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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Oliver Farhauer

Institutionelle Schwachen staatlicher
Qualifizierungsprogramme

Die Wiedereingliederung von Arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt gehért derzeit zu
den wichtigsten wirtschaftspolitischen Themen. Der aktiven Arbeitsmarktpolitik wird eine
Lésung des Problems jedoch nicht zugetraut. Inwieweit versagen QualifizierungsmalBnah-
men in der derzeit angebotenen Ausgestaltung? Welche Instrumente versprechen gréBere

Erfolge? Wie ist der Reformvorschlag der Hartz-Kommission zu beurteilen?

taatliche Off-the-job-Qualifizierungen sollen da-

fir sorgen, dass die Arbeitslosen wieder in den
Arbeitsmarkt integriert werden. Von Okonomen wird
bestritten, dass der Staat den Arbeitslosen lGber Qua-
lifizierungsprogramme marktfédhiges Humanvermégen
vermitteln kann, um die Wiedereingliederung in den
ersten Arbeitsmarkt zu beschleunigen. Der Staat ver-
figt weder Uber die dazu notwendigen Informationen
noch kann er selbst unmittelbar marktverwertbares
Humanvermdgen effizient bereitstellen; dies kdnnte
nur Uber eine Wissensvermittlung direkt im Unter-
nehmen erfolgen. Off-the-job-Qualifizierungen haben
zudem groBe Schwéachen in der institutionellen Aus-
gestaltung.

Mit der Reform vom 1. Januar 1998 wurde die aktive
Arbeitsmarktpolitik, ergdnzt um einzelne Regelungen
anderer Blcher des Sozialgesetzbuches (SGB), Be-
standteil des SGB Illl. Die aktive Arbeitsmarktpolitik
greift direkt in den Arbeitsmarkt ein und versucht,
seine Funktionsweise zu verbessern, um so eine
schnelle Reintegration der Arbeitslosen in den ersten
Arbeitsmarkt zu gewéhrleisten. Bei den Leistungen
der aktiven Arbeitsmarktpolitik handelt es sich um so
genannte Ermessungsleistungen der Bundesanstalt
flr Arbeit (BA). Dies bedeutet, dass Arbeitslose keinen
Rechtsanspruch auf MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik haben. Férdervoraussetzung ist, dass die
MaBnahme notwendig ist, um die Arbeitnehmer bei
Arbeitslosigkeit wieder in den Arbeitsmarkt einzuglie-
dern.

Prinzipiell lassen sich drei MaBnahmebereiche der
aktiven Arbeitsmarktpolitik grob unterscheiden:
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Finanzwissenschaft und Gesundheitsékonomie
der Technischen Universitidt Berlin, sowie im
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und Staatspraxis in Berlin.
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¢ Vermittlungs- und Beratungsangebote des Arbeits-
amtes,

e MaBnahmen zur Verbesserung des Humanver-
mogens von Arbeitnehmern. Mit ihrer Hilfe sollen
Arbeitsmarktungleichgewichte verringert werden,
indem Arbeitssuchende Féhigkeiten und Kenntnisse
erlernen, die derzeit am Arbeitsmarkt nachgefragt
werden.

e MaBnahmen, die den gesamtwirtschaftlichen Um-
fang der Arbeitsnachfrage unmittelbar erhohen.
Dazu sind ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und
Lohnkostenzuschisse zu zahlen.

Das Hauptaugenmerk dieses Beitrages liegt auf
den MaBnahmen zur Verbesserung des Humanver-
mogens der Arbeitnehmer. Diese MaBnahmen lassen
sich in MaBnahmen zur Forderung der beruflichen
Aus- und Weiterbildung und TrainingsmaBnahmen
unterteilen. Berufliche Aus- und Weiterbildung er-
halten Personen, die Uber gar keine oder eine nicht
mehr zeitgemaBe Berufsausbildung verfligen, wobei
hinzu kommen muss, dass dies als der entscheidende
Hinderungsgrund fur die Wiedereingliederung ange-
sehen wird. Unter TrainingsmaBnahmen kdnnen die
unterschiedlichsten Qualifizierungsprogramme  (wie
beispielsweise Bewerbungstrainings und Sprach- und
Rechentrainings) verstanden werden, die nicht auf ein
neues Berufsfeld abzielen.

Wirksamkeit von QualifizierungsmaBnahmen

Okonomen kommen beziiglich der Wirksamkeit von
QualifizierungsmaBnahmen zu dem Ubereinstimmen-
den Ergebnis, dass deren derzeitige Ausgestaltung
nicht zum gewlnschten Erfolg, also der Wiedereinglie-
derung der Arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt,
fihren kann. Vor allem wird kritisiert, dass die Fort-
und Weiterbildungen bzw. die Umschulungen des
Arbeitsamtes (Uberwiegend off-the-job ausgerichtet
sind, d.h. dass Schulungen nicht in den Unternehmen

503



WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

selbst durchgefiihrt werden, sondern Uberwiegend ein
reines ,Schulbankdriicken” der Arbeitslosen vorse-
hen. Die zentrale Schwéche dieses Instruments ist die
Marktferne der vermittelten F&higkeiten und Kennt-
nisse der Arbeitslosen. Dieses neu hinzugewonnene
Humanvermdégen der Arbeitlosen entspricht nicht den
Anforderungen der Unternehmungen.

Die Unternehmungen fragen Qualifikationen nach,
die nahe am Produktionsprozess sind, wodurch eine
lange, teure Einarbeitungszeit vermieden wird. Uber
diese marktnahen Fé&higkeiten und Kenntnisse ver-
figen die vom Arbeitsamt qualifizierten Arbeitslosen
aber nicht, da ihre Humanvermdgensinvestitionen
off-the-job ausgerichtet waren. Daraus folgt bereits,
dass von Off-the-job-Qualifizierungen keine positiven
Effekte auf den Arbeitsmarkt ausgehen kdnnen, weil
sie das fur Unternehmen wichtige betriebsspezifische
Humanvermdgen' nicht vermitteln. Reines ,,Schul-
bankdriicken” reicht nicht aus, um die Arbeitslosen
fir den realen Produktionsprozess auszubilden. Ne-
ben der Marktferne von Off-the-job-MaBnahmen soll
hier auf verschiedene Schwéchen in der institutionel-
len Ausgestaltung dieser MaBnahmen hingewiesen
werden, die von vorn herein die Wirksamkeit des
Instruments aufgrund konfligierender Interessen stark
konterkariert.

Problematische Schulungsstruktur

Die von der Bundesanstalt fir Arbeit vergebenen
und Uberwiegend von privaten Bildungstréagern durch-
gefihrten Off-the-job-MaBnahmen zur Qualifizierung
der Arbeitslosen kénnen durch sehr komplexe Prinzi-
pal-Agent-Beziehungen? abgebildet werden: Prinzipal-
Agent-Beziehungen sind dadurch gekennzeichnet,
dass der Prinzipal (der Auftraggeber) seinen Agenten
(Auftragnehmer) beauftragt, eine bestimmte Handlung
auszuflhren bzw. eine bestimmte Leistung zu erstel-
len. Ublicherweise wird unterstellt, dass der Prinzipal
Uber die Eigenschaften und Handlungen des Agenten
unvollstandig informiert ist, so dass eine Informati-
onsasymmetrie zu Lasten des Prinzipals besteht. Aus
dieser Informationsasymmetrie kommt es nun zum
strategischen Verhalten des Agenten, der versucht,
die Leistung mit dem geringst méglichen Aufwand zu
erbringen, worunter die Qualitdt der Leistung leidet®.
Das 6konomische Problem liegt darin, dass jeder

' Vgl. eingehender O. Farhauer: Betriebsspezifisches Humanver-
mdgen. Eine spieltheoretische Fundierung institutionenékonomischer
Uberlegungen, Diskussionspapier 2/2002 der Technischen Universi-
tat, Berlin 2002.

2 Die komplexen Interdependenzgeflechte sind mit denen der Okono-
mischen Theorie der Politik vergleichbar. Vgl. H. Zimmermann, K.-
D. Henke: Finanzwissenschaft, 8. Auflage, Miinchen 2001, S. 71 ff.
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Agent bestrebt ist, seinen eigenen Nutzen und nicht
den des Prinzipals zu maximieren.

Bei der derzeitigen Ausgestaltung von Qualifizie-
rungsmaBnahmen tritt nun der Fall ein, dass der MaB-
nahmeteilnehmer als direkter Nachfrager des Gutes
~Qualifikation® von dem privaten Bildungstrager als
Agenten erwartet, eine bestimmte Leistung in Form
der Qualifikationsvermittlung zu erbringen, wobei
der private Bildungstrédger besser Uber die Qualitat
seiner Leistung informiert ist als der Teilnehmer. Des
weiteren ist die Bundesanstalt fir Arbeit, welche dem
Bildungstrager den Auftrag fir die Qualifikationsver-
mittlung erteilt, als Prinzipal wiederum schlechter Uber
die Qualitat der Leistungserbringung informiert als der
Bildungstréger als Agent. Diese Beziehungskette lasst
sich noch fortflihren, wenn bedacht wird, dass wie-
derum der Bildungstréger in einer Arbeitsbeziehung
als Prinzipal gegentiber dem jeweiligen Dozenten als
Agenten auftritt’.

Wird nun ferner realistischerweise angenommen,
dass die Leistungserbringung flr den Agenten mit
Aufwand verbunden ist, dann wird er aufgrund der
asymmetrischen Informationsverteilung bedacht sein,
die Interessen des Prinzipals zu missachten und die
Leistung mit dem geringst mdglichen Aufwand zu
erbringen, um so seinen persdnlichen Nutzen zu erh6-
hen, worunter de facto die Qualitat der Leistung leidet.
Somit werden letztendlich den MaBnahmeteilnehmern
Qualifikationen vermittelt, die den hohen Anspriichen
der Unternehmen nicht gerecht werden. Daraus kann
die geringere Effektivitat der QualifizierungsmaBnah-
men abgeleitet werden.

Um dieses Problem zu verringern, missen die
privaten Bildungstrager und deren Dozenten den Ar-
beitsamtern bestimmte Qualifikationen nachweisen,
die sie berechtigen, die Arbeitslosen auszubilden.
Dabei spielen allerdings in der Praxis didaktische F&-
higkeiten der Dozenten nur eine untergeordnete Rolle.
Uberdies handelt es sich bei dem Gut ,Qualifikation®
zumindest um ein Erfahrungsgut, wenn nicht sogar
um ein Vertrauensgut, da der Nachfrager die Qualitat
des Guts vor Vertragsabschluss, wenn tberhaupt, nur
unter sehr hohen Kosten ermitteln kann. Ferner kann
die Qualitat der Vermittlung des Gutes nur sehr schwer
und zumeist nicht objektiv abgeschatzt werden.

Problematisch ist zudem, dass die Dozenten durch
die Teilnehmer zwar evaluiert werden, die Teilnehmer

3 Vgl. beispielsweise J.-J. Laffont, D. Martimort: The Theory of
Incentives. The Principal-Agent-Model, Princeton 2002, S. 32 ff.

4 Zumeist werden die Dozenten von den privaten Bildungstrager nicht
als Arbeitnehmer eingestellt, sondern sie fungieren als selbstandige
Wissensvermittler.
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aber gleichzeitig wéhrend der MaBnahme quasi in
einem Abhé&ngigkeitsverhaltnis gegenliber den Do-
zenten und dem Bildungstrager (Noten- und Priifungs-
druck) stehen. Dabei senkt eine Vermittlung von sehr
wenig bzw. ausgesprochen einfachen Inhalten den
Lernaufwand fur die Teilnehmer und den Lehraufwand
fir den Dozenten, wodurch beide kurzfristig ihren
persoénlichen Nutzen in Form von vermehrter Frei-
zeit erhdhen kénnen. In diesem Zusammenhang ist
besonders an eine Unkenntnis Uber den Nutzen von
Bildung zu denken, woraus ein irrationales Verhalten
der Arbeitslosen als Prinzipal resultieren kann.

Qualitatskontrollen

Aus all diesen Griinden missen regelméBige und
umfassende Qualitatskontrollen der privaten Bil-
dungstrager und der Dozenten durch das Arbeitsamt
erfolgen. Diese werden aber nicht ausreichen, um eine
effiziente Steuerung des Instrumentes zu erreichen,
weil Qualitdtskontrollen bei solch komplexen Interde-
pendenzgeflechten nur sehr unvollkommen stattfinden
koénnen. Selbst wenn neuerdings Anreizsysteme, wie
die Vorgabe einer 50%igen Erfolgsquote bei der Wie-
dereingliederung, eingesetzt werden, um den privaten
Bildungstrdgern zu Leistungen mit hoher Qualitat zu
zwingen, bleibt das Problem der Prinzipal-Agent-
Struktur bestehen. Zudem geht eine starkere Kontrolle
der jeweiligen Leistungserbringer mit héheren Trans-
aktionskosten einher, die eingespart werden kénnten,
wenn die Qualifizierung anreizkompatibel gleich dort
stattfindet, wo sie spater auch genutzt werden soll,
namlich in den Unternehmungen.

Bisher waren in der Praxis die Kontrollen der Bun-
desanstalt fir Arbeit immer stark inputorientiert, so
dass mehr Gewicht auf die Auswahl der Teilnehmer
als auf die Qualitétskontrolle der Bildungstréager und
deren Dozenten gelegt wurde®. Wird dieser Missstand
Uberwunden, kann die Effektivitat der Qualifizierungs-
maBnahmen erhoht werden, denn die Qualitat der
Qualifikation verbessert sich dadurch. Das Problem
der marktfernen Qualifizierung bleibt bei Off-the-
job-Trainings weiterhin bestehen.

Vorausschauende Arbeitsmarktpolitik?

Eine weitere Schwache der QualifizierungsmaB-
nahmen besteht darin, dass die MaBnahmetrager in
erster Linie Qualifizierungsprogramme vorschlagen,
die bei ihnen im Angebot sind. So werden beispiels-
weise allein wegen der vorhandenen Lehrkapazitaten
héufiger kaufmannische QualifizierungsmaBnahmen
durchgefihrt als solche aus dem Bereich der Infor-
matik. Dies kann zum einen daran liegen, dass die
Bildungstréger leichter auf Dozenten aus dem wirt-
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schaftlichen Bereich zurlickgreifen kdnnen. Aus der
politischen Green-Card-Debatte ist ersichtlich, dass in
der gesamten Volkswirtschaft ein Mangel an Personen
mit einer zeitgemaBen und umfassenden computer-
technologischen Ausbildung herrscht, was auch fir
die Ausstattung mit Dozenten in Deutschland gilt.

Zum anderen ist eine Ausbildung im Informations-
bereich fir die Bildungstréager mit wesentlich héheren
Kosten verbunden, da die Gerate-Ausstattung fir die
Teilnehmer teurer ist als fur kaufménnische Berufe.
Aus diesem Grund wird bei der Diskussion um die
staatlichen QualifizierungsmaBnahmen oftmals das
Argument vorgebracht, dass die angebotenen Quali-
fizierungsprogramme nicht der Nachfragesituation auf
dem Arbeitsmarkt entsprechen. Deshalb soll im Vor-
feld geplant werden, welche Qualifikationen zukunftig
in der Volkswirtschaft benétigt werden, um daran die
Qualifizierungsprogramme auszurichten®.

Ein solches Planungskonzept stellt der so ge-
nannte Manpower-requirement-approach dar, der
die Kapazitdten und Ausrichtungen der staatlichen
QualifizierungsmaBnahmen am zukunftigen Bedarf der
Wirtschaft an Arbeitskraften bestimmter Qualifikation
zu prognostizieren versucht. Damit die Absolventen
der Qualifizierungsprogramme den zukulnftigen Er-
fordernissen der Nachfragesituation am Arbeitsmarkt
qualitativ und quantitativ entsprechen, um eine
wiederholte Arbeitslosigkeit nach der MaBnahme zu
vermeiden, impliziert das Modell die Mdglichkeit der
globalen Vorausschatzung der zuklinftigen wirtschaft-
lichen Situation. Nach diesem Modell soll verhindert
werden, dass dauerhafte strukturelle Ungleichge-
wichte (Mismatch-Probleme) auf dem Arbeitsmarkt
entstehen.

Diese These leuchtet auf den ersten Blick durchaus
ein. Weshalb sollten QualifizierungsmaBnahmen gefor-
dert werden, fir die bereits heute oder in absehbarer
Zeit keine ausreichende Nachfrage mehr besteht? Die
Qualifizierungsprogramme sollten die Arbeitnehmer im
Hinblick auf die technologischen Veranderungen des
dynamischen Wirtschaftsprozesses und den damit
verbundenen Anderungen in den Qualifizierungspro-

5 Vgl. I. Sperling: Aktive Arbeitsmarktpolitik. Méglichkeiten und
Grenzen von QualifizierungsmaBnahmen, in: Beihefte der Konjunk-
turpolitik, Zeitschrift fir angewandte Wirtschaftsforschung, 1995, H.
43, S. 235 ff.

% In diesem Zusammenhang wird haufig die regelmaBige Einrichtung
eines runden Tisches gefordert, der aus den verschiedenen Akteuren
des Wirtschaftslebens besteht, um so die Reaktionszeit des Bildungs-
systems zu verkirzen und Bildung als Innovationsfaktor nutzbar zu
machen. Vgl. G. Bosch: Bildung, Innovationen und Chancengleich-
heit auf dem Arbeitsmarkt, in: W. Elsner (Hrsg.): Okonomie in gesell-
schaftlicher Verantwortung: Sozialkonomik und Gesellschaftsreform
heute, Berlin 1998, S. 325.
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filen weiterbilden und so einen Fachkraftemangel
vorbeugen. Die Grundkonzeption kann als der Ver-
such einer vorausschauenden, préaventiven, aktiven
Arbeitmarktpolitik bezeichnet werden.

Informationsschwiachen

So sinnvoll ein solches Planungsmodell auch
erscheint, es ist nicht auf die Realitdt Gbertragbar.
So ist nicht davon auszugehen, dass der Staat die
notwendigen Informationen besitzt, da selbst die
Betroffenen (Unternehmen und Arbeitnehmer) nicht
abschéatzen kénnen, in welche Richtung sich die Qua-
lifikationserfordernisse entwickeln werden. Die Wis-
sensvoraussetzung fur eine entsprechende Prognose
ware auBerordentlich umfangreich: So misste man
heute abschatzen kénnen, wie sich die Angebots- und
Nachfragestrukturen der vielfaltigen Arbeitsmérkte in
den nachsten zehn Jahren entwickeln werden. Des
Weiteren missten Kenntnisse Uber zukinftig erforder-
liche und entbehrliche berufliche Qualifikationen und
die Zahl der betreffenden Personen vorliegen. Doch
dies wirde noch nicht ausreichen, da es ebenfalls
Informationen Uber Umschulungs-, Fortbildungs-,
Mobilitdtsbereitschaft und Mobilitatsféhigkeit geben
misste, um den arbeitmarktpolitischen Handlungsbe-
darf abschétzen zu kénnen’.

Hieran zeigt sich sehr plastisch, dass es bei der
Qualifizierung vermehrt darauf ankommt, die jeweili-
gen MaBnahmen so auszugestalten, dass die Arbeit-
nehmer ein moglichst breites Wissen erhalten, das
es ihnen ermdglicht, sich bei der Entwertung ihres
Humanvermdgens relativ leicht auf neue Beschéfti-
gungsverhdltnisse einzustellen. Dies entspricht auch
intersektoralen Ausbildungserfordernissen®, die die
Reaktionszeit der Menschen auf den durch Globalisie-
rung und New Economy immer schneller werdenden
Strukturwandel verringern kénnte.

Einer effizienzorientierten Arbeitsmarktpolitik ent-
spricht es ebenfalls nicht, dass die Teilnahme an MaB-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik gegenwértig
zum erneuten Erwerb von Ansprichen gegenlber der
Arbeitslosenversicherung fihrt. QualifizierungsmaB-
nahmen sollten anreizkompatibel sein. Somit dirfen

7 Vgl. E. Goérgens: Arbeitsmarktinstitution und Beschaftigung in
Deutschland, in: Jahrbuch fir die Ordnung von Wirtschaft und Gesell-
schaft (ORDO), Stuttgart, 48 Jg. (1997), S. 401.

8 R. E. Lucas: Making a Miracle, in: Econometrica, 61 (1993),
S. 251-272.

9 Die Forderung gilt auch fir ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, jedoch
spielen Motivationsgesichtspunkte bei der Vermittlung von Qualifikati-
onen eine gréBere Rolle.

°Vgl. M. Krdger, U. van Suntum: Mit aktiver Beschaftigungspolitik
aus der Beschéftigungskrise?, Ansétze und Erfahrungen in GroBbri-
tannien, Danemark, Schweden und Deutschland, Gitersloh 1999,
S. 214.
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aus der Teilnahme an QualifizierungsmaBnahmen®
keine neuen Anspriche auf Lohnersatzleistungen
erwachsen. Damit wiirde vermieden werden, dass Ar-
beitslose nur deshalb an der MaBnahme teilnehmen,
um sich spéter den Bezug von weiteren Unterstiit-
zungsleistungen zu sichern, und dies ohne den wirk-
lichen Willen, sich die Qualifikation fiir eine spétere
Eingliederung am Arbeitsmarkt anzueignen'®. Nehmen
Personen jedoch nur an dem Programm teil, um auch
weiterhin Arbeitslosengeld zu erlangen, dann wundert
es nicht, dass der erfolgreiche Abschluss der Qualifi-
zierungsmaBnahme gefédhrdet ist, da die Teilnehmer
nicht durch den echten Willen zur Weiterbildung mo-
tiviert sind.

Wenn sich nun Arbeitslose aus eigenem Antrieb
an einem Qualifizierungsprogramm beteiligen, weil
sie sich davon verbesserte Einstellungschancen auf
dem ersten Arbeitsmarkt versprechen, sind auch die
Erfolgschancen der Programme hoch. Diese Uber-
legungen machen deutlich, dass die Effektivitat der
QualifizierungsmaBnahmen in hohem MaBe von der
Bereitschaft der Arbeitslosen abhéngt, sich das neue
Humanvermdgen anzueignen. Dabei ist offensichtlich,
dass die Vermittlungsqualitdt des Wissens eine we-
sentliche Rolle spielt.

Zielgruppenorientierung

Ansonsten wird bei der Umsetzung der MaBnahmen
haufig eine unzureichende Zielgruppenorientierung
kritisiert'. Die QualifizierungsmaBnahmen mussen
gezielt vor allem auf besonders benachteiligte Grup-
pen auf dem Arbeitsmarkt und ohne groBen Zeitver-
zug eingesetzt werden, denn die Bekampfung der
Arbeitslosigkeit gestaltet sich um so schwieriger
und kostspieliger, je langer abgewartet wird™. Diese
Vorgehensweise ist auch geeignet, den Wettbewerb
zwischen Beschaftigten und den Arbeitslosen zu
intensivieren (Insider-Outsider-Theorie). Die Kurz-
zeitarbeitslosen und die Insider stehen noch in rela-
tiv starker Konkurrenz zueinander, da erstere noch
nicht in demselben MaBe Humanvermdgen verloren
haben wie die Langzeitarbeitslosen. Demgegeniber
besteht zwischen den Langzeitarbeitslosen und den
Beschaftigten kaum noch Wettbewerb. Deshalb sind
die Langzeitarbeitslosen als eine geeignete Zielgruppe
anzusehen, deren zligige Qualifizierung den Wettbe-
werb wieder intensivieren kann.

" Vgl. K. Schémann, R. Becker: Selektivitat in der beruflichen
Weiterbildung und Einkommensverlaufe, in: F. Pfeiffer, W. Pohl-
meier (Hrsg.): Weiterbildung und Arbeitsmarkterfolg, Baden-Baden
1998, S. 306.

2 Vgl. H. Prey, B. Fitzenberger, W. Franz: Wirkungen von
MaBnahmen staatlicher Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik.
Konstanz 1996, S. 35.

Wirtschaftsdienst 2002 e 8
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Ein Grund flr die derzeit unzureichende Zielgrup-
penférderung liegt mdglicherweise in der Forderung
an die MaBnahmentrager, eine 50%ige Erfolgsquote
bei der Wiedereingliederung zu erzielen'. Diese For-
derung ist aus sozialpolitischer Sicht kontraproduktiv,
da nun die MaBnahmentrager Kurzzeitarbeitlose, die
von vornherein die besten Wiedereingliederungschan-
cen besitzen, bevorzugen, um ihre Erfolgsquote nicht
zu gefdhrden. Zudem vermag es eine Erfolgsquote
nicht, die oben dargestellte Prinzipal-Agent-Struktur
ganzlich aufzubrechen, da die Ineffizienzen nicht nur
auf einen Agenten zuriickzufiihren sind. Die Forderung
nach der Erfolgsquote férdert den Anreiz des creaming
bei der Bewerberauswahl.

Aus all diesen Grlinden missen insbesondere
Langzeitarbeitslose im Produktionsprozess qualifiziert
werden, da sie nicht nur die beruflichen Fahigkeiten
in der Arbeitslosigkeit verloren haben, sondern vor
allem auch EinbuBen bei ihren sozialen Fertigkeiten im
Unternehmen vermehrt hinnehmen mussten. Deshalb
kénnen sie sowohl ihre fachlichen als auch ihre sozia-
len Fertigkeiten nur im Produktionsprozess wiederer-
langen und nicht durch eine Off-the-job-MaBnahme.

Dezentrale Entscheidungsstrukturen

Eine weitere Schwache des Instrumenteneinsatzes
wird in den zentral geplanten und landesweit einheit-
lich umgesetzten Arbeitsmarktprogrammen gesehen.
Dies gilt insbesondere fiir MaBnahmen, deren Wirkun-
gen nicht genau bekannt sind, denn dann besteht die
Gefahr, suboptimale Regelungen Uberregional festzu-
schreiben und somit dieselben Fehler zur selben Zeit
an unterschiedlichen Orten zu begehen.

Durch eine Dezentralisierung der Qualifizierungen
auf unternehmerischer Ebene kdnnen die Kenntnisse
der Arbeitslosen und die Erfordernisse des lokalen
Arbeitsmarktes genau aufeinander abgestimmt wer-
den, so dass die Instrumente mit den Bedirfnissen
vor Ort in Ubereinstimmung gebracht werden kénnen
und damit sowohl ihre allokative Effizienz als auch ihre
Zielgenauigkeit erhdht wird. So kénnen die Arbeits-
marktprobleme regional sehr unterschiedlich sein und
verschiedene Qualifikationsstrukturen erforderlich
machen. Dezentrale Ldsungen wurden vor allem bei
den Zustandigkeiten in der Reform des SGB Il be-
ricksichtigt.

Die Anderungen reichen jedoch fiir eine umfassen-
dere und damit wirkungsvollere lokale Arbeitsmarkt-
politik nicht aus. Nicht nur die Zusammenarbeit der
Arbeits- und Sozialamter sollte weiterhin gestarkt
werden, so dass sich die Wirkungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik besser entfalten kdnnen. Auch
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ein Netzwerk mit Unternehmungen wiirde eine pro-
duktionsnahe Qualifizierung erméglichen, damit
die erforderlichen Qualifikationen fir die lokal recht
unterschiedlichen Anforderungen vermittelt werden
kénnen.

Die Analyse der institutionellen Ausgestaltung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik macht deutlich, dass die
geringe Effektivitdt der Programme nicht nur an den
bei theoretischer Betrachtung zweifelhaften Wirkun-
gen der MaBnahmen liegt, sondern dass gerade die
Ausgestaltung der Politikinstrumente eine stérkere
Wirksamkeit der QualifizierungsmaBnahmen im Rah-
men der aktiven Arbeitsmarktpolitik verhindert.

Ein Gutschein-System

Die vorliegende Untersuchung zeigt, dass die
konkrete Ausgestaltung der MaBnahmen fiir die Ef-
fektivitdt von groBer Bedeutung ist. Wenn man die
MaBnahme jedoch on-the-job - die Qualifizierung
besteht hier in der Eingliederung in den Produktions-
prozess - durchflihren wirde, dann kénnte man drei
Probleme gleichzeitig |8sen.

Erstens wirde man eine marktnahe Wissensver-
mittlung erreichen, weil die Qualifizierungen sowohl
auf der Arbeitsnachfrage- als auch auf der Arbeitsan-
gebotsseite ansetzen, zweitens wirde man die
problematischen mehrfachen Prinzipal-Agent-Interde-
pendenzen Uberwinden und drittens wére die Informa-
tionsproblematik verringert, da eine Anpassung an die
neuen Anforderungen des Marktes im Produktions-
prozess selbst und damit im Markt erfolgt.

Ein nachhaltiges Instrument zur Vermittlung von
betriebsspezifischem Humanvermdgen stellt ein
Qualifizierungsgutschein-System dar. Mittlerweile
existieren vielféltige Vorschlage fiir eine anreizkompa-
tible institutionelle Ausgestaltung von Qualifizierungs-
gutschein-Systemen. Gemeinsam ist nahezu all diesen
Vorschlagen, dass sie den Unternehmen einen Teil der
Einarbeitungskosten erstatten'®. Die Arbeitnehmer er-
halten ihre Arbeitslosenunterstiitzung dabei teilweise
in Form von Gutscheinen, die sie fir ihre Qualifizie-
rung bei einem Unternehmen ihrer Wahl einsetzen
kénnen. Fur die Unternehmen stellen die Gutscheine
Subventionen fur die Neueinstellung von Arbeitslosen
dar, welche allerdings direkt aus deren Ansprichen
an die Arbeitslosenversicherung finanziert werden.
Um dabei Mitnahmeeffekte zu vermeiden, dirfen

3 Vgl. M. Staat: Empirische Evaluation von Fortbildung und Um-
schulung. Baden-Baden 1997, S. 161.

4 Vgl. D. Snower: The simple economics of benefit transfer, in: D.
Snower, G. DeLaDehesa (Hrsg.): Unemployment policy: govern-
ment options for the labour market, Cambridge 1997, S. 163 ff.
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jedoch nicht die Unternehmen geférdert werden, in
denen die Arbeitslosen zuvor beschéftigt waren. An-
sonsten besteht der Anreiz, die bisher beschéftigten
Arbeitnehmer zu entlassen, um sie anschlieBend - nun
staatlicherseits geférdert - wieder einzustellen. Wird
der Wert der Gutscheine ferner positiv mit der Dauer
der Arbeitslosigkeit korreliert, kommt auch eine bes-
sere Zielgruppenorientierung zustande. Somit steigen
die Wiedereingliederungschancen fir Langzeitar-
beitslose, da sie einen héheren Gutschein-Nennwert
besitzen als die Kurzzeitarbeitslosen. Je langer die
Beschéftigung dauert, desto stérker werden sich auch
das Humanvermégen und die Produktivitdt verbes-
sern. Mit zunehmender Beschéftigungsdauer sollte
dementsprechend die Subventionierung sukzessive
bis auf den Wert Null zuriickgehen. Das gréBte Qua-
lifizierungspotential liegt bei dem Gutschein-System
beim ,Training-on-the-Job“ auf Arbeitsplatzen, die
dem Wettbewerb ausgesetzt sind.

Um den Humanvermégenseffekt zu intensivieren,
kénnten weiterhin die Unternehmen gegen Vorlage
des Gutscheins vom Arbeitsamt einen héheren Be-
trag erhalten, wenn sie nachweisen kdnnen, dass
die Arbeitslosen nicht nur beschéftigt, sondern auch
aus- bzw. weitergebildet werden. Fir eine explizit
nachgewiesene Aus- und Weiterbildung erhalten die
Unternehmen somit einen héheren Zuschuss als fir
eine bloBe Beschéftigung, mit welcher ein geringerer
Humanvermdgenseffekt einherginge.

Qualifizierungen von Arbeitslosen sollten on-the-job
im Produktionsprozess erfolgen, damit die MaBnah-
menteilnehmer das Humanvermdgen erwerben, das
sie auch auf dem ersten Arbeitsmarkt verwenden kén-
nen, und so ihre Chancen auf eine Wiedereingliede-
rung in den ersten Arbeitsmarkt nachhaltig verbessert
werden.

Reformvorschlag der ,Hartz-Kommission“

Kurz vor der Bundestagswahl kommt neuer
Schwung in die arbeitmarktpolitische Debatte. Die
nach ihrem Vorsitzenden Peter Hartz benannte Regie-
rungskommission stellt neue arbeitsmarktpolitische
Ideen vor, die helfen sollen, die Arbeitslosigkeit bis zum
Jahr 2005 auf zwei Millionen zu halbieren. Kernstiick
der Reform, die in vollem Umfang erst Mitte August
der Offentlichkeit vorgestellt wird, soll eine Reform der
Arbeitsamter werden. Danach haben die Arbeitsdmter,
die allesamt ein Leiharbeitsunternehmen griinden sol-
len, die Mdglichkeit, Personen nach sechsmonatiger
Arbeitslosigkeit einzustellen und als Zeitarbeiter auf
den ersten Arbeitsmarkt zu vermitteln. Um bei den Ar-

®Vgl. H. Siebert, H. Klodt: Qualifizierungsgutscheine: Eintrittskar-
ten in den Arbeitsmarkt, Kiel 1991.
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beitslosen die ndtigen Anreize zur Zeitarbeit zu stiften,
droht ihnen bei Ablehnung eine Senkung der Bezlge.
Die Unternehmen kénnen somit sehr flexibel Zeitar-
beitnenmer einstellen, aber auch wieder ,loswerden”.
Dadurch soll bei Produktionsspitzen wieder die Be-
schaftigung und nicht die Uberstunden ansteigen.

So mutig dieser Reformvorschlag auch klingen
mag und jedem Arbeitsmarktpolitiker neue Hoffnung
gibt, den Arbeitsmarkt doch noch zu reformieren,
birgt der bislang bekannt gewordene Vorschlag einige
Schwachen. Zunachst missen die Unternehmen bei
dieser breit angelegten Zeitarbeitsoffensive mitspie-
len. Die kurzfristige Beschéftigung muss in ein dauer-
haftes Arbeitsverhaltnis miinden, um den Arbeitslosen
langfristig wieder in den ersten Arbeitsmarkt einzuglie-
dern. Der Anreiz, den die Unternehmen — neben den
slockeren“ arbeitsrechtlichen Vorschriften - nach dem
Vorschlag der Hartz-Kommission zur Eingliederung
und besonders auch zur Qualifizierung haben sollen,
leuchtet noch nicht ein. Ferner bleibt fraglich, ob sich
die ehemals Arbeitslosen durch rasch wechselnde
Arbeitsverhaltnisse auch das betriebsspezifische
Humanvermdgen aneignen kénnen, das die zentrale
Determinante fUr eine langfristige Beschéftigung ist.

Ein Gutscheinsystem, bei dem neben der Ein-
stellung auch die Qualifizierung der Arbeitslosen im
Produktionsprozess geférdert werden kann, gibt den
Unternehmen einen finanziellen Anreiz, was das ,,Mit-
spielen“ der Unternehmen wahrscheinlicher macht.
Daruber hinaus verbleibt beim Zeitarbeitsmodell die
fallweise Entscheidung Uber die Teilnahme der Arbeits-
losen erneut beim jeweiligen Arbeitsamt, wéhrend ein
Gutscheinsystem ordnungspolitisch in das Arbeitslo-
senversicherungssystem implementiert werden kénn-
te, was darlUber hinaus den Versicherungscharakter
der Arbeitslosenversicherung starken wirde.

Davon unabhéngig bleibt zu bedenken, ob die Un-
ternehmen die neue Mentalitat der Arbeitsmarktallo-
kation Uber zeitlich begrenzte und stark fluktuierende
Mitarbeiter auch teilen werden, oder ob dies eher das
unternehmerische Gleichgewicht stéren wird. Bislang
folgte die Beschaftigung eher dem deutschen Wider-
spruchsmodell der Arbeit als dem US-amerikanischen
Abwanderungsmodell’®. Dennoch muss konstatiert
werden, dass die Reformvorschldge der Hartz-Kom-
mission zwar in die richtige ,on-the-job®“ Richtung
gehen, dass aber bessere Alternativen flur eine nach-
haltige Reform existieren.

® Vgl. T. Eger, H.G. Nutzinger: Arbeitsmarkt zwischen Abwan-
derung und Widerspruch. Institutionelle Arbeitsmarktvarianten und
Arbeitslosigkeit, in: Okonomie und Gesellschaft (Hrsg.): Unterneh-
mungsverhalten und Arbeitslosigkeit, Jahrbuch 15, Marburg 2000.
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