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Zusammenfassung

In der Arbeit wird ein Konzept zur Messung der Effizienz regionaler Arbeitsmarktpoli-
tik vorgestellt. Ausgangspunkt ist der Schweizer Ansatz einer anreizkompatiblen Ar-
beitsvermittlung, in dem die strategischen Ziele der Arbeitsmarktpolitik auf nationaler
Ebene vorgegeben werden und die operative Durchfuhrung in der Eigenverantwor-
tung der Kantone und der Regionalen Arbeitsvermittiungen (RAV) liegt. Theoretisch
basiert der Ansatz auf dem Konzept des 'Yardstick-Competition'. Die Effektivitat der
Leistungserbringung der Agenten wird anhand definierter Ziele und exogener Rah-
menbedingungen in Form von Wirkungsindikatoren verglichen und an ein Vergu-
tungssystem gekoppelt. Anhand einer Beispielrechnung mit bundesdeutschen Daten
werden Moglichkeiten und Restriktionen des Modellansatzes diskutiert. Es wird deut-
lich, dass ein solches Modell sehr hohe Anforderungen sowohl an die Datenqualitat
als auch an die inhaltliche Umsetzung wie beispielsweise die Definition der Wir-
kungsziele und deren Operationalisierung stellt, die derzeit noch nicht gegeben sind.
Dennoch kann der Ansatz im Kontext einer modernen Verwaltung als ein Instrument
zu mehr Transparenz und Effektivitat in der Arbeitsvermittlung gesehen werden.

Abstract

This paper presents a concept for measuring the efficiency of regional labour market
policy taking as a starting point the Swiss approach of incentive-compatible employ-
ment services. This approach sets strategic targets of labour market policy at a
national level while leaving responsibilities for implementation to the cantons and
regional employment services (RAV). Theoretically, the model is based on the
concept of “yardstick competition”. The efficiency of agents’ performance is
compared by means of defined targets and under consideration of exogenous factors
through efficiency indicators and coupled to a benefit system. The author discusses
possibilities and restrictions of this approach using a calculation example based on
data from Germany. The calculation shows that it is not yet possible to meet the
model's high demands with respect to data quality as well as to implementation,
regarding for example the definition of efficiency targets and their operationalization.
Nevertheless, in the context of modern administration, the approach can be consid-
ered a valid tool towards making employment services more transparent and
effective.
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1 Einleitung

Regionale Strukturen ricken auch in der Arbeitsmarktpolitik mehr und mehr ins Zen-
trum der Betrachtung. Diese Entwicklung geht einher mit der fortschreitenden Globa-
lisierung und Internationalisierung der Wirtschaft, die in der wissenschaftlichen Dis-
kussion eine Erweiterung der Definition von "Wachstumseinheiten" als Analyseein-
heit mit sich bringt. Nicht mehr nur nationalstaatliche Grenzen werden in volkswirt-
schaftlichen Analysen definiert, sondern regionale Zentren, so genannte Cluster,
weisen in sich geschlossene Entwicklungen auf, die sich auch im Arbeitsmarkt wider-
spiegeln’. So sind auch Beschéftigungsunterschiede zwischen Regionen verschiede-
ner OECD-Lander durchgangig erheblich, auch wenn sie sich in Ursache und Hohe
unterscheiden (OECD 2000). Diese Tatsache bildet auch die Basis fur die Diskussion
uber Organisation und Vergleichbarkeit der Effektivitat von Arbeitsverwaltungen
zwischen Regionen?.

In diesem Kontext wird im Rahmen der Evaluierung und des Leistungsver-
gleichs zwischen wirtschaftlichen Einheiten die Steigerung der Effizienz in
offentlichen Unternehmen durch Anwendung privatwirtschaftlicher Managementin-
strumente diskutiert. In der Arbeitsmarktpolitik ist dabei unter anderem die Bewertung
der Vermittlungsaktivitat als Zielsteuerungs- und Controllinginstrument im interre-
gionalen Vergleich von besonderer Bedeutung und in verschiedenen Landern mit
unterschiedlichen Verfahren durchgefuhrt (Schutz 2003).

Im Rahmen solcher Verfahren kann das Verhaltnis der Vertragspartner als
Principal-Agent Problem spezifiziert werden: Der Principal gibt auf strategischer oder
politischer Ebene Ziele vor, die der Agent auf der operativen bzw. der Vollzugsebene
umsetzt. Ziel des Prinzipals ist es dabei, durch das setzen adaquater Anreize zur
Verfolgung seiner Ziele zu bewegen. Dort, wo unter unregulierten Bedingungen
Marktversagen vorliegt (Monopolbildung) oder durch die Bereitstellung von Leistun-
gen durch den Staat Uberhaupt kein Markt und damit auch keine Marktpreise
existieren, kann dieser durch Markteingriffe geschutzt oder alternativ mit geeigneten
Instrumentarien simuliert werden. Bei Markteingriffen kann grundsatzlich zwischen
Marktregulierung und Marktsimulation unterschieden werden.

Ausgangspunkt dieses Beitrags ist der Ansatz der in der Schweiz im Zuge von
Arbeitsmarktreformen seit Mitte der 90er Jahre. Im Mittelpunkt der Betrachtung steht

' Siehe hierzu die umfangreiche Literatur im Zuge der Veroffentlichungen von (Porter 1990) und

(Krugman 1991).
Wahrend Konzepte wie das Balanced Scorecard (vgl. hierzu z.B. Weig 2003) primar darauf

abzielen, die Entwicklungen in einer Region zu evaluieren, liegt der Focus hier auf einem relativen
Vergleich zwischen Regionen, um unter anderem ein ‘Lernen vom Besten’ zu unterstitzen.



das Schweizer Modell der Wirkungssteuerung regionaler Arbeitsmarktpolitik, das in
seiner Grundkonzeption eine bisher in der Arbeitsmarktpolitik besondere Form der
Zielsteuerung in zweierlei Hinsicht darstellt: Im Gegensatz zur Vorgehensweise in
anderen Landern werden erstens in der Grundkonzeption des Modells direkte finan-
zielle Konsequenzen als Motivationsfaktor an die quantitativen Ergebnisse geanpftB.
Zweitens besteht dadurch ein enger Bezug zur Regulierungstheorie, im speziellen
der Marktsimulation an das Modell des so genannten Yardstick-Competition
(Schleifer 1985) angelehnt. Dabei handelt es sich um eine Marktsimulation, das heif3t
der Status der Offentlichen Unternehmung Arbeitsvermittlung bleibt erhalten und es
wird kein direkter Wettbewerb zwischen den Anbietern hergestellt4. Viel mehr wird
mittels multivariater Analysen kunstliche Marktbedingungen erzeugt, deren ,Preise’
sich nicht primar an den Kosten, sondern an der Zielerreichung im Sinne einer nach-
haltigen Vermittlung orientiert. Dabei erfolgt keine absolute Messung der Ziele, son-
dern ein relativer Vergleich zwischen den Regionen.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Im ersten Abschnitt werden die zentralen
Reformschritte im Kontext der Arbeitsvermittiung der Schweiz sowie deren erste Er-
fahrungen in der Umsetzung skizziert, um daran die Principal-Agent Problematik der
regionalen Arbeitsvermittlung zu verdeutlichen. Im zweiten Abschnitt werden flr
Deutschland die Datenbasis sowie das empirische Modell vorgestellt. Drittens wer-
den stilisierte Fakten mit bundesdeutschen Daten aufgezeigt. Der Beitrag schlief3t mit
der Beurteilung der Anwendung eines derartigen Ansatzes in Deutschland unter
institutionellen und datentechnischen Aspekten.

2 Arbeitsmarktpolitik und Wirkungssteuerung in der Schweiz

2.1 Reformen der 90er Jahre

Was macht die Schweizer Arbeitsmarktpolitik so interessant? Wirtschaftlich betrach-
tet nimmt die Schweiz in Europa eine Sonderrolle ein. Neben der politischen Neutra-
litat, der auch nach Ende des Kalten Krieges eine grof3e Bedeutung beigemessen
wird, ist eine starke Zuruckhaltung in internationalen Wirtschaftsgemeinschaften
kennzeichnend. Aulerdem weist die wirtschaftliche Entwicklung seit Ende des
Zweiten Weltkriegs geringe konjunkturelle Schwankungen auf. So war auch der
Arbeitsmarkt der Schweiz bis zum Beginn der 90er Jahre durch eine hohe Stabilitat

% Dieses sog. Bonus-Malus-System wurde jedoch bisher nicht voll umgesetzt, da es bei der

Implementation auf erheblichen Widerstand gestol3en ist.

Im Gegensatz beispielsweise zum Ansatz Australiens, wo die gesamte Arbeitsvermittlung
privatisiert wurde, die Auftragsvergabe Uber ein Bietverfahren erfolgt und ein vergleichbares Modell
zu Monitoring-Zwecken eingesetzt wird. Siehe hierzu (Bruttel 2002).
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und zu vernachlassigende Arbeitslosenzahlen von unter einem Prozent gekenn-
zeichnet. Zu Beginn der 90er Jahre jedoch stieg die Arbeitslosigkeit von 0,5 % im
Jahre 1990 auf den Hochststand in 1997 von 5,2 %. Danach war ein leichter Ruck-
gang im Zuge von Arbeitsmarktreformen und eines wirtschaftlichen Aufschwungs zu
verzeichnen. Derzeit steigt sie mit der globalen Wirtschaftskrise wieder und die Ar-
beitslosigkeit liegt bei 3,8 % (Oktober 2003). Auch in der Schweiz finden sich erheb-
liche regionale Disparitaten in Wirtschaft und Arbeitsmarkt. Wirtschaftlich unterschei-
den sich die Kantone der Ost- und Nord-Schweiz erheblich von den Kantonen in den
Alpen, die stark durch Landwirtschaft und Tourismus gepragt sind®.

Auf den Anstieg der Arbeitslosigkeit wurde von politischer Seite zeithah mit
Reformen reagiert. Diese Anstrengungen mundeten schliel3lich in einer umfassenden
Revision des Arbeitslosenversicherungsgesetzes (AVIG) und einer Abkehr vom
reinen Tagegeldbezug hin zu einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik. Diese Neu-
orientierung war insbesondere durch den sprunghaften Anstieg der strukturellen Ar-
beitslosigkeit zwingend. So stieg der Anteil der Langzeitarbeitslosen innerhalb weni-
ger Jahre von deutlich unter 10% auf zeitweilig Uber 30%. lhren Hochststand
erreichte die Langzeitarbeitslosigkeit, wie auch die Arbeitslosenquote, im Jahre 1998.
In den folgenden Jahren ging die Arbeitslosenquote, wie auch der Anteil Langzeitar-
beitsloser zuruck, allerdings bewegt sich seither der Anteil der Langzeitarbeitslosig-
keit auf einem wesentlich hoheren Niveau als zu Beginn der 90er Jahre (Puhani
2003).

Im Zuge der ersten Reformen im Jahre 1996 reagierte der Bund mit dem Auf-
bau von sog. Regionale Arbeitsvermittlungsstellen (RAV). Bis dahin lag die Kompe-
tenz der Arbeitsvermittlung in der Hand von mehr als 3000 Gemeindearbeitsamtern.
Die Entscheidung uber Anzahl der RAV sowie der operativen Arbeitsmarktpolitik
steht unter der alleinigen Verantwortung der Kantone. Der Bund ist lediglich fur die
Vorgabe strategischer Ziele und die Finanzierung zustandig. Um eine effiziente
Ressourcenallokation zu unterstitzen, ist eine Leistungsmessung der Kantone bzw.
der RAV erforderlich. Zwei Jahre nach Inkrafttreten der Reformen erfolgte eine um-
fangreiche Evaluation und eine darauf aufbauende Revision der Reformen. Zusam-
mengefasst konnen die Grunde fur die Ineffizienzen vorwiegend an den unklaren
Leistungsauftragen an die RAV festgemacht werden. Sie wurden zunehmend mit
immer neuen Gesetzes- und Verordnungsanderungen sowie Detailvorschriften kon-
frontiert und mit immer neuen administrativen Aufgaben betraut. Gleichzeitig bildeten
sich je nach Fuhrung der RAV unterschiedliche Zielsetzungen heraus, die zum Telil
erheblich von den urspruanglichen Vorgaben des Bundes abwichen. So war bei ar-
beitsmarktpolitischen MaRnahmen® eine zunehmend zentralisierte Planung und
damit eine eingeschrankte Ausrichtung am regionalen Bedarf zu beobachten.
Aulerdem fuhrte dies zu einer Umkehr der Anreizstruktur: Die Kantone "bestellten”
so viel AMM wie mdoglich, denn die RAV hatten ein groRes Interesse, die

®  Zu Struktur und Entwicklung des Schweizer Arbeitsmarktes und der Schweizer Arbeitsmarktpolitik

vgl. u.a. Borner (1994), Lechner (2002), Straubhaar (2003).

6 AMM — Arbeitsmarktliche MaRnahmen.



Erwerbslosen mdglichst lange in MalRnahmen zu halten, um sie so — zumindest
kurzfristig — aus der Statistik zu nehmen (Imboden 1999, SECO 2002).

Das vorrangige Ziel des zweiten Reformschritts war, sich auf die Wirkung der
Arbeitsmarktpolitik zu fokussieren. Damit wurde mit den Kantonen ein wesentlich
grolRerer Spielraum bei der Gestaltung der regionalen Politik vereinbart. So beinhal-
tet die neue Vereinbarung eine Verpflichtung auf eindeutig definierte Ziele: Das
Hauptziel der Arbeitsvermittlung, und damit auch der Auftrag an die RAV, ist nun-
mehr eine rasche und dauerhafte Wiedereingliederung von Arbeitslosen (Lenz 2001).
Die RAV sind damit also keine Institutionen der Sozialberatung, Weiterbildung,
Sanktionierung oder Verwaltung, sondern ihre alleinige Aufgabe besteht darin, sich
auf die Vermittlung zu konzentrieren. Zur Leistungskontrolle und zur anreizkompati-
blen Steuerung der Zielverfolgung wurde ein Modell etabliert, das Uber vier Indika-
toren einen wirkungsorientierten Leistungsvergleich der RAV untereinander er-
moglichen soll. Dieses Modell war in seiner urspringlichen Form direkt an die Hohe
der verguteten Kosten geknupft.

2.2  Wirkungsorientierte Steuerung und Principal-Agent Problematik

Zur Output-Steuerung im Sinne einer effizienten Ressourcenallokation ist eine klare
Leistungsmessung und Zielformulierung erforderlich. Dazu gibt es in der Literatur
und in der Praxis verschiedene Ansatze, die von zentralisierten, administrativen
Verteilungsschlisseln Uber einfache Kennzahlen bis hin zu komplexen Quasi-Markt-
Mechanismen, also gewissermalien der Simulation von Marktbedingungen, reichen.
In der Schweiz wurde im Zuge der Arbeitsmarktreformen der 90er Jahre von Anfang
an eine moglichst marktnahe Losung gesucht, ohne dabei sozialpolitische Aspekte
der Offentlichen Arbeitsvermittlung zu vernachlassigen. Eine Umsetzung unter dem
Paradigma der Wirkungsorientierung erfolgte nach der Revision mit einer Vereinba-
rung zwischen Bund und Kantonen in 2000. Kern der Vereinbarung ist das Ziel der
Bekampfung der Arbeitslosigkeit durch eine rasche und dauerhafte Wiedereingliede-
rung, worauf alle weiteren Mallhahmen und Instrumente ausgerichtet sind (SECO
2000). Im Zuge dieser Neuausrichtung weg von der Input- und hin zu einer Out-
comesteuerung wurde ein quantitatives Verfahren zur wirkungsorientierten Steue-
rung entwickelt und etabliert. Dieses Modell sieht eine marktorientierte Steuerung
uber relative Preise vor und bildet die Basis fur die auf drei Jahre angelegte Zielver-
einbarung. Ein Element der Vereinbarung ist ein Bonus-Malus-System, das an die
Ergebnisse eines Vier-Indikatoren-Modells gebunden ist.

Theoretischer Rahmen fur diesen Ansatz bildet die Principal-Agent Theorie.
Sie beschaftigt sich mit Auftragsbeziehungen zwischen wirtschaftlichen Akteuren in
einer Welt partieller Interessenkonflikte und asymmetrischer Informationsverteilung.
Ausgangspunkt der Betrachtung sind zwei Parteien, der Principal, der den Agenten
definierte Arbeitsauftrage erteilt. Der Output der Arbeitsleistung im Sinne des Auf-
trags hangt von den Bemuhungen des Agenten ab, wobei diese den Nutzen des
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Agenten verringern. Gesucht wird eine vertragliche Losung, die es dem Principal er-
moglicht, die fur den gezahlten Lohn erhaltene Leistung zu kontrollieren und damit
die Anreizstruktur der Agenten in seinem Sinne zu verandern. Ergebnis ist eine Win-
Win-Situation, in der der Agent den hochsten Lohn dann erhalt, wenn er den Auftrag
im Sinne des Principal erfullt. Zentrale Annahme ist, dass ein direkter Zusammen-
hang zwischen Vergutung und Performance existiert (Tirole 1994, Sappington 1991,
Schedler 1995).

Die Beurteilung der Effizienz setzt voraus, dass die Agenten unter
Marktbedingungen agieren konnen. Die offentliche Arbeitsvermittiung soll jedoch
nicht nach marktwirtschaftlichen Kriterien (Kosten) bewertet werden, sondern es
steht bei der Aufgabe der RAV eindeutig eine sozialpolitische Komponente — die
Wiedereingliederung von Arbeitssuchenden — im Vordergrund, wahrend die reine
Kosteneffizienz der Arbeitslosenversicherung eine untergeordnete Rolle spielen soll.
Deshalb ist es notwendig, dass die 'Marktpreise' unter Berucksichtigung der spezi-
fischen makrookonomischen Rahmenbedingungen in einer geeigneten und trans-
parenten Form simuliert werden. Der Ansatz basiert auf einem Modell von Schleifer
(1985). Dabei handelt es sich um eine Marktregulierung mit einer gréReren Zahl von
Unternehmen, die sich in regionalen, monopolistischen Markten bewegen und ein
weitgehend homogenes Gut produzieren. Aufgrund der nicht vorhandenen direkten
Konkurrenz in den Regionen ist keine Marktpreisbildung maglich, die sich an der
Kostenstruktur orientiert. Einzig mogliches Unterscheidungsmerkmal sind die An-
strengungen bei der Kosteneinsparung. Das Ziel wird damit erreicht, dass der ermit-
telte Preis mit den Durchschnittskosten der identischen Unternehmungen gleichge-
setzt wird. Schleifer (ebd.) zeigt, dass unter diesen Bedingungen die dominante
Strategie im Gleichgewicht die Wahl eines optimalen Kostenniveaus ist. Ein weiterer
Effekt dieses so genannten Yardstick-Competition” ist, dass asymmetrische Informa-
tion zwischen Principal und Agenten dadurch beseitigt werden, dass der Agent
keinen Anreiz hat, falsche Informationen zu Ubermitteln. Wenn die Agenten nun unter
unterschiedlichen Bedingungen agieren, so kann aufgrund dieser Tatsache die
Durchschnittskostenfunktion fur die relevanten exogenen Faktoren korrigiert werden.
Der Ansatz des Yardstick-Competition kann damit auch auf die Regulierung hetero-
gener Markte Ubertragen werden.

2.3 Implementation des Anreizmodells in der Schweiz

In der Schweiz werden die strategischen Ziele der Arbeitsmarktpolitik vom Bund vor-
gegeben. Er befindet sich mit der zustandigen Behorde, dem SECO, (Staatssekreta-
riat fur Wirtschaft) in der Rolle des Principal. In seinem Interesse ist, die Agenten,
also die Kantone, mit ihren Regionalen Arbeitsvermittlungen (RAV) in der operativen
Umsetzung so zu motivieren, dass die Ergebnisse im Einklang mit den politischen

Der Begriff stammt urspringlich aus dem Yachtsport. Durch Multiplikatoren werden hier Boote
unterschiedlicher Bauweise und Besegelung vergleichbar gemacht.



Zielen stehen. Dabei besteht asymmetrische Information bei spezifischen Arbeits-
marktbedingungen in den Regionen. Wahrend das SECO einen Uberblick tber die
makrookonomischen Rahmenbedingungen hat, stehen den einzelnen RAV vor allem
detaillierte Informationen zu regionalen Angebots- und Nachfragebedingungen sowie
regionalwirtschaftlichen Besonderheiten zur Verfugung. Im Sinne der Principal-Agent
Theorie ist es sinnvoll, dass der Auftrag an die Agenten so ausgestaltet wird, dass es
fur ihn rational ist, seine Ziele konform mit denen des Principal zu formulieren. Am
Beispiel der Schweizer Arbeitsmarktpolitik heil3t das, dass eine rasche und dauer-
hafte Wiedereingliederung der Arbeitssuchenden vom Bund (dem SECO) honoriert
wird. Andere Leistungen sollen nicht honoriert werden, da sie als Anreize zum Ab-
weichen von den Zielvorgaben wirken kdnnen®.

Wie in 2.1 bereits gezeigt wurde sieht das Modell von Schleifer (1985) ur-
sprunglich vor, die Kosten der Leistungserbringer zu ermitteln. Im Sinne der Ouput-
Orientierung und der damit verbundenen arbeitsmarktpolitischen Ziele ist es jedoch
zielfuhrend, statt einer input-orientierten Kostenminimierung die Maximierung der
primar zu erzielenden Wirkungen (bei gegebenen Kosten) als Ziele festzulegen
(Imboden et.al. 1999). Die Zielvorgaben werden Uber vier einzelne Indikatoren op-
erationalisiert. Die Indikatoren und die mit ihnen verfolgten Ziele sind in Tabelle 1
dargestelltg. Da die RAV unter regional spezifischen Rahmenbedingungen agieren,
mussen die Ziele um diese exogenen Einflussfaktoren der regionalen Arbeitsmarkte
korrigiert werden. Technisch gelost wird dieses Problem Uber die Berechnung der
Indikatoren mit multivariaten Querschnittsanalysen. Dieser Aspekt wird im folgenden
Abschnitt naher beleuchtet.

Fir eine detaillierte Darstellung der Umsetzung vgl. Robert (2000).

Zur Ermittlung, Definition und Ausgestaltung der Indikatoren vgl. Imboden (1999) sowie SECO
(2000).
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Tabelle 1:  Aus diesen Analysen resultierte die Auswahl der folgenden vier
Indikatoren

Spezifikation Ziel

Indikator 1 Durchschnittlicher Tagegeldbezug aller | Schnelle Wiedereingliederung
innerhalb einer Periode abgemeldeten
Leistungsbezieher

Indikator 2 Anzahl der Ubertritte von Leistungsbe- Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit
ziehern in Langzeitstellensuchende im (>12 Monate)

Verhaltnis zum Gesamtbestand an
Leistungsbezieher des RAV innerhalb
einer Jahresperiode

Indikator 3 Anzahl Aussteuerungen von Leistungs- | Vermeidung von Aussteuerung (vergleichbar
bezieher im Verhaltnis zum Gesamtbe- | mit Langzeitarbeitslosigkeit > 24 Monate)
stand an Leistungsbeziehern des RAV

Indikator 4 Anzahl der Wiederanmeldungen von Nachhaltigkeit der Wiedereingliederung
Leistungsbeziehern im Verhaltnis zum
Gesamtbestand der Leistungsbezieher
des RAV

3 Datenbasis und Modellierung

Im Folgenden wird der Schweizer Ansatz bezogen auf seine technische Umsetzbar-
keit naher beleuchtet. Dabei werden sowohl technische Fragen der generellen Um-
setzbarkeit als auch Aspekte der Eignung fur eine Implementation in Deutschland
betrachtet. Aus diesem Grund wird ein Beispiel anhand verfugbarer deutscher Daten
diskutiert. Diese Darstellung wird gewahlt, da die Analyse der Schweiz auf spezi-
fischen nationalen gesetzlichen Regelungen und spezifischer Dateninfrastruktur ba-
siert — ein fur die Schweiz ,richtiges’ oder ,brauchbares’ Modell gewahrleistet nicht
automatisch, dass es auch fur andere Lander ein geeignetes Instrument ist. Instituti-
onelle Besonderheiten wie auch die Struktur der Arbeitsmarkte unterscheiden sich
erheblich, was nicht ohne Konsequenzen flir das verwendete Modell ist.

Um eine Modellrechnung fur Deutschland durchzufuhren ist es notwendig,
"passende" Variablen, die einen vergleichbaren Informationsgehalt haben, zu identi-
fizieren. Dabei bietet es sich an, in einem ersten Schritt mit dem Schweizer Modell
vergleichbare Datenspezifikationen zu verwenden, um diese dann auf ihren Er-
klarungsgehalt zu Uberprufen. In einem zweiten Schritt ist eine Modifikation des
Modells in der Form erforderlich, dass Variablen integriert werden, die die spezi-
fischen institutionellen und datenspezifischen Anforderungen in Deutschland berlck-
sichtigen. Im folgenden Abschnitt steht die Frage im Mittelpunkt, ob und inwiefern ein
vergleichbarer Ansatz zur Messung der Leistungsfahigkeit der Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland moglich und sinnvoll ist.




3.1 Das Modell

Die Berechnung der Indikatoren j erfolgt in zwei Stufen. Erste Stufe ist die Berech-
nung der bedingten Erwartungswerte fur jedes der vier Wirkungsziele j: Die beding-
ten Erwartungswerte werden durch eine lineare Regression der tatsachlichen Indi-
katorwerte auf die exogenen Faktoren bestimmt. Das Modell hat dabei folgende
Struktur:

Y, =B, +BX, +BX, +. .+ B X te& (1)
mit:

Y, — vorhergesagter Wert Y fur das Arbeitsamt i

Xy i— exogene Faktoren

& — Residuum.

Das Residuum & misst die Abweichung des geschatzten Wertes von seinem be-
dingten Erwartungswert fur das Arbeitsamt i. Es kann auch als Wert des Indikators
interpretiert werden, der um exogene Einflusse bereinigt wird. Wird der bedingte Er-
wartungswert des Indikators Y; als Benchmark gewahlt, so zeigt die Differenz zwi-
schen dem Schéatzwert Y; und dem erwarteten Wert Y; die Abweichung von der unter
den wirtschaftichen Rahmenbedingungen erwarteten Wirkung an. Gleichung (1)
kann also in Analogie zum Modell von (Schleifer 1985) als Produktionsfunktion
interpretiert werden. Die Berechnung des auf 100 normierten Indikators fur jedes
Wirkungsziel j erfolgt Uber:

P =200 (2)

i =
i

Die Werte fiir /; geben die prozentuale Abweichung des Indikators fiir eine Region

von den jeweiligen bedingten Erwartungswerten wieder. In einem zweiten Schritt

werden die vier korrigierten Indikatoren nach einem exogen vorgegebenem Gewich-

tungsschema summiert:

A 4 A

Ii = Zj=1 WJIU' (3)
mit:

- w;— Gewicht w des Wirkungsziels j



3.2 Die Datenbasis

Far die Qualitat der Daten ist erstens bestimmend, inwiefern die enthaltenen Infor-
mationen maoglichst vollstandig sind und die richtigen Informationen im Sinne einer
prazisen Operationalisierung enthalten. Diese auf den ersten Blick vielleicht selbst-
verstandlich klingende Anforderung stellt haufig ein nicht zu unterschatzendes Prob-
lem dar. Im Folgenden wird die Datenbasis vorgestellt, anhand derer die Maoglich-
keiten wie auch die Grenzen des vorgestellten Modells diskutiert werden. Grundlage
bilden dabei Informationen der Bundesagentur fur Arbeit, die derzeit fur wissen-
schaftliche Analysen zur Verfugung stehen. Es wird sehr schnell deutlich, dass deren
Qualitat nicht ausreicht, um hinreichend prazise Ergebnisse fur eine Umsetzung des
Modells als Steuerungsmechanismus erwarten zu lassen. Dennoch finden sie hier
Anwendung, da sie die Grundlage fur eine Implementierung bilden und somit spezifi-
sche Anforderungen, die an eine Verbesserung der Datenbasis gestellt werden mus-
sen, herausgearbeitet werden konnen. Insofern wird dieses Vorgehen nicht trotz,
sondern vielmehr genau wegen dieser Datenrestriktionen gewahlt. So wird dadurch
konkreter als durch eine Beschreibung der Schweizer Analysen deutlich, dass nicht
nur die Methode allein, sondern auch die institutionellen und datenspezifischen Be-
dingungen fur eine Implementation von entscheidender Bedeutung sind.

Ziel ist, die regionale Struktur des Arbeitsmarktes in der bestmoglichen Form
darzustellen, mit denen die unterschiedlichen Bedingungen, denen jede Region
gegenubersteht, abgebildet werden. Zwei Gesichtspunkte sind dabei zu beruck-
sichtigen: Erstens ist der Arbeitsmarkt mafigeblich von den regionalwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen, also sowohl Uber das Arbeitsangebot, als auch uber die Ar-
beitsnachfrage in einer Region bestimmt. Aus diesen Uberlegungen heraus erscheint
es zielfuhrend, im Sinne der Berucksichtigung exogener Faktoren nicht nur die
Struktur der Klienten der Arbeitsvermittlung, also der Arbeitslosen, sondern auch des
Marktes, dem sie gegenuberstehen, zu berlUcksichtigen. Zweites Ziel ist, nur solche
exogenen Variablen in das Modell aufzunehmen, die auch auf3erhalb des Einfluss-
bereichs der Arbeitsvermittlung liegen, um einer potenziellen Beeinflussung der Er-
gebnisse vorzubeugen. Aus diesem Grund werden hier nicht nur Daten der Ar-
beitslosen, sondern von der Arbeitsverwaltung unabhangige Variablen, also Daten
zur Gesamtstruktur des regionalen Arbeitsmarktes, bertcksichtigt. Neben der Unab-
hangigkeit dieser Daten erfullen sie auch die erstgenannte Anforderung. So sind be-
zogen auf die Qualifikations- und die Wirtschaftsstruktur in der Geschéaftsstatistik der
BA nur Informationen uber Arbeitslose verfugbar. Diese beschreiben jedoch nicht die
Arbeitsnachfrage, sondern das Arbeitsangebot. Beschaftigtenzahlen kénnen dem-
gegenuber als eine bessere Beschreibung der Arbeitsnachfrage interpretiert werden,
da sie die Gesamtnachfrage der Unternehmen in den Regionen abbilden. Aus diesen
Grinden werden hier zwei Datenquellen kombiniert. Erstens finden Daten der
Geschaftsstatistik der BA Anwendung und zweitens werden Daten der Beschaftig-
tenstatistik integriert. Bei der Beschaftigtenstatistik handelt es sich um die ,Statistik
der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten® der Bundesagentur fur Arbeit. Dies ist
ein Datensatz, der eine relativ tiefe sektorale Gliederung in Verbindung mit spezi-



fischen Personenmerkmalen aufweist. Mit Hilfe der Beschaftigtenstatistik kdnnen
auch regionale Prozesse analysiert werden (vgl. u.a. Bade 1987).

Auch die Beschaftigtenstatistik weist gewisse Restriktionen auf.
Grundlegendes Problem ist die Beschrankung auf sozialversicherungspflichtig
Beschaftigte. Die Grundgesamtheit umfasst damit Arbeiter und Angestellte und alle
in einer betrieblichen Ausbildung befindenden Personen, soweit sie nicht aufgrund
eines beamtenrechtlichen Dienstverhaltnisses von der Sozialversicherungspflicht
befreit sind. Nicht in der Beschaftigtenstatistik enthalten sind damit Selbstandige,
Beamte, Studierende, mithelfende Familienangehorige und geringfugig Beschaftigte.
Weiterhin stellt sich die Frage, inwiefern alleine Beschaftigtenzahlen die Arbeits-
nachfrageseite beschreiben konnen. Zum Beispiel konnte die Berucksichtigung von
Wirtschaftszahlen wie zum Beispiel regionales Wachstum und Investitionsverhalten
der Unternehmen ebenfalls sinnvoll sein. Sie finden hier jedoch keine Berucksichti-
gung. Unter anderem auch deshalb, weil eine regionale Zuordnung auf der Ebene
von Regionaldirektionen mit der Regionalgliederung von Gemeinden und Kreisen in
der amtlichen Statistik teilweise kollidiert. Unter Berucksichtigung dieser Defizite ha-
ben die Daten der Beschaftigtenstatistik gegenuber der Arbeitslosenstatistik dennoch
den Vorteil, dass sie in einem gewissen Rahmen die Nachfrageseite des Ar-
beitsmarktes abbilden und eine groRtmogliche raumliche Konsistenz bieten. In der
Beispielrechnung finden Querschnittsdaten des Jahres 1999 Anwendung. Entschei-
dend fur die Verwendung dieser Daten ist, dass dem Autor fur dieses Jahr reich-
haltigere Daten zur Verfugung stehen.

3.3 Die Indikatoren

Bei der Indikatorenwahl sind zwei zentrale Aspekte zu bericksichtigen. Wie oben
diskutiert wurde, ist die Wahl der Indikatoren erstens abhangig von den geschaftspo-
litischen Zielen des Principal, das heil3t im engeren Sinne, dass es sich hier um die
normativ-politische Frage handelt, welche Aufgabe die oOffentliche Arbeitsvermittlung
erfullen soll. Sind diese Ziele klar definiert, mussen sie zweitens uber die vorhande-
nen Datenquellen in einer geeigneten Weise operationalisiert werden, wobei sowonhl
die Genauigkeit als auch die Unabhangigkeit der Daten von entscheidender Bedeu-
tung ist. Im Folgenden wird dieses Vorgehen sowie die damit verbundenen Probleme
auf Basis der oben beschriebenen Daten skizziert. Tabelle 2 zeigt die Operationali-
sierung der vier Wirkungsziele anhand der in 3.2 beschriebenen Datenquellen. Bei
allen vier Indikatoren handelt es sich um Spezifikationen, die lediglich als eine Anna-
herung definiert werden konnen. Dies gilt sowohl fur die Definition der Ziele als auch
im besonderen Malie fur die spezifischen Informationen, die die Variablen enthalten.
Generell kann kritisiert werden, dass die Art der Ubergénge nicht in ausreichend pra-
zisem Malde erfasst wird. So ist zum Beispiel der Indikator 1, die Dauer der Arbeitslo-
sigkeit, keine originar erfasste Variable, in der die Zu- und Abhange aus Arbeitslosig-
keit innerhalb einer Periode erfasst werden. Es handelt sich dabei um eine nahe-
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rungsweise Berechnung aus den aggregierten Zu- und Abgangen in Arbeitslosigkeit.
Dadurch ergeben sich Unsicherheiten bezuglich der generierten Ergebnisse. Auch
beim Indikator 2, der Veranderung der mittelfristigen Arbeitslosigkeit bis 6 Monate,
liegen keine detaillierten Informationen Uber die Biographie der Arbeitslosen vor. So
ist nicht gesichert, dass es sich um Ubergange von Kurzzeitarbeitslosigkeit tUber 6
Monate handelt. Beispielsweise zahlt Krankheit, Urlaub oder auch die Teilnahme an
einer Weiterbildung oder ABM bereits als Unterbrechung. Um hier genauer die tat-
sachliche Dauer der Arbeitslosigkeit im Sinne der Nichtbeschaftigung bestimmen zu
konnen, waren individuelle Biographiedaten notwendig, die Ereignisse und Statusan-
derungen wahrend der Arbeitslosigkeit dokumentieren.

Bei Indikator 3, der Langzeitarbeitslosigkeit, wurde als Annaherung die
Neuanmeldung in Arbeitslosenhilfe verwendet. Auch diese Variable bildet nicht
genau den Ubergang in eine Arbeitslosendauer von (ber 24 Monaten ab. Der Uber-
gang ist viel mehr abhangig von den Beitragsjahren des Einzelnen. Vorteil dieser
Variablen ist jedoch, dass sie eine faktische Statusanderung dokumentiert: Den
Ubergang von Arbeitslosengeld, das eine reine Versicherungsleistung darstellt, zu
Arbeitslosenhilfe. Trotz der genannten Einwande finden diese Daten Anwendung.
Zum einen bietet diese Operationalisierung unter den oben beschriebenen Daten-
restriktionen und den definierten Zielen eine handhabbare Alternative. Zum anderen
handelt es sich hier um einen ersten Test, der die generellen Vorteile, aber auch die
Problematik, die sich aus technischer Perspektive bei einer Umsetzung des Model-
lansatzes ergeben hat. Es soll als ein erster Schritt das Modell in seiner Gesamtheit
mit deutschen Daten berechnet werden. Von dem Ziel der 'richtigen' Spezifikation
sind wir somit weit entfernt. Viel mehr sind die prasentierten Ergebnisse als stilisierte
Fakten zu interpretieren, die einen Einblick in den Modellansatz zeigen, Aufschlusse
uber die prinzipielle Anwendbarkeit geben und die Anforderungen an eine geeignete
Datengrundlage verdeutlichen.

Tabelle 2:  Wirkungsindikatoren aus bundesdeutschen Datenquellen

Ziel Aquivalent mit deutscher Datenbasis

Indikator 1 Schnelle Wiedereingliederung Durchschnittliche Arbeitslosendauer

Indikator 2 Vermeidung von Langzeitarbeitslosig- | Veranderung Arbeitslose Uber 6 Monate im
keit Verhaltnis zu allen Arbeitslosen
(>12 Monate)

Indikator 3 Vermeidung von Aussteuerung (ver- Neuanmeldung Arbeitslosenhilfe im Verhaltnis
gleichbar mit Langzeitarbeitslosigkeit > | zur Gesamtbeschaftigung
24 Monate)

Indikator 4 Nachhaltigkeit der Wiedereingliede- Wiederanmeldungen Arbeitslosengeld im Ver-
rung haltnis zu
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3.4  Spezifikation der exogenen Variablen

Anforderung an die exogenen Variablen des Modells ist, dass sie die Rahmenbedin-
gungen abbilden, der die Agenten in ihrer Region gegenuberstehen. Durch deren
Berucksichtigung soll gewahrleistet sein, dass fur den Vergleich nur diejenigen Fak-
toren berucksichtigt werden, die tatsachlich durch den Agenten beeinflusst werden
konnen. Die exogenen Variablen konnen in drei Kategorien unterteilt werden: Daten
zum Arbeitsmarktzustand, Wirtschaftsstrukturdaten der Beschaftigung und Qualifika-
tionsstrukturdaten der Beschaftigten. Wie oben bereits dargestellt, stammen die exo-
genen Variablen des Modells aus zwei unterschiedlichen Datenquellen. Die Defini-
tion der Variablen ist in Tabelle 3 dargestellt.

Tabelle 3:  Spezifikation der Modellvariablen

Abhangige Variablen 1. Durchschnittliche abgeschlossene Dauer der Arbeitslosigkeit
2. Anteil Arbeitslose Uber 6 Monate an allen Arbeitslosen
3. Neubewilligungen Arbeitslosenhilfe

4. Wiederanmeldungen Arbeitslosengeld

Arbeitsmarkt Arbeitslosenquote
Anteil weibliche Arbeitslose an allen Arbeitslosen

Zugang offene Stellen im Verhaltnis zur Gesamt-Arbeitslosigkeit

Beschaftigungsstruktur Anteil Dienstleistung an allen Beschaftigten
Anteil Industrie an allen Beschéaftigten
Anteil Bau an allen Beschéaftigten

Dummy fur Ballungsregion

Qualifikationsstruktur Anteil Arbeiter an allen Beschaftigten

Anteil Angestellte an allen Beschéftigten

Die erste Gruppe beschreibt den Zustand auf dem Arbeitsmarkt bezogen auf Ar-
beitslosenzahlen sowie die 'Offenheit' des Arbeitsmarktes, die durch die Anzahl offe-
ner Stellen bezogen auf die Arbeitslosenzahl beschrieben wird. Die zweite Gruppe
bezieht sich auf die Wirtschaftsstruktur des Arbeitsmarktes. Hier geht zum einen die
Beschaftigungsstruktur nach Wirtschaftszweigen und zum anderen ein Indikator fur
Ballungsregionen ein. Die Klassifikation der Wirtschaftszweige erfolgt nach dem
"Verzeichnis der Wirtschaftszweige fur die Statistik der Bundesanstalt fur Arbeit",
wobei in der vorliegenden Datenbank lediglich eine Differenzierung auf die Zweistel-
lersystematik erfolgt. Die Regionaltypisierung erfolgt nach der Einwohnerdichte, wo-
bei in der Beschaftigtenstatistik eine regionale Gliederung bis auf die Ebene der Ge-
meindeziffern erfolgt. In der Regionaldatenbank Arbeitsmarkt der Abteilung Arbeits-
marktpolitik und Beschaftigung des WZB ist die kleinste regionale Einheit die Regio-
naldirektion (Dathe 2001).
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Als dritte Komponente werden Indikatoren der Qualifikationsstruktur integriert.
Die Daten umfassen Angaben Uber Schul- und Berufsausbildung sowie zur Stellung
im Beruf. Die Beschaftigen sind nach ihrem jeweils hochsten Bildungsabschluss er-
fasst: ohne Berufsausbildung, mit Berufsausbildung, mit Fach- und Hochschulab-
schluss. In der Regionaldatenbank werden alle Vollzeitbeschaftigen nach ihrer der-
zeitigen Position ausgewiesen. Kategorien sind hier: Auszubildende, Arbeiter,
Facharbeiter, Meister, Heimarbeiter und Angestellte. Die Stellung im Beruf wird fa-
vorisiert, da hier starker die tatsachliche Arbeit abgebildet wird.

4 Stilisierte Fakten fiir ein 'Deutsches Modell' der
wirkungsorientierten Steuerung

Im Folgenden werden die Ergebnisse der Modellrechnung vorwiegend graphisch
skizziert, auch wird bei den Darstellungen der Rankings zum grof3en Teil auf die
Nennung der Arbeitsamter verzichtet. Dieser reduzierten Darstellungsform wird der
Vorzug gegeben, um die einzelnen Schritte der Analyse zu verdeutlichen. Erfolgt
eine Nennung von Arbeitsamtsnamen in einem Ranking, so hat dies lediglich dar-
stellenden Charakter; die Ergebnisse sollten also nicht im Sinne 'gesicherter Er-
kenntnisse' Uber die Performance interpretiert werden.

Abbildung 1 zeigt die Verteilung der vier Einzelindikatoren. Klar zu erkennen
ist, dass insbesondere bei Indikator zwei eine relativ geringe Variation vorliegt. Die
Gleichverteilung und die relativ geringe Spanne der Indikatorwerte zwischen 98,3
und 102,4 zeigen, dass sich die Arbeitsdmter nur in relativ geringem Malde unter-
scheiden. Durch die geringe Variation stellt sich auch die Frage, ob die Opera-
tionalisierung des Indikators geeignet ist, da dies ein Hinweis auf die geringe Reli-
abilitat der Ergebnisse sein konnte. Ganz anders bei Indikator vier. Hier variiert der
Indikator zwischen 64,5 und 135,6, wobei zwischen 80 und 115 naherungsweise eine
Gleichverteilung vorliegt. Neben der Zuverlassigkeit haben die Unterschiede in der
Wertespanne eine weitere Konsequenz. So besteht die Gefahr einer impliziten Ge-
wichtung: Bei der Berechnung des Gesamtindikators erhalten Indikatoren, die einen
breiten Wertebereich aufweisen, automatisch ein groReres Gewicht. Diese Tatsache
weist darauf hin, dass das Gewichtungsverfahren technische Defizite aufweist, die
beispielsweise Uber die Definition eines festen Wertebereichs und eine entspre-
chende Normierung der Indikatorenwerte verbessert werden konnte.
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Abbildung 1 Verteilung der vier Indikatoren

Indicator 1: Duration of unemployment Indicator 2: share of unemployed > 6 months
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Abbildung 2 zeigt die Verteilung des Gesamtindikators unter Verwendung verschie-
dener Gewichte. In Abbildung 2a wird der Gesamtindikator mit den Gewichten be-
rechnet, die auch in der Schweiz verwendet werden. Indikator 1 ist mit 50% gewich-
tet, Indikator 2 und drei jeweils mit 20% und Indikator 4 mit 10%. In Abbildung 2b
wird ein grundlegend anderes Gewichtungsschema verwendet. Indikator 1 und 4
gehen mit jeweils 40% ein, die Indikatoren 2 und 3 jeweils mit 10%. Grundlage fur
diese Verteilung ist die Uberlegung, dass Indikator 1, die Dauer der Arbeitslosigkeit,
ein Kriterium abbildet, das auch Indikator 2 und 3 zugrunde liegt. Diese sind im
Grunde genauer spezifizierte Variablen der Arbeitslosendauer und somit eine
Erganzung zum Indikator 1. Hier kénnte auch die Uberlegung angestellt werden,
inwiefern diese beiden Indikatoren in der Form nicht bereits Uber die
Arbeitslosendauer abgebildet werden. Auf der anderen Seite wird dartiber der Uber-
gang in Langzeitarbeitslosigkeit bzw. der Ubergang in eine andere Gruppe des
Leistungsanspruchs, dem Bezug von Arbeitslosenhilfe, berlcksichtigt. Die Variation
in den Ergebnissen, die in den einzelnen Regionen erzielt werden, weist ebenfalls
darauf hin, dass eine Berlcksichtigung dieser ,Untergruppen’ der Dauervariablen
sinnvoll ist.

Das Ziel, das mit Indikator 4 abgebildet wird, steht hingegen in einem gewis-
sen Widerspruch zur Dauervariablen und berlcksichtigt somit einen Trade-off, dem
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jede Arbeitsvermittlung gegenuber steht: Eine schnelle Widereingliederung geht
unter Umstanden zu Lasten der Nachhaltigkeit einer Vermittlung und ein Wiederein-
tritt in Arbeitslosigkeit ist wahrscheinlicher. Da gerade die oOffentliche Arbeitsver-
mittlung jedoch nicht nur am Ziel einer schnellen Vermittlung gemessen werden
sollte, wird diesem Indikator hier ein groReres Gewicht gegeben. Insgesamt erfolgt
also eine Gewichtung von 60% fur die Dauer-Variablen und 40% fur die Nachhaltig-
keit der Vermittlung.

Abbildung 2 Verteilung des Gesamtindikators unter Verwendung
verschiedener Gewichte
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Tabelle 4 zeigt die 10 'Best-Perfomer' auf Basis des Gesamtindikators unter der Ver-
wendung der beiden Gewichtsschemata. Deutlich wird hier nicht nur, dass die Rei-
henfolge je nach Gewichtung variiert. Es ergeben sich auch erhebliche Unterschiede
in der GroRenordnung der Indikatoren von maximal 128,0 respektive 114,8. Dies re-
sultiert aus der oben bereits diskutierten Tatsache, dass die Bandbreite der Indikato-
ren sehr unterschiedlich ist. Direkte Folge aus der unterschiedlichen Varianz im Ge-
samtindikator ist, dass eine mogliche Effizienzsteigerung vom Durchschnitt zum
'‘Best-Performer' im ersten Beispiel bei 14,8% und im zweiten Beispiel bei 28,0%
liegt. Aus dieser erheblichen Differenz in der Varianz, die sich, wie Abbildung 2 ver-
deutlicht, Uber den gesamten Wertebereich erstreckt, kdnnen unterschiedliche poli-
tische Dringlichkeiten zur Effizienzsteigerung abgeleitet werden.

15



Tabelle 4: Ranking der 10 Best-Performer bei unterschiedlicher Gewichtung

AA-Bezirk Variation 1 AA-Bezirk Variation 2
Wesel 114.8 Wesel 128.0
Reutlingen 113.8 Reutlingen 119.7
Helmstedt 110.8 Mainz 119.3
Landshut 110.6 Briihl 117.8
Hanau 110.5 Emden 116.9
Recklinghausen 110.1 Recklinghausen 116.3
Heilbronn 109.4 Coesfeld 116.2
Mainz 109.2 Freiburg 115.9
Emden 108.5 Landau 115.8
Freiburg 108.4 Verden 114.3

Quellen: Geschaftsstatistik der BA, Beschaftigtenstatistik, eigene Berechnungen

Zusammengefasst verdeutlichen die stilisierten Fakten die Moglichkeiten, aber auch
die Restriktionen, die mit einer quantitativen Messung der Performance regionaler
Arbeitsvermittlungen verbunden ist. So ist es mit dem vorgestellten Ansatz moglich,
Arbeitsvermittlungen anhand von Indikatoren in ihrer Leistungsfahigkeit unterein-
ander im direkten Vergleich zu betrachten, auch wenn sich die regionalen Arbeits-
markte, in denen diese agieren, unterscheiden. Allerdings wird auch deutlich, dass
die Quantifizierung nicht dariber hinweg tauschen darf, dass neben der Datenquali-
tat, die ausschlaggebend fur eine hinreichend verlassliche Operationalisierung der
Indikatoren ist, noch weitere Faktoren die Ergebnisse maligeblich beeinflussen. Die
Wahl der Gewichte, wie auch das Gewichtungsschema erfordern demzufolge eine
ebenso sorgfaltige Spezifikation entsprechend der normativ definierten Ziele.

5 Diskussion

In dem Beitrag wurde ein Konzept zur relativen Effizienzmessung uber die Messung
von Wirkungszielen in regionalen Arbeitsvermittlungen vorgestellt. Ausgangspunkt
war das Schweizer Modell flr eine anreizkompatible Arbeitsvermittlung, in dem die
strategischen Ziele der Arbeitsmarktpolitik auf nationaler Ebene vorgegeben werden
und die operative Durchfuhrung in der Eigenverantwortung der Kantone und der Re-
gionalen Arbeitsvermittiungen (RAV) liegt. Dieses Modell des Yardstick-Competition
bietet die Moglichkeit, die Effektivitat der Leistungserbringung regionaler Arbeitsver-
mittlungen anhand definierter Ziele in Form von Wirkungsindikatoren zu vergleichen.
In der Schweiz war dieses System ursprunglich direkt an ein Vergutungssystem ge-
koppelt. Dieser Aspekt wurde in dem Beitrag nicht naher diskutiert, vielmehr lag der
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Schwerpunkt auf der Darstellung des Ansatzes als Steuerungsinstrument, der Dis-
kussion der Vorraussetzungen und der technischen Durchfuhrung anhand einer Bei-
spielrechnung mit bundesdeutschen Daten.™

Im Sinne einer Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik hin zu einer ergebnis- und
zielorientierten Steuerung mit einer starkeren regionalen Eigenverantwortlichkeit der
operativen Durchfihrung ist der Ansatz aus theoretischer Sicht grundsatzlich positiv
zu bewerten. Jedoch zeigen sich auch erhebliche Schwachen. So kénnen die An-
nahmen des Grundmodells einer Marktsimulation bei der Umsetzung nicht voll erfallt
werden. Die Moglichkeit des Scheiterns der Unternehmung, eine zentrale Annahme
des Marktmodells, ist nicht moglich. Ein Scheitern einer 'Unternehmung’' wurde zur
Folge haben, dass in einer Region keine Leistungen mehr angeboten werden oder
durch die Méglichkeit der Ubernahme von Regionen eine Marktmonopolisierung
unterstutzt. Dies wiurde dem Auftrag einer offentlichen Institution widersprechen, die -
im Gegensatz zu rein gewinnorientierten privaten Vermittlern - auch eine sozialpoli-
tische Aufgabe beinhaltet. Fragen eines flachendeckenden Angebots, wie dies auch
in anderen Bereichen wie der Telekommunikation der Fall ist, wirden dann relevant.

Es wurde ebenfalls gezeigt, dass ein solches Modell sehr hohe Anforderungen
sowohl an die Datenqualitat als auch an die inhaltliche Umsetzung wie der Definition
der Wirkungsziele und deren Operationalisierung stellt. Auch die Berechnung der
Indikatoren durch multivariate Querschnittsanalysen weist gewisse Defizite auf.
Erstens erfolgt die Berechnung der vier Indikatoren jeweils mit den gleichen Vari-
ablen, was im Widerspruch zur Effizienz der einzelnen Schatzungen steht. Es muss
der 'kleinste gemeinsame Nenner' gefunden werden, was die Qualitat der Schatzun-
gen und damit ihre Zuverlassigkeit reduziert. Zweitens konnen die exogenen Fak-
toren der Schatzgleichung nicht uneingeschrankt als exogen im Sinne einer Nicht-
beeinflussbarkeit betrachtet werden. So ist das Problem von Multikollinearitaten nicht
gel6st, das insbesondere unter Verwendung von Aggregatdaten recht grof3 ist. Unter
Berucksichtigung der Ineffizienzen in den Schatzungen entstehen hier weitere Un-
sicherheiten. Drittens stellt sich die Frage, ob es Uber die Zeit sinnvoll ist, ein sta-
tisches Modell zu verwenden oder ob die exogenen Variablen immer wieder neu zu
bestimmen sind. Viertens schliellich hat die reine Querschnittsbetrachtung zur
Folge, dass zufallige Schwankungen in den exogenen Variablen auftreten konnen,
die die Schatzung beeinflussen. Deshalb ware zu prifen, inwiefern Veranderungs-
raten sowie Langsschnittmethoden die Qualitat verbessern konnten.

Die anfanglich hohe Akzeptanz des Ansatzes in der Schweiz zeigte die
grundsatzliche Attraktivitat des Modells. Die Probleme, die sich mit der praktischen
EinfUhrung ergaben und die in der Folge sinkende Akzeptanz, wie auch die oben

' Bei der Definiion von monetdren Anreizen steht man vielfaltigen, weitergehenden

Fragestellungen gegenuber, die sich sowohl auf die Héhe beziehen, die anreizwirksam sind, als
auch auf vielfaltige rechtliche Fragen wie der Vereinbarkeit der Mdglichkeit von Gewinnen und
Verlusten mit der Organisationsform einer 6ffentlichen Arbeitsvermittlung. Nicht zuletzt kdnnen
sich auch groRe Probleme bei der Akzeptanz ergeben, was zum Beispiel dazu gefihrt hat, dass
eine vollstandige Umsetzung des Bonus-Malus-Systems in der Schweiz bisher nicht erfolgte.
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angefuhrten Kritikpunkte werfen allerdings die Frage auf, inwiefern ein solches
Modell zur kontinuierlichen Effizienzmessung der Wirkung der Arbeitsvermittlung
verbunden mit einer leistungsabhangigen Kostenentschadigung Uberhaupt sinnvoll
sein kann. Auch unter der Annahme, dass das Modell valide und stabile Ergebnisse
liefert, sind die Ergebnisse kontrovers interpretierbar, sodass eine mechanistische
Steuerung alleine Uber quantitative Ergebnisse immer problematisch sein wird.
Schliel3lich gilt es, die institutionellen Gegebenheiten zu beachten. Auch wenn der
Ansatz fur die Schweiz zur wirkungsorienterten Steuerung fur sinnvoll gehalten wird,
so gilt dies nicht automatisch fur andere Lander. Zum Beispiel ist das derzeitige
Modell, die Indikatoren, deren Gewichtung, wie auch die Auswahl der exogenen
Faktoren auf den spezifischen Schweizer Arbeitsmarkt zugeschnitten. Die Hetero-
genitat des Schweizer Arbeitsmarktes ist insgesamt geringer als in der Bundesre-
publik, wodurch die Erklarung der Unterschiede zwischen den Regionen durch die
exogenen Variablen besser moglich ist. Aul3erdem ist die Organisation der Arbeits-
vermittlung im Gesamtkontext der Arbeitsmarktpolitik eine andere.

Wie die stilisierten Fakten zeigen, ist eine Umsetzung mit zahlreichen Proble-
men behaftet. Die hier durchgefuhrten Analysen zeigen im Grunde zwei entschei-
dende Defizite auf. Erstens wird deutlich, dass die Datenqualitat bei weitem nicht an
die der Schweiz heranreicht. Dies bezieht sich neben der Spezifikation der Variablen
auch auf das Aggregationsniveau. Mit Regionaldirektionen wird eine relativ groRe
Unternehmenseinheit gemessen. Es kann angenommen werden, dass eine Be-
trachtung auf Geschaftsstellenebene und eine damit verbundene detailliertere
Datenbasis zu besseren Ergebnissen fuhren konnte. Ein zweites Defizit besteht in
den vielschichtigen Aufgabengebieten der Arbeitsamter. Wahrend in der Schweiz die
alleinige Aufgabe der RAV, die Arbeitsvermittlung, klar abgrenzbar ist, ist die institu-
tionelle Struktur der Arbeitsverwaltung in Deutschland komplexer. Dies hat sowohl
Konsequenzen fur die Abgrenzung der Aufgabenbereiche, als auch auf die Daten-
generierung. Ob die Moglichkeit der Berucksichtigung der erheblich groReren Diver-
genzen zwischen den einzelnen Regionaldirektionen oder Bundeslandern uberhaupt
moglich ware, musste genau gepruft werden. Die zu erwartenden Verbesserungen in
der Dateninfrastruktur geben Anlass zu der Annahme, dass auf einer besseren
Datenbasis, insbesondere bei Verwendung von Individualdaten, differenziertere
Analysen maoglich sind. Erganzend dazu erscheint es sinnvoll, fur die Wirtschafts-
und Qualifikationsstruktur weitere Datenquellen zu prufen.

Unter Berucksichtigung der angefuhrten Kritikpunkte wird deutlich, dass auch
die Moglichkeiten eines quantitativen wirkungsorientierten Steuerungsinstruments
begrenzt sind. Trotz der genannten Restriktionen kann die Anwendung eines solchen
Verfahrens unter Beachtung der Grenzen grundsatzlich positiv bewertet werden. So
bietet der Ansatz insbesondere drei Vorteile: Erstens handelt es sich zwar um eine
Marktsimulation. Die Preise in Form von Indikatoren sind jedoch nicht zwingend am
Input, also an den verursachten Kosten ausgerichtet. Sie bieten viel mehr politischen
Handlungsspielraum, indem die Ziele Uber die Definition der Wirkungsindikatoren
und deren jeweilige Gewichtung normativ bestimmt werden kdnnen. Damit ist eine
reine Marktorientierung im Sinne einer kosteneffizienten Vermittlung nicht a priori
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erforderlich, sondern sozialpolitische, wirtschafts- oder gesellschaftspolitische Ziele
konnen uber die Art der Indikatorenbildung und -gewichtung integriert werden.
Zweitens erfolgt die Berucksichtigung der regionalen Besonderheiten innerhalb eines
Regressionsmodells. Methodisch ist die Berechnung von Yardsticks beispielsweise
der Clusterbildung Uberlegen, denn es werden alle regionalen Einheiten unter-
einander verglichen und der 'Erfolg' hangt nicht davon ab, welchem Cluster sie ex
ante zugeordnet wurden. Drittens bieten derartige Analysen einen Beitrag zu mehr
Transparenz.

Es ist davon auszugehen, dass die einmalige Entwicklung und Entscheidung
fur einen Ansatz und dessen Implementation in Deutschland nicht zielfuhrend ist.
Dazu gibt es derzeit noch zu viele Unsicherheiten, die schnell zu einer generellen
Ablehnung fihren kdnnen. Vielmehr ist anzunehmen, dass aufgrund der Komplexitat
des Verfahrens einiges an Erfahrung notwendig ist, und damit scheint es sinnvoll, mit
einem Ansatz zu starten um dann im Prozess Erfahrungen zu sammeln und in einem
interativen Vorgehen unter Einbeziehung der Akteure ein Modell zu entwickeln. Da-
bei geht es gerade darum, mit einem nicht perfekten Modell zu starten und im Pro-
zess zu lernen, wobei sowohl verschiedene technische Verfahren, verschiedene
Verfahren zur Indikatorenbildung und -berechnung, wie auch die Akzeptanz im Im-
plementationsprozess zu Uberprufen sind. In welcher Form der Ansatz dann als
Steuerungsinstrument eingesetzt werden kann, kann nur nach einer eingehenden
praktischen Prufung beurteilt werden. Schliel3lich muss die Frage beantwortet wer-
den, was unter einer ,guten” Arbeitsverwaltung zu verstehen ist und welche Ziele
demzufolge fur eine Bewertung verwendet werden sollen. Diese Frage kann auch mit
einer quantitativen Messung nicht umfassend beantwortet werden, sondern setzt
immer eine klare normative Zieldefinition seitens der Akteure voraus. In jedem Fall ist
jedoch zu erwarten, dass mit einem derartigen Evaluationsverfahren im Kontext einer
modernen Verwaltung unter dem Einsatz von Instrumenten wie Kosten- und
Leistungsrechnung, Monitoring und Controlling, dezentralem Budgetverantwortung
und strategischem Personalmanagement von Beginn an ein Beitrag zur groReren
Transparenz der regionalen Vermittlungsaktivitaten geleistet werden kann.
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