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fur On-the-job-Qualifizierungen

QUALIFIZIERUNGS-
GUTSCHEINE STATT
BILDUNGSGUTSCHEINE

Oliver Farhauer

Die Bildungsgutscheine der Bundesagentur fur Arbeit werden nicht
nur von Bildungstragern kritisiert, sondern auch unter volkswirt-
schaftlichen Gesichtspunkten. Der nachstehende Beitrag eines Oko-
nomen mag in den Augen des »gemeinen DIE-Lesers« vielleicht jegli-
che padagogische Argumentation vermissen lassen. Er wird dadurch
aber nicht in seiner inneren Logik beschadigt. Verantwortliche in der
Weiterbildung miissen die Argumente der Okonomen kennen, um
sich an ihnen abzuarbeiten. Farhauer gibt ihnen mit seiner Analyse
problematischer Prinzipal-Agent-Beziehungen bei Off-the-job-Mafinah-
men der Bundesagentur fur Arbeit genugend Stoff.

Zur Erklarung der bestehenden Arbeits-
losigkeit werden haufig Mismatch-Pro-
bleme angefuhrt. Dabei wird auf vor-
handene Profildiskrepanzen zwischen
der Arbeitsnachfrage- und der Arbeits-
angebotsseite verwiesen, die ein Zuein-
anderfinden der beiden Marktseiten
verhindern. Die Arbeitslosen erfahren
wahrend der Erwerbslosigkeit einen
Qualifikationsverlust, der zu einer Veral-
terung ihres Humanvermogens fuhrt.
Die Entwertung des Humanvermogens
erfolgt dabei in zweierlei Hinsicht: Zum
einen verlieren sie an internem Human-
vermogen, da sie aufgrund des fehlen-
den On-the-job-Trainings ihre betriebs-
spezifischen und sozialen Fertigkeiten
verlernen. Zum anderen wird ihr exter-
nes Humanvermogen entwertet, da
konjunkturelle Aufschwungsphasen
durch Neuinvestitionen und strukturel-
len Wandel gekennzeichnet sind. In die-
ser Zeit verandern sich unternehmeri-
sche Anforderungen an die Arbeitneh-

mer, Arbeitstechniken wandeln sich
oder ganze Berufsbilder gehen verlo-
ren. Von diesem Problem ist der Ar-
beitsmarkt besonders betroffen. Wah-
rend die Einfihrung neuer Prozesse

durch die Stilllegung von obsoleten Ma-

schinen, Computern, Software etc. und
deren Ersatz durch neue Modelle prak-
tisch ohne Zeitverlust, wenn auch nicht
ohne Kosten, realisiert werden kann,
ist dies beim Humanvermaogen nicht in
gleichem Tempo moglich.

Im konjunkturellen Abschwung werden
Arbeitnehmer freigesetzt. Die Auf-
schwungphase ist zumeist durch ver-
mehrten technischen Fortschritt ge-
kennzeichnet, wodurch das Humanver-
mogen der im Abschwung arbeitslos
gewordenen Personen flr die neuen
Anforderungen im Produktionsprozess
nicht mehr geeignet ist. Die Arbeitslo-
sen haben keine Maéglichkeit, ihr Hu-
manvermoégen zu aktualisieren, wes-
halb sie den gestiegenen Anforderun-
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gen des wirtschaftlichen Entwicklungs-
prozesses nicht mehr folgen kénnen
(vgl. Booth/Snower 1996). Obsolet ge-
wordene individuelle Qualifikationen
konnen nicht einfach durch neue er-
setzt werden, weil der Erwerb neuer
Qualifikationen Zeit erfordert. Aus der
Unfahigkeit, sich wahrend der Arbeitslo-
sigkeit flr den Markt zu qualifizieren,
resultiert ein regionaler und qualifikato-
rischer Mismatch. Dieser Prozess ist
temporar nicht begrenzt, weil der Hu-
manvermogensverlust mit Dauer der Ar-
beitslosigkeit zunimmt.

Die Diskrepanzen in der Qualifizierung
sollen derzeit Uberwiegend durch Off-
thejob-MafRnahmen behoben werden,
d.h., die Qualifizierung der Arbeitslosen
erfolgt bei so genannten privaten Bil-
dungstragern auRerhalb des Produkti-
onsprozesses. Im Zuge der Hartz-Vor-
schlage sind Anderungen auch bei Qua-
lifizierungsmaRnahmen wie Umschulun-
gen und Weiterbildungen erfolgt. Die
Qualifizierungsmaflnahmen sind zwar
weiterhin Uberwiegend off-the-job aus-
gerichtet, jedoch sollen Bildungsgut-
scheine die Eigenverantwortung und
den Gestaltungsspielraum der Arbeits-
losen vergrofRern und den Wettbewerb
unter den Bildungstragern starken, was
die Qualitat der Lehrleistung sichern
soll. Dadurch werden zentrale Schwa-
chen des Systems der Qualifizierungs-
mafnahmen nicht ausgemerzt; eine
grundlegendere Reform der Qualifizie-
rung muss stattfinden.

»Problematische Prinzipal-
Agent-Beziehungen bei
Off-the-job-Trainings«

Die Schwachen in der institutionellen
Ausgestaltung von staatlichen Off-the-
job-MaBnahmen konterkarieren per se
die Wirksamkeit des Instruments auf-
grund konfligierender Interessen. Die
von der Bundesagentur fur Arbeit verge-
benen und von privaten Bildungstragern
durchgeflhrten Off-the-job-MaRnahmen
konnen durch komplexe Prinzipal-Agent-
Beziehungen abgebildet werden: Prinzi-
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pal-Agent-Beziehungen sind dadurch Abbildung: Prinzipal-Agent-Beziehungen bei Off-the-job-Mafinahmen
gekennzeichnet, dass der Prinzipal (der
Auftraggeber) seinen Agenten (Auftrag- Teilnehmer erteilt als Prinzipal
; H dem Dozenten als Agenten einen
nehmer) beaUﬁra"gt’ eine beSFlmmte konkreten Bildungsauftrag (Bsp.:
Handlung auszuflhren bzw. eine be- Teilnehmer einer Textverarbeitungskenntnisse) Dozent
stimmte Leistung zu erstellen. Der Prin- Qualifizierungs- in der
zipal ist Uber die Eigenschaften und (ggf:ﬂgrorz:r Erwsfligsenen-
. ildung
!-Iandll'.mgen des Agenten unV(?”Standlg Mensch) 3) Prinzipal-Agent-Beziehung
informiert. Deshalb besteht eine Infor- _ /1
mationsasymmetrie zu seinen Lasten. Lo nehmer ol .
. . . . rinzipal erteilt 7
Aus dieser resultiert ein strategisches dem Bildungstrager /'
Is Agenten ei
Verhalten des Agenten, der versucht, :”Sgergrgi‘nee'; Sl Bildungstriger /' | -
die Leistung mit dem geringstmaogli- Bildungsauftrag beauftragt Dozenten ¢ Die Bundesanstalt fiir Arbeit

chen Aufwand zu erbringen, worunter
die Qualitat der Leistung leidet (vgl. z.
B, Laffont/Martimort 2002, S. 32ff.).
Das 0konomische Problem besteht in
der Nutzenmaximierung des Agenten,
die der des Prinzipals entgegensteht.
Bei derzeitiger Ausgestaltung beauf-
tragt die BA als Prinzipal den Arbeitslo-
sen, sich durch eine Off-the-job-Maf3-
nahme zu qualifizieren, um seine Chan-
cen auf Reintegration in den Arbeits-
markt zu verbessern (siehe Abbildung:
1a Prinzipal-Agent-Beziehung).
Weiterhin ist die — dem Bildungstrager
den Auftrag fur die Qualifikationsver-
mittlung erteilende — BA als Prinzipal
schlechter Uber die Qualitat der Leis-
tungserbringung informiert als der
Agent, also die privaten Bildungstrager
(1b Prinzipal-Agent-Beziehung). Der
Mafnahmeteilnehmer als Nachfrager
der Qualifikation erwartet vom privaten
Bildungstrager als Agenten, eine be-
stimmte Leistung in Form der Qualifika-
tionsvermittlung zu erbringen. Dabei ist
der private Bildungstrager besser Uber
die Qualitat seiner Leistung informiert
als der Teilnehmer (2a Prinzipal-Agent-
Beziehung).

Diese Beziehungskette lasst sich fort-
fuhren, indem der Bildungstrager in ei-
ner Arbeitsbeziehung als Prinzipal ge-
genuber dem jeweiligen Dozenten als
dem Agenten auftritt (2b Prinzipal-
Agent-Beziehung). In aller Regel werden
die Dozenten von den privaten Bil-
dungstragern nicht in einem abhangi-
gen Beschaftigungsverhaltnis einge-
stellt, sondern fungieren als selbst-
standige Wissensvermittler. Dabei ist
der Dozent besser Uber die Qualitat sei-

(Bsp.: Umschulung

als Birogehilfin) Beziehung /‘

2a) Prinzipal-Agent- .
Beziehung

2b) Prinzipal-Agent- /‘

erteilt den arbeitslosen
Menschen den Auftrag, sich
zu qualifizieren.

1a) Prinzipal-Agent-Beziehung

1b) Prinzipal-Agent-Beziehung

Privater
Bildungstrager

Bundesanstalt
flr Arbeit

Bundesagentur flr Arbeit erteilt dem
Bildungstrager den Auftrag, den
arbeitslosen Mafinahmeteilnehmer
zu qualifizieren.

Quelle: Eigene Darstellung

ner Leistung informiert als der private
Bildungstrager. Schlielich tritt der Do-
zent in den einzelnen Unterrichtsstun-
den als Agent gegenuber den Arbeitslo-
sen auf (3 Prinzipal-Agent-Beziehung).
In dieser Beziehung ist der Dozent
wiederum besser Uber die Qualitat sei-
ner Leistung informiert als der Prinzi-
pal, der MaBnahmeteilnehmer ist.

Die Leistungserbringung ist fur den
Agenten mit Aufwand verbunden, der
mit steigender Qualitat der Wissensver-
mittlung héher ausfallt. Aufgrund der
asymmetrischen Informationsvertei-
lung wird der Agent bedacht sein, die
Interessen des Prinzipals zu missach-
ten und die Leistung mit dem geringst-
moglichen Aufwand zu erbringen. Eine
mit moglichst geringem Aufwand er-
brachte Lehrleistung ist in der Regel
den hohen Anforderungen der Unter-
nehmen nicht gewachsen.

Der private Bildungstrager tritt in zweifa-
cher Hinsicht als Agent auf und erbringt
seine Leistung (beispielsweise Uber be-
auftragte Dozenten) mit minimalem Ein-
satz. In diesem Zusammenhang kann

das Bildungsinstitut versuchen, seine
Kosten zu senken, indem Uberwiegend
Studenten oder Dozenten mit geringer
Produktivitat und damit geringerer Ent-
lohnung beschaftigt werden.

Der Dozent ist ebenfalls als zweifacher
Agent gegenuber Bildungstrager und
MaRnahmeteilnehmer tatig und kann
die Qualitat seiner Leistung direkt beein-
flussen. Selbst wenn private Bildungs-
trager an effizienter Qualifikationsver-
mittlung interessiert sind, konnen Do-
zenten als unmittelbare Wissensvermitt-
ler die Qualitat des Unterrichts variie-
ren. Diese Situation, in der sowohl Do-
zenten als auch Bildungstrager in mehr-
facher Hinsicht als Agenten tatig sind,
birgt grofde Ineffizienzen bei der Leis-
tungserstellung. Verstarkt wird dies bei
der Vergabe von o6ffentlichen Mittel, bei
denen niemand einen unmittelbaren pri-
vaten Einkommensverlust erleidet und
Mitnahmementalitat existiert.

Zur Verringerung des Problems mussen
private Bildungstrager und deren Dozen-
ten den Arbeitsamtern bestimmte Quali-
fikationen nachweisen. Dabei spielen in
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der Praxis didaktische Fahigkeiten der
Dozenten nur eine untergeordnete Rol-
le, was zu bemangeln ist. Uberdies
handelt es sich bei der Qualifikation
zumindest um ein Erfahrungsgut, wenn
nicht um ein Vertrauensgut, da Nach-
frager die Qualitat vor Vertragsab-
schluss nur unter sehr hohen (z.T. pro-
hibitiven) Kosten ermitteln konnen. Die
Qualitat der Wissensvermittlung kann
zudem nur schwer und nicht objektiv
abgeschatzt werden. Obwohl Evaluatio-
nen der Dozenten durch die Teilnehmer
in der Praxis stattfinden, spiegeln die
Ergebnisse nicht unbedingt die Qualitat
wider, da die Teilnehmer wahrend der
MaRnahme in einem Abhangigkeitsver-
haltnis (Noten- und Prifungsdruck) mit
Dozenten und Bildungstragern stehen.
Eine Vermittlung von anspruchslosen
Inhalten senkt den Lernaufwand fur
Teilnehmer und den Lehraufwand fur
Dozenten. Dadurch kénnen beide Par-
teien wahrend der Manahmendauer
rational ihren personlichen Nutzen Uber
vermehrte Freizeit erhéhen. Dies gilt
umso mehr, als gering Qualifizierten
ein geringerer Anreiz zur Wissensaneig-
nung unterstellt werden kann. In die-
sem Zusammenhang ist die Nutzenun-
kenntnis im Bildungsbereich zu bertck-
sichtigen, woraus irrationales Verhal-
ten Arbeitsloser resultieren kann.

»Das Problem der marktfernen
Qualifizierung besteht weiter«

Das Problem der marktfernen Qualifi-
zierung bleibt bei Off-the-job-Trainings
auch bei einer Reform der Ausgestal-
tung der Politikinstrumente bestehen.
Die Wirksamkeit von Qualifizierungs-
mafdnahmen ist zweifelhaft, weil Fort-
und Weiterbildungen bzw. Umschulun-
gen Uberwiegend off-the-job ausgerich-
tet sind. Das hinzu gewonnene Human-
vermogen der Arbeitslosen entspricht
nicht den Anforderungen der Unterneh-
men. Die Bildungstrager verfligen we-
der Uber die dazu notwendigen Informa-
tionen noch kdnnen sie unmittelbar
marktverwertbares Humanvermogen

effizient bereitstellen; eine wirkungs-
volle Qualifizierung der Arbeitslosen
kann nur im Produktionsprozess erfol-
gen, wofur ein Qualifizierungsgut-
scheinsystem sorgen kann.
Gutscheinsysteme zielen prinzipiell dar-
auf ab, Unternehmen temporar einen
Teil der Einarbeitungskosten zu erstat-
ten, um die Qualifizierung von Arbeits-
losen im Produktionsprozess zu ermog-
lichen (vgl. Snower 1997). Dabei erhal-
ten die Arbeitslosen nach einiger Zeit
der Arbeitslosigkeit (z.B. sechs Mona-
te) nichtubertragbare Qualifizierungs-
gutscheine mit monatlichen Coupons,
die bei einem beliebigen Unternehmen
eingereicht werden konnen. Von der
Forderung auszunehmen sind ehemali-
ge Arbeitgeber, um somit einen Sub-
ventionsbetrug zu verhindern. Unter-
nehmen bekommen den Gegenwert
des monatlichen Coupons von der BA
erstattet, wenn ein abgeschlossener
Arbeits- oder Ausbildungsvertrag mit
dem Arbeitslosen nachgewiesen wird.
Damit ist eine On-the-job-Qualifizierung
gesichert und die Produktivitatslicke
Arbeitsloser kann geschlossen werden.
Da die Einstellungschancen mit zuneh-
mender Arbeitslosigkeitsdauer sinken,
wachst der Wert des Coupons mit an-
haltender Arbeitslosigkeit bis zu einem
Maximalwert nach zwei bis drei Jahren
an. Dadurch ist eine Zielgruppenorien-
tierung in das Gutscheinsystem imple-
mentiert, weil Langzeitarbeitslose ge-
ringere Chancen am Arbeitsmarkt ha-
ben als Kurzzeitarbeitslose. Mit der
Dauer der Beschaftigung sinkt der Gut-
scheinbetrag sukzessive wieder bis auf
Null, da sich Arbeitslose im Produkti-
onsprozess qualifiziert haben und da-
mit ihre Produktivitat ansteigt. Sofern
der Nennwert des Coupons nicht hdher
ist als die Arbeitslosenunterstutzung,
ergibt sich eine zusatzliche fiskalische
Belastung des offentlichen Haushalts
nur bei denjenigen ehemaligen Arbeits-
losen, die auch ohne Qualifizierungs-
gutschein eingestellt worden waren.
Um den Qualifizierungseffekt zu inten-
sivieren, kbnnen Unternehmen gegen
Vorlage des Gutscheins vom Arbeits-
amt einen hoheren Betrag erhalten, so-
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fern sie nachweisen konnen, dass Ar-
beitslose nicht nur beschaftigt, son-
dern auch aus- bzw. weitergebildet wer-
den. Der Zuschuss einer nachgewiese-
nen Aus- und Weiterbildung begrindet
sich aus hoheren Qualifizierungseffek-
ten.

Qualifizierungsgutscheine haben ge-
genuber allgemeinen Lohnsubventio-
nen eine Reihe von Vorteilen. Allgemei-
ne Lohnsubventionen bremsen den
strukturellen Wandel, so dass mit die-
sem Instrument der gewollte Sprung
zum tertiaren Sektor nicht zu bewalti-
gen ist (vgl. Eger/Weise 1998). Qualifi-
zierungsgutscheine fordern hingegen
die Qualifikation im Produktionspro-
zess und damit auch den Strukturwan-
del, weil sie eine flexible Anpassung an
den technischen Fortschritt ermogli-
chen. Des Weiteren ist aus zweierlei
Grunden die fiskalische Belastung der
offentlichen Haushalte durch Qualifizie-
rungsgutscheine geringer als bei allge-
meinen Lohnsubventionen. Einerseits
ist eine Finanzierung des Ubergangs
von der Arbeitslosigkeit in ein Beschaf-
tigungsverhaltnis erheblich geringer als
bei allgemeinen Beschaftigungssub-
ventionen. Dies wurde die politische
Durchsetzbarkeit bei angespannten fi-
nanziellen Situationen der Gebietskor-
perschaften erheblich erhéhen.
Andererseits haben Gutscheine den
Vorteil, dass sie bei Arbeitslosen zu un-
terschiedlichen Zeitpunkten auslaufen,
wahrend Lohnsubventionen an einem
bestimmten Stichtag abgeschafft wer-
den. Somit ist der politische Druck auf
Verlangerung Uber den urspringlich ver-
einbarten Zeitraum hinaus bei Lohn-
subventionen grofler als bei Qualifizie-
rungsgutscheinen. SchlieBlich kdnnen
allgemeine Lohnsubventionen relativ
einfach Gegenstand von Tarifvertrags-
verhandlungen werden und damit eine
Tendenz zu héheren Lohnen ausldsen,
wahrend das bei Qualifizierungsgut-
scheinen, die gezielt die Einstellung
von Arbeitslosen fordern, nur schwer
moglich ist.

Bei Eingliederungshilfen kdnnen jedoch
Deadweight-Verluste und Substitutions-
effekte eintreten. Deadweight-Verluste
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treten auf, wenn Gutscheine Arbeitslo-
sen zugute kommen, die auch ohne For-
derung eingestellt worden waren (vgl.
Fehn 1997, S. 197ff.). Diese Netto-
wohlfahrtsverluste sind schwer mess-
bar. In einer empirischen Studie von
Orszag und Snower (2000) werden trotz
Deadweight- und Substitutionseffekten
langfristig positive Beschaftigungsef-
fekte von Gutscheinsystemen nachge-
wiesen.

»Bei Eingliederungshilfen
konnen Deadweight-Verluste
eintreten.«

Die Wahrscheinlichkeit der Reintegrati-
on in den ersten Arbeitsmarkt sinkt mit
zunehmender Arbeitslosigkeitsdauer;
so fallen Verluste durch Mitnahmeef-
fekte geringer aus, weil sich Einstel-
lungschancen von Arbeitslosen mit zu-
nehmender Arbeitslosigkeitsdauer re-
duzieren. Gesenkt werden die Verluste
durch temporare Verzogerungen des
Gutscheinsystems. Erst nach gewisser
Zeit der Arbeitslosigkeit (sechs Mona-
te) werden Gutscheine gewahrt, so
dass eine Forderung von chancenrei-
chen Kurzzeitarbeitslosen verzogert
stattfindet.

Ein Ausschluss der Forderung fur ehe-
malige Arbeitgeber sorgt weiter daflr,
dass Substitutionseffekte weitestge-
hend ausgeschlossen werden. Die star-
ke Zielorientierung des Gutscheinsys-
tems an Problemgruppen wird das Pro-
blem der Substitutionseffekte verrin-
gern, da Unternehmen keine Arbeits-
platze fur Personen schaffen, deren Hu-
manvermaégen nicht ihren Anforderun-
gen entspricht. Den Unternehmen liegt
viel an Arbeitnehmern, die bereits Uber
betriebsspezifische Kenntnisse verfu-
gen. Somit konnen sich die Unterneh-
men im Produktionsprozess betriebs-
spezifisches Humanvermogen aneig-
nen, was Klebeeffekte wahrscheinlich
macht, die eine dauerhafte Anstellung
der Arbeitslosen gewahrleisten kdnnen
(vgl. Farhauer 2001). Untersuchungen
zeigen eine hohe Wirksamkeit von Gut-

scheinsystemen. Snower (1997)
kommt unter BerUcksichtigung lander-
spezifischer Arbeitsnachfrageelastizita-
ten fur Deutschland zu dem Ergebnis,
dass die Beschaftigung langfristig um
4,7 Prozent steigt und die Anzahl der Ar-
beitslosen bei konsequenter Umset-
zung des Gutscheinsystems um 51,6
Prozent sinkt.
Qualifizierungsgutscheinsysteme be-
dirfen der Flankierung, um den weiter
wachsenden Ansprichen am Arbeits-
markt gerecht zu werden. Um den noti-
gen gesamtwirtschaftlichen Sprung zur
modernen Wissensgesellschaft zu
meistern, mussen Arbeithehmer Uber
Qualifikationen des tertiaren Sektors ei-
ner Wissens- und Informationsgesell-
schaft verfligen. Dies gelingt besten-
falls bei einer Qualifizierung der Arbeit-
nehmer im Produktionsprozess. Durch
ein Gutscheinsystem wird die Zielge-
nauigkeit der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik erhoht. Wahrend es sich bei den jet-
zigen MaRhahmen um so genannte Er-
messensleistungen handelt, die fall-
weise vom jeweiligen Arbeitsamt ge-
wahrt werden, sind Gutscheinsysteme
ordnungspolitischer Bestandteil der Ar-
beitslosenversicherung und starken als
automatischer Stabilisator den Versi-
cherungscharakter der Arbeitslosenver-
sicherung (vgl. Orszag/Snower 2000,
S. 385). Zudem ist mit Gutscheinsyste-
men eine zielgenaue lokale Arbeits-
marktpolitik gewahrleistet, weil RdGume
mit hoher Arbeitslosigkeit Gber die Gut-
scheine starker gefordert werden als
Gebiete mit geringen Strukturproble-
men. Dies kdnnte fir Unternehmen ei-
nen Anreiz darstellen, in strukturschwa-
chere Regionen Uberzuwechseln. Somit
ist zeitgleich eine raumliche Forde-
rungskomponente in das Versiche-
rungssystem implementiert, die den
strukturellen Wandel férdert und sich
ihm nicht entgegenstellt.
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Abstract

The institution-economic analysis of
problematic principal-agent relation-
ships at off-thejob courses offered by
the Bundesagentur fiir Arbeit (Federal
Employment Services) shows: The in-
troduction of education vouchers does
not change anything about the weak-
nesses of the system because qualifi-
cation still happens outside the mar-
ket. What is rather needed is a redi-
rection towards on-the-job qualification
measures since only these can help
unemployed persons to find a job.
Thus, qualification vouchers are to be
preferred over formation vouchers in
spite of possible deadweight losses.
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