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ZUSAMMENFASSUNG

Spatestens seit der zweiten Haifte der 90er Jahre sind grundlegende Anderungen der
Arbeitsmarktpolitik sowoh! in ihrer inhaitlichen Ausrichtung als auch in der organisatorischen
Gestaltung ihrer Umsetzung zu beobachten, die unmittelbare Riickwirkungen auf die Frage der
Steuerung arbeitsmarktpolitischer Aktivitaten haben. '

In der Obersteiermark sind aufgrund der regionalen Besonderheiten des langjéhrigen
Umstrukturierungsprozesses begleitet durch Mafinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik eine
Vielfalt an arbeitsmarktpolitischen institutionen, Initiativen und Projekten entstanden.

Das Arbeitsmarktservice (AMS) ist eine wesentliche Koordinations- und Steuerungsstelle im
Rahmen der Tatigkeiten arbeitsmarktpolitischer Akteure: vom AMS verwendeten Steuerungs-
und Interventionsmechanismen wie Planungs- und Férderungsaktivititen bzw. —modaiitaten
haben unmittelbare Rickwirkung auf das Entstehenden und Funktionieren einer

arbeitsmarktpolitischen Institutionenlandschaft.

Steuerung: Bewusstes Beeinflussen von Handlungs- und Wirkungsketten zur Erreichung
eines Steuerungszieles

Steuerung beschaftigt sich mit den Problemen der Koordination von Handiungen und
Handlungsfolgen. Bezeichnend dafiir ist das Zusammenwirken von Akteuren und das
Entstehen von Handlungs- und Wirkungsketten. Durch die aktive Gestaltung eines Prozesses
wird ein Handeln in die Wege geleitet, das in Einklang mit einem Steuerungsziel stehen soll.
Dies erfordert wiederum, dass es Vorstellungen tber Ma3nahmen, Wirkungsbeziehungen und
Steuerungsaktivitaten gibt, Systematisch muss aber das Steuerungshandeln von der

Steuerungswirkung unterschieden werden.

Der Arbeit des AMS - in Zusammenarbeit mit arbeitsmarktpolitischen Tréagereinrichtungen —
liegt die Hypothese zugrunde, dass durch bestimmte MaBnahmen der aktiven Arbeitmarktpolitik
(Qualifizierung, Beratung, Beschaftigung etc. ) Wirkungen entstehen, die die Erreichung dieser
Ziele positiv beeinflussen. Steuerung in der Arbeitsmarktpolitik kann grundsatziich ein sehr
breites Betatigungsfeld umfassen, unter anderem geht es dabei um das Setzen von
Rahmenbedingungen fir Arbeitsmarktpoiitik auf nationaler oder supranationaler Ebene. Hier
von Interesse ist jedoch ein sehr eingeschréankter Steuerungsbegriff: Es geht ausschlieBlich um
die Steuerung des Arbeitsmarktservice im Rahmen seiner Zusammenarbeit mit Institutionen,
die durch ihre Umsetzung arbeitsmarktpolitischer Mafnahmen zur Erreichung der
Zielsetzungen des Arbeitsmarktservice beitragen kdnnen. D. h. es geht letziich um die
Relationen zwischen dem AMS und den arbeitsmarktpolitischen Tragereinrichtungen und deren

Beziehungsstrukturen untereinander.

Steuerungsformen: Plan ung, Markt und Selbststéuerung

Idealtypisch kdnnen drei Formen der Steuerung unterschieden werden: jene des Marktes, einer
weitgehend hierarchischen Planung sowie der Selbststeuerung auf Basis von Solidaritat und
von Netzwerken. Jeder der drei Steuerungsmechanismen Hierarchie, Markt und Solidaritit
kann als spezieller Versuch mit je spezifischer Leistungsfdhigkeit zur Lésung bestimmter
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Steuerung in der praktischen Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik

Wenn man nun ein Dreieck der “reinen” Steuerungsmechanismen aufspannen wiirde, so kann
man im Zuge der letzten Jahre eine Bewegung des AMS Weg von der Hierarchie, hin zy
Vernetzung und Markt identifizieren, eine Bewegung, die einen Weg zum Methodenmix
darstellt. Diese Transformation der Steuerungsmethodik ist zum Teil auch eine Konsequenz der
Neustrukturierung des AMS.

Dem AMS wurde durch die Ausgliederung aus der Hoheitsven/valtung, also im Rahmen des
Prozesses der Agencification eine neye Form der Planung im Sinne eines Ziel-Ergebnis-
Kreislaufes ermléglicht: Die Steuerung ber Ziele bedeutet, dass die Zentrale
Organisationseinheit Ziele bzw. zu erreichende Effekte vorgibt, die MafBinahmen zur

vor in erster Linie «Planung®, die allerdings auf eine adaquatere raumliche Ebene verlagert
wurde. Die Umstrukturiérung des AMS war damit eine adaguate Reaktion auf die
Hierarchieprobleme. | '

Lokale Netzwerke in der Arbeitsmarktpolitik: Dariber hinaus wurde - im speziellen auch in der
Steiermark — lokale und regionale Netzwerke der Arbeitsmarktpolitik geschaffen - regional
verankerte Tragerstrukturen (Beschéftigungsgesellschaft, Arbeitsmarktpolitische
Sefbstorganisationsprojekte) sowie Beschéftigungsplattformen. Ziel ist dabei die Verbreiterung
der Verantwortung fiir Arbeitsmarktpolitik - damit kommt auch Solidaritat als Steuerungsform
ins  Spiel, eine Verbreiterung  der Finanzierung und auch die Verbesserung  der
MaBnahmenenhNick!ung aufgrund der exakten Kenntnisse von regionalen Problemlagen und

Bediirfnissen.

Rolle des Marktes in der Arbeitsmarktpo!itik

In der Relation des AMS 2y den Tragem setzt nun neuerdings auch ein Trend 2y mehr an
Wettbewerb und “Markt” durch Ausschreibungen, oder Auslobungen in der Diktion des AMS,
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Arbeitsmarkipolitische Akteure der Oberstesermark - Endbericht

ein. Im neoklassischen Marktmodell finden Angebot und Nachfrage durch sofortige Anpassung
der Preise an die Marktbedingungen zu einem Gleichgewicht. Um diese Anpassung plausibe!
gestalten zu kénnen, geht dieses Marktmodeil von Annahmen aus wie der Homogenitat der
gehandelten Giiter, des Vorhandenseins vollkommener Information aller Marktteiinehmer, einer
volistandigen Konkurrenz bzw. des Fehlens von Préferenzen von Seiten der Nachfrager und
auch der Anbieter. Durchwegs Annahmen, die auf arbeitsmarktpoiitische Maf3nahmen nicht
oder nur mit groBen Einschrankungen zutreffen.

Um den Markt als Steuerungsmechanismus  einsetzen zu konnen, ist eine gewisse
“Anbietervieifalt’, in gegenstandlicher Untersuchung eine gewisse Trégervielfalt von Néten, umn
eben “volistdndige Konkurrenz” garantieren zu kénnen. Dariiber hinaus besteht die aktive
Arbeitsmarktpolitik des AMS aus einer Reihe von verschiedenen Giitern (bzw. Produkten des
AMS), sodass von einem Markt mit einem ‘homogenen Gut” kaum gesprochen werden kann.
So zerfailt der “Arbeitsmarktpolitische Produkte-Markt” in einige (kleinere) Teilmarkte, fur die
alle wieder eine gewisse Tragervielfalt fiir deren Funktionieren Voraussetzung ist. Betrachtet
man nun das Verhéltnis des AMS (Nachfrager) zu den arbeitsmarktpolitischen Tragerinnen
(Anbieter), so kann man dieses als Monopson Charakterisieren, d.h. das AMS hat das
Nachfragemonopoi und steht wenigen oder mehreren Anbietern gegentber.

Was nun das AMS innerhalb  der derzeit geltenden Rahmenbedingungen = der
Arbeitsmarktpoiitik zur Generierung marktwirtschaftlicher Steuerungsmechanismen machen
kann - und -seit geraumer Zeit auch tatsachlich praktiziert — ist die “Simulierung” eines
Wettbewerbes durch Ausschreibungen. bzw. Ausiobungen.

Setzt nun das AMS Marktmechanismen verstarkt als Steuerungsmechanismen ein, so muss es
sich aber auch seiner Rolle als nachfrageseitiges Monopol bewusst sein. Das heif3t nun in
Folge, dass das AMS seine Teilmarkte nicht sich selbst (iberlassen kann und nicht auf einen
selbststeuernden Prozess durch Markimechanismen hoffen darf: Das AMS muss als Regulator
diese Teilmarkte aktiv beeinflussen, um ein Funktionieren garantieren zu kdnnen, denn auch
Ausschreibungsmechanismen sind  im Zusammenhang mit  der Steuerung
arbeitsmarktpolitischer Leistungserstellung mit grol3er Vorsicht zu nutzen. Vor allem ist das
Steuerungsinstrument nicht in allen Bereichen sinnvoll einsetzbar, insbesondere wenn es bei
Mafnahmen einer regionalen Verankerung bedarf und damit auch Aspekte der Solidaritat in
den Vordergrund riicken.

Umgekehrt — und das findet bisher offensichtlich noch zu wenig an Beachtung — kann durch
Ausschreibungen und der bewussten Gestaltung ihrer Kriterien eine aktive Steuerung
vorgenommen werden. Einerseits kénnen nicht-intendierte Effekte durch die Kriterien-
Gestaltung von vornherein ausgeschlossen oder zumindest gemindert werden, oder

umgekehrt, intendierte Nebeneffekte mit erzeugt werden, bspw. wenn iiber Ausschreibungen

bewusst Kooperationen stimuliert werden sollen.
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Steuerung des AMS und seine Wirkungen auf die Tréger arbeitsmarkipolitischer
MaBnahmen

Planungsmechanismen kénnen natlrlich andere Wirkungen als Ausschreibungen und die
Androhung des Markteintritts haben. Darlber hinaus steuert jedoch das AMS auch (iber weitere
Instrumente: Die Gestaltung der konkreten Férdervereinbarungen, Informationstransfer,
Finanzierungsvereinbarungen etfc.

Als erster Schritt wurde ein Uberbilick Uber die arbeitsmarktpolitische Institutionen-Landschaft
sowie deren Beziehungsstrukturen gegeben, um anschlieBend die Rickwirkungen der
Steuerung des AMS auf die Tréger zu diskutieren,.

Tragerlandschaft in der Obersteiermark

Die Region ist gekennzeichnet durch eine hohe Dichte an arbeitsmarktpoiitischen Tradgern und
Mafnahmen. Insgesamt arbeiten zur Zeit etwa 37 Tréagereinrichtungen arbeitsmarktpolitischer
Initiativen’ die 1998/1999 ca. 60 unterschiedliche MaBnahmen umgesetzt haben,

Diese vorsichtige Formulierung fihrt uns zugleich zum ersten Befund: Auf der Ebene der
Maf3nahmen herrscht eine Dynamik, die es kaum zulasst, einen volistandigen Uberblick (iber
die einzelnen Projekte in den unterschiedfichen Teilsegmenten der Arbeitsmarktpolitik zu
erhalten. Damit verbunden ist jedoch der zweite Befund: Aus arbeitsmarktpolitischen Gesichts-
'punkten ist die damit verbundene Verbreiterung der Finanzierungsbasis &uBerst zy
beflrworten, zu dem entspricht dies in Ansatzen einer kooperativen Arbeitsmarktpolitik. Im
Sinne der Steuerung positiv hervorzuheben ist auch, dass es dem AMS gelungen ist, seine
Kompetenz in den einzelnen Forderungsprogrammen einzubringen und diese mit den AMS-
Richtlinien in Abstimmung gebracht werden. Auf Landesebene bléibt damit das AMS
~Knotenpunkt® der Arbeitsmarktpolitik, auch wenn dadurch seine personellen Steuerungs-
ressourcen verstarkt beansprucht werden.

Vier Arbeitsmarktsubregionen kristailisieren sich heraus

Eine weitere Beobachtung, die einen Einblick in das Beziehungsgefige der Trégerlandschaft
gibt, sind regionale Kooperationsstrukturen, die die Obersteiermark in vier Teil-Regionen

Zerfallen lassen:

® Mirzzuschiag .und Bruck an der Mur,

* Lleoben,
¢ Westliche Obersteiermark {Aichfeld - Murboden und Murauy),
s liezen.

und z.B. aus geographischen Griinden wie in Liezen auch gar nicht anders méglich. Dort, wo
allerdings z.B. historische {bzw. politische) Griinde ausschlaggebend fiir die Grenzziehung der
Regionen waren (etwa in Leoben), ist die Sinnhaftigkeit der Subregion zu hinterfragen.
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Regionaie Konzentration und Strukturkonservatismus

Die regidnale Verteilung, der Trager und MaBnahmen zeigt eine klare raumliche
Schwerpunktsetzung. Wéhit man die Zahi der Beschaftigten oder jene der Arbeitslosen als
BezugsgréBBe so weist jeweils mit Abstand der Bezirk Leoben, vor der Region Bruck/Mur —
Mirzzuschlag die starkste Dichte auf.

Hierbei ist jedoch festzuhalten, dass sie sehr schematisch und einfach gewahlt wurde, soll sie
doch nur geeignet sein, einen Uberblick tber regionale Konzentrationen zu geben. Vor allem
sind unterschiedliche Kapazititen und damit GroRenstrukiuren der MaBnahmen bzw.
Tragereinrichtungen nicht berlicksichtigt, auch nicht die unterschiedlichen Zielgruppen.

Das Bild signalisiert gleichzeitig ein Problem, welches als “Strukturkonservatismus” bezeichnet
werden soll und nichts anderes bedeutet, ais dass die Landschaft arbeftsmarktpolitischer
MaBnahmen erst mit erhebiicher Verzégerung auf ein Nachiassen des regionalen
Problemdrucks reagiert und ein Beharrungsvermégen aufweist, was sich wiederum als ein
Birokratieph&dnomen erkldren Iasst. In diesem Sinne ist die regionale Schwerpunktsetzung aus
dem regionalen Problemdruck der Vergangenheit zu erkiaren.

Trends in der Verdnderung der “Institutioneniandschaft”

Die Entwicklung in der Tragerfandschaft der letzten Jahre konnte folgendermaRen
charakterisiert werden: Stetiger “Aufbau” der Aktivititen mit Konzentration auf regionai-
verankerte und gebietsméBig abgrenzbare Tragereinrichtungen, die sich in Richtun
arbeitsmarktpoiitischer “Generalunternehmen”  entwickein. Damit verbunden ist ein
Verschwinden kieiner Initiativen, gleichzeitig aber auch eine rege, “jungen” Projektszene im
Rahmen betrieblicher Qualifizierungsprojekte. -

Diese Entwickiung nur in Teilbereichen bewusst gesteuert, namiich die Eingliederung kieiner
Initiativen in gréBere Einheiten, um die Verdoppelung von Overheads zu vermeiden. Der
Ubergang von kieinen Initiativen hin zu gréBeren MuitimaBnahmen-Trégem basiert daher nur
im eingeschrankten Mafe auf einer bewussten Steuerung durch das AMS, sondern geht auf
eine eigendynamische Entwickiung zuriick. Damit ist die Frage verbunden, welche Faktoren fiir

eine solche Entwicklung verantwortlich sein kénnen:

Strategische Ausrichtung der Trégerorganisationen

Die Tendenz zu Wachstum und Ausweitung 'des Angebotes stellt aber auch eine bewusste
Strategie einiger Trégereinrichtungen dar, um ihre -Marktstellung® zu verbessermn bzw. um
kritische GréBen zu erreichen und Professionaiisierungsschritte zu ermoglichen. Zum anderen
dirfte diese Entwicklung auch als Blrokratiephanomen erklarbar und eine Folge der erwihnten
Sprunghaftigkeit der Arbeitsmarktpoiitik sein. Kurziristige Programm~Entwicklung bedeutet in
der Regel eine Kapazitétsausweitung, die wenn sie einmal vorgenommen wurde, in der Folge
wieder ausgelastet werden will, wodurch durch die Trégerorganisationen Eigenaktivititen
entwickelt werden und der Prozess eine Eigendynamik erhalt.

Vor- und Nachteile dieser Entwickiungstendenz

Diese Entwicklungstendenzen bringen nicht nur Vorteile, keineswegs aber auch nur Nachtsile
mit sich. Im Folgenden wird versucht, pro und contra dieser Tendenzen einzuschatzen:
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Potentielle Vorteils _
® Entsprechende kritische GréBen ermégiichen einen Professfonaiisierungsschritt der

Trégerorganisationen.
¢ Potentielle “Existenzéngste” von Schiisselkraften werden vermieden.
* In gréBeren Einheiten kann das Problem des inhaltiichen Strukturkonservatis_mus

abgemildert werden.

Potentielle Nachtaile
* Trager entwickeln »verhandlungsmacht und kénnen sich dabei auch politisches

Lobbying benutzen. _
s Wachstum und Ausweitung des Angebotes stellt gleichzeitig ein Hemmnisse fijr kdnitige

Kooperationen dar.

* Wo entsteht Innovationsdruck entsteht. Hier bedarf es einer genauen Beobachtung
durch das AMS. Wenn dieser nicht aus den Tragereinrichtungen selbst geschaffen
werden kann, bedarf es einer entsprechenden Steuerung durch das AMS.

Beziehungsstrukturen zwischen arbeitsmarktpolitischen Tragern

Die Mérkte fir Anbieter arbeitsmarktpolitischer Leistungen segmentieren sich relativ stark — es
sind bei “Integrationsprojekten” relativ wenig inhaltfiche Uberschneidungen im Sinne von
Konkurrenz zu beobachten - nur in wenigen Fallen — bezeichnenderweise in der Region mit der
hochsten Projektdichte - wurde eine “Konkurrenz um die Klientinnen” signalisiert. In einigen
Falle wurde bereits steuernd eingegrifien, um das Entstehen von Doppelstrukturen zu
vermeiden; Sehr woh! jedoch ist zum Teil ein Zielgruppenfokus gegeben, der in der Frage
mindete “Geht uns die Zielgruppe (eigene Anmerkung: Jugendliche) aus?” Alterdings ist hier
Steuerungsbedarf auf Programm-Ebene gegeben, die Angebote der Trager sind hier lediglich

eine Reaktion auf die Forderprogramme.

Die Rolle der Regionalen Geschifisstellen in der Institutionenlandschaft arbeits-
marktpolitischer Akteure

Die regionalen Geschaftsstelien (RGS) befinden sich in einer Doppelrolle in der regionalen
Institutionenlandschaft: Einerseits eingebunden in die AMS-Struktur, andererseits wesentlicher
Partner der Tragereinrichtungen vor Ort. Sie Ubernehmen damit Steuerungsaufgaben - vor
allem in der Planung - jedoch keine Umsetzungsverantwortung im  Sinne der

Landesgeschéftsstelle genehmigt werden.
In der Szene der arbeitsmarktpolitischen Trager sind die RGSn aufgrund der groBen Zah! von

Projekten mit Vermittlungsauftrag und Betriebskontakten z. T. nur mehr ein ,Mitspieier”. Die
Einbindung in den Informationsfiuss der RGS, in die von den Projekten generierten
Informationen ist nicht optimal. Umfangreiche vermittiungsrelevante Informationen der Projekte
werden nicht in einem systematischen Iinformationsfluss an das AMS-RGS weitergeleitet und

deshalb auch nicht genutzt.
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Positive Anreizmechanismen, die die RGS veraniassen Uber bestehende StandardmaBnahmen
hinaus innovative neue Ansatze sowoh! inhaitlich als auch in der Organisationsstruktur anregen
zu kdnnen, sind derzeit kaum vorhanden. Darilber hinaus sehen sich RGS-Leiter dazy
aufgrund personeller Ressourcenengpasse kaum in der Lage.

Der regionalen Zielptanung ~ der Ziel-Ergebnis-Kreislauf sieht ein flankierendes Regionalziel
vor — kommt verhaltnismaBig wenig Bedeutung zu. Vor allem ist der Zugang weiter
defizitorientiert im Sinne eines problemgruppenorientierten Ansatzes. Hier gébe es Spielraum in
Richtung einer Potentialorientierung - im Sinne der Unterstiitzung regionaler Entwicklungsziele
- und einer verstirkten Verschrankung mit der regionalen Strukturpolitik, insbesondere im
Rahmen der Qualifizierungsstrategien, Allerdings sind in der derzeitigen Situation, die regional
verfigbaren Budgetmittel weitgehend durch StandardmaBnahmen, die im Rahmen der
Jahresplanung festgelegt werden, abgedeckt. Spielraum fir neue, auch wahrend des Jahres
entstehende Ansétze, die sich aus dem regionalem Bedarf ergeben, sind kaum vorhanden.

Die Gesamteinschatzung fihrt zum Schluss, dass die RGS ein wichtiger Knoten in der
regionalen arbeitsmarktpolitischen Institutionenlandschaft sind, ihre Rolle jedoch gestarkt
werden solite, insbesondere durch einen verbesserte Einbindung in die von Tragern
generierten vermittiungsrelevanten Informationen.

Komplexe Anforderungen an die Schnittstellengesta.ltﬂng

Die Arbeitsmarktpolitik hat durch eine starkere Nachfrageorientierung, die zu einer engeren
Einbindung von Unternehmen gefihrt hat, deutlich an Komplexitat gewonnen. Neben dem
AMS, den Tragern, der Kiientinnen ist nunmenr ein vierter Partner starker als bisher ins Spiel
gekommen. Von zunehmender Bedeutung ist daher die Koordination der Aktivititen und die
Gestaltung der Schnittstellen zwischen den einzelnen Akteuren.

Rickwirkung der Steuerungsmechanismen auf die Tréger

Einjdhrige Finanzierungszusagen als Stolperstein: Aufgrund der Tatsache das jeweils nur
einjghrige Finanzierungszusagen ermoglicht werden entstehen formal rechtliche Probleme im
Rahmen der Geschéﬁsfﬁhrungsveranh:vortung der Trager: Die maximal einjahrigen
Finanzierungszusagen beeintrachtigen aber vor allem auch langertristige Planungen. ,
Zielgruppendefinition und Indikatoren als beschrinkender Faktor: Ziel ciner genauen Definition
von Zielgruppen ist sicherlich unter anderem, die Treffsicherheit von arbeitsmarktpolitischen
MafBnahmen zu sichern bzw. zu erhdhen. Problematisch kann der Umgang mit einer engen

Zielgruppendefinition aber insbesondere in Regionen mit geringerer Projektdichte werden.

Empfehiungen

Im Folgenden werden auf die Analyse aufbauend Empfehiungen hinsichtlich der
Steuerungsstrategien des AMS gegeben.

Ebene der Steuerung
In der Diskussion um die optimaie Ebene der Steuerung ist die Frage nach dem Spannungsfeld

zwischen erhéhten Transaktions- und Koordinationskosten und einer héheren Effektivitat der
MaB3nahmen zentral. Erfahrungen der endogenen Regionalpoiitik zeigen, dass lokale
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durchaus davon auszugehen, dass eher das Land als geeignete riumliche Ebene erscheint,
und nur im eingeschranktem MaBe darunter liegende Einheiten. Das gewahlte
Steuerungsprinzip innerhalb des AMS und die Verlagerung der Planungsebene des AMS ist in
dieser Form (Budget- und Vertragshoheit bei der LGS) durchaus adéquat. Vorgeschlagen wird
jedoch:

» Die regionalen Ziele starker potential-orientiert zu interpretieren und damit eine Basis
fir die Verschrankung mit strukturpolitischen Ansatzen auch auf regionaler Ebene zu
ermdglichen;

* Ein mehr an Flexibilitat for innovative MaBnahmen zu schaffen, die aus regionalen
Netzwerken (bspw. in Form von Beschéftigungsplattformen) oder Tragernetzwerken

generiert werden.

Marktzutritt fiir unterschiedliche Teilnehmer zy ermoglichen. Das AMS muss dabei jedoch
einige Bedingungen beachten und die Rolle eines Regulators einnehmen.

Sicherung des Uberblickes (iber die Projektszene _

Es sollten weitere Anstrengungen - wie bspw. die Ersteliung des ~Arbeitsmarktpolitischen
Handbuchs Steiermark* - unternommen werden, um einen laufenden Uberblick Gber Tréager
und MaBnahmen sicherzustelien. Entsprechende Transparenz wurde sowohi von den Trdgern
begruft, ist aber auch im Sinne des notwendigen Monitorings im Rahmen des Einsatzes von

Ausschreibungsverfahren notwendig.
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1 EINLEITUNG

Noch 1995 beschrieb = Frieder Naschhoid den Status quo  dsterreichischer
Steuerungsmechanismen wie folgt:

«Die  Josephinische Tradition macht Osterreich zum Hort der legalistisch-
regelgebundenen Verwaltung mit hoher horizontaler und vertikaler Arbeitsteilung,
uberformt von einer fast feudalistisch anmutenden Statushierarchie.”

Auch aus damaliger Sicht scheint dieses Urteil dberzogen. Denn schon ein Jahr zuvor war ein
bedeutender Schritt in der Reform eines wichtigen Teils der staatlichen Verwaltung gesetzt
worden: Die Arbeitsmarktverwaltung  wurde  als zentrale  Organisation - dem
Arbeitsmarktservice — neu gegriindet und aus dem Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales
ausgegliedert. An diese Ausgliederung knlpft dieser Bericht unweigerlich an - gibt sie doch den
Rahmen fir eine neue, innovative Steuerungsiogik vor, der das AMS heute foigt.

Vielleicht gehen wir noch einen Schritt zur(ick. Das Ziel des Projektes ist es, einen Uberblick
Uber den Status qud der Trager- und Projektlandschaft in der Obersteiermark, ihrer
Beziehungsstrukturen sowie die Wirkungen der vom AMS verwendeten Steuerungsformen auf
die Tréger und die Erbringung ihres Leistungsangebotes zu geben und mégliche Steuerungs-
strategien flir das'AMS, insbesondere vor dem Hintergrund einer auf lokale und regionale
Entwicklungssysteme aufbauenden Arbeitsmarktpolitik vorzuschlagen. Damit ergeben sich

folgende Fragesteliungen:

e Welche arbeitsmarktpoiitischen Tragereinrichtungen arbeiten in

Institutionelle
Ebene der Obersteiermark? Lassen sich Typen herauskristallisieren?
e (bt es Entwicklungstendenzen in Ausrichtung, Angebot und
GréBenstrukturen?
e Lassen sich Aussagen (ber die Beziehungsstrukturen tatigen?
Ebene * Welche Steuerungsformen fir das AMS gibt es und welche Vor-

der Steuerung und Nachteile sind damit verbunden?

des AMS e Wie werden die eingesetzten Steuerungsmechanismen wahr-
genommen und welche Konsegquenzen ergeben sich fir die
Trager?

e Lassen sich spezifische Wirkungen auf die Tréager und die
Erbringung ihres Leistungsangebotes erkennen?

= Welche Empfehlungen fiir Steuerungsstrategien lassen sich fiir

Empfehlungen
_ das AMS daraus ableiten?

" Naschold 1995, Seite 68
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Die Theorie kennt drei klassische Formen reiner Steuerung: Hierarchie, Markt, Netzwerk bzw.
Solidaritat. Eingangs wird versucht, den Begriff "Steuerung® zu umreiBen und somit einen
Ausgangspunkt fiir die Diskussion dieser reinen Ausformungen zu finden. Keine dieser Formen
ist a priori von der Anwendung auf das Politikield "Arbeitsmarkt" augschlieBbar. Folgiich wird in
Kapitel 3 auf das Fiir ung Wider des Einsatzes dieser Steuerungsinstrumente eingegangen: in

pragnanter Form wird versucht, jene Argumente Zusammenzufassen, die das Scheitern streng”

hierarchischer Strukturen in der &ffentlichen Verwaltung begriinden. Weit breiterer Raum (auch
aus aktuelier Veranlassung heraus) wird dem Einsatz von Marktmechanismen als

und wo die Grenzen jhrer Einsetzbarkeit sind, soll im Unterabschnitt 3.2 aufgezeigt werden:
Was sind eigentlich die Vorraussetzungen fiir einen funktionierenden Markt - kann man
Uberhaupt von einem vollkommenen Markt sprechen, oder ist *Monopol" bzw. "Oligopol* eine

Betrachtung unterzogen. Neben der Diskussion Uber Netzwerke wurden in der Literatur und der
praktischen Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik  in den letzten Jahren auch der
Regionalisierungs- und Dezentralisierungsdiskussion breiter Raum eingerdumt. Beide Bereiche

Vor- 'bzw. Nachteile eingegangen.
Kapitel 4, versucht nun, jene Steuerungsinstrumente, die zur Zeit vom Arbeitsmarktservice

angewandt werden, in Beziehung zu den vorher skizzierten reinen Steuerungslehren zu stefien
und einzuordnen. New Public Management (NPM), wie es in der Neustrukturierung des AMS
seine  Ausformung fand, ist schiiefllich ein Bekenntnis zur Abkehr traditionalistischer
Steuerungsformen, hin zu neueren Steuerungsansatzen. Also Weg von einem hierarchischem
Steuerungsinstrumentarium, hin zu einen Methodenmix aus Hierarchie, Markt ung Netzwerk.
NPM beinhaltet aber auch eine Verbindung von neyen Verwaltungsanséatzen und Abkehr von
alten - Steuerungsansatzen - hier schlieBt sich der Kreis von Modifizierungen des

Die eingangs gestellte Frage war jene nach der Landschaft der arbeitsmarktpolitischen Trager
in  der Obersteiermark und ihrer Verdnderung sowie der Rickwirkungen der
Steuerungsmechanismen des AMS auf die Trager, Im Kapite! 5 wird daher ein Uberblick tiber
die Landschaft arbeitsmarkipolitischer Trdger in der Obersteiermark sowie Tendenzen ihrer
-Verdnderung gegeben. Daran anschiieRend werden Ruckwirkungen der vom AMS
eingesetzten Steuerungsinstrumente auf die Tragerlandschaft ung deren Entwickiungen
diskutiert (Kapitel 6). Im abschlieBenden Kapitel 7 werden schiief3lich Schiussfolgerungen
gezogen und Empfehlungen fijr Steuerungsstrategien des AMS gegeben.

JOANNEUM RESEARCH; Institut fir Technologie- und Regionalpolitik - InTeReg 2




Arbeftsmarkipolitische Akteure der Obersteiermark — Endbericht

FUr die Bearbeitung des Projektes wurde bewusst eine sehr kommunikations-orientierte
‘Vorgangsweise gewahit. Neben der notwendigen Literaturrecherche wurden Informationen tiber
die Tragerlandschaft und die Projekte durch umfangreiche Recherchen beim AMS gesammelt
und aufbereitet. Darauf aufbauend wurden mehr als dreiig Interviews mit Vertretern von
Tragern arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen in der Oberstelermark bzw. in den sieben
Regionalen Geschéaftsstellen und Vertretern der Landesgeschaftsstelle des AMS Steiermark
durchgefihrt. Ergebnisse wurden in Workshops mit Vertreten der Tréagereinrichtungen, der
regionalen Geschéftsstelien sowie in zwei Prisentationen mit der Landesgeschaftsstelle des

AMS Steiermark diskutiert.

Der vorliegende Bericht erganzt den Kurzband des Projektberichtes und fihrt in vielen
Bereichen die Argumentation detaillierter aus.
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Wir danken den Leitern der RGSn der Obersteiermark und den Mitarbeiterinnen der
Forderabteilung der L GS Steiermark fir Ihre Kooperation, die eine Vora ussetzung fiir die
Erstellung dieses Berichtes war. Den Tréagern arbeitsmarktpolitischer Initiativen der

Obersz‘eiermark danken wir fir Ihre Bereitschaft bzw. Geduld, uns fiir interviews zur Verfigung
Zu stehen,

Dank gilt auch Dr. Karin Grasenick und Mag. Wolfgang Pointner, die uns fiir die Diskussion der
Ergebnisse des vorfiegenden Berichtes viel Zejt geopfert haben, die Recherchen von
Mag. Christa Meyer waren bedeutende Grundiage dieses Berichtes.
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2 STEUERUNGSMECHANISMEN
UND IHRE THEORETISCHEN GRUNDLAGEN

Eine zentrale Frage der Gesellschaftstheorie ist, wie eine geordnete Sozialstruktur entstehen
und stabil bleiben kann, in der viele unabhéngige Komponenten und Verflechtungsformen

zusammenwirken.

Die &lteste Vorstellung eines idealtypischen Zusammenwirkens ist der Schiffsmetaphorik
entlehnt. In ihr wird die Geseilschaft oder der Staat als Schiff gesehen, das den
Herausforderungen der Umwelt (Stirme, hohe See, Riffe etc.) trotzen muss. Die Autoritat des
Steuermanns soll die Unversehrtheit und Zielerreichung garantieren. Der Ursprung der
Staatssteuermann-ldee geht auf die Figur des Steuermanns (kybernetés) athenischer
Kriegsschiffe zurlick. Die Lenkungs- und Mandvrierfahigkeit war allein durch Kommandos des
Steuermanns und der prazisen Reaktionen der Ruderer hergestellt worden. Viele der heutigen
sozial- und politikwissenschaftlichen Steuerungsvorsteliungen sind durch diese Idee gepragt,
und auch der Kybernetik gab der griechische Steuermann seinen Namen_2

Nachfolgendes Kapitel soll einen allgemeinen Uberblick der Steuerungsthematik und den
unterschiedlichen Auspragungen in der Literatur verschaffen, soweit sie von uns erfasst werden
konnte. Dieser Uberbiick beinhaltet eine grundsétzliche Darstellung der unterschiedlichen
.reinen” Steuerungstypen sowie der Zwischen- bzw. Hybridformen.

2.1 Begriffsdefinition

Im politikwissenschaftlichen Zusammenhang wurde der Steuerungsbegriff zunéchst enger, und
zwar im Sinne der (Fahigkeit zur) ,konzeptionell orientierten Gestaltung'der gesellschaftlichen
. Umwelt durch politische Instanzen* verstanden®. Durch eine weitere Hinzunahme von
Steuerungsmedien neben dem Staat (Macht) als Steuerungsform, wie dem

> Markt mit dem Mittel des Geldes oder der

> (@emeinschaft bzw. Sofidaritét

wurde der Inhalt ausgeweitet.

Die letzte Entwicklung erfuhr der Begriff durch die Definition sozialer Steuerung als
erfolgreiche Handlungskoordination. Theorien ,,sozialer Steuerung® beschéftigen sich mit den
Problemen der Koordination von Handlungen und Handlungsfolgen. Bezeichnend dafiir ist das
Zusammenwirken von Akteuren, das Entstehen von Handlungs- und Wirkungsketten, die eine
aktive Gestaltung von Adressatensystemen ermoglichen.

Zvgi. Schneider/Kenis 1996, S, 10f
? vgl. Mayntz 1997, S.189
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2.1.1 Begrifflichkeiten der Steuerungsdiskussion

Beim Begriff der Steuerung kénnen mehrere Elemente unterschieden werden. Einzelne
Personen oder soziale kollektive Gebilde stellen ein Sogenanntes Steuerungssubjekt dar.
Steuerungsinstrumente wie z. B, Marktprinzipien werden zu Steuerungszwecken eingesetzt.
Dieses Steuerungshandeln kann langerfristig befrachtet in einem Steuerungsprozess
Ubergehen. Die Aktivitit eines Subjektes erfordert die Reaktion des Steuerungsobjektes.
Dieses Objekt kann selbst durch ein System dargestellt werden.

Abbildung 1: Begrifflichkeiten der Steuerungsdiskussion im Bezugsrahmen AMS

LSteuerungssubjekt AMST

Steuerungsziel:
z.B. Verringerung von
Langzeitarbeitslosigkeit

Steuerungshandaln

Steuerungsinstrument:
Wetthewerb, Normierung u.4.

LSteuerungsobjekt Trégerj

— — . v

L Steuerungsprozess ]

Eigene Darstellung®

2.1.2 Steuerungsziel und Steuerungswirkung

Durch die Steuerung soll eine autonome Dynamik gezielt beeinfiusst werden. Durch diese
Einflussnahme wird ein gezielter Prozess oder ein gezieltes Handeln in die Wege geleitet, das
in Einklang mit einem Steuerungsziel stehen soli. Dies bedeutet wiederum, dass gewisse

* Diese Abbitdung nimmt einige Begriffe spéterer Kapitel vorweq.
® vgl. Cak! 1998, S. 36

JOANNEUM RESEARCH; Institut fiir Technolc_ngie— und Regionalpolitik - InTeReg &




Arbeitsmarktpolitische Akteure der Obersteiermark - Endbericht

Flr das AMS wird der Rahmen des Steuerungsziels im AMSG festgelegt: ,Die Durchfihrung
der Arbeitsmarktpolitik des Bundes obliegt dem ,Arbeitsmarktservice® (§ 1 (1) AMSG); das
eigentliche Steuerungsziel wird vom ~Bundesministerium fir Arbeit und Soziales [ietzt:
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit, Anmerkung] festgelegt’. (Vgl. dazu § 4 (2)
AMSG). In Tabelle 6: Zielsetzungen des AMS 1998 sind die jahrlich festzusetzenden Ziele des
AMS detailliert dargestelit. Diese umfassen u.a. die Verhinderung von dauerhafter Ausgrenzung
aus dem Beschéftigungssystem, Verbesserung der Chancen von Frauen auf dem Arbeitsmarkt
oder die Pravention von Jugendarbeitslosigkeit (AMS Steiermark 1998).

Die Steuerungswirkung des AMS wiederum steht im engen Zusammenhang mit den Produkten
des AMS bzw. mit der Messbarkeit unter Zuhilfenahme von Indikatoren.®

In der sozial- und politikwissenschaftlichen Diskussion des 20. Jahrhunderts erfihrt der
Steuerungsbegriff eine iiberdimensional haufige Verwendung. Gleichzeitig wird aber auch
evident, dass diese begriffliche Inflation Hand in Hand geht mit einer oftmals zu unscharfen
oder auch fehlenden Definition. Somit ist eine klare begriffliche Trennung erschwert.

2.2 Abgrenzungen

Im Gegensatz zur traditionellen Ordnungstheorie vermeidet die Steuerungstheorie in ihrer
Typologisierung von Ordnungsmodelien eine konzeptuelle Koppelung von ordnungsbildenden
Mechanismen und institutionelien Anwendungskontexten. Die herkémmliche Ordnungstheorie
assoziierte die Hierarchie mit dem staatlichen Handeln, den Markt mit der kapitalistischen
Okonomie und die Solidaritdt mit Gemeinschaften (z. Familie, Dorigemeinschaften). Staat,
Makrodkonomie und Gemeinschaft wurden auf diese Weise bisweilen zu synonymen Termini
flr die analytisch definierten Mechanismen: Hierarchie und Markt und Solidaritit. Aus dieser
begrifflichen Konfusion ergeben sich offenkundige Grenzen der bisherigen Ordnungstheorie.
Die genannten ordnungsbildenden Mechanismen sind keinesfalls in einer derart starren und
ausschlieBlichen Weise an bestimmte institutionelle Anwendnungskontexte gebunden.
Staatliches Handeln wird nicht nur durch Hierarchie als Prinzip interner Verwaitungssteuerung
oder hoheitlicher Rechtsakte gepragt, sondern findet sich auch im Markimechanismus (z. B. im
Rahmen von monetéren Anreizprogrammen) wie auch Solidaritat wieder.

Die traditionelle Ordnungstheorie beschrénkte sich ausschlieBiich auf makrogeseilschaftiiche
Fragestellungen und der Problematik der sOrdnungsbildung” nur auf der Systemebene
~Gesellschaft’. Hingegen trifft die Steuerungstheorie keine derartige Einschrdnkungen ihres
Theorierahmens und ist auf das gesamte Spekirum der Systemtypen ~Gesellschaft,
~Organisation®, und , Interaktion® {plus den hybriden Zwischentypen) anwendbar.

Der Marktmechanismus tritt nicht nur als makrodkonomischer Regulationsmechanismus auf,
sondern auch als Ordnungsprinzip im Wettstreit politischer Akteure oder im Rahmen
unternehmensinterner Allokation von Arbeitskraften auf Stellen.

5 Zum Zusami‘nenhang Steuerungsziel bzw. —wirkung und AMS vgl. auch Kapitel 4, Stéuerungsmechanismen des AMS,
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2.3 Steuerungstheorien in der Literatur

Mit der Unterscheidung der klassischen sreinen Steuerungstypen® Hierarchie, Markt und
Solidaritét wird versucht, die Funktionslogik verschiedener Mechanismen der Steuerung naher
2u bestimmen. Bei jeden der in den verschiedenen Steuerungstheorien genannten

auf die Steuerung von Verhalten gerichtet sind.

23.1 Entwickiung der reinen Steuerungstypen

Diesen klassischen* reinen Steuerungsformen  bleibt der Mangel haften, dass die
Anforderungen hochkomplexer Systeme wie auch der Art der Koordination von Systemteilen
sich nicht auf die Steuerungstypen Markt und Hierarchie reduzieren lassen,

Die Handlungsanforderungen sachlicher, sozialer und zeitiicher Dimension an die
Steuerungssysteme steigen in komplexen Gesellschaften zusehends, Die Bewdltigung dieser

232 Sachliche, zeitliche und soziale Handlungskoordination

Hinsichtiich sachlicher, zeitlicher und sozialer Koordination bringen klassische bzw. reine
Steuerungsformen komplexe Problematiken mit sich.

2.3.2.1 Sachliche Dimension

Stecknadel alleine fertigen konnte, so hat heute niemand mehr die Kompetenz, um ein
modernes Auto zu fertigen. Die Komplexitit der Sache hat Folgen fiir die Komplexitédt der
Organisationsform, in die ein Gegenstand produziert und genutzt wird.

2.3.2.2 Soziale Dimension

Zusammenarbeiten mlissen. Beispielsweise erfordert die Produktion eines einfachen
Hamburgers .in dieser Dimension aufwendige Koordination von  arbeitsrechtlichen,
unternehmensrechtlichen und anderen Aspekten, um in allen jenen Bereichen sozia)
unerwlnschte Nebenfolgen zu verhindern.

" vgl. Willke 1995, 5. 106 1
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23.2.3 Zeitliche Dimension

Jedes Sozialsystem konstituiert seine eigene Zeitlichkeit. So kommt es unweigerlich zu immer
komplexeren interferenzen zwischen den Zeitlichkeiten, Zeitrechnung und Zeitdynamik

unterschiedlicher Systeme.

2.4 Theoretische Unterschiede der Steuerungstypen

Nachfolgend wird ein Uberblick (ber verschiedene Koordinationstypen gegeben. Trotz der
erwahnten steigenden Komplexitat der Geselischaft begnigen sich die Theoretiker mit drei,

maximal vier Steuerungsmechanismen.

Tabelle 1: Koordinaﬁonstypen der Steuerungstheorie

Autor Hauptformen dritte Form | vierte Form
Dahl, Lindblom 1953 Hierarchie Markt Verhandlung Polyarchie
Wiliamson 1975 Hierarchie | Markt | |
Williamson 1985 Hierarchie Markt relationaler Vertrag
Lindbiom 1977 Politik (Staat) | Markt Uberredung
Quchi 1980 Hierarchie Markt (Clan) Solidaritat
Kaufmann 1982 Hierarchie Markt Solidaritat
Offe 1984 Staat Markt - Solidaritat
Streeck, Schmitter 85 | Staat Markt Solidaritat (commuhity) Verbidnde
Heger 1986 Hierarchie  |Markt Solidaritat
Traxler, Votruba 1987 {Zwang Tausch Solidaritat
Scharpf 1993 Hierarchie Markt Verhandlungs-

systeme

Mayntz 1995 Hierarchie Markt Policy-Netzwerke

vgl.: Willke 1995, S 88

Die theoretische Literatur konzentriert sich vor allem auf die klassischen Mechanismen des
Marktes und der Hierarchie. Hierarchie wird auch durch Begriffe wie Staat, Politik oder Zwang
umschrieben. Aufféllig ist an dieser Ubersicht, dass die Hauptformen Hierarchie und Markt
durch eine oder mehrere Formen erganzt werden (wie bereits oben erwéhnt). Nicht in dieser
Tabelle aufgenommen ist Gotsch (1987) der neben der Solidaritat auch noch Professionalitat,
Verhandlung und Polyarchie nennt und somit zwischen 6 Formen unterscheidet.
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Tabelle 2: Steuerungsformen - Planung, Markt und Selbststeuerung

Steuerungsform Beziehungsstrukiur Steuerungsmechanismus Kontrollmechanismus
Markt Konkurrenz Markt Qualitats- bzw.
Preiswettbewerb
Planung Komplementaritzt Hierarchie Qualitéts- und
der geplanten Kostenkontrolie
Angebote
Netzwerke freiwillige Solidaritét (wechselseitige)

(Selbststeuerung) Kooperation- Selbstkontrolie
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3 STEUERUNGSMOGLICHKEITEN DER ARBEITSMARKTPOLITIK

fm vorangegangenen Kapite! wurden die Konzepte der reinen Steuerungsmechanismen
~Hierarchie*, ,Markt, Netzwerk® bzw. ~oolidaritdt® eingefiihrt, wobei die politikrelevanten
Implikationen dieser Steuerungsmechanismen nicht zur Sprache gekommen sind. In Kapitel 3
soll nun einen Schritt weiter gegangen werden, die Mechanismen sollen prazisiert und auf ihre
Vor- und Nachteile pragnant eingegangen werden; die schlieBlich auch in ihrer Anwendung auf
arbeitsmarktpolitische Prozesse ihre Widerspiegelung finden.

Welche Steuerungsformen kommen in der Arbeitsmarktpolitik faktisch zur Anwendung? Wenn
man nun ein Dreieck der ,reinen* Steuerungsmechanismen aufspannen wirde, so kann man
im Zuge der letzten Jahre eine Bewegung des AMS weg von der Hierarchie
(Arbeitsmarktverwaltung), hin zu Vernetzung und Markt identifizieren, eine Beweguhg, die
einen Weg zum Methodenmix darsteilt, wobei die marktwirtschaftliche Komponente der
Steuerungsmethodik des AMS (in Form von Auslobungen) erst in letzter Zeit vermehrt an
Bedeutung gewonnen hat. Diese Transformation der Steuerungsmethodik ist zum Teil auch
eine Konsequenz der Neustrukturierung des AMS (die freilich so neu nicht mehr ist). Im ersten
Abschnijtt wird noch einmal auf die Steuerungsform ,Hierarchie* eingegangen und
zusammengefasst warum (.Hierarchieversagen“) es Uberhaupt zu dieser, in Abbildung 2
dargestellten Bewegung innerhalb der Steuerungsmethodik des AMS gekommen ist.
Nachfoigend wird ausfiihrlich auf die Funktionsweise eines idealtypischen Marktes
eingegangen, auf die Bedingungen, innerhalb deren ein Markt als Steuerungssystem
zweckmaBig ist und wann dies nicht mehr der Fail ist. Das Kapitel endet mit Betrachtungen zur
Steuerungsform Netzwerk und zu den steuerungstypischen Mischformen.

Abbildung 2: Bewegungen des AMS innerhaib der Steuerungsmechanismen

Hierarchie

1tz

Markt Netzwerk

Quelie: Eigene Darsteliung

¥ vgl. Willke 1993. S 871
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3.1 Planung: Top down / Hierarchie

Dieser Steuerungstypus  als gesellschaftliche Koordinationsform ist in moderneren
Gesellschaften vor allem in zwei Bereichen anzutreffen:

e Als ,,hierarchisch-majoritérer Politikmodus®, der vorsieht, dass die durch demokratische
Wahlen legitimierte Parlamentsmehrheit oder die durch diese gestiitzte Exekutive auf der
Grundlage von Rechtsetzungs- und Steuerungskompetenz fir das Gemeinwesen
verbindliche Entscheidungen herbeiftinrt und umsetz® und

® als Steuerungsmodus innerhalb von Organisationen (staatiiche od. nichtstaatliche), in
denen hierarchisch Ubergeordnete Instanzen  verbindliche Entscheidungen  fr
untergeordnete Einheiten treffen,

Hauptcharakteristika dieses Strukturtypus  beruhen auf Roﬂendifferenzierung des
Ubergeordneten und der Untergeordneten, Ebenso pragnant ist das Machtgefille der Spitze

gegenliiber der Basis.

Die lnstitutionalisierung des Steuerungsmechanismus ist an soziale Systeme mit kiarer
Trennung in Mitglieder und Nicht-Mitglieder (z.B. anwendbar ayf Nationalstaaten oder
Organisationen) und einer festgelegten Rang- und Kompetenzordnung (Hierarchie) gebunden.
Die optimale Funktion der Hierarchie setzt die Regelkonformitat der nachgelagerten Akteure

voraus.

Schwéchen dieses Typus in diesem geschlossenen Steuerungssystem zeigen sich, wenn die
Mitwirkung organisationsfremder Akteure erforderlich ist. Dartiber hinaus liegen sie in der
mangelnden Rﬁckkopp'lung von unten noch oben, d. h. dig Kontrolleure werden selbst nicht

systematisch kontroliiert, '

311 Hierarchieversagen
Auch die Arbeitsmarktvenmaltung Osterreichs ist von einem rein hierarchischen

Steuermechanismus abgekehrt. Die Griinde, die zu einem solchen Schritt fihren, sind hier -

auf einer rein theoretischen Basis — Zusammengefasst,

Die Aspekte des Hierarchieversagens bzw. Staatsversagens sing staatliches .

S vgt. Hild 1997, Seite 78
"° vgl. Hild 1997, Seite 78f.
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Immobilismus.””  Auch fiir eine Arbeitsmarkiverwaltung als Teil des staatlichen
Verwaltungsapparates sind diese Punkte zutreffend.

3.1.1.1 Staatliches Produzentenmonopol

Die Problematik von Monopolorganisationen liegt auf der Hand. Zudem ist ein Wettbewerb in
Form von Non-Profit Organisationen, die von staatlichen Zuwendungen abhéngig sind und die
in der Produktionsstruktur birokratisch - hierarchisch organisiert sind, kein Marktersatz.
Grundsétzlich hat man festgestelt, dass fir die Effektivitat offensichtlich weniger die
Eigentumsform (Sffentlich oder private Unternehmen) entscheidend ist, sondern vielmehr die
Existenz von Wettbewerb und effektiver Kontrolle.

3.1.1.2 Fehlen harter Budgetrestriktionen

Ungleich zum Markt mangelt es beim Staat an der Koppelung von Leistungen und
Gegenleistung. Fir den Konsumenten liegen die Geblhren/Abgaben fiir staatliche Leistungen
haufig unter den Kosten der Erstellung, oder die Leistung ist ganz frei. Dies stellt einen
doppeiten Verschwendungsanreiz dar, da die Konsumenten mehr konsumieren, als wenn sie
reale Preise zu zahlen hétten. Zum anderen achtet der Produzent — der Staat — nicht auf die
Kosten, sondern treibt diese am Ende lediglich ein, wozu ihn der Gesellschaftsvertrag bzw. die

Parlamentsmehrheit legitimiert. '

3.1.1.3 Opportuniémusproblem und staatliches Eigeninteresse

Hierarchische Autoritdt sollte normativ dem Gesamtinteresse der Organisation oder des
politischen Gemeinwesens und nicht dem Eigeninteresse der Stelleninhaber dienen. Wenn
auch Amtsinhaber, Regierungs- u. Parlamentsmitglieder, Funktionstrdger von Parteien und
Interessensgruppen der Norm der ~Fremdnitzigkeit* unteriiegen d. h. der Verfolgung des
Gemeinwohls, wohiverstandenen Interessen ihrer Wahler oder Mitglieder verpflichtet sind, ist
die Gefahr des Missbrauchs hierarchischer Autoritit (iber die Voranstellung von

Eigeninteressen immer gegenwartig.

3.1.1.4 Unvoilkommene Informationen und institutionelier Immobilismus

Fir Entscheidungsinstanzen ist es nahezu unmaglich, zutreffende Informationen iber die
lokalen Bedingung von Problemen und adiaquaten Losungsmdglichkeiten zu eriangen. Selbst
wenn-diese Hirde nicht besteht oder (iberwunden wurde, kdnnen die Entscheidungstrager das
kumulierte Iokale Wissen nicht hinreichend nutzen und verarbeiten.. In weiterer Folge kdnnen
durch externe informationsknappheit oder Informationsiberlastung nur Entscheidungen auf
Basis von probleminadaquater Informationen getroffen werden.

lm Bereich der Arbeitsméarkte zielt dieses Problemfeld etwa auf die Schwierigkeit,
transaktionsbereite Partner zu finden, auf Qualitatsunsicherheiten oder auf Probleme in der

Informationsbeschaffung ab.'

" vg!. Schmid 1694, 5. 79
"2 Vgl dazu Mahringer et al. 1597, Seite 15
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3.1.1.5 Principal-agent-Probiem

Staatliche Strukturen weisen oftmals das organisationstheoretische Problem auf, politisch
festgelegte interessen ber eine Vielzahl von einzelnen Akteuren (also hier Bundesministerium
far Wirtschaft und Arbeit, Bundesgeschiftssteile, Landesgeschaftsstells,
Regionalgeschéftssteilen, MaBnahmentréiger) durchzusetzen. Hierbei handelt es sich um sin
mehrfaches principal-agent-Problem.

Unter einem principal-agent-Problem ist in diesem Zusammenhang die Anforderung an den
LLrincipal® zy verstehen, bei  miteinander verbundenen Entscheidungen  im
Mehrpersonenkontext die Fo!geentscheidungen seiner  Agents* zy antizipieren. Dieser
Anforderung liegt die Erkenntnis Zugrunde, dass das Verhaiten eines jeden

Parlament, néchster der Vollzug dieser Gesetze in der Verwaltung, auch unter Zuhilfenahme
von Verordnungen, Als abschiief3ender Schritt kann das Herunterbrechen dieser Gesetze und
Verordnungen von der Spitzenbeamtenschaft in den Ministerien auf die Organe ,in den
Amtsstuben® gesehen werden. Die Intention der Gesetzesvorlage bzw. des Gesetzes kann
dabei bei jeder Station, die es durchlauft, veriandert werden und einen neye inhaltliche

Schwerpunkisetzung bekommen. '

'* Die Darstellung des Principal-Agent-Probtems folgt im wesentlichen Nowatny 1986,
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3.2 Markt als Steuerungsform

Um die Einsetzbarkeit von Markimechanismen als Steuerungsform (auch fiir die
Arbeitsmarktpolitik} einschétzen zu kénnen, ist es notwendig, sich Gedanken .ilber die

Funktionsweise eines Markisystems zu machen. Ein Markt trifft eine Rollendifferenzierung in -

Anbieter und Nachfrager und legt die typische Koordination zwischen den Akteuren auf einen
preis- und geldvermittelten Aquivalententausch fest, ™

Der Markt-Preismechanismus besitzt die Fahigkeit, in einem Art Selbststeusrungsprozess die
Entscheidungen von unabhéngigen Wirtschaftssubjekten dezentral zu koordinieren. Er
veraniasst die Wirtschaftssubjekte ihre Ziele so zu verfolgen, dass dadurch gleichzeitig die
BedUrfnisse anderer befriedigt werden. Der Préis informiert tiber Knappheitsrelationen,
Gewinnaussichten oder Belohnungsvorteile und Kosten, so dass traditionell alternative
Entscheidungen getroffen werden kénnen. Der Markt-Preismechanismus wirkt gleichzeitig als
Informations- und Sanktionsinstrument. Die Logik des Leistungsaustauschs erfolgt auf der
Basis einer Besitzstandsordnung (Eigentumsrechte), der Freiwilligkeit (Vertragsautonomie) und
in der Form von Tauschregeln und Geld {Institutionalisierungsform).

Die wirtschaftswissenschaftliche Marktformenlehre versucht Preishildungsprozesse aus der
Zahi der Anbieter und Nachfrager auf einem Markt, deren Handlungsweisen sowie der

Beschaffenheit des gehandelten Gutes zu erkléren.
Die Einteilung nach der Zahl der Anbieter spricht von einem Markt mit vollstandiger

Konkurrenz, wenn viele Anbieter im Markt sind; gibt es nur wenige, so spricht man von sinem
Otigopol. Bei Vorhandensein nur eines Anbieters spricht man von einem Monopol. Analog
dazu kann man auf der Nachirageseite Konkurrenz, Oligopson und Monopson {auch
Nachfrage-Oligopol bzw. Nachfrage-Monopol) unterscheiden. '

Volkswirtschaftliche Modelle von Méarkten arbeiten mit stark vereinfachenden Annahmen und
erfassen dadurch nur einen Teil des Marktgeschehens ,des wirklichen Lebens®. Als
Vergleichspunkt fiir die Beurteilung der Funktion von Markten wird in der Literatur das

necklassische Marktmodeil herangezogen. '

3.21 Der ,ideale Markt“

Im neoklassischen Marktmodell finden Angebot und Nachfrage durch sofortige Anpassung der
Preise an die Marktbedingungen zu einem Gleichgewicht. Um diese Annahme plausibel
gestalten zu kdnnen, geht dieses Marktmodell von folgenden Annahmen aus:

» Homogenitét der gehandelten Giiter und

> vollkommene Information aller Markteilinehmer.

' ygi, Hild 1997, 8 75
® Folgt im wesentlichen Mahtinger et al. 1897
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Ein Gut wird als »homogen“ erachtet, wenn es von den Nachfragenden als gleichartig
empfunden wird, im Gegenteil dazu wire es als <heterogen® zu bezeichnen, wenn seine
Qualitat als ungleichartig wahrgenommen wird.

Die Annatme der vollkommenen Information aller Marktteilnehmer lasst sich am besten als

»Markttransparenz“ umschreiben: Jeder potentielle Anbieter oder Nachfrager weif3 uber
Angebot bzw. Nachfrage der anderen Markteilnehmer Bescheid. Unter diesen Bedingungen ist
das Zusammenfinden von Angebot und Nachfrage unproblematisch.

Eine weitere Bedingung fiir die Existenz eines ,idealen Marktes® ist die der vollstdndigen
Konkurrenz. Das Modell der ~reinen” oder ~vollstédndigen® Konkurrenz geht davon aus, dass es
aut einem Markt eine sehr groBe Zahl etwa gleich groBer Marktteiinehmer gibt.® Daraus folgt,
dass jeder Markteilnehmer von der Annahme ausgeht, dass sein Verhatten ohne Einfluss auf
das der anderen Markteilnehmer ist. Durch die groBe Anzahl von Marktteilnehmern machen
Absprachen keinen Sinn. Eine weitere notwendige Bedingung stelit die Annahme dar, dass
keinerlei Praferenzen der Marktpartner dass Angebot bzw. die Nachfrage in irgendeiner Form

gewichten.

Was hier als ,idealer Markt umschrieben wird, ist also durch drei Eigenschaften
gekennzeichnet - Homogenitat der Giiter, vollkommene information sowie vollstandige
Konkurrenz ~ und soil hier als Vergleichspunkt zu den spater zu diskutierenden Marktformen

dienen.

3.2.2 Markt und AMS

Bevor nun die Anwendbarkeit dieses Konzeptes fiir das AMS Uberprift werden soll, gilt
festzulegen, in welchem Kontext dies erfolgen soll und kann.

Eine extreme Form, Marktmechanismen in der Arbeitsmarktpolitik zum Einsatz zu bringen,
wadre es, Arbeitslose mit gewissen Budgetmittein auszustatten und ihnen selbst die
Entscheidung tber die zweckgebundene Verwendung zu (berlassen. Zwar wiirde dann eine
genlgend groBe Zahl der Nachfrager entstehen, die Probleme, die dadurch generiert wirden,
sind jedoch vielschichtig. Als Beispiele seien folgende Punkte genannt:

* Informationsprobleme bzw. eine Uberforderung von Arbeitssuchenden: Wer berat
Arbeitslose in diesem Fail in der Auswahl der angebotenen MaBnahmen, wer steuert bei

falschen Entscheidungen gegen?

¢ Fehlendes Wissen iber die Arbeitsnachfrage (z.B. welche Qualifikationen nachgefragt
werden) kann zu einer héheren Suchdauer u. zu hdheren Suchkosten fiir Unternehmen
fihren. (Matching-Problematik ays Sicht der Unternehmen).

¢ Es erfolgt — etwa aus Prestigegriinden ~ eine Konzentration der Arbeitssuchenden in der
Nachirage auf bestimmte MaBRnahmen.

e Bewertungs- und Kontroliprobleme der angebotenen Maf3nahmen.

= Wie erfolgt eine duteilung der Mittsl, wie bleibt sin MindestmaB an Gerechtigkeit
gewéhrieistet, wenn man bedenkt, dass nicht jede MaBRnahme gleich teuer zugekauft wird?

'€ Vgl. dazu StreiBler 1986, Seite 147 1.
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° Durch den verstirkten Konkurrenzdruck unter den Tragern wird es auch zu stirkeren
Creamingeffekten im Zugang zu den MaBnahmen kommen — nur Personen mit
entsprechenden ,Qualitdten” werden autgenommen werden;

® Reduzierung der MaBnahmenvielfait auf wenige, stark nachgefragte und somit gut
besuchte, die in keiner Relation zu der tatsachlichen Nachfrage nach Arbeitskraften stehen
muss.

Eine solche Vorgangsweise, also eine Verlagerung der Entscheidungskompetenz weg vom

AMS, hin zum Arbeitslosen, wiirde einen Regimewechsel gleichkommen, der zu einer villigen
Verdnderung der Vorzeichen im System fithren wiirde — ein Gedankenspiel, auf das im
Rahmen dieses Berichtes nicht weiter eingegangen wird und auch seriéserweise nicht
eingegangen werden kann, da sich der vorliegende Bericht vor allem mit Markt-Dimensionen,
die sich innerhalb des derzeitigen Steuerungsrahmens des AMS befinden, beschaftigt."”

Eine weitere Form der »Vermarktwirtschaftfichung” der Arbeitsmarktpolitik und ihrer Akteure
ware es, das AMS selbst in Konkurrenz zu stellen. Unterschieden werden muss nun hierbei
zwischen den unterschiedlichen Aufgaben des AMS, also auch zwischen etwa »Vermittlung®
und ,aktiver Arbeitsmarktpoliitik®, |

Im Bereich der Vermittiung gibt es durch die Zulassung privater Arbeitsvermittler bereits erste
Ansatze zu einem Aufbau von Konkurrenzbeziehungen, einige L"Jberlegungen seien an dieser
Stelle noch einmal wie folgt zusammengefasst: :
Private Vermittier kénnen nur ein sehr kleines und selektives Segment des
Vermittlungsmarktes bearbeiten, da sie nicht iiber die notwendigen Informationen hinsichttich
Arbeitssuchenden und offenen Stellen verfiigen wie dies in der institutionalisierten Form des
AMS méglich ist. Dies kann in der Folge dazu fiihren, dass nur bestimmte Gruppen von
Arbeitsuchenden betreut werden, andererseits aber auch nur jene Unternehmen private
Vermiﬁ!ungsdienstleistungen in Anspruch nehmen werden, die sich deren mitunter hohe Kosten
leisten kénnen. Fiir das AMS bedeutet das ein weiteres Abschdpten von leichter vermittelbaren
Arbeitsuchenden aus dem Vermittlungspool. Gleichzeitig bieten private Vermittier (vor allem
Personalbereitsteller) haufig auch flexible Beschéftigungsverhéltnisse (Teilzeit, Leiharbeit,
geringfigige Beschaftigung), die von weniger qualfizierten Arbeitsuchenden unter Umstanden
als Chance auf eine stabile Arbeitsintegration genutzt werden kénnen. Gerade in diesem
Bereich stellt eine Kooperation des AMS mit den privaten Vermittiern und Personaibereitstellern
eine interessante Méglichkeit dar, neue Segmente zu erschlieBen und gleichzeitig auch dem
gesetzlichen Auftrag der Unterstitzung von Personen und Unternehmen mit schlechten
Zugangschancen zum Arbeitsmarkt nachzukommen.

Fragiich ist, worin der Sinn lage, die Aufgaben der aktiven Arbeitsmarktpolitik“ unter
Konkurrenz zu stellen, zweifelhaft ist es auch, durch welche Konstruktion dies erreicht werden

angesprochenan Punkte exakt ausformuliert. (Seite 21.) An dieser Stefle wird unter anderem Robert Soiows Zitiert, der sich zum
Versuch, Arbeitsmérkte streng nach marktwirtschaftlichen Kriterien Zu organisieren, wie folgt duBert: ,..der Versuch, die
Funktionsweise des Arbeitsmarktes nahezu perfekt an Bedingungen vollkommener Konkurrenz heranzufiihren, kénnte
unangebracht sein. Unangebracht in zwelerlei Weise: Erstens, weil er sich aufgrund von Widerstand als undurchfihrbar
herausstelten kénnte, zweitens, weit er nicht unbedingt im Interesse der arbeitenden Menschen ist, die eventuell bersit sind, auf
etwas zu verzichten, um ihre Lebensweise nicht vom Wirken extremer Konkurrenzbeziehungen abhéngig zu sehen.”

JOANNEUM RESEARCH; institut fiir Technologie- und Regionaipolitik - InTeReg 17




Arbeitsmarktpolitische Akteure der Obersteiermark - Endbericht

sollte™: SchlieBlich handelt es sich hierbei um eine klassische Aufgabe der Sozialpolitik, deren
Verwaitung an das Arbeitsmarktservice ausgelagert wurde. War schon diese Auslagerung ein
Schritt der Neuorganisation, so ware eine Konkurrenzierung dieser Auslagerung, vorsichtig
formuliert, deutlich (iber das Ziel hinausgeschossen.

3.23 Der ,Warenkorb® des AMS

Im Kontext dieser Studie ist nun sinnvollerweise jener Aspekt der ,,Vermarktwirtschaﬁlichung“
von arbeitsmarktpolitischen Zusammenhangen zu untersuchen, der als Steuerungsinstrument
im Verhaltnis AMS zu den Trégerorganisationen von arbeitsmarktpolitischen Einrichtungen
zusammengefasst werden kann, Unter Berlicksichtigung der weiter oben identifizierten
Bedingungen fiir das Funktionieren marktwintschaftlicher Prozesse — wie Homogenitat der
Gter oder vollstandige Konkurrenz — soli| die Anwendbarkeit bzw. die Einsatzgrenzen von
Marktmechanismen Gberpriift werden,

Um den Markt als Steuerungsmechanismus einsetzen zu kdnnen, ist eine gewisse
~Anbietervielfalt, in gegenstandiicher Untersuchung eine gewisse Tragervieifalt von Néten, um
eben ,volistandige Konkurrenz* garantieren zu kénnen. Dariiber hinaus besteht die aktive
Arbeitsmarktpolitik des AMS aus einer Reihe von verschiedenen Gltern (bzw. Produkten des
AMS), sodass von einem Markt mit einem ,homogenen Gut* kaum gesprochen werden kann.
So zerfallt der ~Arbeitsmarktpolitische Produkte-Markt* in einige (kleinere) Teilmarkte, fir die
alle wieder eine gewisse Tréagervielfalt fiir deren Funktionieren Voraussetzung ist.

Die Produkte des AMS Steiermark im Bereich der arbeitsmarktpolitischen Ansatze lassen sich
in die Bereiche ,Beratung®, ~Qualifizierung” und ~Beschaftigung® untertsilen, jede dieser
Bereiche wiederum ist in Teilbereiche (vgl. dazu auch untenstehende Tabelle) untertailt.

*® Welche Einrichtungen kénnten das AMS konkurrieren? _
In erster Linie wirde ein solcher -Privatisierungsschritt* zu einem vermehrten Effizienz- und Informationsproblem innerhalb von
Einrichtungen fithren, von denen nicht einmal kiar ist, um welche es sich dabei handeit.
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Tabelle 3: Die Teilmirkte einer aktiven Arbeitsmarkipolitik des AMS

Beratung Qualifizierung _ Beschaftigung
Allgemeine Beratung Allgemeine Qualifizierung Aligemeine
Beschaftigungsprojekte

Berufsorientierung

Férderung des
Lehrabschlusses

Beschaftigungs-
gesellschaften

Externe Beratung

Weiterbildung

Gemeinniltzige
Arbeitskréfteliberlassung

Aktivgruppen

Arbeitsmarktpolitische
Selbstorganisationsprojekte

Gemeinndtzige
Beschéftigungsprojekte

Job-Coaching Arbeitsstiftungen Sozialékonomische
Betriebe
Griinderberatung Forderung von KBE
Technische Hilfe
Frauen Frauen Frauen
Jugen-dliche Jugendliche Jugendliche
Behinderte Behinderte Behinderte
Auslanderinnen Auslénderinnen Auslénderinnen

Quelle: Arbeitsmarkipolitisches Handbuch des Arbeitsmarkiservice Steiermark

7,

Man kann also durchaus davon ausgehen, dass der Markt der arbeitsmarktpolitischen
Initiativen in 30 Teilmarkte zerfalit, die wiederum nach regionalen Gesichtspunkten weiter
zergliedert sind. Allein fiir die Obersteiermark waren dies 4 Arbeitsmarkiregionen'® und 120
Teilmérkte: Weit davon entfernt, die Bedingung der Homogenitat bzw. der volistidndigen
Konkurrenz und somit die Bedingung flir das Funktionieren eines Marktes zu erfillen.

3.24 Zutrittsbarrieren

Mit der Fragestellung, wie vielfaitig eine arbeitsmarktpolitische Tragerlandiandschaft ist bzw.
sein kann, ist auch die grundséatzliche Frage verbunden, ob ein Zutritt auf den ~Markt" der
arbeitsmarktpolitischen Akteure Gberhaupt méglich ist. Ist also der Markt offen, oder gibt es
eine Reihe von (auch versteckten) Zutrittsbarrieren, die von vornherein ein Mehr an Tragern

verhindert?

s Vgl. dazu Abbildung 8: Die Regionen der Obersteiermark aus arbeitsmarktpolitischer Sicht. Hier mag eingewendet werden, dass
nicht in jedem Bezirk / in jeder Region bspw. eine Beratungsstelte fiir Ausldnderlnnen existiert. Die Anzahl der Teilmarkte {120)

gibt in diesern Falle also nur ein Potential wieder.
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Zutrittsbarrieren dieser Art kénnten beispielsweise folgende sein:

» Hohe Kosten, die mit der Etablierung einer Mafinahme verbunden sind (etwa
infrastrukturinvestitionen),

Hohe Austrittskosten (beim Austaufen einer Maf3nahme)

mogliche Absprachen, wie etwa nur mehr etabiierte Tragerinnen mit der
Durchfiihrung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen zu betrauen,

» (esetzliche Rahmenbedingungen.

Zutrittsbarrieren verhindern, dass sich neben etablierten Trdgern eine potentielie Anbieterszene
entwickelt und somit eine Wettbewerbskultur, die den Einsatz von Marktmechanismen als
Steuerungsform erst sinnvoll machen wiirde. Gerade bei Ausschreibungen - bzw. wie vom AMS
genannt ,Auslobungen® - kénnten sich die oben geschilderten Marktzutrittsbarrieren ais

kontraproduktiv erweisen.

325 Markt als Seibststeuerungsprozess

Wird ,Markt bewusst als Steuerungsprozess eingesetzt, so kénnen damit mehrere Strategien

verfolgt werden:

» Erméglichung von rationellen Entscheidungen,

» Koordination der Entscheidungen von Anbietern und Nachfragern in einem
dezentralen Selbststeuerungsprozess,

> Gewahrleistung einer effektiven Lésung der Distribution bzw. Allokation von
Ressourcen,

» Gewinn- und Nutzenmaximierung durch Wettbewerb.

Sind die oben geschilderten Bedingungen eines widealen Marktes gewahrleistet, so setzt er
genau jene Mechanismen in Gang, die diese Ziele von Erfolg gekrént sein lassen. Als
besonders charmant erweist sich dabei die Komponente der Seibststeuerung: Bevor es jedoch
zum bewussten Einsatz des Marktes als Steuerungsmechanismus kommt, miissen die
Bedingungen flir seinen Einsatz auf das Genaueste tberprift werden; dass der Einsatz dieser
Mechanismen durch das AMS auf Probleme stofen wird, konnte in Bezug auf .vollstindige
Konkurrenz“ und ,homogene Giiter* bereits nachgewiesen werden.

3.2.6 Das AMS als Monopscn

Anfangs wurde zum Begriff Markt festgestellt, dass dieser eine Rollendifferenzierung in
Anbieter und Nachfrager vornimmt und die typische Koordination zwischen den Akteuren auf
einen preis- und geldvermitteiten Aquivalententausch festlegt; Preisbildungsprozesse werden

‘aus der Zahi der Anbieter bzw. Nachfrager erklart.
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Betrachtet man nun das Verhiitnis des AMS (Nachfrager) zu den arbeitsmarktpolitischen
Tragerinnen (Anbieter), so kann man dieses als Monopson — also einem nachfrageseitigen
Monopol — charakterisieren,” d.h. das AMS hat das Nachfragemonopol und steht wenigen oder
vielen Anbietern gegeniber. Schon aliein deshaib ist es unmdglich, die Beziehung der
Tragerinnen zum AMS als durch einen Marktmechanismus steuerbar zu bezeichnen. Im
Bereich des denkméglichen ist jedoch die Frage, wie das AMS in der Lage ist,
wettbewerbsahnliche Elemente als Steuerungselement zwischen den Trédgern zu nutzen.
(Gangiges Mittei ist hierbei die Auslobung. Vgl. dazu Kapitel 3.3)

Abbildung 3: Verhéltniseben zwischen AMS und Trégern aus Sicht der Marktformenlehre

AMS

"onol’son
4

Trager Trager

Tré'ger

3.27 Das Verhéitnis AMS - Trégerinnen

Das Verhéltnis AMS — Tragerinnen ist also von einer monopoiistischen Nachfragestruktur
dominiert. Hier muss man allerdings einschrankend erwéhnen, dass dieses Verhalinis
vereinzelt  durchbrochen wird. So  kénnen etwa gewisse  Leistungen  von

2 An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass man auch bei Monopclen oder Oligopoten von Markten bzw. Marktormen spricht,

nicht nur bel Markten in ihver idealen® Ausprégung,
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Qualifizierungseinrichtungen nicht nur vom AMS, sondern auch von anderen Einrichtungen
und/oder von Privatpersonen nachgefragt werden. In der Rege! aber ist das AMS mit Abstand
der gréfte Kunde des jeweiligen Tragers, die Bedeutung von alternativen Kundinnen ist gering.
Setzt nun das AMS Marktmechanismen verstarkt als Steuerungsmechanismen ein, so muss es
sich seiner Rolle als nachfrageseitiges Monopol bewusst sein und mitdenken. Das heif3t nun in
Folge, dass das AMS seine Teilmérkte nicht sich selbst Uberlassen kann und nicht auf einen
selbststeuernden Prozess durch Marktmechanismen hoffen darf: Das AMS muss ais Regulator
diese Teilméirk_te aktiv beeinflussen, um ein Funktionieren garantieren zu kénnen.

Eine monopolistische Nachfragestruktur ist gleichbedeutend mit einem vollstandigen
Abhangigkeitsverhaitnis der Tragerinnen zum Monopson, dem AMS. Auch auf die
Preisgestaltung der Tragerinnen hat dies diverse Auswirkungen — wahlt man eine Form von
Ausschreibungen (Ausiobungen), um dem Verhiltnis AMS — Tragerinnen eine (nicht nur
rechtliche) Form zu geben, so ist in den Auslobungsbedingungen dem Rechnung zu tragen.

3.2.8 Das Verhalinis Tragerinnen ~ Triigerinnen

Auch ohne dem System der Auslobung stehen Tragerinnen in Konkurrenz zueinander. Es ist im
Waesentlichen seitens des AMS a priori nicht schon entschieden, weilcher Tréagerinnen welche
Leistung flir das AMS erbringt, auch wenn es in Teilbereichen — aus Gewohnheitsrechten, auf
Grund von Standortvorteilen etc. — von Vornherein schon feststeht. Daher wird die Beziehung
zwischen Tragerinnen in Abbildung als Wettbewerbsbeziehung charakterisiert.

Auch hier ist kiar, dass dies nur mit Einschrankungen gelten kann. Analog zum Kapitel 3.2.2:
Markt und AMS kann hier argumentiert werden, dass es nicht selbstverstandlich ist, in den
Teilmérkten — und noch dazu regional aufgespiittet — nicht von oligopolistischen bzw.
monopolistischen Strukturen zu sprechen, sondern von «Marktbeziehungen“ zwischen den
Tragern. Der Grund hierflr kann noch darin liegen, dass fiir gewisse Teilmérkte ein
~Gebietsschutz® gewdhrt wird oder dass alte ~oeilschaften“ noch wirksam sein kénnten.
Grundsatziich ist aber davor zu warnen, davon Uberzeugt zu sein, dass der verstarkte Einsatz
von Marktmechanismen  hier  Abhilfe schaffen und zu ausschliieBlichen
Wettbewerbsbeziehungen zwischen den Tragern arbeitsmarktpolitischer Initiativen fihren. Wie
steinig der Weg zum ,idealen Markt" sein kann, soll im nachfolgenden Abschnitt iHustriert

werden,

329 Schwichen des Systems — Marktversagen

Bis jetzt wurde auf die Grundbedingungen eines ,idealen Marktes* wie vollstindige Konkurrenz
oder Homogenitat der Guter eingegangen. Doch selbst wenn diese Bedingungen erflillt sind,
muss es nicht a priori zum Ausgleich von Angebot und Nachfrage kommen, gestdrte und
funktionsunfahige Mérkte begegnen uns immer wieder. Ein etwas weiterer Begriff ist der des
Marktversagens, der ,sprachiich ungliicklich* gewahit ist.2' Mérkte versagen nicht nur, wenn
sie gestdrt oder funktionsunfihig sind, sondern auch, wenn externe Effekte, Skaleneffekte,
unvoltkommene Informationen und eingeschrankte Faktormobilitat oder wenn Oligopol- bzw.
Menopolmarkte vorliegen. Einige dieser Grinde fiir ein Marktversagen werden nachfolgend

# Streif3ler 1986, Seite 110
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dargestellt; auch wird versucht werden, ihre Relevanz fir den Einsatz von Marktmechanismen
als Steuerungsinstrument darzustellen.

3.2.9.1 Externe Effekie

Externe Effekte treten auf, wenn die Produktion oder der Konsum eines Gutes — positiv oder
negativ beurteiite — Auswirkungen auf andere Personen als die Produzenten und Konsumenten

des gegenstandiichen Gutes hat:

Als Beispiel fir positive externe Effekte wird oft Landwirtschaft genannt, da sie durch
Landschaftspfiege und (mdglicherweise) -Schutz etwa positive Effekte auf den
Fremdenverkehr haben, ohne dass Touristen oder Hoteliers dafiir Gegenleistungen erbrachten;
andere, in diesem Zusammenhang oft genannte Beispiele sind Investitionen oder Forschung
werden immer wieder als Beispiele fiir positive externe Effekte genannt. Negative externe
Effekte entstehen, wenn z.B. ein Produzent nicht die gesamten Produktionskosten seines
Gutes tragt (z.B. Umweitschiden durch Industrieabgase). _

Auch fir die aktive Arbeitsmarktpoiitik lieBen sich Beispiele fir externe Effekte konstruieren:
Zahlreiche Studien weisen einen Zusammenhang zwischen Gesundheit und Arbeitslosigkeit
nach®:Nimmt man also an, dass Arbeitslosigkeit zu einer Verschlechterung der psychosozialen
Gesundheit fithrt und in Folge zu erhdhten Ausgaben fir das Gesundheitswesen, so ware eine
aktive Arbeitsmarktpoiitik - als Strategie zur Verkiirzung der Dauer der Arbeitslosigkeit — als
positiver externer Effekt fiir das Gesundheitswesen anzusehen.

3.2.9.2 Skaleneffekte®

Skaleneffekte treten auf, wenn mit steigendem Produktionsumfang die durchschnittlichen
Kosten pro Produkteinheit failen. Man unterscheidet zwischen internen und externen
Skaleneffekten; bei ersteren steigt bei einer Erhdhung der Inputs eines Unternehmens um den
Faktor x der Output des Unternehmens um mehr als diesen Faktor (ein typisches Beispiel dafiir
ist die Fixkostendegression bei hohen F&E-Ausgaben), bei externen Skaleneffekten tritt dieser
Wirkungszusammenhang nicht innerhalb eines einzeinen Unternehmens, sondern in einer

bestimmten Branche auf (z.B. Cluster).

Wenn nun Skalenertrage auftreten, kénnen Kleinproduzenten dann nicht mehr mit
GroBproduzenten konkurrieren. Die Folge ist die Bildung von Oligopofen und Monaopolen.
Aufgrund ihrer Marktmacht kénnen diese den Wettbewerb ausschalten, Preise diktieren und
den freien Zugang zum Markt verschiieBen. Mit der Ausschaltung der Marktkrafte wird dann
unter Umsténden weniger konsumiert und produziert, als es von den Bedarf her moglich wére.

Fir Steuerungsfragen der aktiven Arbeitsmarktpolitik bedeutete dies folgendes:

Wenn durch steigende UnternehmensgréBen groBere arbeitsmarktpoiitische Trager in der Lage
sind, aufgrund einer Degression der Overhead-Kosten oder einer kostengiinstigeren
Gestaltung von Entwicklungsleistungen (bspw. aufgrund des Poolings des Know-hows)
kostenglinstiger anzubieten, wiirden dadurch kleine Trager keine Konkurrenz zu gréferen

% Etwa Kieselbach 1999
* Unter Skalenertréigen werden hier zunehmende Skalenertréige verstanden,
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Trédgern darstelien  koénnen, Der bewusste FEinsatz von Marktmechanismen als
Steuerungsmethode kénnte also erst recht wieder monopolistische Strukturen in der
arbeitsmarktpolitischen Szene herausbilden.

(Die  Bedeutung von Skaleneffekten fir den FEinsatz von Marktmechanismen als
Steuerungsinstrument wird noch des éfteren zur Sprache kommen: Etwa in Kapitel 5.3,
Trégerstrukturen, oder, zusammenfassend, in Kapitel 1, .

3.2.9.3 Unvoilkommene Information
Unvollkommen Information kann in zweifacher Weise Marktversagen hervorrufen:

» Die Ungewissheit (ber Eintrittswahrscheinlichkeit zukinftiger  Ereignisse
(»-Entscheidung unter Unsicherheit”). Bei Ungewissheit (iber den zukinftigen
Eintritt oder mit sehr risikobehafteter Eintrittswahrscheinlichkeit von Ereignissen in
fernerer Zukunft ist anzunehmen, dass sich keine Zukunftsméarkte bilden werden,
Dieser Fall ist als Ursache von Marktversagen umstritten.

= Ein ungleicher Informationsstand zwischen Transaktionspartner u. a. Produzenten
und Konsumenten (-asymmetrische Information*) wird als méogliche Ursache von
Marktversagen  anerkannt. Bluff,  Ausnutzung  von Informationsvorteilen,
Leistungszurﬂckhaltung und strategische Informationen sind jene in diesen
Zusammenhang treffendsten Begriffe.

Die Bedeutung von unvollkommener Information fir den Einsatz von Marktmechanismen als
Steuerungsinstrument wird noch in mehrerlei Hinsicht zur Sprache kommen: Einerseits als
Faktor der Unsicherheit bei Auslobungen, andererseits als Ansatzpunkt zur Verbesserung des
Zusammenspiels AMS — Tragerinnen (Kapitel6.4, Uberschaubarkeit von Initiativen, Projekten

und MafBnahmen)

3.3 Auktionen und Ausschreibungen

Auf Grund der Monopsonstellung des AMS wird Klar, dass im Verhaltnis AMS- Tréger
selbststeuernde Marktmechanismen nicht wirksam werden kénnen. In  Abbiidung 2:
Bewegungen des AMS innerhalb der Steuerungsmechanismen, wurde dieses Verhiitnis
llustriert. Ein Mittel, Wettbewerbsmechanismen zZwischen den Tragern auszunutzen und somit
einen Markt zu simulieren ist der Einsatz von Auktionen und Ausschreibungen, 2

Das AMS setzt zur Zeit Auslobungen zur Vergabe von arbeitsmarktpoiitischen MafBnahmen ein,
in ihren Mechanismen lassen sie sich mit Auktionen oder Ausschreibungen vergleichen. Ziel
dieses Abschnittes ist es, einen Uberblick iiber verschiedene Auktionsmechanismen zu geben

% Eine ~Austobung®, wie sie zur Zsit vom AMS angewandt wird, ist zwar unter rechifichen Gesichtspunkten nicht mit Auktionen
oder Ausschreibungen identisch, die intendierten steverungstechnischen Auswirkungen sind fedoch die selben.
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und - in Form von Gedankenexperimenten — mégiiche Anwendungsbeispiel flir das AMS zu
geben.

Ausschreibungen zur Vergabe von Auftragsarbeiten lassen sich auch als Auktionen verstehen,
in denen das niedrigste Gebot den Zuschlag erhélt. in der konomischen Literatur werden vier
Typen von Auktionen unterschieden®:

1. Sealed-bid Auktionen
2. Hollandische Ausrufungsauktionen
3. Englische Ausrufungsauktionen und

4. Vickrey Auktionen

Bei einer sealed-bid Auktion reichen die Teilnehmer ihre Angebote in verschiossenen Kuverts
ein, der Bieter, der den geringsten Preis veranschiagt, gewinnt die Ausschreibung und darf die
in Frage stehende Arbeit zu genau diesem Preis ausflhren; gréBere Bauvorhaben werden
haufig auf diese Weise versteigert — die Auslobungen des AMS entsprechen am ehesten

sealed-bid Auktionen.

Der Auktionator einer Hollindischen Ausrufungsauktion™ beginnt die Versteigerung mit
einem sehr niedrigen Ausrufungspreis, der sukzessive erhdht wird. Sobald ein Teilnehmer
erklart, dass er bereit ist die Arbeiten zum letztgenannten Preis durchzufiihren, erhalt er den

Zuschlag.

In der Englischen Variante wére der Ausrufungspreis besonders hoch und die Bieter steigern
sich nach unten, bis ein Gebot fallt, das zu unterschreiten niemand mehr bereit ist. Dieser
Anbieter erhalt den Zuschiag, die Héhe des Gebots ist auch der Preis, zu dem er die Arbeit

austh'ren darf.

Die Hollandische Ausrufungsauktion ist dann eine denkbare Variante, wenn es sich bei dem
Auktionsgegenstand um eine zu erbringende Leistung handelt (etwa den Bau einer Autobahn),
die englische Variante wird dann ihre Anwendung finden, wenn es sich um eine zu vergebende
Leistung bzw. Gut (z.B. ein Handynetz) handeit. Ftir das AMS ais Auslobungsform denkméglich
ware also nur die holldndische Variante: Man definiert eine MaBnahme und ladt alle potentielle

- Trégerorganisationen zu einer Auktion ein. Derjenige/diejenige Tragerin, die/der als erste/r Ldie

Nerven verliert* wird den Zuschlag erhaiten.

S Vgl dazu Milgrom 1989

* Urspriinglich wurde diese Form der Versteigerung auf hollindischen Blumenmiirkter; praktiziert,
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Tabelle 4 ~ Gedankenexperiment: Hollindische Ausrufungsaktion durch das AMS -

Phase Schritt

| Phase 1 AMS als Auktionator lobt eine neue Beschéftigungsinitiative aus und lddt alle

potentisllen Trigerorganisationen zu einem bestimmien Zeitpunit (z.B. per
Inserat) zu der Auktion ein. Die Hahmenbedingungen der neuen
Beschéftigungsinitiative werden in den Auktionsunterlagen genau definiert.

Phase 2 Zum bestimmten Zeitpunkt firiden sich 8 botentielle Trégerinnen ein. Der Preis”
der Beschéftigungsinitiative ist jene Summe, die das AMS der/dem Trdgerin fir
die Durchfiihrung der MaBnahme zugesteht. Die Auktion beginnt bei einem
Ausrufungspreis, der ¥ so hoch ist wie die Kosten vergleichbarer MaBnahmen.

Phase 3 Auktionsphase: Der Auktionator beginnt beim niedrigen Ausrufungspreis und
steigert in Intervallen nach oben.

- Phase 4 Zuschiag: Trégerin A, der/'die gewillt ist, die Beschaéftigungsinitiative zu dem

niedrigsten Preis (also mit den niedrigsten Kosten fir das AMS) durchzufiihren,
erhdlt den Zuschiag.

Die Vickrey Auktion ist eine verinderte Form der sealed-bid Auktion. Dabei erhdlt das
niedrigste Gebot den Zuschlag, der Preis, zu dem die Arbeiten ausgeflihrt werden, entspricht

aber dem zweitniedrigsten Gebot. Auf den ersten Blick ist dies ein héchst widersinniger _

Vorgang, allerdings erklarbar mit dem Verhalten der Bieter: Normalerweise kennt ein Bieter die
Kosten, die die Produktion eines Gutes oder die Erbringung einer Leistung verursacht, genau.
Bietet er genau zu diesem Preis, kann er bei erfolgtem Zuschlag noch immer mit einem Gewinn

“rechnen, da er ja zum zweitniedrigsten Gebot entlohnt wird. Vortail hierbei ist, dass jeder

Mitbieter den Anreiz hat, den geméan seiner Ausstattung niedrigsten Preis anzubieten und keine
etwaigen Gewinnaufschidge miteinkalkuliert,

& Benannt nach dem Gkonomen Wittiam Vickray, Nobeipreistrager fir Wirschaftswissenschatten des Jahres 1998,
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Tabelle 5~ Gedankenexperiment: Vickrey Auktionen durch das AMS

Phase Schritt

Phase 1 Auktionsbeginn: Auslobung einer Beratungsleistung; genaue Definition der zu
' erbringenden Leistung in den Auslobungsbedingungen

Phase 2 Fiir die Erbringung einer Beratungsleistung gibt es 6 Gebote, die alle schriftlich
und versiegelt beim AMS bis zu einem bestimmten Zeitpunkt eingegangen sind

Phase 3 Offnung der Gebote

Trdger / Bieter 1 legt ein Angebot zu 1.700.000.- ATS
Tréger/ Bieter 2 legt ein Angebot zu - 1.500.000.- ATS
Trager / Bieter 3 legt ein Angebot zu 1.900.000.- ATS
Tréger / Bieter 4 legt ein Angebot zu 1.650.000.- ATS
Trdger / Bieter 5 legt ein Angebot zu _ 1.990.000.- ATS
Trédger / Bieter 6 legt ein Angebot zu 1.800.000.- ATS

Phase 4 Zuschlag: Trager / Bieter 2 legte das billigste Angebot; er erhdlt den Zuschlag
zum Preis des Bieters 4 a 1.650.000.-

Unter der Annahme, dass es zwischen den einzelnen Bietern zu keinen Absprachen kommt,
sind die sealed-bid Auktion und die Holléndische Ausrufungsauktion in ihren Ergebnissen
identisch. In beiden Fallen haben die Teilnehmer einen Anreiz, ein Angebot zu legen, das sehr
nahe an ihren Reservationspreis heranreicht. Der Reservationspreis ist jener Preis, zu dem ein
Anbieter gerade noch bereit ist, den Auftrag durchzufiihren. Auf einem Wettbewerbsmarkt
solite entsprechend der Theorie der Reservationspreis eines Bieters den Kosten entsprechen,
die fr ihn mit der Durchfilhrung des Auftrags verbunden sind. Bei der Vickrey Auktion ist der
Reservationspreis des  zweithdchsten Bieters ausschlaggebend, dadurch wird der Preis
bestimmt, zu dem der Auftrag ausgefiihrt werden muss. Ahniiches gilt auch fiir die Englische
Ausrufungsauktion, da hier der Bieter mit dem niedrigsten Reservationspreis nur ein Gebot in
Héhe des Reservationspreises des potentiell zweitniedrigsten Bieters oder knapp darunter zu

tegen braucht, um den Zuschlag zu erhalten.

Auch die Technologie, die von den verschiedenen Bietern zur Ausflihrung des Auftrags
eingesetzt wird, ist von Bedeutung. Wenn jeder Teilnehmer an der Auktion eine eigene
Technologie verwendet, die nur ihm zur Verfligung steht, wird derjenige Bieter den Auftrag
erhalten, der die kostenglinstigste Technologie besitzt. Die Reservationspreise der Teilnehmer
sind nur durch ihre Technologien beschrénkt und unabhéngig von einander.

Eine andere Situation wird durch die sogenannte ,,common values assumption® abgebildet.
In diesem Fall verwenden alle Teilnehmer die selbe Technologie, allerdings besitzen sie keine
vollsténdige Voraussicht (ber die Kosten, die mit der Ausflihrung des ausgeschriebenen
Projekts verbunden sind. Obwohl also angenommen wird, dass alle Teilnehmer die selben
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Mittel in exakt genau dem selben Umfang einsetzen werden, kommt es doch zu verschieden
hohen Geboten, da die Einschétzung der tatsachlichen Kosten von Bieter zu Bieter variiert.

Bei Erfuilung der ,common values assumption® kann es zu dem sogenannten ,Fluch des
Gewinners“”® (the winner's curse) kommen. Egal, welcher der oben angefiihrten
Auktionsmechanismen auch zur Anwendung kommt: das siegreiche Gebot wird der Hahe nach
mehr oder weniger deutlich unter dem Mittelwert liegen. Da dieser Mittelwert aber die
anfallenden Kosten widerspiegelt, wird das Gebot des Siegers diese Kosten ynterschreiten.
Daher wird er bei der Durchfiihrung der ausgeschriebenen Arbeiten einen Verlust erleiden. Die
Differenz zwischen ,,sie'greichem“ Gebot und den anfallenden Kosten ist auch von der Anzahl
der Mitbewerber abhangig, da bei einer Ausschreibung mit mehr Teilnehmermn tendenziell auch
knapper kalkuliert wird. Bei der Beteiligung an einer Ausschreibung ist es daher sinnvoll, die
eigene Einschatzung der anfallenden Kosten nach oben zu revidieren, da in diesem Fall nur die
Gefahr besteht, wegen des zu hohen Gebots nicht den Zuschlag zu erhalten und damit einen
Gewinn/Verlust von nuil zu machen, wahrend bei einem zU niedrigem Gebot der Verlust sicher

strikt positiv sein wird.

_Es gibt also neben der jetzigen, vom AMS angewandten Form der Auslobung weitere
Auktionsmechanismen, deren Einsatz zur Vergabe von arbe‘ltsmarktpoiitischen MaRnahmen
durchaus denkbar ware. \Voraussetzung fir die Einfihrung von Holiandischen Ausrufungs- oder
Vickreyauktionen ist allerdings, dass die Bieter mit dem Auktionsmechanismus vertraut sind —
" ansonsten konnte es zU nicht intendierten Resultaten bei der MaBnahmenvergabe kommen.
Innerhalb der eigentlichen Auktionen hat der Auktionator — also das AMS - die Aufgabe, den
reibungslosen Ablauf der Vergabe zU gewahrieisten und darf dabei Effekte wie den des

winners curse” nicht auf3er acht lassen; _auch beim Einsatz yerschiedener Auktionsformen hat

das AMS also eine gewissen Regulatorauftrag zu erfullen.

Grundsatzlich problematisch ist — nicht nur fir das AMS — die Unterscheidung swischen Billigst-
und Bestbieter. Diese Unterscheidung ist erst moglich, wenn der Ausschreibung detaillierte
Kriterien zu Grunde gelegt werden und/oder die ausgeschriebene Leistung bzw. das
ausgeschriebene Gut normiert ist. In diesen Fallen handelt es sich bei dem ausgeschriebenen
Objekt und eine aindeutig spezifizierte Leistung; somit ist die |dentitat von Billig- und Bestbieter
sichergestellt. In der Realitat wird sich dieser Fall aflerdings selten einstellen, da die Bieter
meistens die Mt')g!'tchkeit haben, die Qualitat der von thnen erbrachten Leistung zu variieren.
(Ein far das AMS konkretes Beispiel, wo eine Normierung von ausgeschriebenen Obiekten
nicht pzw. kaum mogiich ist, sind Entwickiungsieistungen. Auf diesen Spezialfall wird aber
wenig spéter eingegangen). Ein Bestbieter ist in diesemn Fall durch das Verhaltnis der Zu
erbringenden Leistung und dem angebotenen Preis zu ermittein; dieses Verfahren mUsste
jedoch schon im Vornherein geregelt sein und den potentiellen Anbietern transparent gemacht

werden.

r Schatzfehler bei der
chatzung yerzerrende
auftretenden Kosten

- e —

28 Eyakter; ZU inem Fluch des Gewinners kommi es. dann, wenn sich alle Teiinehmer rational verhatten, del

Bestimmung der anfallenden Kosten normmalverteiit ist und den Erwartungswert niull hat. Da der die Kostens!
Starterm einen Erwartungswert van null hat, wird der Mitielwert aller abgegebenen Gebote den tatsachtich

entsprechen. Vgl. auch Thaler 1994, Seite 50ff. _
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AbschlieBend sollen die Problembereiche festgehalten werden, die sich aus dem Einsatz von
Auslobungen, Ausschreibungen und Versteigerungen ergeben:

> Die Abschatzung der Relation von Preis und Leistung: Billigstbieter und
Bestbieter missen nicht identisch sein; durch Billigangebote kann die Gefahr
bestehen, dass die Qualitdit der MaBnahmen EinbuRen nimmt und damit

langerfristig die Integrationswirkung zuriickgeht.

> Durch Ausschreibungen kénnen nicht-intendierte Wirkungen erzeugt werden:
Beispielsweise kdnnen Kosteneffekte entstehen, in dem Trainerinnen ansteile
einer Fixanstellung nur mehr Uber Werkvertrage angestellt werden; ein Anbieter
kann zwar zum Billigstbieter werden, das AMS muss sich dabei jedoch die Frage
stellen, ob diese Effekte intendiert sind. Wenn nicht, miisste diesen mdglichen

Effekten Uiber Ausschreibungskriterien entgegengesteuert werden.

s Gefahr der Ubernormierung: Im Rahmen dieses Berichtes wird fir den Einsatz
von Ausschreibungsmechanismen der gezielte Einsatz von Kriterien (etwa zur
Férderung von regionalen Kooperationen) gefordert. Doch auch hier ist eine
sinnvolle {quantitative) Grenze des Einsatzes zu ziehen, um weder Auslobet noch

Anbiseter zu tiberfordern.

3.3.1 Wie umgehen mit etablierten und bewéhrten Tréigerorganisationen?

Zur Zeit werden Vertrage auch fur etablierte, durchaus erfolgreiche Tragerinnen in Jahresfrist
vergeben. Wiirde man nun das System der Auslobung auch auf diesen etablierten Trégerkreis
ausdehnen, und diese Méglichkeit ist auf Grund der vertraglichen Kurzfristigkeit gegeben, wirft
dies einige Fragen auf. Soll man Beratungsleistungen - oder gar etwa
Beschaftigungsgeselischaften in regelméBigen Absténden ausioben? Wenn ja, geniigt es, die
organisatorische Ebene auszuioben, soll man eine Neukonzeption in jeder Ausiobung in
Betracht ziehen oder fiihrt eine solche Vorgangsweise ins Chaos?

Die positiven Aspekte einer Auslobung bestehender MafBnahmen spiegeln sich im Konzept der
_contestable markets® bzw. der ,bestreitbaren Markte” wieder: 1982 begrindeten W. Baumol,
R. Willig und J.C. Panzar mit ihrem Buch Contestable Markets and the Theory of Industry
Structure [Harcourt Brace Jovanovich, San Diego Calif.1982] die Theorie der bestreitbaren
Markte. Dieser Theorie zufoige kann allein schon die Androhung des méglichen Marktzutrittes

" durch potentielle Konkurrenten Markte etablierter Unternehmen zu gesamtwirtschaftlicher

Effizienz fithren. Besonders in der amerikanischen Wettbewerbspolitik hat dieses Konzept zu
positiven Ergebnissen gefithrt.® Fir das AMS wiirde das bedeuten, dass etablierte Trager, die
schon seit geraumer Zeit eine bestimmte Maf3nahme durchftihren, dennoch gezwungen sind,
die Manahme maglichst effizient und (fir das AMS) kostenglnstig abzuwickeln, da bei jeder
Auslobung der MaB3nahme ein potentieller Konkurrent diese MafBnahme glnstiger anbieten und
somit (zumindest fiir ein Jahr) den urspringlichen Trager aus dem Markt drdngen kénnte.
Seine Grenzen findet dieses Konzept in der Existenz von hohen Fixkosten: Je teurer ein

 ygl. Panzar 1995, Ssite 7f.
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Marktzutritt durch Fixkosten wird, desto weniger Unternehmen bzw. Organisationen werden
potentiell auf den Markt drangen.”

33.2 Wie umgehen mit Entwicklungsleistungen?

Seitens des AMS sollte unter dem Gesichtspunkt des Einsatzes von marktwirtschaftlichen
Steuerungsmechanismen auch angedacht werden, wie man mit der Erbringung Vvon
Entwicklungsleistungen zZu arbeitsmarktpolitischen Pilotprojekten umgeht. Grundsétzlich sind

zwei Extrempositionen denkbar:

» Variante I: Man entschiieBt sich, Entwickiungsleistungen ganziich von der
gigentlichen Durchfithrung von arbeitsmarktpolitischen Initiativen zu entkoppeln.
Dies wiirde bedeuten, dass jene Organisation, die die konzeptionelle Arbeit zum
Pilotprojekt leistet, von der eigentlichen Durchfiihrung ausschiieBt und zwei
Auslobungsverfahren durchfGhrt.

e Varante Il:'Man verbindet mit der Vergabe von Entwicklungsieistungen die
Vergabe der Durchfihrung des Pilotprojektes.

Vorteil der Variante | ware es, swei verschiedene Leistungen nicht miteinander verbinden zu
missen: das AMS hétte die Moglichkeit, konzeptionell starke Anbieter mit der Entwicklung bzw.
Konzeption zu betrauen, jene Anbieter, die besondere Starken in der Abwicklung
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen haben, mit der operativen Arbeit. Um ungerechte
Informationsvorspriinge und Beeinflussungen der Entwicklungsarbeit” zu verhindern, drften
erstere und zweitere nicht ein und die selbe Organisation sein. Der Nachteil dieser Variante
liegt darin, dass sich erst eine von den Tragern unabhéngige Entwicklerszene bilden misste.

Vorteil der Variante |l wére es, dass eine gewisse Kontinuitat zwischen Entwicklung und
Abwicklung gewahrieistet ist und dass Erfahrungen, die aus der operativen Arbeit gezogen

werden, in die Entwicklung einflief3en kdnnen.

3.4 Netzwerke, Zwischen- bzw. Hybridformen

In den vorangegangenen Abschnitten dieses Kapitels wurden die Steuerungsformen
_Hierarchie* und ,Markt’ abgehandeft und ihre Vor- und Nachteile identifiziert. Abschlieflend
wird in diesem Kapitel auf das Thema Netzwerk als Steuerungsinstrument  der
Arbeitsmarktpolitik eingegangen und verschiedene Zwischen- bzw. Hybridformen der

Steuerung aufgelistet.

Zwischen den reinen Steuerungstypen spannen sich eine Fulle hybrider Koordinationsmuster
auf z. B. Vertrage, Verhandlungen. Die Literatur sieht sie als Ergénzung zu den reinen
Steuerungsmechanismen, die den Erfordernissen der Gesellschaft nicht entsprechen.

* Higr ware es Aufgabe des AMS, als Regulator zu fungieren, den Markt und potentielle Marktteilnehmer zu beobachten und
eventuell steusrnd einzugreifen. Mehr zu dieser Regulatorfunktion findet sich in Abschnitt 3.2.7 weiter umien.
3 gg hatte die entwickelnde Organisation dsn Anreiz, die Mafnahme s0 ZU designen, dass diese exakt auf ihre Stérken

ausgerichtet ist, und nicht das optimale Set zu wahten.
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Die ausschiieBliche Anwendung eines Steuerungsmechanismus — SO stimmt die Literatur
liberein — wird mit dem steigenden Bedarf an Koordination zwischen staatlichen, individuellen
und korporativen Akteuren im &ffentlichen und privaten Sektor immer unwahrscheinlicher. Die
zunehmende Dichte und das Ausman interdependenter Bezichungen (berfordert die Kapazitat

bisher gingiger Mechanismen und Institutionen der Koordination. *

3.41 Netzwerk

Der Begriff des Netzwerks hat vor allem in den letzten Jahrzehnten eine groB3e Bedeutung
gewonnen. Ebenso aufféllig ist die begriffliche Definition in der Literatur und Positionierung
innerhalb der reinen bisher genannten Steuerungstypen Markt und Hierarchie.

Netzwerke sind ein organisatorisches Beziehungsgeflecht, die nicht durchgehend
hierarchisch strukturiert sind. Kennzeichnend ist eine Dicfite oder Dauerhaftigkeit
der Beziehung und eine Gegenseitigkeit. Organisationen die Netzwerke bilden

kénnen staatlich und/oder nicht staatlich sein'®

3.4.1.1 Die _Strukturmerkma!e des Netzwerks:

Die Literatur definiert Netzwerke anhand dreier Strukturmerkmale, und zwar

s aus einem bestimmbaren ,,set of objects” (Positiohen, Akteure),
« aus stabilen ,set of relation among these objects” (Akteursverbindung),

e und Grenzen. Diese bestimmen sich nicht anhand von formaler
institutionefler Grenzziehung, sondern entsteht vielmehr aus einem
Prozess heraus. Die Akteure selbst bilden ein Netzwerk, weil sie in
Beziehung zueinander stehen. Diese Beziehungen werden wiederum durch
Austausch bestimmter Ressourcen im Rahmen von
Kommunikationsstrukturen zwischen den Beteiligten vermittelt und aufrecht

erhaiten.”®

Es lassen sich Typen von soziaien Netzwerken anhand der Funktion bilden, die das Netzwerk
selbst als soziales System erflllt. So z. B. das reine ,politisch-strategische Netzwerk®, das

primér der interessensbegleiteten Beeinflussung von Politik dient.

Das Entstehen von Netzwerken kénnte als Reaktion auf spezifische Koordinationsdéfizite von
Markt und Hierarchie gesehen werden. Sie sind jedoch nicht als uneingeschrankte Alternative,

32 ygl. Hild 1996, S 83

33 ygl. Gotsch 1987 S 38f
 ygl. Gotsch 1987, S. 38f
3 ygl. BuBhoff 1992 & 216
¥ vgi, Beck 1997, 8. 76
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da sie deren positive Funktion nicht vollstandig ersetzen kénnen noch deren Fehlfunktion
vollstandig auffangen kdnnen. Netzwerke sind genauso wie Markt und Hierarchie auf
bestimmte Koordinationsieistungen spezialisiert und vernachldssigen andere.”

3.4.1.2 Machtsymmetrie, hierarchische Beziehungen und Netzwerke

Machtsymmetrie und hierarchische Beziehungen werden durch Netzwerke nicht
ausgeschlossen — wohl aber fest gekoppelte Teile in Form von Befehisketten. Man findet in
interorganisatorischen Netzwerken jedoch sowohl Macht als auch die Ausiibung von Zwang.

Umstritten ist die Tatsache, ob Netzwerke ein eigenstandiges Steuerungsprinzip darstellen oder

sich nur zwischen - den beiden Polen Markt und Hierarchie bewegen, also beide
Handlungslogiken in sich vereinen. Powell (1990) begriindet Netzwerke als eigenstandige
Ordnungsform jenseits von Markt und Hierarchie, weil nach seinen wirtschaftsgeschichtlichen
Feststellungen beide nicht als Gegenpole in Frage kommen, da weder der Markt noch die
Hierarchie ein evolutiondres Endziel von Netzwerken darstellt. Hierin liegt auch die Verwendung
des Begriffes Netzwerk als Jreiner” Steuerungsmechanismus im Rahmen dieses Projektes

begriindet.

2 4.1.3 Vorteile von Netzwerken

D'er‘Vorzug von Netzwerken wird in der Verfolgung von kollektiven Zielen gesehen und in der
Magiichkeit, etwaige  Trittbrettfahrer” (free-rider) durch Selbstbindung und —kontrolie der

Akteure auszuschlie3en.
Weiters bietet der Transaltionskosten-Ansatz eine Erklérung fur Vorteile von Netzwerken

gegentber Markt und Hierarchie. Zentrale Grundannahme des Ansatzes ist, dass die Wahl der
geeigneten Steuerungsform nach den geringsten Transaktionskosten getroffen wird.

Transaktionskosten sind u. a.

Anbahnungskosten (Informationssuche, -beschaffung),
Vereinbarungskosten (Verhandiungen, Vertragsformulierungen, Einigung),

Kontrollkosten (Sicherung von Qualitats-, Termin-, Mengenvereinbarungen) und

Y Vv Vv VY

Anpassungskosten.

Akteure entscheiden nun - unter Betrachtung dieser Kosten - auf weiche Weise die Erledigung
bestimmter dkonomischer Aufgaben am glnstigsten erfolgen - entweder durch Eigenfertigung
(Hierarchie, Organisation) oder durch Fremdbezug von anderen Unternehmen (Markt) oder
zwischen Markt und Hierarchie durch hybride Organisationsformen (Lizenzvertrage,
Kooperationsvertrage, Joint Ventures, ForschUngsgemeinschaﬂen), also strategische
Netzwerke. Tatséchlich haben alle Netzwerke — sein es Politk- oder Unternehmensnetzwerke -
gegentiiber den reinen Steuerungsformen Markt und Hierarchie Transaktionskostenvorteite.

5 ygl. Hild 1997, S 93
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3.4.1.4 Policy-Netzwerke

Der Transaktionskostenvorteil besteht jedoch nicht bei Policy-Netzwerken. Dieser von Mayntz
genannte  dritte  Marktmechanismus  (siehe Tabelle 1: Koordinationstypen der
Steuerungstheorie), sieht die Netzwerke als Veranderung in der politischen
Entscheidungsstruktur. Politik sei heute nicht das Ergebnis von einer zentraien Autoritat
(Regierung oder gesetzgebende Gewalt) sondern, entsteht aus dem Zusammenwirken von
staatlichen, privaten und korporativen Akteuren jenseits hierarchischer, sektoraler und
nationaler Gliederungen. Sie kennzeichnet damit ein relativ autonomes Verhandlungsklima und
das Bemiihen einen gemeinsamen kollektiven Output zu finden.

Der Aspekt der kollektiven Entscheidungsfindung und die damit zusammenhangenden
Probleme kénnen hdhere Transaktionskosten verursachen. Da aber Netzwerke aus autonomen
Akteuren mit unterschiedlichen, aber gemeinsameh Interessen bestehen, stellt sich natdrliche
die Frage, wie ohne Zwang und verantwortungsbewusst kollektive Entscheidungen zustande

kommen.*®

3.5 Netzwerke der lokalen Arbeitsmarktpolitik

Die Vernetzung von arbeitsmarkt- und beschéftigungspolitischen Akteuren ist zu einem
vielbeschrittenen Weg geworden. Gerade die Territorialen Beschéftigungspakte®™ griinden auf
der Uberlegung, im Kampf gegen die Arbeitslosigkeit auf lokaler Ebene jeweils alie zustandigen

Ansprechpartner einzubeziehen.

Die Abhéngigkeit der regionalen Handlungsméglichkeit von zentraler staatlicher Regulierung
mit den Steuerungsmedien Recht und Geld wurde bereits erwdhnt. Im Falle des AMS fande
diese Abhangigkeit eine Analogie in der Abhangigkeit der RGS von der Richtlinienkompetenz
der BGS bzw. des Gesetzgebers und der Budgetverantwortlichkeit der LGS. Beeinflusst wird
dardber hinaus die Erbringung der unterschiedlichen Formen von arbeltspohtlschen Leistungen

durch unterschiedliche regionale Akteure wie:

Institutionen einer Arbeitsmarktvema'ltung —bzw. des -services,
Uberregionale Programme (der Lander, des Bundes, der EU),

Bezirke, Gemeinden als 6ffentlich rechtliche Institution (Kommunalpolitik),

YV WV V¥V ¥

Unternehmensbezogene  Auseinandersetzungen im  Rahmen  betrieblicher
Anpassungsprozesse  zwischen  Belegschaft bzw. deren  betrieblicher
Interessenvertretung und Gewerkschaften.

B % vgl. Hild 1995 8, 97
vgf Hild 1996, S. 187
*0ygl. Benzler 1991, §. 37

4 Definition von Coleman (1974): Korporative Akzeure sind handlungsféhige, farmai organisierte Personenmehrheiten, d|e lber
zentrahsnerte Handlungsressourcen verfligen.

vgl Hild 19886, S. 187
4 TEP: ,Ein Territorigler Beschiftigungspakt ist der vertraglich fixierte Zusammenschiuss von Akteuren / Akteurinnen aus

unterschledhchen Sektoren mit dem vereinbarten Ziei, MaBnahmen zur Sicherung und Schaffung von Arbeitspiditzen zu setzen.”
aus: TEP on Osterreich, Broschiire des Bundesministeriums fiir Arbeit, Gesundheit und Soziales und des Zentrums fiir soziale

Innovation 1933
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Grundsatziich stimmt die Literatur darin Oberein, dass die zentrale (staatliche) Regulierung
sffentliche Leistungen (Leistungssysteme) gewahrleistet und Rahmenbedingungen flr iokale
Aushandlungsprozesse fixiert. Die zentrale Einflussnahme muss nicht unbedingt- mit der
Festsetzung der Rahmenbedingungen enden, wenn wir von vertikaler Differenzierung (siehe

oben) ausgehen.*

35.1 Regionale Aspekte von Netzwerken

Dezentralisierung und die damit verbundene horizontale Selbstkoordination st auf
organisations- und handlungsfahige Akteure auf der regionalen Ebene angewiesen. Dies
erfordert die Bildung horizontaler Netzwerke, in denen alle fur die regionale Arbeitsmarkt- und
Strukturentwicklung relevanten Organisationen vertreten sein sollen. Die
Kooperationsstrukturen missten auf Dauer institutionalisiert werden. Dies kénnte in Form von
gemeinsamen Implementationsorganen, strategischen Arbeitskreisen oder Regionalblros
geschehen. Das Netzwerk misste an eine Organisation angebunden sein, die Uber eine
kompetente Verwaltung und Uber strategische Ressourcen verflgt. Aufgabe der

Netzwerkakteure wére:

» Die Entwicklung von regionalen Konzepten der Arbeitsmarkt- und Strukturférderung
unter Beriicksichtigung des Arbeitsmarktbedarfs auf der Angebots- und

Nachfrageseite und des Infrastrukturbedarfs.

» Die Umsetzung zentral bereitgesteliter Mittel in regional angepasste Maf3nahmen
nach den vorgegebenen Zielkriterien des Zweckprogamms und den Prioritaten des

entwickelten regionalen Férderkonzepts.

Voraussetzung ist auch, dass Akteure die regionalpolitischen Herausforderungen als thre
gemeinsame politische Gestaltungsaufgabe verstehen und in diesem Zusammenhang nicht
primar ihre eigennitzigen Organisationsinteressen verfolgen. Kooperationsanreize sollten
mogliche interessenspolitische Probleme verhindern. So kénnen Mittel erst dann zur Verfigung
gestellt werden, wenn auf der regionalen Ebene unter den Akteuren aligemeiner Konsens tber
das Konzept der Arbeitsmarktforderung besteht, wie und was mit den Mitteln gemacht wird. -

352 Regionalisierung — ein steiniger Weg?

Es scheint paradox zu sein, dass in Zeiten, in denen die ,Globalisierung* schon seit Jahren ein
beherrschendes Thema in der politischen Diskussion war, eine Regionalisierung von
Arbeitsmarktpolitik entscheidende Bedeutung gewinnt.”

Eine ,komplette” Regionalisierung von Arbeitsmarktpolitik hatte nichts anderes im Sinn, als die
regionale Kooperation der Akteure vor Ort in den Mittelpunkt allen politischen Handeins zu

4 ygl. Banzler 1991 S 26

“Sygl. Beck 1997 S 42 f

8 ygl. Schmid 1994, S. 941

47 yies ist ein Befund, der laut Sturn [1999] analog auf die Innovationsforschung und,
mehr, gerade diese beiden Politikbereiche enger zu verbinden?
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stellen, vor allem aber, eine gemeinsame Poiitikentwicklung und —formulierung vor Ort
voranzutreiben.

Die Verlagerung der Programmimplementation auf rdumlich ,niedrigere® Ebenen und die
Regionalisierung, die Freigabe von EntscheidungsspielrAumen werden hier als Formen der
Regionalisierung verstanden. Beide Formen der Reorganisation politischer Programme zielen
auf die Losung von Implementationsproblemen (Markt- und Staatsversagen) ab, um eine den
regionalen Erfordernissen angepasste Politik und kooperative Koordination zu erméglichen.

Als Ziele dieser Regionalisierung sind (im arbeitsmarktpolitischen Zusammenhang) folgende

drei Punkte anzusehen:

1. Verbesserung der situativen Informationsgrund!agen flr die Arbeitsmarkt.und
flir die Strukturférderung.

2. Beseitigung der relativen Inflexibilitat und Tragheit zentraler Steuerung

3. Beseitigung des Mangels an Eigenverantwortung und Selbstregulierung des
Programmmanagements.

Worauf baut sich Regionalisierung auf? Sind es kinstlich geschaffene Rédume oder historisch
gewachsene Regionen, die als Basis von regionaler Arbeitsmarktpolitik dienen? Wie in Kapitel
5.1 an Hand der Obersteiermark gezeigt wird, sind die Ubergénge zwischen logischen und
willkirlichen rdumiichen Grenzen der regionalen Arbeitsmarktpolitik flieBend. Das erschwert
wiederum den Aufbau eines regionalpofitischen Gefliges, da die Politik nicht auf gewachsene
Strukturen aufbauen kann und die Mbéglichkeit kontraproduktiver Uberschneidungen und
Verzahnungen immer gegeben ist. Ein weiteres Problem kann entstehen, wenn
regionalpoiitische Initiativen nicht aus der Region entstehen, sondern von (ibergeordneten
staatlichen instanzen aufgepfropft werden: Akzeptanzprobleme in der Region sind die
unweigerliche Folge. Eine weitere Konsequenz wiére, dass diese Strukturen bestenfalls nur von
Einzelpersonen — Funktionaren von Kérperschaften oder Institutionen — getragen wiirden, nicht
jedoch von den lokalen institutionen. '

Regionalisierung bedeutet ,Verdichtung von Kommunikations- Informations- und
Interaktionsbeziehungen von sonst nebeneinander agierenden Akteurinnen.**® Gerade die
Netzwerk-Ansétze der Arbeitsmarktpolitk befinden sich- in einen Stadium, in dem erst
Kooperationsformen zwischen den einzelnen Akteuren herausgebildet werden missen. Angste,
weil Akteure den Verlust von Machtbereichen flirchten,” weltanschauliche Grében und

- Kirchturmdenken® - also die Betonung von Eigeninteressen - konnen das Herausbilden

solcher Kooperationsformen erschweren.
Was sind also die Anforderungen an die Arbeitsmarktpolitik, um eine Regionalisierung bzw. in

der Folge, eine Vernetzung ihrer Akteure zu erméglichen?

» Eine Moderation zwischen den Akteuren, um den Machterhaltungsstrategien (bzw.
um den Angsten) entgegenzuwirken,

“8 Hellmer et al. 1999, Seite 183
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» eine neue Form der regionalen Strategieentwickiung, um der angesprochenen
Kirchturmpolitik neue Taktiken entgegensetzen zu kdnnen,

» neue Formen der Kommunikation zwischen verschiedenen Politikbereichen:
Technologiepolitik, Sozialpolitik, Regionalpolitik, aber auch anderen wie etwa der
Umuweltpolitik, '

» und neue Formen der Kommunikation zwischen den Ebenen, also auch zwischen
internationaler, nationaler und regionaler Ebene.

Auch wenn man davon ausgeht, dass eine dezentrale regionale Politikgestaitung effizienter und
problemadaquater als eine zentralistische, so missen gewisse Voraussetzungen flr ein

funktionierendes Netzwerk gegeben sein. Eine dieser Voraussetzungen ist sicherlich eine

arbeitsfahige Organisationsstruktur des lokalen Netzwerkes. Helimer et al. [1999] umschreiben
diese Anforderung als eine ,Jose Koppelung” der formalen Organisation im Gegensatz zu
einem ,tight coupling®. Eine Konsequenz daraus wére, dass diese lokalen Netzwerke keine
institutionalisierten Verblinde mit einer fixen Gremienstruktur sein ddrften. Dennoch missten
sie in einem Regelwerk gebunden sein, um Kooperationen Uber einen [angeren Zeitraum
Bestand zu geben.

Hier ergibt sich also ein Widerspruch an die optimalen Anforderungen eines Netzwerkes:
Einerseits diirfen die Strukturen nicht Uberorganisiert und aufgeblaht sein, andererseits muss
man den Anspruch nach einem Mindestmaf3 an Regelwerk, um das Netzwerk nicht in die
vollstdndige Beliebigkeit abgleiten zu lassen. Bedenkt man, welche Akteure.in einem lokalen
arbeitsmarktpolitischen Netzwerk organisiert waren, weiche unterschiedliche Interessen hier
aufeinander stof3en, und mit welch starren Strukturen diese Gruppen organisiert sind, so wird
klar, dass ein loses Regelwerk, dass die Zusammenarbeit innerhalb des Netzwerkes regein
wilrde, eher kontraproduktiv wére. Es liegt in der Hand der Gestalter eines Netzwerkes, einen
sinnvollen Abtausch innerhalb dieser widersprichlichen Tendenzen zu finden.

Beachten {ibergeordneter Rahmenbedingungen und der Grenzen der Regionalisierung

Viele Determinanten der Arbeitsmarktpoiitik entstehen nicht abstrakt in den globalen
Funktionsraumen der Weltwirtschaft, sie sind eher territorial gebunden. Dennoch: Genauso wie
in anderen Politikbereichen — etwa der Technologie- und der Innovationspolitik®® — gilt es, bei
allen Regionalisierungstendenzen die gemeinsamen Rahmenbedingungen nicht auf3er Acht zu
lassen. Denn einerseits gewinnen Globalisierung- und Internationalisierungstendenzen von
Markten, Entscheidungen, Firmenstrategien etc. immer mehr an Bedeutung, andererseits ist
damit eine Aufwertung der Regionen als Handlungsraum verbunden. Die Regionalisierung der
Politikbereiche entbindet die Politik jedoch keineswegs von ihrer Verantwortung, entsprechende
Rahmenbedingungen auf nationaler und supranationaler Ebene zu setzen, die wieder im
Rahmen der regionalen Arbeitsmarktpolitk zu beachten sind. Es bedarf Gbergeordneter
Leitlinien, die als Crientierungsrahmen fiir regionale Initiativen dienen. Dazu sei das jlngste
Beispiel des Bekenntnisses zur New Economy bemiiht. Das Forcieren der New Economy

8 ygi. Sturn, D. 1999
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braucht Leitlinien auf européischer und nationaler Ebene, um diese mit Mai3nahmen auch auf
regionaler Ebene konkretisieren zu kénnen. _

Eine leistungsfahige Arbeitsmarktpolitik kann weder durch Bund, durch Land oder durch die
Region allein initilert werden. Kommunikation zwischen den Ebenen, Kooperation der Akteure,
Informationsaustausch und gemeinsame Lern- und Suchprozesse sind die Herausforderungen
an die Politik, um geeignete Instrumente der Arbeitsmarkipolitik — nicht nur auf regionaler

Ebene - herausfiltern zu kénnen.

Allerdings mussen auch die Grenzen einer regionalen Arbeitsmarktpolitik gesehen werden.
Zentral ist dabei die Frage nach dem Spannungsfeld zwischen erhdhten Transaktions- und
Koordinationskosten einer regionalen Politik durch die gestiegene Zahl der einzubindenden
Akteure und einer hoheren Effektivitdt der MaBnahmen. Erfahrungen der endogenen
Regionalpolitik zeigen zudem, dass lokale Machtverfilzungen und politischer Druck endogene
Entwicklungsblockaden erzeugen kdnnen. Zudem sind aber auch die Grenzen einer regionalen
Politik zu beachten, die insbesondere dann wirksam werden, wenn strukturelle Probleme U(ber
die Regionsgrenzen hinaus wirken - und das ist in der Arbeitsmarktpolitik regeiméBig zu

beobachten (Mahringer 1997}).

3.5.3 Rolle bzw. ,,Mehrwert” der zentralen Organisationseinheit

Bei weiten Dezentralisierungsanséatzen innerhalb einer Organisation kommt es automatisch zu
einer Hinterfragung der Rolle der Zentrale. Kann es in einem Extremifall zu der
Wegrationalisierung der Zentrale kommen und wenn nicht, worin liegt der ,Mehrwert“ einer
Zentrale begriindet? Eine Antwort fieBe sich aus dem wirtschaftswissenschaftlichen Konzept
der Verbundvorteile (economies of scope) und der Skalenertrdge (economies of scale) bilden:

Economies of scope kdnnen bei diversifizierten Unternehmen auftreten, die auf
verschiedenen Markten tatig sind. So kénnen in bestimmten Funktionsbereichen
synergetische Effekte i. S. von Kostenersparnissen erzielt werden, die sich daraus
ergeben, dass z. B. die Kosten fir Forschungs- oder Entwicklungsleistungen von
zwei verschiedenen und getrennt herstellbaren Produkten durch ein diversifiziertes
Unternehmen glinstiger sind als durch zwei Einprodukt-Unternehmen.* |

Economies of scale beschreiben die Beziehung zwischen GréBenordnung und
Wirtschaftlichkeit eines Unternehmens. Bei wachsender Unternehmensgréfe
entstehen Moglichkeiten zur Kostensenkung, z.B. in der Beschaffung, in Forschung
und Entwicklung oder in der Fertigung.

Was hief3e dies konkret flr eine Landesgeschéfisstelle des Arbeitsmarktservice? Economies of
scope sind flr die LGS etwa vorstellbar, wenn die Ergebnisse einer Evaluierung einer
Beschaftigungsgesellschaft auch fir die Evaluierung eines SOB von Bedeutung sind. Als

59 pen Méglichkeiten der Erzislung von Kostenerspamissen steht aflerdings die Gefafr von diseconomies of scope infolge der
Brokratie von GroBuntemehmen und der damit verbundenen mangeinden Motivation gageniiber. Die Chancen der Realisierung
von Verbundvorteilen wenden daher hautig Uberschétzt,
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Beispiele flir economies of scale mdgen der Zukauf von bestimmten Schulungsleistungen oder
die Produktion von Informationsmaterial dienen.

3.6 Kooperative Arbeitsmarktpolitik

Im Zusammenhang mit dem Einsatz von Netzwerken als Steuerungsmechanismen ist des
ofteren vom Begriff der ,Kooperativen Arbeitsmarkipolitk® die Rede. Ziel dieses
Unterabschnittes ist es, den Ursprung des Konzeptes darzustellen und in einen Kontext zu den
hier dargestellten Steuerungsmechanismen zu bringen.

Der Begriff der kooperativen Arbeitsmarktpolitik geht auf Glnther Schmid zuriick und leitet sich
aus dem Konzept des Kooperativen Sozialstaats” ab. Rahmenbedingungen filr einen solchen

kooperativen Sozialstaat sind:

Orientierung an gleichwertigen (nicht einheitlichen) Lebensverhaltnissen,
Steuerung der Arbeitsmarktpolitik (ber ergebnisorientierte Anreize,

Organisation in selbststeuernden Netzwerken,

v OV V¥V VvV

Keine  Vollfinanzierung, sonder Co-finanzierung (Entlastung des
Arbeitseinkommens, starkere Belastung von Kapital und Energie)

Schmid argumentiert, dass die Annahme eines strukturellen Arbeitskraftedefizits 1angst Uberholt
sei. Im Zuge der Globalisierung ist vielmehr von einem struktureilen Arbeitskraftettberschuss
bei gieichzeitiger Tendenz zu Qualifikationsengpdssen auszugehen. Dariber hinaus wird es
notwendig sein, vom ,{lberkommenen Bild der Voilbeschéftigung® (Schmid: 40 Stunden Woche,
Arbeit fiir alle, ...) abzugehen und ein neues und flexibleres Beschaftigungsziet zu formulieren,
das auch den Bedingungen modemer Dienstleistungs- und Informationsgesellschaften

~ entspricht.

Von der Arbeitsnachfrageseite her betrachtet, wirde dies neue (z.B. Vvirtuelle)
Organisationsformen von Produktion und Dienstleistungen erfordern und gleichzeitig noch
héhere Mobilitat und Flexibilitat der Arbeit als bisher. Auch steigt die Bedeutung der Human-
Ressources als Standortfakior, so dass vorsorgende Qualifizierung und Kompetenzentwicklung
erste Prioritat erhaiten.

Von der Arbeitsangebotsseite milssen folgende Trends berlcksichtigt werden: weitere soziale
Differenzierung, Individualisierung und Pluralisierung der Lebensstile verlangen vielfaltigere und
flexiblere Formen der Arbeitsverhéltnisse; die Verwirklichung der Gleichberechtigung von
Frauen und Mannern erfordert. eine bessere Koordination von Familien- und Erwerbsarbeit.
Ubergangsarbeitsmérkte wéren eine Mdglichkeit, die Vision des ,atmenden Arbeitsmarktes”
zu realisieren und der Arbeitsmarktpolitik ein neues strategisches Beschaftigungsziel zu geben.

Neue und kooperative Arbeitsmarkipolitik orientiet sich am  Prinzip von
Ubergangsarbeitsmérkten. Da Ubergangarbeitsmarkte jedoch erhohte Anforderungen an die

5 ygt. Schmid 1996
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Beweglichkeit der Arbeitnehmerlnnen und Arbeitgeberinnen und in der Folge auch an
Sozialpartner und Gesetzgeber stellen, die Interessenskonflikte ausgleichen und den
geregelten Wechsel im Erwerbsstatus sicherstellen und ermdglichen sollen, ist es notwendig,
diese Vielzahi von Akteuren mit einzubeziehen. Dariiber hinaus setzt kooperative
Arbeitsmarktpolitk auch die Abstimmung beschaftigungsrelevanter Institutionen wie
Besteuerungssystem, Sozialversicherung, Arbeitszeit- und Familienrecht voraus.

Kooperative Arbeitsmarktpolitik ist durch folgende Merkmaie gekennzeichnet:

Koordination von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik
Vernetzung von Schiiisselakteuren in den Regionen
Dezentrale Umsetzung politischer Leitlinien in konkrete MaBnahmen

Kooperative Finanzierung und Imptementierung der MaBnahmen

Y V. ¥V Vv V¥

Institutionalisierte  Erfolgskontrolle  gesetzlich abgesicherter sowie  hoher
Qualittsstandards

Fiir die Verzahnung von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik sieht Schmid drei Voraussetzungen:
Eine Einrichtung regionaler Koordinierungsstellen, eine Starkung der Selbstverwaltung bei den
LArbeitsdmtern® (im Sinne des AMS also eine Starkung der RGSn) sowie eine wettbewerbliche
Vergabe zur Verringerung der Gefahr moglicher Wettbewerbsverzerrungen. Regionale
Koordinierungsstellen sollen Anstof3 zu bedarfsorientierten Projekten geben, das erforderliche
,Pooling” diverser Ressourcen vornehmen sowie das ,Coaching” und ,Controlling” der

‘Projektumsetzung Ubernehmen. Solche Koordinierungsstellen miissen ,power* haben. Sie sind

daher von Kommunen, Bezirken oder Landern einzurichten, aber mit eigene Kompetenzen und
Mitteln auszustatten. Ein besonderer Vorteil einer solchen Verzahnung von Arbeitsmarkt- und
Strukturpolitk ist die vorsorgende Kompetenzentwicklung fir die Bewaitigung des
Strukturwandels. Als Beispiel sollen regionale Weiterbildungsplane dienen:

In Kooperation mit Kammern, Betrieben und Gewerkschaften sollten die Arbeitsdmter regionale
Weiterbildungspldne entwerfen, die jéhrlich fortzuschreiben waren. Die Vergabe wvon
Weiterbildungsmafnahmen kénnte dann auf Grundlage solcher Pléne erfolgen, wobei ein
regionaler Weiterbildungsausschuss dem Arbeitsamt (bzw. dessen
Seibstverwaltungsausschiissen) die ZweckmaBigkeit der MaBnahmen bescheinigt. Diese
Zweckmafigkeit lasst sich schlieBlich an (l&ngerfristigen) Wiedereingiiederungserfolgen
messen, aus denen sich dann wieder Erkenntnisse fir neue Bedarfsfelder gewinnen lassen.
SchlieBlich wéire auch die Auswahl von Weiterbildungstrdgern explizit am Kriterium ihrer
Wiedereingliederungserfolge zu treffen, wobei diese Erfolge wiederum nach der Schwierigkeit
der Einzelfalle zu gewichten wéaren, um Bestenauswahl {,creaming®) zu vermeiden.

Im Konzept einer kooperativen Arbeitsmarktpolitik sollen Arbeitsamter die Wiedereingliederung
von Arbeitslosen eigenverantwortlich in die Hand nehmen kdnnen. Vorteil eines soichen
Dezentrafisierungsschrittes ware - die Entwicklung von ergebnisorientierten
Verantwortungsbewusstsein in den Organisationseinheiten sowie der dazu erfordertichen
Managementgualitaten. ,,Eigenverantwortlibh“ hieBe z.B., die Hdhe von Lohnsubventionen
autonom und kompetitiv festlegen zu kdnnen; aber auch die Méglichkeit zur frihzeitigen
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Identifikation von  Risiken von Langzeitarbeitslosigkeit und  Abstimmung  der
Eingliederungsmafinahmen entsprechend diesen individuellen Risken.

Dezentralisierung bedeutet jedoch nicht nur gréRere Entscheidungsautonomie, sondern auch
groBeren Kommunikations- und Koordinationsbedarf vieler und verschiedentiich vemnetzter
Akteure. Deshalb wirde die Effektivitdt einer kooperativen Arbeitsmarkipolitik viel starker als
bisher von einer entsprechend flexiblen Organisation abhadngen und natirlich von einer

Neuverteilung von Ressourcen.

Das Finanzierungsprinzip des neuen Paradigmas der kooperativen AMP sollte ein Poolen
verschiedenster Finanzmitte! sein, also nicht nur jener Mittel, die traditionell einer aktiven
Arbeitsmarktpolitik zur Verfligung siehen. Das Finanzierungssystem einer kooperativen
Arbeitsmarkipolitik steht und fallt deshalb mit seiner Fahigkeit, Anreize zur Mobilisierung
zusatzlicher Ressourcen zu setzen. Schmid skizziert ein solches Anreizsystem in etwa
folgendermafBen:

Die Grundfinanzierung der kooperativen Arbeitsmarktpolitik erfolgt tiber einen regelgebundenen
Bundeszuschuss: Dezentrale Zuweisungen koénnen neben Arbeitsmarktindikatoren, die den
Problemdruck messen, zum Teil auch von der erfolgreichen Mobilisierung zusétzlicher Mittel

abhangig gemacht werden.

%2 Fisr Deutschiand skizziert Schmid verschiedene mégliche Praktiken:

¥ Die Bundesanstait fir Arbeit beteiligt sich an bestimmten Projekten und Mafnahmen grundsitzlich nur bis zu 50% und
erwartet von de Landem bzw. Kommunen die Mobilisierung der anderen 50%; Trdgerinnen, denen es gelingt, ibe ,social
investment' private Finanziers zu mobilisteren, kdnnen mit einem festen Zuschuss der Bundesanstalt fir Arbeit rechnen.

» Der Bund transferiert seinen Anteil nur teilweise an die Bundesanstalt fir Arbekt,-den anderen direkt an die Lander mit der
Mafgabe, dass diese Mittel nur bei Vorliegen geeigneter Projekte im Rahmen efnes Strukturentwicklungsplanes,
abgestimmter Verfahren mit refevanten Akteuren und ausreichender Kofinanzierung abgerufen werden kénnen.

» Einbeziehung des Aktivitiisgrades der AMP (d.s. die Ausgaben flir aktive Arbeitsmarkipolitik in % der Gesamtausgaben fir
Arbeitsmarktpolitik (also aktive und passive) als Kriterium flir regionale Budgetzuweisungen, Arbeitsdmter kénnten verpffichtet
werden, in einer Vierjahresperiode ein threr Arbeitsmarktlage entsprechendes Aktivierungsziel zu erreichen.
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4 STEUERUNGSMECHANISMEN DES AMS

Das Arbeitsmarktservice sieht sich heute selbst als ,das flhrende Kkundenorientierte
Dienstleistungsunternehmen am Arbeitsmarkt in Osterreich“®®, Neben der Vermittiung von
Arbeitssuchenden  auf  offene  Steilen gehdren zu den  ,Produkten® des
Dienstleistungsunternehmens AMS auch die Beratung, Information, Qualifizierung und
finanzielle  Férderung  von  Arbeitssuchenden und  Untemehmen. Mit  dem
Arbeitsmarktservicegesetz aus dem Jahre 1994 wurde ja die Arbeitsmarktverwaltung (AMV)
aus dem Bundesministerium fir Arbeit, Gesundheit und Soziales ausgegiiedert und das
Arbeitsmarktservice (AMS) als Dienstleistungsunternehmen des oOffentlichen Rechts

konstituiert.>*

Abbildung 4: Organigramm des AMS

EUnd'ésﬁﬁniisléq m fiir: Finanzen

Ragu:na & Ges«l:hﬁﬁsﬁtslla

Quelle:™ htto//www. ams. or.at/amsallg/index.htm

Aus diesem Qrganigramm lasst sich ableiten, dass die Organisation ,Arbeitsmarktservice” im
wesentlichen auf den drei Saulen Bundesgeschéftsstelle (BGS), Landesgeschaftsstelle (LGS)
und regionaler Geschéftstelle (RGS) basiert. (Es soll in diesem Zusammenhang auf ein
nédheres Eingehen auf die Arbeitszusammenhédnge zwischen diesen Organisationseinheiten

2 ygl. dazu hitpy/www.ams.or.at/amsalig/findexhtm

% Die Ausgliederung der vormaligen Arbeitsmarkiverwaltung bzw. die Naugestaitung der Organisation AMS ist im Lichte folgender
Aussage nicht gering zu schétzen: ,Das zentralstaatliche Modemisierungsdefizit ist einer Reihe aligemeiner wie auch spezifischer
Faktoren geschuldet. Regierungs- und Verwaltungsreform sind, von Ausnahmen abgesehen, nie die grofen motivierenden
Treiber der Politik gewesen. [...] Dariilber hinaus zeigen die Erfahrungen in den Lindem wie den USA und Osterreich, dass
foderale Staaten sich bei der zentralstaattichien Reform wohl schwerer tun als unitarische Staaten.” Naschold 1999, Seite 13

5 Keine Berlicksichtigung findet in dieser Grafik die Novelle zum Bundesministeriengesetz vorn 1. April 2000,
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verzichtet und vorrangig auf die Wirkungszusammenhange zwischen den Einheiten
eingegangen werden.)

4.1 New Public Management

Einzuordnen ist die Diskussion um diverse Steuerungsstrategien (Contracting Out,
Agencification, Corporatization, Privatization) des &ffentlichen Sektors in die um ein New Public
Manag_ement,sa in dessen Mittelpunkt ein ziel- und outputorientierte Steuerung steht und die
von der Neugestaltung von Beziehungsformen zwischen dem Staat und der die Aufgabe
erflllenden Organisationseinheit handeft.

Eine Neugestaltung der Erbringung von &ffentlichen Aufgaben bedeutete fur die
Arbeitsmarktverwaltung, dass ihre Leistungen an verselbststandigte Einheiten abgegeben
wurden. Laut Naschold {1999] firmiert dies in der internationalen Verwaltungsforschung unter
dem Begriff ,,Agencification” (Vgl. dazu Abbildung 5: Agencification im Kontext verschiedener
Steuerungsstrategien). Die Erflillung bestimmter staatlicher Aufgaben wird zwar in eigenen
Organisationseinheiten geblndeit, diese Organisationseinheiten bleiben jedoch weiterhin Teil
des o&ffentlichen Sektors. Die Agencification ist jedoch nur eine Strategie im Rahmen
innovativer Verwaltungsreformen: Unter ,Contracting Out‘ versteht man das Outsourcen

gewisser MaRnahmen; in der Regel handelt es sich hierbei um Servicedienstleistungen wie

Reinigungsdienste, in Deutschland wird aber auch die Abwicklung ganzer Forderprogramme
auf diese Weise gestaltet. Unter ,Corporatization® versteht man die Auslagerung von
Aufgaben der Verwaltung in neu gegriindete Unternehmen, die jedoch im staatlichen Besitz
bleiben. Beispiele daflir wéiren die Gelbe Post in Deutschland oder die Wiener Stadtwerke.
Unter Privatisierung versteht man schiief3lich den vollstandigen Rickzug des Staates von der
Wahrnehmung  gewisser, vormals  staatlicher  Aufgaben. Die  dsterreichische
Privatisierungsdiskussion beschrankte sich im Laufe der letzen Jahre vorrangig auf das Feid
der ehemaligen “Verstaatlichten"®’. In diesem Zusammenhang ist daraut hinzuweisen, dass die

 Diskussion um die Verstaatlichte nichts mit der hier gefiihrten Diskussion um ein "New Public -

Management" zu tun hat, da sie einen ganz anderen Gegenstand thematisiert: in der
Diskussion um die verstaatlichte Industrie handelt(e) sich um Betriebe, die zum Teil aus
historischen Griinden (1. Republik) im Besitz der Repubiik Osterreich befanden und von ihrem
Charakter her durchaus sich auch in privaten Besitz befinden kénnten. Mit der Diskussion von
“Privatization" von Aufgaben, die von ihrem Charakter her eigentlich Aufgaben einer
dffentlichen Verwaltung sind, hat die Privatisierungsdebatte in Osterreich eine neue Ebene
erklommen.

Zwischen Corporatization und Privatisierung liegt die Agencification — Aufgabe und
Organisation sind zwar verselbststindigt, aber weiterhin Teil des Sffentlichen Sektors. Beispiel
dafir ist unter anderem die Statistik Osterreich, vormals Osterreichisches Statistisches
Zentralamt (OSTAT). (Durch das Bundesstatistikgesetz 2000 (BStatG) wurde das
Osterreichische Statistische Zentralamt mit 1.1. 2000 aus dem Bundesdienst ausgegliedert und
als selbstindige, nicht gewinnorientierte Bundesanstalt dffentlichen Rechts mit dem Namen
Statistik Osterreich errichtet. lhre Aufgabe ist die Erbringung von Dienstleistungen

.*8 Obermair 2000, Seite 287

57 Dig Schaffung einer Austrian Industries Holding war hierbei nur ein Zwischenschritt. ‘
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wissenschaftlichen Charakters auf dem Gebiet der Bundesstatistik (§ 22 BStatG)). Zentraler
Ansatzpunkt der Agencification ist es, dass nicht die Auslagerung von Aufgaben aus dem
offentlichen Sektor heraus als Selbstzweck verstanden wird, Dreh- und Angelpunkt einer
Agencification ist die Schaffung eines neuartigen Anreizsystems in der Wahrnehmung dieser

Aufgaben.
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4.2 Verselbststindigung des AMS - Agencification

Die Steuerungsmethoden des Arbeitsmarktservice basieren nun auf einen Methodenmix aus
Normierung, Ressourcensteuerung und Zielvorgaben, wobei die aktive Arbeitsmarktpolitik
(Dienstleistungen und Férderungen) durch Instrumentennormierung und Zielvorgaben gelenkt
wird. '
Unter ,Steuerung (iber Normen®* versteht der- Vorstandsvorsitzende des AMS Osterreich,
Herbert Buchinger, Anweisungen der Zentrale an die Ausfiihrenden, ,was wie zu tun ist®, wobei
die Zentrale fUr das Ergebnis verantwortlich sei; bei einer ,Steuerung Uber Ressourcen” steuert
die Zentrale per Zuteilung von Ressourcen, ,die dorthin gelenkt werden, wo beste Effekte
erreicht werden kdnnen”. Bei einer Steuerung (ber Ziele schilieBlich gibt die Zentrale Ziele bzw.
zu erreichende Effekte vor, die MaBnahmen zur Zielerreichung werden von den Ausflihrenden
selbst bestimmt. *°

Jahrlich werden fUr das Arbeitsmarktservice 8 Bundesziele entwickelt, flankiert werden diese
von je einem Landesziel und einem regionalen Ziel. (Vgi. dazu Tabelle 6) Hinzu kommt, dass
zu jedem dieser Ziele jeweils ein Zielindikator festgelegt wird®. Der von den jewsiligen
Organisationen zu erreichende Indikatorwert wird am Verhandlungsweg mit diesen festgelegt,
wobei die eigentliche Erstellung von Arbeitsprogrammen den Landesgeschéftsstellen obliegt.
Auf Landes- und Regionalebene™ werden Arbsitsprogramme erstellt, die die auf die jeweiligen
Ebenen herabgebrochenen Ziele und einen Ziel-Mittel-Raster (vgl. auch dazu Tabelle 6}
beinhalten. Inhalt dieses Rasters ist eine Zuordnung der Ziele zu MaBnahmenbereichen,
Teilnehmerinnenzahlen, Budget und anderer Aktivitdten. Als Basis dienen die geplanten
Férderungsmafnahmen. Hiermit sei eine Grundlage fir die operationale Jahresarbeit
geschaffen und ein wesentlicher Teifl der Steuerung vollzogen. Da die strategischen
Schwerpunkte und Ziele des AMS jedoch Uber Jahre nahezu gleich bleiben, ergibt sich auch
eine gewisse Kontinuitdt bei den MalBnahmenarten. Der Steuerungsprozess innerhalb des AMS
stellt also eine Abkehr von einer klassisch-bUrokratischen Regelsteuerung dar und folgt einem
ziel- und ergebnisorientierten Kontrakimangement, wie auch aus nachfolgender Skizze
anschaulich wird.

Unter Kontrakimanagement versieht Naschold als ,ein Steuerungs-, Planungs-, und
Controflinginstrument, bei dem zwischen den Organisationseinheiten im offentlichen Sektor
verbindliche Absprachen (ber zu erbringende Leistungen, die daftr zu Verfigung gesteliten
Mittel und die Art der Berichterstattung Uber Ergebnisse sowie Konsequenzen eventueller
Abweichungen.®’ Diese Absprachen regeln nicht nur das Verhdlinis der politischen zur
administrativen Ebene, sondern auch das Verhalinis der verschiedenen QOrganisationseinheiten
der Verwaltung untereinander.

Vorraussetzung fiir ein sinnvolles Kontrakimanagement ist eine gewisse Unabhangigkeit der
Organisationseinheiten - es entstehen ,Agencies”, daher auch der Begriff der ,Agencification”.

%8 Vortrag von Herbert Buchinger, aus: OSB Tagungsbericht 19/20 Oktober 1999.
58 Als Altemnative zu Indikatorensysteme nennt Naschhold {1998} Performanzmanagementsysteme oder Feadhack-Systeme,
- & Eingangsstatement von Franz Fuchs, AMS Stelermark, Dialogtagung Ost, 22.-23. Juni 1999 und Korrespondanz vom 14, April
]
81 Naschold {1999], Seite 16
JOANNEUM RESEARCH; Institut fiir Technologie- und Regionalpolitik - InTeReg 45




Arbeitsmarktpolitische Akteure der Obersteiermark - Endbericht

Abbildung 6: Prinzipskizze der Ziel- Ergebnissteuerung

T

Budgeiprozess

Zielformulierung

Conirolling

Durchfiihrung < Verpflichtung wird
festgelegt

Quelfe: Naschold 1995, Seite 35, eigene Darstellung

Die Steuerung des AMS erfolgt also in groben Ziigen diesem Kreislaufsystem, es gibt jedoch
Bruchstellen, an denen dieses idealtypische System einer Ziel- Ergebnissteuerung in ihrer

sequentiellen Abfolge durchbrochen wird.
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4.3 Bruchstellen einer Ziel - Ergebnis-Steuerung

Die formale Neuorganisation eines klassischen Aufgabenbereichs des Staates, wie es nun jene
der Arbeitsmarktpolitik einmal darstellt, ist seit einer geraumen Zeit abgeschiossen, der
Charakter der neuen Organisationsform des AMS und der damit verbundenen Implikationen auf
das Steuerungssystem des Arbeitsmarktservices sind klar: Weg von einer hierarchischen, hin
zu einer Ziel — Ergebnis - Steuerung, hin zu einem Kontrakimanagement. Wo steht man nun in
dieser Entwicklung, ist sie als abgeschlossen zu betrachten oder ist man auf einem Mittelding
zwischen Blrokratie und New Public Management, also in einer in einer _stuck-in-the-middle“ -

Situation erstarrt, stehengebiieben?®

Nach wie vor wird das Verhdltnis BGS-LGS-RGS, also das Verhditnis zwischen den
Organisationseinheiten des AMS, von stark hierarchischen Elementen gepragt. AMFG, AMSG
etc. geben den Rahmen vor, in dem die Orgamsatlonsemhelten des AMS zu arbeiten haben;
Verordnungen und Richtlinien spezifizieren diesen Rahmen®. Dass hierarchische Elemente in
der Steuerungsmethodik des AMS notwendig sind, ist unbestreitbar: SchiieBlich hat das AMS
im Akteursgefiige der Arbeitsmarkipolitk die Budgethoheit und gieichzeitig die
Richtlinienkompetenz. Bei allen Einwanden, die hier angebracht wéren, ist darlber hinaus das
AMS jener arbeitsmarktpolitische Akteur mit den am wenigsten verzerrenden Eigeninteressen.
Die Frage, die sich nun hier stellt, ist, ob der Einsatz von birokratischen Steuerungsmethoden
diese hierarchische Komponente des gesamten Steuerungsgeflige des AMS entsprechend
abdecken kann oder ob eben diese birokratischen Elemente ein Zeichen dafiir sind, dass die
Ausgliederung der AMV eben in oben geschilderter ,stuck-in-the-middle” — Situation erstarrt ist.
Viele Probleme von Tragern arbeitsmarkipolitischer Initiativen  scheinen  aus
Biirokratieproblemen zu resultieren (etwa Finanzierung) und weisen darauf hin, dass Blrokratie
nicht die Steuerungsmethode ist, die die hierarchischen Steuerungsaufgaben des AMS adaquat
erfilllen kann. Einige dieser Blrokratieprobleme werden im Kapite! 6 behandelt, so etwa die
Diskussion um die Finanzierung arbeitsmarktpolitischer Tragereinrichtungen. Diese an dieser
Stelle geschiilderten Biirokratieprobleme und -ph@nomene stellen einen Bruch im Ziel-Ergebnis
- Kreislauf eines modernen Steuerungsansatzes dar.

Gerade soiche Beispiele aber laufen dem Aspekt zuwider, die die Steuerungs- und
Organisationssruktur des AMS als gelungen betrachten lassen: dem einer organisatorischen
Subsidiaritat. Ubergeordnete Organisationseinheiten (also im Falle des AMS BGS und LGS)
{ilben nur jene Machtfille und Steverungskompetenz aus, die als unbedingt notwendig zu
erachten ist. Unterstellt man nun dem AMS eine Steuerungs- und Organisationsstruktur unter
dieser ,Praambel” mit einer Zielhierarchie ausgehend von zentraler Planung und gleichzeitig
einer dezentralen Struktur, so scheint dies aus steuerungstheoetischen Gesichtspunkten der
richtige Weg zu sein. Diese Strukiur des AMS fGrdert aber gieichzeitig einen
netzwerkorientierten Ansatz, insbesondere je naher die Organisationseinheit bei der

Umsetzungsebene angesiedelt ist.

52 Nicht beriicksichtigt werden konnten in der gegensténdlichen Diskussion jingste Vorschldge des Bundeskanziers Woligang
Schiissel, der eine Privatisierung des Arbeitsmarktservices gefardert hatte.
63 |5 diesem Zusammenhang verwendst Herbert Buchinger den Ausdruck Normierung siehe auch weitar oben,
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4.4 Zugang zu regionalen Zielen

Wie weiter oben ausgefiihrt ist, ist die Zielplanung des AMS zentral geordnet, BGS und LGS
legen die Schwerpunkte der Arbeit des AMS fest, wobei der Einfluss der LGS eher als gering
einzuschétzen ist und die Zielgestaltung als solche eine politische ist.

Grundsatzlich ist jedoch eine zentrale Zielplanung nicht abzulehnen: Einerseits sind hier die
Ressourcen zu einer Uberwachung und —prifung der Ziele bzw. ihrer Indikatoren gegeben,
auerdem ist die Gefahr, dass ,Kirchturmdenken® die Zielplanung beeinflusst, eher gering
einzuschétzen. (Vgl. hierzu auch Kapitel 3.5.3, Roile bzw. ,Mehrwert® der zentralen

Organisationseinheit)

Auch jetzt gibt es via Landes- und Regionalziele die Moglichkeit, auf steirische oder eben
obersteirische arbeitsmarktpolitische Aspekte einzugehen. In diversen Interviews wurde jedoch
der Eindruck gewonnen, dass besonders dem jeweiligen Regionalziel von den regionaien

“Akteure wenig Bedeutung beigemessen wird. Auch verstarkt die Tatsache, dass als

Regionalziele oft die Vorschlage der LGS angenommen werden, diesen Eindruck. Vor allem ist
auch hier der Zugang noch stark problemgruppen- und damit defizitorientiert. Sie werden nicht
im Sinne einer Potentialorientierung als regionales Entwickiungsziel interpretiert.

Gerade Regionale Ziele werden oft als Reaktion auf besonderen Problemdruck in der Region
gingesetzt. So sind im Arbeitsprogramm des AMS Steiermark als regionale Ziele fiir das Jahr

2000 folgende angegeben:

Tabelle 7; Regionaiziele des AMS Steiermark (Obersteiermark)

Schwerpunid Ziel Indikator RGS
Verhinderung von dauer- Erhdhung der Chancen auf Abgang von Personen (AL) mit Co- | Judenburg,
hafter Ausgrenzung aus dem Arbeitsmarkt fiir Per- dierung A,B,L.L im Be- ' Knittelfeld,
dem Arbeitsmarkt sonen mit Vermittlungsein- ganstigungsfeld in Arbeit Leoben

schrénkungen
Verhinderung der Abgang von Frauen mit einer AL Murau
Langzeitarbeitslosigkeit von | Dauer von 6 bis 12 Monaten in
Frauen Fdrderung und in Arbeit
Unterstltzung des | Erhéhung des Anteils von | Anteil d. Zugdnge in SC fUr | Liezen
strukturellen Wandels | Personen mit geringer | Personen mit hochstens
des Arbeitsmarkies Qualifikation in | Pflichtschulabschluss an allen
Schulungsmafnahmen Zugéngen in 8C
Optimierung des | Rasche Besetzung offener | Anteil der Abgénge offener Stellen | Bruck / Mur
Arbeitsmarktmatching Stellen mit Laufzeit unter 30 Tagen an
allen Abgéngen offener Stellen

Quelle: AMS Steiermark Arbeiftsprogramm 2000, S. 10, gekdrzte Darstallung

Ein Grund daflr, dass regionale Ziele eben ais Reaktion auf einen besonderen (auch
kurzfristigen) Problemdruck eingesetzt werden und nicht als Entwickiungsziele genutzt werden
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ist - neben der Tatsache, dass es nur ein regionales Ziel gibt, das, aus Sicht der RGS
verstandlich, fir die Beseitigung aktueller Probleme eingesetzt wird - das Fehlen von
Planungsmechanismen. Ein regionaler Planungsmechanismus stellt die fehlende Basis fUr den
Zugang zu regionalen Zielen dar. Territoriale Beschaftigungspakte (TBP) sind als mogliches
Instrument eines Planungsprozesses zu sehen, wobei zum jetzigen Zeitpunkt (Juii 00) es unklar
ist, ob ein solcher innerhalb von regionalen bzw. territorialen Pakten Berlicksichtigung findet.

Regionale Ziele werden nun nicht als Entwickiungsziele ausgestaltet, z.B. kénnte eine Region
anstreben, sich in der Umwelttechnologie zu profilieren oder ein ,Silicon Valley” der Steiermark
zu werden. Voraussetzung hierflir wére eine Analysephase innerhalb der Region, deren Zweck
eine Starken/Schwachen - Analyse der Region und damit erst eine Richtungsentscheidung fiir
die Setzung solcher Entwickiungsziele mdglich ware. Es misste eine ,rollierende Planung® als
Voraussetzung fiir die Setzung regionaler Ziele méglich werden. Das heif3t aber nicht, das
Entwickiungsziele so aligemein gehalten werden miissten, das sie nicht auf Zielgruppen (im
Sinne der Arbeitsmarktpoiitik) heruntergebrochen werden kénnten. Allerdings kann hier das
AMS nur ein Partner in einem solchen Planungsmechanismus sein und ist mit darauf
angewiesen, dass entsprechende Perspektiven in Zusammenarbeit mit Vertretern der

regionalen Strukturpolitik erarbeitet werden.

Eine starke Auseinandersetzung mit Entwicklungszielen ist im Gegensatz dazu sicherlich auf
Landesebene gegeben, als Beispiel sei hier-nur der Automobilciuster erwahnt. Allerdings ist
auch hier eine entsprechende Schwerpunktbildung seitens der regionalen Wirtschaftspolitik
forciert worden, die es dem AMS ermdglichte sich mit entsprechenden Konzeptionen im
Bereich Ausbildung und Qualifizierung zu beteiligen. Den Regionalzielen des RGS scheint —
wie bereits erwdhnt - keine besondere Bedeutung beigemessen zu werden, sie sind vom

Stellenwert her den Bundes- und Landeszielen hdchstens gleichgesetzt. Hier ist eine

Diskrepanz zu jener Entwicklung zu sehen, die ein Schwergewicht auf die Regionalisierung der
Arbeitsmarktpolitik legt. '

Eine Voraussetzung fUr den sinnvollen Einsatz von Entwicklungszielen ist aber eine
Verzahnung verschiedenster Politikbereiche, wie etwa die der Arbeitsmarktpolitik, Wirtschafts-
und Regionaipolitik. Diese mUssten integrativ ablaufen, es muss sich diese Verzahnung in der
Planung der Politikbereiche widerspiegein. Das bedeutet aber auch, dass
arbeitsmarktpolitische Ziele- und, davon nicht zu trennen, AMS-Ziele, mit anderen
Politikbereichen koordiniert werden missen. Das Problem, das daraus resultiert, ist, das der
Prozess der Koordination, da politiklibergreifend, wiederum als politischer Prozess verstanden
werden muss. Die Frage, die hier speziell fir das Arbeitsmarktservice stellt, ist die nach der
Beeinfiussbarkeit verschrankter Politikbereiche. In der Zeit vor der Ausgliederung der
Arbeitsmarktverwaltung war eine Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik (und mach anderes

‘Politikbereiches) kein Thema. Insofern war die 3-stufige Organisation des AMS in BGS - LGS -

RGS eine logische Begleitung einer Neuorientierung der Regionalisierung.

Die Sinnhaftigkeit bzw. der Zusatznutzen der Regionalisierung des AMS ware — im Sinne der
regionalen Planung - dann gegeben, wenn die neu geschaffenen Strukturen - konkret die
Regionalbeirate - einen Vorteil in der regionalen Konsensbildung mit sich brachten. Dieser
JKonsensvorteil* scheint aber nur zum Teil zu bestehen. Vorteil der Einbindung der
Sozialpartner in den Entscheidungsprozess des AMS ist sicher, dass zu einem sehr frithen
Zeitpunkt .die Karten auf den Tisch* gelegt werden — also ein gréBtméglicher Grad an
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Transparenz gewdhrieistet wird. Damit ist eine Reduktion von Blockademdglichkeiten
verbunden. _

Aus zahireichen Interviews im Rahmen dieses Projektes Idsst sich schiief3en, dass der Grof3teil
der Regionalbeirate die Mdglichkeiten eines konzeptionellen oder gestaiterischen Eingreifens in
den Entscheidungsprozef3 des AMS verstreichen lassen, ihre Rolle mehr als ,Aufsichtsrite”
sehen und, damit verbunden, der Regionalbeirat kaum als Instrument einer regionalen

arbeitsmarktpolitischen Planung gesehen werden kann,
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5 REGION OBERSTEIERMARK

,Raumliche Grundlage” flr vorliegende Studie war die Obersteiermark, an Hand derer wir die
Steuerungsmechanismen des AMS und deren Rickwirkungen auf die Tragerinnen
arbeitsmarktpoiitischer Initiativen untersuchten. Unter ,Obersteiermark” wurden hierbei die
Bezirke (bzw. die Gebiete der RGSn) Mirzzuschiag, Bruck/Mur, Leoben, Knittelfeld,

Judenburg, Murau und Liezen verstanden.

Abbildung 7: Die Obersteiermark

5.1 Regionen

Die Obersteiermark zerfallt aus arbeitsmarkipolitischer Sicht auf 4 Teil- oder Unterregioriens“:

» Murzzuschiag und Bruck an der Mur,

> Leoben,
> Waestliche Obersteiermark (Knittelfeld, Judenburg und Murau),

» Liezen.

% Diese Regionafisierung. ist einsimmiges Ergebnis der Interviews mit den Leitern der RGSn sowie mit den
Gesprachsparinerinnan der diversen Trdgerorganisationen.
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Die Grande hierfir kdnnen mannigfaltig sein:

» Die Struktur des Arbeitsmarktes,
» Geographische Grinde (etwa die Hohen Tauern),
» Distanzen bzw. Anfahrtswege,

»  (industrie-)historische Grinde

Aus geographischen Grilinden gibt es eine enge Zusammenarbeit zwischen Bruck und
Mdrzzuschiag, die ihren Niederschlag auch auf Projektebene durch gemeinsame Maf3nahmen
findet. Die eigenstdndige Roile von Leoben scheint historisch begriindet zu sein, wéhrend
Liezen durch die Tauerngrenze einerseits und enorm langen Anfahrtswegen, andererseits eine
eigene Unterregion bildet. in der Region Aichfeld-Murboden kommt es zu siner engen
Kooperation (ebenfalls Niederschlag auf Projektebene findend), wobei die Kooperationsdichte
zwischen den Bezirken ihre Abstufungen hat.

Diese Entwickiung hin zu arbeitsmarktpolitischen Subregionen ist durchaus positiv zu sehen,
und z.B. aus geographischen Griinden wie in Liezen auch gar nicht anders moglich. Dort, wo
allerdings z.B. historische (bzw. pbtitische) Grunde ausschlaggebend flr die Grenzziehung der

| Regionen waren (etwa in Leoben), ist die Sinnhaftigkeit der Subregion zu hinterfragen: Es steht

zu diskutieren an, ob nicht gerade fUr die arbeitsmarktpolitische ,Insel“ Leoben eine verstérkte
Kooperation mit benachbarten Bezirken erstrebenswert ware. Auch fir den Bezirk Murau wére
gine starkere Ankoppelung im Rahmen der NUTS [li Gebiete wiinschenswert, hier bestehen

allerdings erste vielversprechende Anséize.

5.2 Regionale Konzentration

Die regionale Verteilung, der Trdger und Maf3nahmen zeigt eine klare rdumliche
Schwerpunktsetzung. Wéhlt man die Zahi der Beschéftigten oder jene der Arbeitslosen ais
Bezugsgrof3e so weist jeweils mit Abstand der Bezirk Leoben, vor der Region Bruck/Mur -

Mirzzuschiag die starkste Dichte auf.

Tabelle 8: Regionale Verteilung von Manahmen

Maf3nahmen je 100.000 Maf3nahmen je 1000
Beschéftigte Arbeitslose
Leoben 26 9,5
Bruck/Mur / Mlrzzuschlag 18 5,5
{ Aichfeld-Murboden / Murau 11 5,2
Liezen 11 : 2,6

Zur oben dargestellten Auswertung ist jedoch festzuhalten, dass sie sehr schematisch und
einfach gewahlt wurde, soll sie doch nur geeignet sein, einen Uberblick {iber regionale
Konzentrationen zu geben. Vor allem sind unterschiedliche Kapazititen und damit
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GréRenstrukturen der MaBnahmen bzw. Tréagereinrichtungen nicht berlcksichtigt, auch nicht
die unterschiedlichen Zielgruppen.

So wird fir Leoben schlagend, dass auch neben einigen gro3en Tragern, zahireiche kleinere
MaBnahmen (Projekte der Gemeinschaftsinitiativen oder Beschéaftigungsprojekte) umgesetzt
werden. Nichts desto trotz ergibt sich ein Bild, welches auch in den Interviews bestatigt wurde.
Das Bild signalisiert gleichzeitig ein Problem, welches als “Strukturkonservatismus” bezeichnet
werden soll und nichts anderes bedeutet, als dass die Landschaft arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen erst mit erheblicher Verzégerung auf ein Nachiassen des regionalen
Problemdrucks reagiert und ein Beharrungsvermogen aufweist, was sich wiederum als ein
Biirokratiephanomen erklaren lasst. In diesem Sinne ist die regionale Schwerpunktsetzung aus

dem regionalen Problemdruck der Vergangenheit zu erkiaren.
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5.3 Tragerstrukiuren

Die Region ist gekennzeichnet durch eine hohe Dichte an arbeitsmarkipolitischen Tragem
und  MaBnahmen. Insgesamt arbeiten zur Zeit 37  Tragereinrichtungen
arbeitsmarktpolitischer Initiativen®, die 1998/1999 ca. 60 unterschiedliche MaBnahmen
umgesetzt haben und im Appendix alphabetisch aufgelistet werden.

» Die vorrangige Organisationsform dieser Tragerinnen sind Vereine (z.B,
LHettet das Kind“) und GmbHs (z.B. BIG Bruck).

¢ Uber die Halfte operiert iberregional und beschrénkt sich nicht auf einen
Arbeitsmarktbezirk, Uber die Héifte dieser Organisationen bieten mehrere
Produkte (Beschéftigung, Qualifizierung oder Beratung) an. In diesem
Zusammenhang ist jedoch zu erwahnen, dass sich Uberregionalitdt und
Produktvieifalt sich nicht bedingen missen: Der Schluss, das
Organisationen, die mehrere Produkte anbieten, auch iiberregional agieren
(und umgekehrt) gilt so nicht. _

e Etwa 1/3 der angefiihrten Tragerinnen haben ihre Zentrale in Graz, wobei
bei diesen Grazer Tragern keine Beschrankung auf die Obersteiermark

erkennbar ist.

Bemerkung: Auf den nachfolgenden Seiten sind einige Ergebnisse der Untersuchung
der obersteirischen Tragerstruktur aufgefiihrt. Die Daten basieren auf einer Auswertung
der Fordervertrdge, die wir in der LGS des AMS Steiermark einsehen konnten, auf
Konzepten und Kurzaufrissen, die uns von den MaBnahmentragern selbst zur Verfiigung
gestellt wurden und auf Informationen, die wir im Rahmen unserer Interviews und
Gesprdche gewinnen konnten. Keine Ber{icksichtigung finden hier im
Untersuchungszeitraum 1998/99 ausgelaufene Projekte und einzelne
Kinderbetreuungseinrichtungen, ohne deren arbeitsmarktpolitische Bedeutung leugnen zu
wollen. Hingewiesen werden soll in diesem Zusammenhang auch auf die Schnelliebigkeit
der arbeitsmarktpolitischen Szene — es ist beinahe unmaéglich, ein akkurates Bild dieser
Szene ohne EinbuBen an Aktualitdt zu gewinnen.

5.3.1 Eniwicklungstrends in der , Institutionenlandschaft in der Obersteiermark

- Die Tragerstruktur der Obersteiermark hat einen starken Wandel hinter sich. Es gibt

kaum (bis keine) kieinen Initiativen, deren Trégerinnen etwa idealistische Einzelpersonen
oder kleine Vereine sind™ Dieser Befund gipfelte in der Bemerkung ,Die Szene trocknét
aus” wahrend eines Interviews.

Gleichzeitig sind jedoch, oft entstehend aus regionalen arbeitsmarktpolitischen
Sefbstorganisationsproje_kten bzw. Arbeitsstiftungen, eine groBe Zah! an neuen, breit
regional verankerten (im Sinne der Einbindung von Gemeinden) Tragern in der

8 Linzukommen sieben Regionale Geschéftsstellen des AMS.

% Diese Beobachtung wird auch von der Ditizese Graz gedeckt, die (iber einen eigenen Fonds {ALF —
Arbeitslosenfbrderungsfonds) verflgt und damit - naturgemaB in einer. anderen GroBenordnung afs das AMS -
arbeitsmarktpolitische initiativen unterstiitzt. Quaile: Interview mit VL Hager, Caritas Graz
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Obersteiermark entstanden: S0 etwa die Tragerorganisation der
Beschaftigungsgesellschaft GBL in Liezen oder der WBI; ein neuer Typus von
Tréagerschaft mit einer stark wachsenden Tendenz.

Vermehrt treten in den Regionen iberregionale Anbieter (z.B. die Caritas) auf. In
diesem Zusammenhang versteht man unter ‘(iberregional® nicht, dass einzelne
MafBnahmen einen Einzugsbereich (iber den Arbeitsmarktbezirk hinaus haben, sondemn
dass ein Tragerlnnen verschiedene MaBnahmen (auch verschiedene Maf3nahmentypen)
in verschiedenen Arbeitsmarktbezirken betreiben. So betrieb etwa die Caritas (um dieses
Beispiel noch einmal zu bemihen)  ein Qualifizierungsprojekt in Graz, ein
Beschéftigungsprojekt im Bezirk Liezen und eines im Bezirk Leoben. Einen Hinweis auf
die Bedeutung soicher {berregionaler Anbieter gibt die groe Anzahl jener Tragerinnen,
die ihre Zentrale in Graz haben, namlich 12.

Tabelle 9: Uberregionale Trigerinnen in der Obersteiermark

Tragerinnen Produkt des AMS
ARED Unternehmens- und Regionalberatung diverse Produkte
BAB GmbH _ Beratung
Bfi - Berufsforderungsinstitut Steiermark diverse Produkte
BIT-Schulungszentrum Qualifizierung
Caritas der Di6zese Graz-Seckau diverse Produkte
ISOP diverse Produkte
Jugend am Werk Steiermark _ ' diverse Produkte
Landesverband der Steir. Kindergruppen Kinderbetreuung
Mentor GmbH Beratung
Montanuniversitat Leoben Gl Adapt
Pro-Mente Steiermark - diverse Produkte
Rettet das Kind diverse Produkte
Schulungszentrum Fohnsdorf Qualifizierung
ST:WUK Steirische Wissenschafts-, Umwelt und diverse Produkte
Kulturprojekttrager GmbH '
Technikum Joanneum Gl Adapt
Verein fur psychische und soziale Lebensberatung- diverse Produkte
Beratungszentren
Volkshilfe Steiermark Kinderbetreuung
Zentrum fir Arbeit und Technik _ diverse Produkte
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Die weiter oben angesprochene Tendenz weg von kleinen Initiativen, hin zu Multi-
MaBnahmen-Tragern ist jedoch keine Strategie des AMS, sondern eine eigendynamische
Entwickiung. Die Grinde hierflir sind einerseits in den Rahmenbedingungen fur
arbeitsmarktpolitische Initiativen zu sehen, andererseits in den unternehmerischen

Strategien der Tragerinnen:

Sprunghaftigkeit der Arbeitsmarktpoiitik in den letzten Jahren
formale Anforderungen des AMS an die Tragerinnen,
durch das AMS vorgegebene Rahmenbedingungen der Finanzierung,

Tragerinnen wollen sich eine gewisse ,Marktmacht“ aufbauen,

Y V Vv Vv ¥y

Tendenz der Tragerlnnen zur Professionalisierung ihrer Leistungen.

Aufgrund kurzfristiger Reaktionen auf sensible arbeitsmarktpolitische Probleme durch die
Politik verbunden mit sich verlagemden Schwerpunkten und der Entstehung von neuen
Unterstiitzungs-Programmen weist die Arbeitsmarktpolitik Charakteristika einer gewissen
“Sprunghaftigkeit” auf. Abgesehen davon, dass eine solche Sprunghaftigkeit eine
geziefte, langfristige Planung fUr die Trigerlandschaft, aber auch fir die Organe des AMS
unmoglich machen, verlangt sie von den Triagern als Konsequenz gréRtmogliche
Flexibilitat und die Fahigkeit, auf kurzfristige Entscheidungen auch kurzfristig und
kompetent reagieren zu kénnen.” Diese Anforderungen stellen kleine Tragerinnen vor

unerfifibare, groBe Tragerinnen vor schwer erfiillbare Anforderungen. Konsequenz

daraus ist es, dass eben groBe Trigerinnen, die noch am ehesten (iber die finanzielien,
infrastrukturellen und personellen Ressourcen verfligen, durch diese Sprunghattigkeit
gegenuber kieinen Trégern bevorzugt sind.

Auch nehmen die formaien und organisatorisc_:hen Anforderungen, die das AMS von
den Tragern verlangt zu. Konzepte, organisatorische Abldufe oder das Verhaltnis zu
Kundlnnen bzw. Klientinnen muss gewissen formalen Bedingungen folgen, die ein hohes
Maf3 an Spezialisierung bzw. an Know-how erfordert. Fiir kieine Tréagerinnen ist dies aus
verstandlichen Griinden um ein vielfaches Schwieriger als fiir grofe, die aus einem
breiteren Personal- und Wissensreservoir schopfen kénnen.

lhre  Zuspitzung findet die Bevorzugung von groBen gegenuber kieinen

- Organisationseinheiten in der Frage der Finanzierung arbeitsmarktpolitischer

MaBnahmen. Vor allem die Kameralistk bringt es mit sich, dass das AMS die
Finanzierung von arbeitsmarktpolitischen ‘Tragern nur auf ein Jahr zusichern kann.
Verbunden mit Verzdgerungen bei der Auszahlung bringt dies fiir die Tragerinnen ein

~ breites Feld an Problemen mit sich.

» Zwischenfinanzierungen missen oft von Dritten, etwa Gemeinden, geleistet
werden, was wiederum die Tragerinnen in ein Abhangigkeitsverhaltnis zu
diesen Zwischenfinanzierern bringt,

& Etwa, wenn als Arforderung an die Tragerinnen herangetragen wird, MaBnahmen in moglichst kurzer Zeit zu entwickeln.
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> Tragerlnnen kénnen thre MaBnahmen nicht langfristig planen, da es z.B. keine
Mégiichkeiten von langfristigeren Finanzierungsmodellen far

InfrastrukturmafB3nahmen® gegeben sind.

» Auch kann man Schlisselkrafte nur von Jahr zu Jahr ein fixes
Beschaftigungsverhaltnis garantieren. Zu Jahresende, so das Ergebnis einiger
Interviews, kommt es immer wieder zu Existenzéngsten unter diesen

Schilisselkréaften.

In diesem Zusammenhang ist zu betonen, dass die hier geschilderten Probleme
rechtlicher Natur sind bzw. mit Unsicherheiten der Tragerinnen zusammenhéngen, nicht
jedoch mit einer etwaigen Praxis des AMS, abrupte Abstelilungen von MaBnahmen im

gréfBeren Stile durchzufiihren.

GroBe Tréagerlnnen, die oft mit einer sozialpartnerschaftlichen Eigentiimerstruktur
operieren kbénnen, haben die Moglichkeit, die hier geschilderten Probiembereiche der
Finanzierungsmodalitdten des AMS abzufedern: indem sie selbst bzw. die
,,MUtterorganisation“ als Zwischenfinanzier auftritt, Bankgarantien u.d. gibt und somit eine
langfristigere Planung erlaubt. In weiterer Folge werden auch viele (wenn vielleicht auch
nicht alle) Existenzéngste von den Schilisselkraften genommen, und erméglichen somit
ein angenehmeres, besseres Arbeitsumfeld.

Die Tendenz zu Wachstum und Ausweitung des Angebotes stellt aber auch eine
bewusste Strategie einiger Tragereinrichtungen dar, um ihre ,Marktstellung® zu
verbessern bzw. um kritische GréBen zu erreichen und Professionalisierungsschritte zu

ermdglichen.

Zum anderen diirfte diese Entwickiung auch als Blrokratiephdanomen erklarbar sein und
eine Folge der erwdhnten Sprunghaftigkeit der Arbeitsmarktpolitik sein. Kurzfristige
Programm-Entwickiung und bedeutet in der Regel eine Kapazititsausweitung, die wenn
sie einmal vorgenommen wurde, in der Folge wieder ausgelastet werden will, wodurch
durch die Tragerorganisationen Eigenaktivitdten entwickelt werden und der Prozess eine
Eigendynamik erhalt. Auch dies ist kein Markt-, sondern vielmehr ein Biirokratie-
Phanomen und kann auch einen Strukturkonservatismus (im Sinne vom
Beharrungsvermdgen von Grdfenstrukturen) bewirken.

Die Entwickiung weg von vielen kleinen, hin zu einigen grof3en Tragern birgt Vor- und
Nachteile. Zu den Vorteilen gehért sicher die eben charakterisierte Professionalisierung
der arbeitsmarktpolitischen Tragerlnnen, aber auch die Beseitigung der Existenzéngste
bei Schliisselkréften und somit der Sicherheit fir die Beschaftigten.®

% Dies betrifit vor allem BeschaitigungsmaBnahmen, die flr ihre Produktion Infrastrukturinvestitionen tatigen missen. Die
Abhéngigkeit vom AMS und damit von der einjihrigen Finanzierung verhindert, dass man etwa als SOB eine Maschine

]easen kanm.
9 Diese Beseitigung von Existenzangsien wurde in einigen Interviews als ganz besonderen positiven Effekt dieser

JFusionswelle” hervorgehoben. So kdnnen sich Schilisselkrafte wieder auf die Probleme und Angste ihrer Kundinnen bzw.
Kiientinnen konzentrieren und nicht auf ihre eigene Unsicherheit.
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Ein besonderer Nachteil dieses Dranges hin zu grof3en Tragern ist im Zusammenhang
mit den Ausiobungen und somit mit dem Steuerungsmechanismus Markt zu sehen. (Vgl.
dazu Kapitel 3.2.7, Das Verhéltnis AMS - Tragerinnen) So kann nédmiich das Entstehen
einer breiten Anbieterlandschaft verhindert werden, was sich kontraproduktiv auf den
Wettbewerb auswirken kann. Ziel des Steuerungsmechanismus Markt ist, wie an obiger
Stelle ausgefihrt, schiieBlich den Kauf eines mdglichst hochwertigen Produktes zu einem
mdglichst niedrigen Preis. Wenn nun die Rahmenbedingungen ausschlie3en, dass eine
mglichst hohe Anzahl™ von Anbietern an einer Auslobung teilnehmen, konterkariert dies

die Intentionen des Steuermechanismus.

im Extremfall wiirde schlieBlich nur ein Anbieter in einem Segment Uberbleiben; dem
Monopson des AMS wirde ein Monopol des am Ende der Tendenz zu groBeren
Tragerorganisationen libriggebliebenen Tragers gegeniiberstehen. Das Ergebnis wlrde
aber nicht nur das Steuerungsmittel ,Markt* ad absurdum flhren, es fithrt auch zu
gegenseitigen Abhangigkeiten. So ist nicht nur der/die Trager/in vom Geldgeber AMS
abhangig, auch das AMS ist mangels alternativer Leistungserbringer unweigerlich an
den/die monopolistischen Trager/in gebunden. Eine Entwickiung, die so nicht gewinscht
werden kann. Hieraus leitet sich die im Rahmen dieses Papiers gestellte Forderung ab,
dass das AMS in einem Marktmechanismus die Rolle eines Regulators zu erfliilen hat: Es
ist dringend notwendig, die Entwicklung der Tragerlandschaft zu beobachten und
Regulierungsfunktionen dann wahrzunehmen, wenn eine Monopolisierung erkennbar ist.
(Dies ist vor dllem dann mehr als notwendig, wenn weiter mit Auslobungen gearbeitet

werden soll.)

5.3.2 Strukturkonservatismus

Ein weiterer Aspekt der oben geschilderten Entwicklung innerhalb der Tragerlandschaft
ist die des Strukturkonservatismus, der jedoch in einer anderen Art und Weise zu
begrinden ist. Unter _Strukturkonservatismus® versteht man hier das Bewahren von
herkdmmlichen, bestehenden MaBnahmen - neue Schwerpunktsetzungen, neue
MafRnahmen kénnen nicht vorgenommen oder begonnen werden, da durch bestehende
MaBnahmen und Projekte das Gros der Budgetmitte! bereits gebunden sind. Gieichzeitig
erzeugt das Wissen um diesen Strukturkonservatismus den Anreiz, grundsétziich keine
neuen Projekte zulassen- zu wolien - sie wlrden im Laufe der Zeit den
Strukturkonservatismus nur erhdhen und die Beweglichkeit des AMS damit nur
einschranken. Somit ist eine Bewegung hin zu befristeten MafBnahmen groBerer Tréager
erkennbar, deren Auslaufen nicht von externen Druck begleitet werden kann.

Der Grund hierfiir ist einerseits der Druck von Politik und Medien’', wenn bestehende
Mafnahmen eingestellt oder wesentlich verandert werden sollen. Einige Beispiele in der
Vergangenheit haben in diesem Zusammenhang gezeigt, dass arbeitsmarkipolitische

™ gtichwort ,Volistandige Konkurrenz*
" \Wer hier wen instrumentalisiert oder ob dieser Druck in Politik und Madienlandschaft gleichzeitig und unabhéngig

entsteht, sei hintangestellt.
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MaBnahmen, sind sie einmal in der Region etabliert, durch massivsten medialen und
politischen Druck kaum mehr aufgelést werden kénnen.

Ein weitere Begrindung liegt darin, dass bestehende Verteilungsschilissel von
Budgetmittel zwischen den Regionen nur schwer veranderbar sind. Grund hierfar ist
sicherlich auch die Beiratestruktur, die einerseits durch die politischen Méglichkeiten die
hier dargestellten Entwicklungen unterstltzen und verscharfen kdnnen. Wenn man
dariiber hinaus noch die Interessenkontflikte vieler Beirate hinsichtlich ihrer Funktion als
solche und oft gleichzeitig als Funktionére von arbeitsmarktpolitischen Tragern bedenkt,
wird der Hang von Tragerinnen- und MaBnahmenstrukiuren zu einer Inflexibilitat und zu
einer gewissen Starrheit kiar. Ein gewisses Verédnderungspotential birgt freflich das
System der Ausiobungen mit sich was die Tragerschaft gewisser Maf3nahmen, nicht
jedoch, was den MaBnahmenmix innerhalb einer Region betrifft.

Auch besteht ein Zusammenhang zum Thema ~groBe vs. kleine Tragerinnen®. Denn eine

Antwort des AMS auf das Problem Strukturkonservatismus ist (mdglicherweise) darin

erkennbar, vor allem gréBere Institutionen (bfi, Caritas, etc.) als Tragerlnnen
arbeitsmarktpolitischer Initiativen heranzuziehen. Als Vorteil dabei kdénnte angesehen
werden, dass gréRere Institutionen flexibler auf Anderungen reagieren kénnen (und auch
dazu bereit sind) als etwa kleine Vereine, deren Zweck ausschlief3lich die Abwicklung
einer einzelnen MaBnahme ist und die alie Mittel und Wege in Bewegung setzen wiirden,
das SchlieBen einer MaBnahme zu verhindern. Als Nachteil einer solchen Entwicklung ist
das Verschwinden von kleinen Tragern anzusehen, durch deren Breite einerseits erst

 eine etwaige Anbietervielfalt in Auslobungsverfahren entstehen kann und die andererseits

grof3ere Tragerinnen unter einen gewissen Innovationsdruck setzen.

5.4 Marktcharakteristik der obersteirischen Trégerlahdsc_:haft

Eine MafBnahmenvergabe per Ausfobungen hat seit einigen Monaten Bewegung in die
arbeitsmarktpolitische Szene der Obersteiermark gebracht, Dennoch haben bestehende
MaBnahmen gegeniber neu zu entstehenden a priori Vorteile (keine hohen
infrastrukturelien Investitionen, lnformatibnsvorspr[]nge), und auch ist eine Form des
~Gebietsschutzes® erkennbar. Dieser Gebietsschutz kann etwa historisch begriindet sein
oder auf freiwilligen Absprachen zwischen den Trégern beruhen, kann aber seitens des
AMS auch durchaus wohlwoliend gestevert werden. Der Gebietsschutz geht auf die
gangige Praxis zurlick, (de facto) ganze Kontingente von bestimmten Tragern fiir eine
Region zuzukaufen. Hier werden auch Auslobungen oder Ausschreibungen nichts
andern. Anders kénnte es jedoch sein, wenn keine Kontingente mehr zugekauft werden,
sondern Zuweisungen einfach bei Bedarf stattfinden und evti. auch weitere Angebote
umfassen kdnnen. Beispielsweise kénnten unterschiediiche Beratungsangebote paraile!
zugekauft werden. Die Grenzen fir eine solche Vergabepraxis ergeben sich wieder aus
der economies of scale bzw. scope: Die Beratung von, beispielsweise, Jugendiichen und
die Schuldnerberatung lieBen sich gunstiger gemeinsam anbieten als wenn zwei parallele

- Beratungsorgansationen zu existieren hétten. (Vgl. Kapitel 3.5.3)
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Ein weiteres Beispiel fir einen (selbstauferlegten) Gebietsschuiz seien gewisse
Dienstieistungen von SOBs oder Beschaftigungsgeselischaften genannt: Hier kommt es
immer wieder zu Absprachen, um sich in den jeweiligen Betatigungsfeidern nicht zu
konkurrenzieren. Dies ist besonders zu begriiBen, da von diesen auch Dienstleistungen
angeboten werden, die nicht marktféhig im Sinne von kostendeckend angeboten werden
kénnen und somit ein Wettbewerb um soiche Dienstleistungen kontraproduktiv wére.

Insgesamt kann von einer monopolistischen bis oligopolistischen Tragerstuktur in der
Obersteiermark gesprochen werden. Der Vorteil einer solchen Tragerstruktur liegt darin,
dass eine gewisse Kontinuitdt in der MafBnahmenabwicklung und in der
Entwicklungsleistung gewabrieistet wird, gieichzeitig ist jedoch auch eine Abhéangigkeit
des AMS vom Angebot und dem Verhalten weniger Tragerinnen (,Macht der

Tragerinnen®) zu konstatieren.

5.5 Bestehende Kooperations- und Netzwerkbeziehungen

Im Rahmen der Kooperationsbeziehungen zwischen Tragereinrichtungen sind
unterschiedliche Kooperationsformen zu finden:

a) Formale Kooperationsbeziehungen

Formale Kooperationsbeziehungen entstehen bspw. durch die Eingliederung in einen
Dachverband (Kinderbetreuungseinrichtungen, ST:WUK). Ein formales Kooperations-
netzwerk — formal im Sinne von organisatorischer und kapitalméBiger Verflechtung
entwickelte sich durch in den letzten Jahren Uber das Bfi, weiches durch regionale
Geschéftssteilen und kapitalmaBiger Verflechtung mit anderen Tragern (iber 16 Standorte
in der Region (finf davon sind Trégereinrichtungen arbeitsmarktpolitischer Integrations-
mafinahmen) verflgt. Die Bezeichnung “formale Kooperationsbeziehungen” geht auf die
Einschatzung zuriick, dass die Einrichtungen in der Lage sind relativ selbstandig agieren
aber formal in den grdBeren Verbund Bfi eingebunden sind. Aus der Sicht der Steuerung
ist kritisch anzumerken, dass sich Monopolisierungstendenzen abzeichnen, dem umge-
kehrt jedoch auch die Vorteile einer Selbststeuerung der Angebotsbereitsteliung innerhalb
eines organisatorischen Verbundes gegeniibersteht. Verscharfend — und daraus
resultieren nicht spezifische Probleme der Steuerung in der Obersteiermark, sondern
Osterreichweit geltend — sind die personellen Verilechtungen, die sich aufgrund der AMS
Strukturen (Beiratsstruktur) und des starken Engagements der Sozialpartner im Rahmen
der arbeitsmarktpolitischen Tragereinrichtungen ergeben.

b) Gesteuerte formale Kooperationen

In einigen - allerdings wenigen Beispielen, die wenn vor ailem im Leobner Raum
angesiedelt sind — ergeben sich gesteuerte Kooperationen, in dem anstelle der Schaffung
neuer Tragereinrichtungen, diese in besiehende eingebunden wurden (bspw. wurde
anstelle einer neuen Beschéaftigungsgesellschaft eine AuBenstellen der PRIMA Eisenerz
in Leoben eingerichtet) oder anstelle des Aufbaus eigener Betreuungsleistungen ein
Zukauf dieser Leistungen durch das AMS angeregt wurde, um die Komplementaritaten
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zwischen den Einrichtungen besser zu nutzen — hier handelt es sich um Beispiele
bewusster Steuerung durch das AMS und seiner regionalen Geschaftsstelle.

c) Sp'onrane Kooperationsbeziehungen
Es gibt — allerdings nur relativ wenige Beispiele — einer selbstorganisierten Kooperation in

‘MaBnahmen, die Uber reinen MaBnahmenzukauf (bspw. spezieller Ausbildungen)

hinausgehen. Als Beispiel dazu kann eine Projektpartnerschaft des WBI Leoben mit ZAT
und der ARED Beratungs GmbH angefihrt werden. Es gibt natfirlich weitere Beispiele
von Projektpartnerschaften, jedoch — vorsichtig formuiiert - nicht in stark ausgepragter

Form.

Eine weitere Form einer spontanen . Zusammenarbeit unter Nutzung der
Komplementaritaten der Angebote kann der Austausch von Klientinnen zwischen den
MaBnahmentragern bedeuten. Tatséichlich gibt es einige Beispiele — jedoch keine
systematische Form eines solctien Austauschs. Als Ergebnis des Workshops mit
Tragereinrichtungen zeigte sich, dass die Form und Intensitét eines solchen Austausches
stark von der regionalen Situation — sprich der HMandhabung der regionaler
Geschaftsstelle abhangig ist. Letztlich herrscht Ubereinstimmung dariber, dass es
aufgrund der herrschenden Rahmenbedingungen keinen systematischen Austausch der
Klientinnen zwischen den Tragern gibt. Obwoh! durchaus Komplementaritaten zwischen
den Angeboten bestehen — insbesondere” zwischen Qualifizierungs-  und
Beschéﬁigung'smaBnahmen — ist in diesem Falle sines der starksten Steuerungsdefizite

zu konstatieren (siehe dazu Empfehlungsteil).

Kooperationstypen innerhalb der arbeitsmarktpolitischen Tragerlandschaft

Hinsichtlich der “Kooperationsfreudigkeit” kdnnen drei Typen unterschieden werden:

« Aktive Netzwerker: sie kennzeichnen sich aus durch ein aktives Suchen
nach Projektpartnern, sind tendentiell eher “junge Trager” und verfiigen Uber
eine klare Positionierung -~ kaum Gber intensive Wachstumsstrategien. Die
Kooperationen  erfolgen  nicht strategisch  geplant und  durch
Kooperationsvertrage legitimiert, sondern auf Projektebene und entstehen
durch Kontakte der Mitarbeiterinnen.

o Kooperationsinteressierte mit ersten Erfahrungen - gine gewisse
Reserviertheit ist jedoch kaum zu leugnen: sie kennzeichnen sich aus durch
prinzipielle Offenheit gegentber Kooperationen, verfligen auch Uber
Kooperatiohserfahrungen; eine Zurlickhaltung resuitiert jedoch aus
Auslastungsangsten: “Zuerst muss man die eigenen Ressourcen auslasten
— dann kann erst an Kooperation gedacht werden”. Die Tragereinrichtungen
seichnen sich demnach auch durch eine gewissen GréBe / Kapazitat aus.

Dazu zwei Extrempositionen: “Ein Tréger, eine Mal3nahme”, bzw.
“Bei uns herrscht die Rank Xerox—Kollegialitdt — wenn mich jemand nach
- meinen Konzepten fragt, kann er sich’s gerne kopieren”
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s Kooperationsteservierte: Die Kooperationsreserviertheit ergibt sich in der
Regel aus einer Strategie einer Eigenbereitstellung, verbunden mit einer
Wachstumsstrategie, manchmal auch verbunden mit einem breiten
Angebotsprofil — woraus verstarkt Konkurrenzangste entstehen konnen.

5.6 Die Rolle und Stellung der Régionalen Geschéftsstellen

Die regionalen Geschéftsstellen (RGS) befinden sich in einer Doppelrolle in der
regionalen Institutionenlandschaft: Eingebunden in die AMS-Struktur und wesentlicher
Partner der Tkrégereinrichtungen vor Ort. Sie (bernehmen damit Steuerungsaufgaben -
vor ailem in der Planung - jedoch keine .Umsetzungsverantwortung im Sinne der
Vertragsgestaltung und Abwicklung. MaBnahmen missen jedoch auch vom Beirat
genehmigt werden - es ist also ein regionale Zustimmung notwendig. D.h. faktisch sollte
ohne Konsens auf regionaler Ebene keine MaBnahme umsetzbar sein, nicht jedoch alles
was regional auf Konsens trifft muss von der Landesgeschéfisstelle genehmigt werden.
Die RGSn Ubernehmen mit eine Anstof3funktion fir Entwicklungen neuer Ma3nahmen auf
regionaler Ebene, haben aber aufgrund der Ausschreibungen keine Steuerungsfunktion
mehr in der Frage, weicher Trager die MaBnahme umsetzt. Nehmen dieser Funktion in
der Steuerung sind sie Partner und in gewissem Sinne Konkurrent ihrer Projekte zu
gleich, sind sie in ihren Aufgaben der Vermittlung von Arbeitskraften doch ein Trager
unter zahlreichen MaBnahmentrdgern. Auf Basis der Analyse der [nstitutioneniandschaft,
der Interviews und der Workshops ergibt sich folgende Einschatzung: '

e In der Szene der arbeitsmarktpolitischen Trager sind die RGSn aufgrund der
groBen Zahi von Projekten mit Vermittlungsauftrag und Betriebskontakien z.
T. nur mehr ein ,Mitspieler®. Die Einbindung in den Informationsfluss der
RGS, in die von den Projekten generierten Informationen ist nicht optimal.
Umfangreiche vermittiungsrelevanten Informationen der Projekte werden
nicht in einen systematischen Informationsfluss an das AMS-RGS
weitergeleitet und deshalb auch nicht genutzt.

s Positive Anreizmechanismen, die die RGS veranlassen Uber bestehende
Standardmafnahmen hinaus innovative neue Ansétze sowohl inhaitlich als
auch in der Organisationsstruktur anregen zu kénnen, sind derzeit kaum
vorhanden, und darilber hinaus sehen sich RGS-Leiter dazu aufgrund
personeller Ressourcenengpasse kaum in der Lage.

o Der regionalen Zielplanung - der Ziel-Ergebnis-Kreislauf sieht ein
flankierendes Regionalziel vor — kommt verhéaitnismanig wenig Bedeutung
zu. Vor allem ist der Zugang weiter defizitorientiert im Sinne eines
problemgruppenorientierten Ansatzes. Hier gabe es Spielraum in Richtung
giner Potentialorientierung - im Sinne der Unterstiitzung regicnaler
Entwicklungsziele - und einer verstéarkten Verschrankung mit der regionalen
Strukturpolitik, insbesondere im Rahmen der Qualifizierungsstrategien.
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» Allerdings sind — als Ergebnisse der Gespréche mit RGS-Leitern — in der
derzeitigen Situation, die regional verfligbaren Budgetmittel weitgehend
durch StandardmaBnahmen, die im Rahmen der Jahresplanung festgelegt
werden, abgedeckt. Spielraum flir neue, auch wéhrend des Jahres
entstehende Ansétze, die sich aus dem regionalem Bedarf ergeben, sind
kaum vorhanden.

Die Gesamteinschétzung fiihrt zum Schluss, dass die RGS ein wibhtiger Knoten in der
regionalen arbeitsmarkipolitischen Institutionentandschaft sind, ihre Rolle jedoch gestarkt
werden sollte, insbesondere durch einen verbesserte Einbindung in die von Tragern

generierten vermittiungsrelevanten Informationen.

72 Ein Hinweis darauf, dass auch seitens der Tragerinnen den RGSn sehr wohl die Rolte des Netzwerkknoiens bzw. -
managers zugeschrieben wird. Ein Grund hierfiir ist nattirlich die Budget- und Richtlinienkompetenz des AMS.
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6 PROBLEMBEREICHE

fm Zuge der Arbeiten zu diesem Bericht konnten verschiedene Problembereiche
identifiziert werden., die mittelbar bzw. unmittetbar mit den Steuerungsmechanismen des
AMS zusammenhangen. Nachfoigend sind einige dieser Problembereiche aufgezeigt,
diese 7usammensteliung erhebt jedoch keinen Anspruch auf Volistandigkeit.

6.1 Unternehmenskontakt_e _ (berforderung der Unternehmen

Neben der Finanzierungsdebatte ist die Debafte um die Vielzaht der
Unternehmenskontakte — durch AMS und Trager — die am breitesten gefihrte. Diese
Vielzahl von Projekten mit Unternehmenskontakien neben dem SfU hatte negative
Auswirkungen auf die AkzeptanZ solcher Kontakte hei den Unternehmen. Das AMS hat
diesen Problembereich jedoch erkannt und auf mehreren Ebenen darauf reagiert.".

Von einer Uberforderung der Unternenmen ist in diesem Zusammenhang deshalb zZu
sprecnen, da Unternehmen eben nur beschrankte Zeitressourcen zur Verfiigung stehen,
um auf Vermittiungswinsche von Betriebskontakten reagieren zu konnen. Werden diese
Zeitressourcen  Uber Gebhr beansprucht, SO sinkt eben die Bereits_chaft der
Unternehmen, auf diese Vermittlungswﬂnsche zu reagieren.

Viele Projekte haben als Reaktion auf den verstarkien Erfolgsdruck auf ihre
Vermittiungsleistungen Strukturen aufgebaut, um selpstandig Betriebe kontaktieren zu
konnen. Daraus resultiert eben nicht nur das oben geschilderte Akzeptanzproblem,
sondern auch die Frage nach der Effizienz solcher parallelen Strukturen. Begrundet wird
diese Paralielitat gerne damit, dass die MaRnahmen ihre Klientinnen bzw. Kundinnen am
pesten kennen und auch am besten selbstandig diese Vermittlungsleistung erbringen
kénnen. Dennoch sei die Frage in den Raum gestellt, ob diese Parallelitat der Strukturen
vom AMS gewinscht werden kann und ob es nicht Mégiichkeiteh gibt, die daraus
resultierenden Effizienzdefizite abzubauen. Wesentlicher Punkt dabei wird es sein, wie
die Anreizstrukturen fir die Projekitrager dahingehend modifiziert werden kdnnen, dass
solche Paralielen abgebaut werden konnen. _Vermittlung ist s0 heikel, das will man nicht
aus der Hand geben!‘””‘ Solange die Vermittlungsquote der wesentliche Erfolgsfaktor far
Trager arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen ist, werden diese immer den Anreiz haben,
selbst bestmoglich zu vermitteln bzw. ihre eigenen Kontaktschienen auszunuatzen.

6.2 Schnittstellenprob!ematik

Das Erreichen der vom AMS vorgegebenen Ziele héngt von vielen, zum Teil
susammenhangenden Faktoren ab. Abgesehen von jenen Zielen, die die Verbesserung
von innerorganisatorischen Prozessen des AMS zum \nhalt haben’, stelt das
Zusammenspiel der arbeitsmarktpolitisch relevanten Akteure ginen iiberdurchschnittlich
be_deutenden Erfolgsfaktor dar. Als solche Akteure sind jedoch nicht nur policy makers zu

e ——

73 7y verweisen ist i diesem Zusammenhang auf das zur Zeit jaufende Projekt der ARED Unternehmensberatung, aber
auch auf das Koardinationsprojekt der Wirtschaftskammer zUr Vernetzung des Betriebskontaktewesens.

74 pys einem Interview mit eilnemy/einer Tragerln, der/die selbst Gbser eine Betriebskomakterstruktur verfagt.

7, 8. Prompte Anweisung van finanziellen Leistungen”

JOANNEUM RESEARCH; institut far Technologie- und Regionalpolitik - inTeReg 67



Arbejtsmarktpolitische Akteure der Obersteiermark — Endbericht

sehen - die Bedeutung von Tragern arbeitmarktpolitischer Initiativen, Kundinnen bzw.
Klientinnen und Unternehmen darf nicht au3er acht gelassen werden.

Die Arbeitsmarktpolitk hat durch eine starkere Nachfrageorientierung, die zu einer
engeren Einbindung von Unternehmen geflihrt, hat, deutlich an Komplexitat gewonnen.

-Neben dem AMS, den Tragern, der Klientinnen ist nunmehr ein vierter Partner starker als

bisher ins Spiel gekommen. Von zunehmender Bedeutung ist daher die Koordination der
Aktivitaten und die Gestaltung der Schnittstellen zwischen den einzeinen Akteuren. Die
Graphik zeigt die komplexen Beziehungsstrukturen mit hohen Anforderungen an die -

Koordination und Schnittstellengestaltung.

Abbildung 8: Schnittstellenproblematik

AMS (STA) Trager
(StU) -

Unternehmen Klienten

Die Grinde hierfiir liegen einerseits in der Organisation des AMS. Durch die Teilung in
Service fiir Unternehmen (SfU) und Service fir Arbeitssuchende (SfA) hat sich ein
erhebliches Koordinations- und Informationsproblem ergeben. [nformationsiliisse,
Planung von MaBnahmen und Zuweisungen von Klientinnen und Kundinnen wird (meist)
zwischen MaBnahmentragern und SfA abgewickelt; das SfU hat hierbei nur geringe (bis
gar keine) Bedeutung. Wahrend das SfA seine Kundinnen, deren Starken und
Schwachen etc., kennt, sind die Mitarbeiterinnen des SfU nur unvolistindig per EDV (ber
den/die Klientin informiert. Dadurch leiden die Mitarbeiterinnen des SfU natdrlich unter
einem Informationsmangel. Durch enisprechende Pilotversuche in der Neuorganisation
von RGSn aber auch durch die Einbindung der RGS-SfU in die Informationsbereitsteilung
Uber Teilnehmerinnen die in naher Zukunft MaBnahmen beenden und deren genaues
Profil wird inzwischen versucht entgegenzusteuern.Die Trennung SfU/SFA ais alleinige
Begrindung flr dieses Schnittstellenproblem zu nennen, wiirde aber zu kurz greifen. Zu
(berdenken ware die Einbindung des AMS in den Informationsfluss der
MaRnahmentréger. Beispielsweise kdnnten die von den MafBnahmentragern im Rahmen
der Betriebskontakte erhaltenen Informationen {(wie z. B. weiche Betriebe wurden

7€ Projekt des Schulungszentrums Fohnsdorf
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kontaktiert, welche Bedarfe melden die Betriebe, die nicht durch den jeweiligen
MaBnahmentrager gedeckt werden kénnen etc.) sollten gepoolt werden und beim AMS-
RGS zusammeniaufen. - nicht vorrangig controlling-relevant sind. Ohne die Bedeutung
dieser Informationen leugnen zu wollen, wére eine Neukonzeption  des
Informationsflusses zwischen Tragern und AMS zu Uberlegen, um das von den
MafRnahmentragern generiert vermittlungsrelevante Wissen besser zu nutzen.

6.3 Finanzierungsdebatte

An anderer Stelle wurde schon auf die einjahrige Finanzierung arbeitsmarkipolitischer
MafRnahmen und die Probleme, die daraus resultieren, eingegangen. Zusammenfassend
kdnnen folgende Problembereich identifiziert werden:

o Zwischenfinanzierungen mussen oft von Dritten, etwa Gemeinden, geleistet werden,
was wiederum die Trager in ein Abhdngigkeitsverhdltnis zu diesen
Zwischenfinanzierern bringt’’, (Problem ist beispielsweise, dass Zinsen beim AMS

" nicht angerechnet werden (kénnen); hier missen fdr Kleinstfinanzierungen z.B.
Gemeinden herangezogen werden, wobel der notwendige
Diskussions/Akquisitionsaufwand haufig nicht in Relation zu den Summen liegt)

o Tréger konnen ihre Mafnahmen nicht langfristig planen, da es z.B. keine langfristige
Personalplanung und/oder -entwicklung, keine langfristigere Finanzierungsmodeile fur
InfrastrukturmaBnahmen gegeben sind.

e Auch kann man Schlisselkrdfte nur von Jahr zu Jahr ein fixes
Beschaftigungsverhitnis garantieren. Zu Jahresende, so das Ergebnis einiger
Interviews, kommt es immer wieder zu Existenzangsten unter diesen

Schiisselkraften.

s Bevorzugung von grof3en gegeniber kleinen Organisationseinheiten in der
Tragerschaft.

Schon kisine Betrage, die viellsicht ,Peanuts*™ fiir das AMS darstellen, kénnen grof3e
Probleme fiir Trager (Vorfinanzierung) hervorrufen. Auch verursachen enge formale
Rahmenbedingungen bei Abrechnungen den Trégern immer wieder Probleme in der
taglichen Geschéaftsabwicklung. (,Wenn Papier budgetiert worden ist, muss Papier
verbraucht werden, auch wenn es nicht mehr notwendig ist.....“)

Es ist klar, dass die Vorgaben fir die einjahrigen Finanzierungsmodalitaten des AMS.
nicht in den Kompetenzbereich der LGS, sondern vielmehr in den der BGS bzw. des
Bundesministeriums fir Wirschaft und Arbeit fallen und ohne entsprechende
Modifizierungen seitens des Gesetzgebers auch nicht geéndert werden kénnen. Unklar
aber ist, ob seitens des Ministeriums und des Gesetzgebers der Problemdruck, der durch
dieses Finanzierungsmodell den Tragern arbeitsmarktpolitischer Initiativen erwachst, als
solcher gesehen wird. Einen Hinweis darauf, wie der Gesetzgeber mit dieser Problematik

77 Zinszahiungen werden schlieflich vom AMS ais Kosten nicht anerkannt.
" |n Antehnung an Hilmar Kopper, ehemaligen Vorstandssprecher der Deutschen Bank.
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umgehen wird, ist aus dem Regierungsiibereinkommen der OVP/FP-Regierung
abzulesen: Letztendlich ist laut Regierungsiibereinkommen eine Einfrierung der Mittel fiir
die aktive Arbeitsmarktpolitik beabsichtigt. Ob unter diesen Umstanden eine Abkehr von
den bisherigen Gepflogenheiten der Finanzierung méglich sein wird, ist unklar.

Ein Ausweg wire etwa die Vergabe mehrjéhriger Vertrdge, wobei jahriich eine
Konkretisierung durch eine Neuorientierung der Konzepte méglich sein sollte. Somit wéare
eine inhaltliche Flexibilitdit ermdglicht, die einerseits dem AMS die Méoglichkeit der
Nachjustierung der inhaltlichen Rahmenbedingungen gibt, andererseits den
Problemdruck von den Tragern nimmt.

6.4 Uberschaubarkeit von Initiativen, Projekten und MaBnahmen

In vielen Interviews wurde bemdngelt, dass eine Uberschaubarkeit von Initiativen,
Projekten und MaBnahmen des AMS nicht mehr gegeben ist — eine Erkenntnis, die sich
auf alen Gespréchsebénen widerspiegelte. Die Griinde hierflir waren einerseits in
Ressourcenproblemen (,man hat einen Full-time-Job und nur beschriankt Zeit, zu
schauen, was in anderen Bezirken / bei anderen MaBnahmen geschieht’®), andererseits
Mangel im Informationsfluss. Als Schritt in die richtige Richtung wurde das
LArbeitsmarktpolitische Handbuch des Arbeitsmarktiservice Steiermark” gesehen, dass in
vielen Interviews als grof3e Arbeitserleichterung bezeichnet wurde. Doch die Frage der
.Uberschaubarkeit” stellt sich als Problem auf mehreren Ebenen und ist auf allen diesen

Ebenen verbesserungswirdig.

6.4.1 Informationsfiiisse innerhalb des AMS

Eine dezentrale Organisationsstruktur hebt die Anforderungen an ein adéquates
Informationssystemn, da schlieBlich auch Entscheidungen dezentral getroffen werden und
jeweils eine entsprechende Informationsbasis zwischeri den Organisationseinheiten
geboten werden muss.

Sieht man innerhalb der AMS-Struktur Information als Hohischuld der regionalen
Geschéaftstellen an, dann scheinen ausreichende Mbgiichkeiten der

‘Informationsbeschaffung (periodische Treffen der RGS-Leiter, Handbuch, Internet,

Intranet) gegeben zu sein. Auch die Qualitit der so beschafften Informationen muss
zufriedenstellend sein, ist doch der Zugriff (der RGS-Leiter) auf kompetente
Ansprechpersonen durch die aufgezihiten Mitte! garantiert. Sieht man Information jedoch
als Bringschuld der LGS (was insofern sinnvoller wére, als dass die LGS ja die
Ubergeordnete = Organisationseinheit der RGS ist), lassen sich einige

- verbesserungswilrdige Umsténde identifizieren. Wen man den angewandien

Mechanismus zur Informationsgewinnung betrachtet, schafft die LGS zwar genilgend
Mdglichkeiten zur Informationsgewinnung, nicht jedoch genigend Transparenz: Bedenkt
man die Ressourcenknappheit der RGSn, ist es nahezu unmdglich, alle relevanten

Informationen zu sammein.

¥ Essenz vieler Aussagen in den Interviews,
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Indikatoren kontrollierbar  zu machen. Konsequenz war eine Normierung
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen, die es dariiber hinaus erst (berhaupt mdglich
machte, die sogenannte JAuslobung® als Steuerungsméglichkeit des AMS einzufiihren -
gebe es keine normierten MaBnahmen, sondern individuelte, auf individuelle
Anforderungen extrem abstimmbare MaBnahmen, wére diese Form der Steuerung

zumindest zu hinterfragen.

Ziel einer genauen Definition von Zielgruppen ist sicherlich unter anderem, die
Treffsicherheit von arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen zu sichern bzw. zu erhdhen. in
den Interviews wurde jedoch angesprochen, wie problematisch der Umgang mit einer
engen Zielgruppendefinition sein kann. Wahrend ein Teil der Interviewpartner die Klarheit
der Definition unter dem Gesichtspunkt der eigenen Leistungstransparenz begrufite,
strichen andere die Enge der Definition als besondere Schwierigkeit im Umgang mit
Kundinnen und Klientinnen heraus™. Zusammenfassend ist anzumerken, dass es hier
um eine Abtauschentscheidung zwischen der Vermeidung von Creaming-Effekten versus
sinnvoller Flexibilitat {eine zu enge Zielgruppendefinition fesseilt die Trager und die RGSn)

handelt.

6.6 Indikatoren

Im Kapitel 4 wurde erstmals auf die Bedeutung von Indikatoren als Mittel zur Messung der
Zielerreichung des AMS (und somit in weiterer Folge auch fur die Tréager) gingegangen.
in den Interviews bzw. Workshops war das Thema ,Indikatoren® ein Punkt, der zu vielen
kritischen Wortmeldungen seitens der Trager anregte:

» Die Arbeit mit Menschen muss wieder im Mittelpunkt stehen”; bzw.
> _der Mensch muss beim AMS wieder im Mittelpunkt stehen!” oder

» Mehr Wert auf Menschen legen als auf Statistik”

Diese drei Wortmeldungen sollen die Unzufriedenheit vieler Tragerinnen mit dem
gangigen System der Indikatorenmessung versinnbildlichen. Eine
Verbesserungsmoglichkeit ware aus Sicht der Tragerinnen, besser in die
Planungsprozesse des 'AMS und, damit verbunden, in die Entwicklung von
Indikatorsystemen, eingebunden zu werden. Die Tragerinnen argumentieren, dass sie
den besten Uberblick Uber Zielgruppen hatten, und somit eine gemeinsame
Indikatorenentwicklung nur recht und billig ware.®® Eine Kombination aus quantitativen
Zielen und qualitativen F{ahmenbedingungen’34 scheint hierbei ein Ziel der

Tragerorganisationen zu sein.

22 \Wig solle man einer Person erkldren, dass sie fiir eine bestimmte MaBnahme, die fiir sie besonders geeignet wire, nicht
in Frage kommt, weil sie beispigisweise zu kurz arbeitslos odet um ein Jahr zu jung ist? Yon ginigen Trdgem wurde in
diesem Zusammenhang angeregh, nicht ausschlieBlich die Zahl des vermittelten Personen als Indikator der Zielerreichung
zu verwenden, sondem nach unterschiedlichen Problemlagen der Kundinnen und Klientinnen zu gewichten. Dies wirde
Jedoch wiederum Creaming-Effekte unterstitzen.

8 Aus diversen Interviews. )

B4 aus dem Ergebnisprotokolt der OSB-Tagung Ost, 22. —23. Juni 1598
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6.7 Personen & System

Die Arbeit vieler Tragerinnen hédngt im groBen MaBe von einer funktionierenden
Zusammenarbeit mit dem AMS und den RGSn im speziellen ab. Die Interviews ergaben
jedoch, dass diese Zusammenarbeit stark von den individuellen Personen abhéngt, ein
System, welches hierzu einheitliche Standards sicherstellt, nicht immer gegeben ist —

" hierflr wurden zahireiche positive wie negative Beispiele genannt: Bspw. sanken in einem

Bezirk nach einem personellen Wechsel die Zuweisungen zu einer Beratungsleistung aus
nicht erkennbaren Griinden piétzlich gegen null. Grundsétziich sollten hier durch das
Organisations-System Abhé&ngigkeiten von individuellen Einschétzungen und Zugédngen
zu arbeitsmarkipolitischen Problemstellungen vermieden und einheitliche Standards

sichergestelit werden.

6.8 Starre Rahmenbedingungen

Vor allem im Unterpunkt Finanzierungen® wurde bereits auf die negativen Auswirkungen
auf die Trdgerlandschaft eingegangen, die alizu starre Rahmenbedingungen in der
MafBnahmenabwicklung mit sich bringen und mit der Mafnahmennormierung
einhergehen. Beispielsweise kann ein fix vorgegebenes System an SchiGsselzahien (etwa
wie ein Trainer pro 10 Teilnehmerinnen) dazu fiihren, dass Teilnehmerinnen im Kurs bzw.
in der MaBnahme bleiben, obwohi sich herausgestellt hat, dass dieser fir sie nicht
adaquat ist - Trainerinnen wirden sich sonst selbst ,wegrationaiisieren”. Genauso wie in
der Diskussion um starre Zielgruppendefinitionen weiter oben muss es hier seitens des
AMS zu einem geschickten Abtausch zwischen Regelwerk und (Trager-)Flexibilitat

kommen.

% vgi. dazu Punkt 6.3, Finanzierungsdebatte :
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7 EMPFEHLUNGEN

Teils wurden schon im vorangegangenen Kapitel, dass eigentlich dem Aufzeigen von
Problemfeldern gewidmet war, mehrere Ldsungsansatze bzw. Verbesserungsvorschiage
fiir das Zusammenspiel von Arbeitsmarktservice und Tragerorganisationen vorgestellt.
Kapitel 7 hat das Ziel, Vorschlage nochmals zu bindein, die im Rahmen dieses Projektes
entwickelt wurden. Einige dieser Ansatzpunkte sind zwar nicht durch die
Landesgeschéftsstelle alleine umsetzbar - diese Punkte sollen jedoch nicht
vernachidssigt werden, und wollen sich als Denk- und DiskussionsanstdBe verstanden
wissen. Einige der hier bzw. weiter oben préasentierten Verbesserungsvorschiage liegen
jedoch sehr wohl im Entscheidungsbereich von LGS und RGS und konnen somit
durchaus als AnstoBe fiir eine etwaige Konkretisierungsphase innerhalb des

Arbeitsmarktservice gesehen werden.

Im Folgenden werden auf die Analyse aufbauend Empfehlungen hinsichtlich der
St_euerungsstrategien des AMS gegeben.

7.1 Ebene der Steuerung

In der Diskussion der Verlagerung der Planungsaktivititen auf niedrigere regionale

" Einheiten war der Ausgangspunkt die Frage nach der adaquaten réumlichen Ebene der

Steuerung. Nimmt man den Ansatz der kooperativen Arbeitsmarktpolitik (siehe Schmid
1996) ais Referenz so kénnen folgende Leitlinien zur Anwendung kommen, durch die die

kooperative Arbeitsmarktpolitik gekennzeichnet ist:
s Koordination von Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik

» Vernetzung von Schitisselakteuren in den Regionen
o Dezentrale Umsetzung poiitischer Leitlinien in konkrete MaBnahmen
» ~ Kooperative Finanzierung und impiementierung der MaBnahmen

o Institutionalisierte Erfolgskontrolie gesetzlich abgesicherter sowie hoher
Qualitatsstandards

Pladiert wird in der kooperativen Arbeitsmarkt flr eine Dezentrale Umsetzung -
verbunden auch mit Budgetverantwortung und Selbststeuerungsmechanismen. Zwar
liegen die Vorteile einer Regionalisierung prinzipiell in der Nahe und genauen Kenntnis
von Strukturen und des regionalen “Verhandlungsraumes”. Allerdings miissen auch die
Grenzen der Regionalisierung beachtet werden:

Zentral ist dabei die Frage nach dem Spannungsfeld zwischen erhdhten Transaktions-
und Koordinationskosten und einer hdheren Effektivitit der MaBnahmen. Dabei sind
sowohl Kosten fiir den notwendigen Know-how-Transfer als auch der Koordination zu
bedenken. Erfahrungen der endogenen Regionalpolitik zeigen zudem, dass lokale
Machtverfiizungen und politischer Druck endogene Entwickiungsblockaden erzeugen
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kénnen und letztlich den Druck auf die verantwortlichen Akteure durch regionale
Machteliten deutlich héher sein kann als in zentralen Einrichtungen. Zudem sind aber
auch die Grenzen einer endogenen Entwickiung zu beachten, die insbesondere dann .
wirksam werden, wenn strukturelle Probleme Uber die Regionsgrenzen hinaus wirken -
und das ist in der Arbeitsmarkipolitik regelmanig zu beobachten (Mahringer 1997).

Far dsterreichische Verhdltnisse ist daher durchaus davon auszugehen, dass hinsichtlich
der Forderungen der kooperativen Arbeitsmarktpolitik (Regionalisierung, Dezentrale
Umsetzung mit Budgethoheit) eher das Land als geeignete rdumliche Ebene erscheint,
und nur im eingeschrankiem MaBe darunter liegende Einheiten. Daraus lassen sich

folgende Schlussfolgerungen ziehen:

Das gewahlte Steuerungsprinzip und die Verlagerung der Planungsebene des

AMS ist in dieser Form (Budget- und Vertragshoheit bei der LGS) durchaus

adaquat. Vorgeschiagen wird jedoch:

= . Die regionalen Ziele starker potential-orientiert zu interpretieren und damit
eine Basis fur die Verschrdnkung mit strukturpolitischen Ansatzen auch auf
regionaler Ebene zu erméglichen;

¢ Ein mehr an Flexibilitdt fur innovative MaBnahmen zu schaffen, die aus
regionalen Netzwerken (bspw. in Form von Beschaftigungsplattiormen) oder
Tragernetzwerken generiert werden). Dies wlrde bedeuten, Budgetmitte! Ober
die Standardmafnahmen hinaus freizumachen. Damit wirde ein Splitting in

eher Mainstream-Maf3nahmen und regional entwickelte, innovative
Maf3nahmen erfolgen. Die Entscheidungshoheit wiirde wiederum beim AMS

auf Landesebene bleiben.

7.2 Ausschreibungen als Steuerungsinstrument nutzen

Die Rolle des ,Marktes” wurde bereits ausfihrlich diskutiert. Was empfohlen werden
“kann, ist ein wohl Uberiegter Einsatz des Instrumentes Ausschreibungen als Strategie zur
Simulierung eine ,Marktes”, um Wettbewerbsverzerrungen so weit wie mdglich zu
vermeiden und den Marktzutritt flir unterschiedliche Teilnehmer zu ermdglichen.

Das AMS muss dabei jedoch einige Bedingungen beachten und die Rolle eines
Regulators einnehmen. Es ist die Aufgabe des AMS zu (iberwachen, ob:

¢ diese Simulierung von Marktmechanismen entsprechend der vorher
festgelegten Regeln ablauft (Einhaltung der Normen),

o der optimale Mechanismus gewahlit worden ist (Uberprifung des
Anreizsystems),

¢ die Voraussetzungen fir den Einsatz dieser Mechanismen noch bestehen
(etwa ob noch eine genlgend grof3e Anzahi an Anbietern am Markt ist) und

o der Anreiz zu Bieterabsprachen besteht,
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D.h. das AMS muss ein Monitoring der arbeitsmarktpoliitischen Anbieterszene vornehmen
und gegebenenfalls gegensteuern. Dazu bedarf es eines kontinuierlichen Uberblicks tber
Tréger, Produkte und MaBnahmen und ihrer regionaler Streuung.

Vor allem muss dass AMS ein Monitoring der durch Ausschreibungen erzeugten nicht-
intendierten Nebeneffekte vomehmen und diese durch Spezifizierung der
Ausschreibungskriterien weitgehend vermeiden versuchen. Darlber hinaus sollte das
AMS den umgekehrten Weg eines pro-aktiven Umganges mit dem Steuerungsinstrument
Ausschreibungen wéhien und durch die Spezifizierung der Ausschreibungen das
Entstehen gewiinschter Effekte mit steuern kann. So kann in Ausschreibungen oder auch
im Rahmen von MaBnahmen ohne Ausschreibungsverfahren Angeboten, die eine
Kooperation regi'onaier Angebote bspw. in Beratung, sozialp&dagogische Betreuung,
Beschaftigung und Qualifizierung anstreben, der Vorzug eingeraumt werden.

7.3 Stirken der Regionalen Geschaftsstellen ais Knoten eines
regionalen Netzwerkes an Projekttragern

Das AMS verfugt durch die Trager Uber ein kompetentes Netzwerk an
Umsetzungspartnern. Die RGSn sollten dabei den Knotenpunkt auf regionaler Ebene
bilden, sind sie doch in dem AMS-Struktur eingebunden und Partner der regionalen
Initiativen und Projekttrager. Sinnvoll erscheint jedoch eine Strategie zur Starkung der
RGSn als Partner in diesem Netzwerk durch:

a) eine verbesserte Nutzung der durch die Projekttrdgern generierten vermittiungs-
relevanten informationen und eine Neugestaitung des Informationsflusses Trager/AMS:

Dies kann beispielhaft wie folgt aussehen:

o Die von den MaBnahmentrigern im Rahmen der Betriebskontakte
erhaltenen Informationen (wie z. B. welche Betriebe wurden kontaktiert,
welche Bedarfe melden die Betriebe, die nicht durch den jeweiligen
MaBnahmentrager gedeckt werden kénnen etc.) soliten gepoolt werden
und bei der RGS zusammenlaufen. Diese kann selbst mit diesen
Informationen effizienter arbeiten oder durch geschickies Informations-
management weitere Trager den gezielten Zugang zu diesen
Informationen ermdglichen. Neben der Verbesserung der informations-
basis kann dies auch ein méglicher Zugang zu einer Reduktion des
unkoordinierten Kontaktierens von Betrieben sein. Ein entsprechendes
Pilotprojekt ist dazu in der Obersteiermark bereits im Auftrag der
Landesgeschéftsstelle ins Leben gerufen worden.

s Die derzsitige Informationsbasis fir die Vermittlung der Klientinnen durch
das SfU ist suboptimal: Als Uberbrickungsstrategie wurden in einem
Pilotprojekt durch einen Schulungstrager fir die RGSn Informationen
bereitgestellt, welche Teilnehmerinnen mit welchem Profil in Klrze die
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laufend dazwischengestaitet werden kénnen. Hier sollte ein hdéherer Grad an
Selbststeuerung durch die Tréger geférdert werden. Allerdings steht diesem Ansatz ein
derzeitiger Trend hin zu kiirzeren (Aktivierungs)-MaBnahmen gegentiber. Kurze, eher auf
Aktivierungsleistung ausgerichtete MaBnahmen, bieten aber weniger Ansatzpunkte fir
MaBnahmenkombinationen und darauf aufbauende regionale Kooperationen von
Trégern. Dabei ist vor allem das Spannungsverhilinis zwischen Kosten und Effektivitat zu
beachten. MaBnahmenkombinationen lassen diese zwar komplexer und damit auch
teurer werden (zudem wird auch ihre ,Managebarkeit* erschwert) diirften aber positive

Einfluss auf die Effektivitdt haben.

b) Das Design groBraumiger (bezirksibergreifend) angelegter MaBnahmen, die
angebotsseitige Kombinationen umfassen, kénnte eine koharente Vorgangsweise der
regionalen Geschéftsstellen und die Stimulierung von Kooperationen unterstiitzen. Als
Beispiel kann hier ein 1996-1998 durchgefiihrtes, von der EU-kofinanziertes Pilotprojekt
zur Integration von &lteren Langzeitarbeitslosen herangezogen werden, welches in der
Obersteiermark implementiert wurde. Das Projekt wurde in finf Bezirken umgesetzt und
umfasste eine Kombination aus angebotsseitigen MaRnahmen (Stabilisierung,
Aktivierung, - Erstellung eines Karriereplans, Qualifizierung, Arbeitstraining) und
nachfrageseitigen MaBnahmen (Ideenwerkstitten zur ldentifikation von Beschéftigungs-
nischen, ErschleiBung von Marktliicken, Arbeitserprobung in Betrieben). Umgesetzt
wurde dieses Projekt durch einen hauptverantwortlichen Projekttrager, jedoch in

Kooperation mit zahlreichen weiteren regionalen Tragereinrichtungen. Das AMS msste

hier in der Konzeption der Ma3nahmen steuernd eingreifen, solche MaBnahmen (bspw. in
Abstimmung mehrerer RGSn) entwickeln bzw. entwickeln lassen und dabei
Tréagerkooperationen als Bedingung formulieren. ohne die genéue Form der Kooperation
bereits vorzugeben (was einer Art ~Zwangsbeglickung* gleichkommen wirde).

¢) Regionale Informationsplattformen als Forum fir Informationsaustausch und Know-
how-Transfer initiieren. Regionale Informationsplattformen stehen immer vor der Gefahr
des ,dahintiimpeins* mangels konkreter Zielsetzungen. Von den Tragern - insbesondere
in Regionen mit hdherer MaBnahmendichte (Leoben, Bruck/Mur) wurde die Intensivierung
des Informationsaustausches bspw. durch round tables etc. sehr positiv gesehen - zum
Teil wurde auch von den Trigern bereits Initiativen in diese Richtung in Angriff
genommen, Entsprechende Kommunikationsforen zwischen AMS und den Tragern bzw.
den Tragern untereinander kénnte einerseits zu einer Systematisierung des
Informationsflusses zwischen dem AMS und den Tragern genutzt werden (im Sinne einer
méglichst frﬂhzeitigen Information Gber Ziele und Schwerpunkte bzw. deren
Veranderung) und auch zu einem besseren Kennenlermen der Angebote der einzeinen
Trager untereinander beitragen, woraus evil. das Entstehen spbntaner Kooperationen mit
unterstitzt werden kann. Wesentlich ist dabei aber vor ailem die Beteiligung des AMS.
Aufgrund personeller Ressourcenengpéasse koénnte die Organisation der Plattformen

durch das AMS auch ausgelagert werden.

d) Im Rahmen des Aufbaus spezialisierter, auf enge Zielgruppen ausgerichteter Angebote
kénnte Kooperationsstrategien bewusst gesteuert werden. Aus Effizienzgriinden wéren
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hier anstelle einer Einrichtung dezentraler Standorte von Tragern strategische
Kooperationen anzuregen, um dabei die Schaffung dieses Angebotes in bestehende
Standorte/Angebote von bereits vor Ort arbeitenden Tragern einzugliedern. Dies kdnnte
positive Effekte auf die Effizienz mit sich bringen. Eine solche Strategie ist jedoch bei den
Tragern - mit wenigen Ausnahmen - auferst umstritten.

7.5 Sicherung des Uberblickes {iber die Projektszene - Monitoring
wegen Ausschreibungsmechanismus

Es soliten weitere Anstrengungen - wie bspw. die Erstellung des ,Arbeitsmarktpolitischen
Handbuchs Steiermark” - unternommen werden, um einen jaufenden Uberblick (ber
Tréger und MaBnahmen sicherzustellen. Entsprechende Transparenz wurde sowohi von
den Tragern begriBt, ist aber auch im Sinne des notwendigen Monitorings im Rahmen
des Einsatzes von Ausschreibungsverfahren notwendig.
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9 APPENDIX

Wesentlicher Bestandteil der diesem Endbericht zu Grunde liegenden Recherchetatigkeiten
waren neben den Interviews mit den Leitern der betroffenen regionalen Geschéftsstellen die
‘Gesprache mit Tragern arbeitsmarktpolitischer Einrichtungen in der Obersteiermark. Da zum
Projektstart das Arbeitsmarktpolitische Handbuch der Steiermark noch nicht erschienen war,
war dies die einzige Moglichkeit, einen umfassenden Uberblick iber die arbeitsmarktpolitische
Szene der Obersteiermark zu erhalten, der Nachfolgende Tabellen- und Abbildungsteil ist ein

Ergebnis dieses Arbeitsschrittes.

Es kann nicht unerwéhnt bleiben, dass eine solche Darsteliung fehlerhaft sein muss: die Szene
ist dynamisch, es gibt stetige Verdnderungen. Ansprechpersonen wechseln, neue Initiativen
entstehen. So kann die nachfoigende Darstellung nur als Momentaufnahme gewertet werden.

In Tabelle 11 werden die relevanten Tragerinnen arbeitsmarktpolitischer Initiativen alphabetisch
aufgelistet, insgesamt handelt es sich um 37 Organisationen. Die vorrangige -
Organisationsform dieser Tragerinnen sind Vereine (z.B. ,Rettet das Kind“) und GmbHs (z.B.
BIG Bruck). Uber die Halfte operiert {iberregional und beschrankt sich nicht auf einen
Arbeitsmarktbezirk, (ber die Halfte dieser Organisationen bieten mehrere Produkte
(Beschaftigung, Qualifizierung oder Beratung) an. -

In diesem Zusammenhang ist jedoch zu erwahnen, dass sich Uberregionalitdt und
Produktvielfalt sich nicht bedingen miissen: Der Schiuss, das Organisationen, die mehrere
Produkte anbieten, auch Uberregional agieren (und umgekehrt) gilt so nicht. Etwa 1/3 der
angeflhrten Tragerinnen haben ihre Zentrale in Graz, wobei bei diesen Grazer Trégern keine
Beschrankung auf die Obersteiermark erkennbar ist.
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