualifizierungsgutscheinsysteme bedurfen der Flankierung, um den weiter
wachsenden Anspriichen am Arbeitsmarkt gerecht zu werden. Der beschleunigte
Strukturwandel im Zuge der Globalisierung und Neuen Okonomie steigert die Flexi-
bilitatsanforderungen, zumal in dieser Entwicklung die Bedeutung des sekundéren
Segments insgesamt geringer wird. Um den notigen gesamtwirtschaftlichen Sprung
zur modernen Wissensgesellschaft zu meistern, missen Arbeitnehmer tGber Quali-
fikationen des tertidren Sektors einer Wissens- und Informationsgesellschaft verfu-
gen.Dies gelingt bestenfalls bei einer Qualifizierung der Arbeitnehmer im Produk-
tionsprozess. In diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass ein hohes Niveau an
allgemeinem Humanvermégen die Aneignung von betriebsspezifischem Human-
vermdgen erleichtert und die Flexibilitaitsmoglichkeit der Arbeitnehmer verbes-
sert.14

Durch ein Gutscheinsystem wird die Zielgenauigkeit der aktiven Arbeitsmarkt-
politik erhoht. Wahrend es sich bei den jetzigen Malinahmen um so genannte
Ermessungsleistungen handelt, die fallweise von der jeweiligen Arbeitsagentur
gewahrt werden, sind Gutscheinsysteme ordnungspolitischer Bestandteil der Arbeits-
losenversicherung und stdrken als automatischer Stabilisator den Versicherungs-
charakter der Arbeitslosenversicherung.’s® Zudem ist mit Gutscheinsystemen eine
zielgenaue lokale Arbeitsmarktpolitik gewéhrleistet, weil Raume mit hoher Arbeits-

149 Vgl. Acemoglu/Pischke, 1999, S.F140.
150 Vgl.Orszag/Snower, 2000, S. 385.
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losigkeit Uber die Gutscheine starker geférdert werden als Gebiete mit geringen
Strukturproblemen. Dies konnte fiir Unternehmen einen Anreiz darstellen, in
strukturschwéchere Regionen Gberzuwechseln.’s' Somit ist zeitgleich eine rdum-
liche Forderungskomponente in das Versicherungssystem implementiert, die den
strukturellen Wandel fordert und sich ihm nicht entgegenstellt.

Die bestehenden Arbeitsmarktprobleme sind nicht nur durch eine einzige Maf3-
nahme zu beseitigen.Viel zu lange haben inflexible Strukturen und Anreizschwéachen
fur eine dauerhafte Verkrustung auf dem Arbeitsmarkt gefiihrt. Insofern kann ein
Gutscheinsystem als isoliertes Instrument nicht so starke Wirkungen entfachen,um
das Arbeitslosigkeitsproblem auf Dauer zu beseitigen. Vielmehr ist eine Reihe von
Instrumenten notwendig, um dem Arbeitsmarkt wieder die Dynamik zu geben, die
fur eine nachhaltige Verbesserung sorgt.

6.2.3 Bildungspolitik ist prdventive Beschdftigungspolitik

Mit der Globalisierung und der neuen Informations- und Kommunikationstechno-
logie (Internet, E-Mail etc.) gehen weitreichende Veranderungen am Arbeitsplatz
einher.Von der zunehmenden Flexibilisierung der Arbeit werden nur die (hoch)
qualifizierten Arbeitnehmer profitieren. Gering qualifizierte Arbeitnehmer werden
vom Wandel der Qualifikationsanforderungen negativ betroffen sein: Zum einen
sind ihre Fahigkeiten und Kenntnisse starker von der Veralterung betroffen; zum
anderen fallt es ihnen schwerer, sich neue Qualifikationen anzueignen.Insofern wird
sich ein geringes Bildungsniveau kiinftig noch starker auf die Einkommenssituation
der Arbeitnehmer auswirken. Eine verstarkte Bildungsforderung fiir weite Teile der
Bevolkerung hatte somit drei positive Effekte: die Eindammung einer weiteren Ein-
kommensspreizung, die Verminderung der qualifikatorischen Arbeitslosigkeit und
die Férderung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums. Aus diesen Griinden erschei-
nen die bundesweit durchgefiihrten Sparmaf3nahmen - vor allem im Bildungs- und
Ausbildungsbereich - fast aller Gebietskorperschaften als suboptimal.

6.2.4 Diagnostik und Teilnehmerauswahl

Vor dem Hintergrund knapper Kassen ist die Personalausstattung in den Kommu-

nen sehr angespannt. Zumal die Diagnostik insbesondere der Humanvermdgens-

151 Vgl.Snower/Booth, 1996, S.347.
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situation der Hilfeempfanger ein Schwerpunktthema bei der investiven Konzeption
ist. Die Diagnostik und die Auswahl der entsprechenden Férderinstrumente ist ein
arbeitsaufwandiger Prozess, der stark die Kapazitaten der damit befassten Stelle
(bzw.der damit beauftragten Institution) und damit einhergehend die notwendige
Stellenausstattung bzw. die Overheadkosten beansprucht. Somit besteht ein un-
mittelbarer Zusammenhang zwischen den eingesetzten Ressourcen und der Quanti-
tat und Qualitdt der Diagnostik und der damit verbundenen zielgenauen Forderung.

Die oben zitierte Kosten-Nutzenanalyse von Schénig und Bréker (2004) hat
jedoch deutlich gemacht, dass die Betrachtung der Gesamtkosten der Sozialhilfe
(Summe aus Personalkosten und Transferkosten) eine erfolgreiche Gesamtrechnung
nach sich ziehen kann. Selbst durch Neueinstellung von qualifizierten Mitarbeitern,
die eine Voraussetzung fiir den Erfolg dieses Ansatzes sind, kann die Bearbeitung
der Sozialhilfefélle deutlich effektiver werden. Die damit eingesparten Transferkosten
Ubersteigen deutlich die zusatzlichen Personalkosten, wie auch Beispiele in Pforz-
heim und Kassel aufzeigen.'s2

Obwohl eine effiziente Gestaltung der im vermdgenstheoretischen Sinne »pass-
genauen« Diagnostik und damit verbundenen Zusammenstellung der Forde-
rungsmafBnahmen fir die schnelle Reintegration der Hilfeempfanger, weisen viele
Kommunen hier noch grof3e Defizite auf. In diesem Punkt ist ein Umdenken erfor-
derlich, denn es wird mehr und mehr erforderlich sein, sowohl ausgereifte Verfah-
ren zur Feststellung der Humanvermoégensausstattung fiir die Auswahl der Férder-
instrumente fur die Hilfeempfanger als auch fir die Personalentwicklung in den neu
zu griindenden Arbeitsgemeinschaften zu sorgen.

6.2.5 Ein kombiniertes Gutschein-Qualifizierungssystem
zur Sicherung kontinuierlicher Erwerbsverldufe

Die Wahrscheinlichkeit einer Unterbrechung der Erwerbsbiografie ist umso hoher,
je geringer das Qualifikationsniveau der Person ist.'>* Arbeitslosigkeit und/oder
Erziehungsurlaub fihren zu einem Einkommensausfall und einen niedrigeren Lohn
beim Wiedereinstieg in das Erwerbsleben. Es muss daher ein wirtschafts- und ver-
teilungspolitisches Ziel ersten Ranges sein, gerade bei gering qualifizierten Perso-
nen die Kontinuitdt der Erwerbsverldufe zu sichern und damit einen Erwerbsver-
mogensverlust zu verhindern. Wenn Erwerbspersonen mit geringer Qualifikation

152 Vgl.Fromm/Daskalakis/Farhauer, 2003.
153 Vgl.Schonig/Farhauer, 2004.
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per se weniger Chancen auf dem Arbeitmarkt haben, kommt ihrer Integration in
den Arbeitsmarkt eine eigensténdige verteilungspolitische Bedeutung zu.

Die Arbeitslosen mussen rasch wieder in den Arbeitsmarkt eingegliedert werden,
was mit traditionellen arbeitsmarktpolitischen Instrumente leider viel zu selten
gelingt.Innovative MalBnahmen sollen eine schnelle Eingliederung der gering Quali-
fizierten fordern, da ihre Chancen auf einen Wiedereinstieg in das Erwerbsleben mit
anhaltender Arbeitslosigkeit besonders rapide sinken.Eine Moglichkeit kdnnte darin
bestehen, die Vorteile der dualen Ausbildung in Deutschland auch fiir die Umschu-
lung und Weiterbildung nutzbar zu machen.

So sollten Arbeitslose Uber das eben vorgestellte Gutscheinsystem wieder in
den eigentlichen Produktionsprozess eingegliedert werden; eine daneben stehen-
de schulische Qualifizierung bei einem Bildungstrager kénnte fiir eine Weiterquali-
fizierung sorgen.Damit wiirden den Arbeitslosen auf effiziente Weise zwei Human-
vermogenskategorien vermittelt: einerseits betriebsspezifisches Erwerbsvermogen,
das zur Wiedereingliederung in den Produktionsprozess wichtig ist, und anderer-
seits allgemeines bzw. berufsfachliches oder Nicht-Erwerbsvermégen (Bewer-
bungstrainings etc.), welches die weiteren beruflichen Perspektiven der Arbeits-
losen verbessert.

In ihrer Gesamtheit gehen MaBnahmen zur Verbesserung der Kontinuitat der
Erwerbsverldufe weit Gber reine bildungspolitische Mal3nahmen hinaus. Sie umfassen
den Zugang externer Kinderbetreuung ebenso wie die Reform der Sozialen Siche-
rung.'>

6.2.6 Bildungssegregation erfordert
Sozialraumorientierung

Wegen ihrer zunehmenden Bedeutung sind lokale Zugangsbedingungen zu Bil-
dungseinrichtungen in den letzten Jahren in den Mittelpunkt der Diskussion geriickt.
Die Ergebnisse der PISA-Studie haben gezeigt, dass sich Bildungschancen syste-
matisch entlag den Barrieren sozialraumlicher Ungleichheit verteilen und hier die
bestehende Disparitat verstarken.In sozialdkonomisch benachteiligten Stadtteilen
(hohe Sozialhilfedichte, hoher Arbeiter- und Auslénderanteil) ist der Anteil von Abi-
turienten geringer; dafurr liegt der von »bildungsarmen« Schulabgangern ohne Schul-
abschluss (vor allem auslandischer Jugendlicher) dramatisch Giber dem Durchschnitt.

154 Vgl.Schonig/Schleiermacher, 2002.
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Als Konsequenz der Bildungssegregation sollte Bildungspolitik verstarkt sozial-
rdumlich orientiert sein, damit Abwartsspiralen moglichst vermieden werden. Unmit-
telbare Folge der Kumulierung von Problemlagen ist eine Verschlechterung der
Situation in den Schulen vor Ort, was eine weitere Entmischung der Schilerschaft
und ein weiteres Absinken der Ausbildungsqualitdt in den benachteiligten Stadt-
teilen mit sich bringt. Auch hier geht es bei einer Bildungspolitik als ausgleichen-
der Vermégenspolitik zunachst darum, die sich verstarkende Segregation aufzu-
fangen. Dies kann nur durch eine verstarkte Forderung der Schulen in benachteiligten
bzw. prekaren Stadtteilen geschehen.Diese besondere Férderung ist auch deshalb
notwendig, weil diese Stadtteile den Grof3teil der Integrationslasten auslandischer
Familien tragen. Wenn die Politik Mut zur Intervention fande, konnten Bildungs-
statten in der Region - eingebunden in regionalen und lokalen Netzwerken — zum
Katalysator einer positiven Entwicklung werden.

6.2.7 Niedrigschwellige Angebote
statt faktische Zugangsbarrieren

Konzentriert man sich auf die Ursachen von Einkommensspreizung und mangeln-
der Durchlassigkeit, so stehen die Zugangsbarrieren des Bildungssystems im Mittel-
punkt des Interesses. Fortbestehende Zugangsbarrieren verweisen auf schichtspezi-
fische Erwartungshaltungen und die Gefahr negativer Selbstzuschreibungen. Die
schichtspezifische Skepsis respektive die selbstverstiandliche Uberzeugung eines
Nutzens individueller Bildungsinvestitionen ist eine hochst wirksame Neben-
bedingung der Bildungspolitik. Bildungspolitik als Verteilungspolitik ist daher auch
als eine Politik der Informationsverbreitung und der Schaffung niedrigschwelliger
Bildungszugdnge zu konzipieren.

Zugangsschwellen mégen von hochbegabten Kindern auch dann Glberwunden
werden, wenn sie aus benachteiligten Familien stammen.Fiir den GroBteil der durch-
schnittlich begabten Kinder aus benachteiligten Familien stellen sie jedoch ein reales
Hemmnis dar.Eine alleinige Beschrankung auf die bildungspolitischen Empfehlun-
gen der Okonomie - Studiengebiihren plus differenzierte Bildungskredite - birgt
die Gefahr, dass psychologische Zugangsschwellen zu wenig beachtet werden.
Realtransfers und unburokratische Zugangsmaglichkeiten werden aus diesem Blick-
winkel weit glinstiger bewertet, als in der heutigen Diskussion ublich.
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6.2.8 Die Rolle der verpflichtenden Arbeit und der
ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen

Nach der Suchtheorie lassen sich ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen und verpflich-
tende gesellschaftliche Arbeiten allokativ nur dann begriinden, wenn von ihnen ein
spurbarer Qualifizierungseffekt, der die Mismatch-Effizienz verbessert, ausgeht.

Jedoch wird dies in der Realitdt stark bezweifelt, denn in der Regel sind diese
MaBnahmen an den Grundsatz der Zusétzlichkeit gebunden. Das heif3t, es darf nur
in Bereichen gearbeitet werden, in denen kein privatwirtschaftliches Angebot
erfolgt'>, sodass sich die MalBnahmeteilnehmer im Gegensatz zu Qualifizierungs-
mafBnahmen kein neues auf dem Arbeitsmarkt nachgefragtes Erwerbsvermogen
aneignen kénnen. Konsequenz dieser Restriktion fuir den Beschaftigungssektor ist
ein systematisch vorgegebener Konflikt zwischen der Marktnédhe der Arbeit und
dem reinen Beschiftigungsgedanken aus Sicht der Sozialintegration und dem fiska-
lischen Gedanken, lieber Arbeit als Arbeitslosigkeit zu finanzieren.'s¢

Durch die ABM werden die Teilnehmer wohl Nicht-Erwerbsvermoégen (soziale
Schlusselqualifikationen) erlangen, deren Bedeutung im modernen Produktions-
prozess nicht zu konterkarieren ist. Allerdings werden diese Qualifikationen nicht
ausreichen, um den gewachsenen Anforderungen der Unternehmen gerecht zu
werden und eine Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt zu gewabhrleis-
ten.’”’

Dies gelingt vor allem dann nicht, wenn das Lohnabstandsgebot nicht einge-
halten und ein Verdienstunterschied zwischen erstem und zweitem Arbeitsmarkt
nicht wahrgenommen wird. In der Literatur wird den Arbeitsbeschaffungsmaf-
nahmen sogar eine Verscharfung der Arbeitslosigkeitsproblematik nach der Such-
theorie zugeschrieben. Durch diese Malnahmen sinken die Opportunitdtskosten
der Arbeitslosigkeit insbesondere dann, wenn die Einkommen daraus lber den
staatlichen Transferleistungen liegen, sodass sich die Sucharbeitslosigkeit wohl noch
eher verlangern durfte.

ArbeitsbeschaffungsmafBnahmen erhohen das Nicht-Erwerbsvermégen, das
auch Voraussetzung fiir den Eintritt in den ersten Arbeitsmarkt ist (Arbeitsmotiva-
tion, Teamfahigkeit etc.), genauso wie so genannte Berufscoaching-Modelle. Dabei
handelt es sich um Lehrgé@nge oder praktische Tatigkeiten, die geeignet sind, Einglie-
derungsaussichten von Arbeitslosen (beispielsweise durch grundlegende Rechen-

155 Vgl.GaB etal., 1997,S.95.
156 Vgl.Trube, 19974, S.259 ff.
157 Vgl.Klopfleisch/Sesselmeier/Setzer; 1997, S. 28.
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und Sprachkenntnisse) oder die Selbstsuche nach Arbeit zu unterstiitzen (Bewer-
bungstraining). Durch diese Berufscoachings kann eine héhere Suchintensitat der
Arbeitslosen resultieren, da sie sich erst dadurch grundlegende Fahigkeiten, die fir
eine erfolgreiche Bewerbungsstrategie Grundvoraussetzung sind, aneignen.

Solche Arbeiten kénnen Schlisselqualifikationen aufrechterhalten bzw. auf-
bauen und zudem die psycho-sozialen Kosten abmildern, allerdings kann die Ursa-
che ihrer Arbeitslosigkeit (obsoletes Humanvermdgen) dadurch nicht beseitigt
werden. Soll ein Qualifizierungseffekt auf die Arbeitslosen ausgehen, damit ihre
Wiedereingliederungschancen verbessert werden, missen sie die Moglichkeit an
einem »training-on-the-job« erhalten.

Offen bleibt, was mit denjenigen Arbeitslosen geschehen soll, denen auch ein
»training-on-the-job« nicht hilft, dauerhaft einen Arbeitsplatz zu finden oder denen
die Grundvoraussetzungen in Form von Gewdhnungseffekten der langjéhrigen
Erwerbslosigkeit fuir den Eintritt in den ersten Arbeitsmarkt fehlen. Einerseits kénnen
dies Hilfeempfanger sein, die trotz der Beschaftigungssubvention in Form von Gut-
scheinen von vornherein keinen Arbeitsplatz finden. Andererseits sind es solche
Arbeitnehmer, die aufgrund der sukzessiv abnehmenden Gutscheinzahlungen erneut
entlassen werden, weil sie sich nicht Humanvermdgen in ausreichender Hohe
aneignen konnten.

Sollen diese Arbeitnehmer nicht dauerhaft in die Arbeitslosigkeit abgleiten, mus-
sen ihnen dann doch dauerhafte ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen oder Arbeits-
platze in Beschéaftigungsgesellschaften gewahrt werden. Eventuell kdnnen auch
staatliche QualifizierungsmafRnahmen ein geeignetes Mittel sein, um insbesonde-
re lernschwache Arbeitnehmer langsam auf ihre Tatigkeit im Berufsleben vorzube-
reiten. Aus sozialpolitischen Erwdgungen ware deshalb dafiir zu pladieren, diesen
Arbeitnehmern staatlicherseits oder staatlich gefordert eine Aufgabe zu geben,
damit sie nicht auf Dauer die gesamten psycho-sozialen Kosten der Dauerarbeits-
losigkeit auf sich nehmen mussen.

Um die Folgekosten der Arbeitslosigkeit 6konomisch zu fundieren, misste eine
umfangreiche Kosten-Nutzen-Analyse stattfinden, die alle gesellschaftlichen Wir-
kungen von Arbeitslosigkeit (Kriminalitdt, Krankheit etc.) untersucht. Steht aber der
Qualifizierungsaspekt fiir Arbeitnehmer mit einer nicht mehr zeitgemafBen Human-
vermoégensausstattung im Vordergrund, dann erscheinen »On-the-job«-MaBnah-
men wesentlich sinnvoller und wirkungsvoller als verpflichtende Arbeiten zu sein.
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7. RESUMEE

Es stellt sich die Frage, warum der Staat — ungeachtet des Wissens um die positiven
Einflisse der Bildungspolitik — das langfristige Wachstum nicht durch verstarkte
bildungspolitische MaBnahmen stimuliert, die qualifikatorische Arbeitslosigkeit
senkt und die Einkommensspreizung einddmmt. Zu diesem Problem hat die Neue
Politische Okonomie eine Antwort parat: Staatliche Investitionen in das Human-
vermogen der Bevolkerung werden nur langfristig Erfolge zeitigen. Politiker sind
aber aufgrund der »kurzen« Zeitspanne bis zur ndchsten Wiederwahl an kurzfristi-
gen Erfolgen interessiert. Diese fallen im Vergleich zu den hohen Kosten solcher
Investitionen (etwa durch zusatzliche Lehrkrafte, Ausstattung mit neuen Kommuni-
kationstechnologien etc.) eher gering aus. Der Politik fehlt der lange Atem, um nach-
haltige Investitionen des Staates »in die Képfe seiner Bevolkerung« durchzufiihren.
Aus diesem Grund miissen diese Probleme auch der breiten Offentlichkeit deutlich
werden.

Die politische Voraussetzung eines bildungspolitischen Kurswechsels besteht
darin, dass die bislang privilegierten Schichten einer verstarkten Férderung der
benachteiligten Kinder zustimmen. Zwei Uberlegungen kénnten diesen Kurswechsel
begriinden:zum einen das schlichte Eigeninteresse an sozialer Stabilitat, zum ande-
ren die Einsicht in die moralisch-ethische Notwendigkeit.Voraussetzung dafiir ware,
dass Arbeitslosigkeit und versperrte Bildungschancen als konkrete Schicksale
erfahren und empfunden werden.'® Die »Chancen, eine solche Lebenserfahrung
zu machen, werden durch die soziale Segregation vermindert.

Vor diesem Hintergrund ist die Frage zu stellen, ob sich tiberhaupt politische
Mehrheiten finden werden, die den Bildungsvorsprung der gehobenen Mittel-
schichten in Frage stellen wollen. Widerstand ist unmittelbar aus der Mittelschicht
zu erwarten, die heute Hauptnutznief3er (und Hauptfinanzier!) des 6ffentlichen Bil-
dungswesens ist. Hinzu kommt, dass sich im Zuge des demographischen Wandels
die Anzahl der kinderlosen Haushalte erhdht, die nur indirekt von Bildungssubven-
tionen profitieren. So wird sich ein politischer Unternehmer primar am bildungs-
politischen Bedarf jener Bevolkerungsgruppen orientieren, die bereits heute eine
Uberdurchschnittliche Inanspruchnahme aufweisen und die ihren relativen Bildungs-
status zukinftig auf ihre eigenen Kinder tibertragen wollen. Umgekehrt weisen Per-

158 Vgl.Baethge, 1989.
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sonen mit einem unterdurchschnittlichen Einkommens- und Bildungsstatus auch
eine unterdurchschnittliche Artikulationsfahigkeit und Wahlbeteiligung auf. All dies
sind denkbar schlechte Voraussetzungen fiir die politische Durchsetzung einer Bil-
dungspolitik, die auf eine breit angelegte Verminderung der Zugangsbarrieren zum
Bildungssystem abstellen muss.

Eine investive bzw. humanvermdégensorientierte Sozialpolitik geht noch weiter
als die Forderung nach einem bildungspolitischen Kurswechsel. Bei diesem Kon-
zept geht es auch um eine Wiederherstellung von Chancen fir die Individuen, die
entweder zu Beginn versaumt haben, genligend Humanvermdgen anzusammeln
oder die durch den strukturellen Wandel von einer Veralterung ihres Humanvermo-
gensbestandes (vor allem ihres Erwerbsvermogens) betroffen sind.Von einer der-
artig grundlegende Neuausrichtung der Sozialpolitik sind aber nicht nur sozialpoli-
tische sondern auch arbeitsmarktpolitische Erfolge zu erzielen. Nur ein ausreichendes
Niveau an Human- bzw. Erwerbsvermégen sichert eine dauerhafte Beschaftigung.
Im dynamischen Wirtschaftsprozess wird es immer wieder zu einer Veralterung von
Humanvermogenskategorien kommen, die es gilt, zeitnah wieder zu aktualisieren.

Diese Untersuchung macht die Prioritat des individuellen Vermégensaufbaus
vor dem Einkommensausgleich in der Sozialpolitik deutlich. Nur wenn Sozialsys-
teme vermogensorientiert ausgerichtet werden, sie also nicht allein auf Einkom-
menssubstitutionen beschrankt bleiben, kommt ihre gesellschaftspolitische Wir-
kung und Relevanz voll zur Entfaltung. Dies gilt insbesondere im Hinblick auf die
grundsatzliche Akzeptanz des marktlichen Wettbewerbs in der Gesellschaft.

Ferner kénnen durch eine vermdgensorientierte Sozialpolitik auch fiskalische
Vorteile realisiert werden.Wenn ursachenaddquat die Griinde fiir die Erwerbslosig-
keit beseitigt werden bzw. praventiv eine Erwerbslosigkeit durch einen geeigneten
Vermogensaufbau verhindert wird, dann reduziert dies die Notwendigkeit einer
staatlichen Alimentierung. Weiterhin kénnen durch einen geeigneten Humanver-
mogensaufbau des Staates auch generell weniger Umverteilungszahlungen nétig
werden, insofern es dem Staat gelingt, die Arbeitsmarktchancen seiner Gesell-
schaftsmitglieder zu verbessern, sodass langfristig weniger Menschen auf Transfer-
zahlungen des Staates angewiesen sind. Die staatlichen Investitionen in die Ver-
madgensposition der Individuen kénnen sich so amortisieren.

Dariiber hinaus kann eine nachhaltige vermégensorientierte Sozialpolitik auch
als Wettbewerbsfaktor im interkommunalen Wettbewerb angesehen werden, weil
die knappen gesellschaftlichen Ressourcen effizienter alloziiert werden kénnen und
in der Kommune eine bessere Humanvermégensausstattung zur Verfiigung steht.
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Experten beraten auch, wenn es um neue Techniken oder den betrieblichen Arbeits- und Umwelt-
schutz geht.

Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut (WSI)

Das Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliche Institut (WSI) in der Hans-Bockler-Stiftung forscht zu
Themen, die fir Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer von Bedeutung sind. Globalisierung, Beschéf-
tigung und institutioneller Wandel, Arbeit, Verteilung und soziale Sicherung sowie Arbeitsbeziehungen
und Tarifpolitik sind die Schwerpunkte. Das WSI-Tarifarchiv bietet umfangreiche Dokumentationen und
fundierte Auswertungen zu allen Aspekten der Tarifpolitik.

Institut fiir Makro6konomie und Konjunkturforschung (IMK)

Das Ziel des Instituts fir Makrookonomie und Konjunkturforschung (IMK) in der Hans-Bockler-Stiftung
ist es, gesamtwirtschaftliche Zusammenhédnge zu erforschen und fiir die wirtschaftspolitische Beratung
einzusetzen. Daneben stellt das IMK auf der Basis seiner Forschungs- und Beratungsarbeiten regel-
maBig Konjunkturprognosen vor.

Forschungsforderung
Die Stiftung vergibt Forschungsauftrige zu Mitbestimmung, Strukturpolitik, Arbeitsgesellschaft, Offent-
licher Sektor und Sozialstaat. Im Mittelpunkt stehen Themen, die fiir Beschaftigte von Interesse sind.

Studienforderung

Als zweitgroBtes Studienforderungswerk der Bundesrepublik trdagt die Stiftung dazu bei, soziale Un-
gleichheit im Bildungswesen zu Gberwinden. Sie fordert gewerkschaftlich und gesellschaftspolitisch
engagierte Studierende und Promovierende mit Stipendien, Bildungsangeboten und der Vermittlung
von Praktika. Insbesondere unterstitzt sie Absolventinnen und Absolventen des zweiten Bildungs-
weges.

Offentlichkeitsarbeit

Mit dem 14tédgig erscheinenden Infodienst »Bockler Impuls« begleitet die Stiftung die aktuellen politi-
schen Debatten in den Themenfeldern Arbeit, Wirtschaft und Soziales. Das Magazin »Mitbestimmung«
und die »WSI-Mitteilungen« informieren monatlich Giber Themen aus Arbeitswelt und Wissenschaft. Mit
der Homepage www.boeckler.de bietet die Stiftung einen schnellen Zugang zu ihren Veranstaltungen,
Publikationen, Beratungsangeboten und Forschungsergebnissen.

Hans-Bdckler-Stiftung

Hans-Bockler-Strasse 39 Hans Bockler

40476 Dusseldorf .
Telefax: 02 11/77 78-225 Stiftung m

www.boeckler.de Fakten fiir eine faire Arbeitswelt.
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