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und ithre Wirkungen

Sarah Bernhard, Katrin Hohmeyer, Eva Jozwiak, Susanne Koch, Thomas Kruppe,
Gesine Stephan und Joachim Wolff (IAB)

Mit der Publikation von Forschungsberichten will das IAB der Fachoffentlichkeit Ein-
blick in seine laufenden Arbeiten geben. Die Berichte sollen aber auch den Forscherin-
nen und Forschern einen unkomplizierten und raschen Zugang zum Markt verschaffen.
Vor allem langere Zwischen- aber auch Endberichte aus der empirischen Projektarbeit
bilden die Basis der Reihe.
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Abstract

Die Integration von arbeitsuchenden Personen in den Arbeitsmarkt gehort zu den wichtigsten
Aufgaben der Arbeitsmarktpolitik. Aktive Arbeitsmarktpolitik wie z. B. die Fort- und Weiter-
bildung von Arbeitsuchenden soll dabei helfen. Aber erst in diesem Jahrtausend wurde die
Analyse der Wirkungen dieser Politik zu einem zentralen Thema der Arbeitsmarktforschung in
Deutschland. Denn angesichts einer hohen und anhaltenden Arbeitslosigkeit waren grundle-
gende Reformen notwendig. Um diese bewerten und weiter entwickeln zu kdnnen, braucht die
Politik detailliertes Wissen zur Effektivitdt und Effizienz der Instrumente der aktiven Arbeits-
marktpolitik. Betrachtliche Fortschritte bei den Datengrundlagen und Methoden zur Untersu-
chung der Wirkungen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik haben mit dazu beige-
tragen, dass die Evaluation der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu einem zentralen Forschungs-
gegenstand geworden ist.

In diesem Beitrag stellen wir systematisch die wissenschaftlichen Erkenntnisse dar, die zur
Wirkung der einzelnen Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland in den letz-
ten Jahren gewonnen wurden. Wir befassen uns dabei mit einer breiten Palette von MaBnah-
men und gehen auf die Wirkungen flir den einzelnen Teilnehmer ebenso wie auf gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsmarktwirkungen ein. Die wesentlichen Befunde sind in Kiirze:

1. Betriebsnahe Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik, die auf die direkte Eingliederung
in den ersten Arbeitsmarkt setzen, wie Lohnkostenzuschiisse, Griindungsférderung oder be-
triebliche TrainingsmaBnahmen, gehdren zu den MaBnahmen, die die Chancen der Teilneh-
mer auf eine Integration in Erwerbsarbeit auch nach Ablauf der Férderung erhéhen - und
das teilweise betrachtlich.

2. Die Forderung der beruflichen Weiterbildung und auch nicht-betriebliche TrainingsmaB-
nahmen - ein sehr heterogenes Instrument, das beispielsweise ein Bewerbungstraining
ebenso wie einen kurze Softwareschulung umfassen kann - leisten auch einen Beitrag zur
Eingliederung der Geférderten in den Arbeitsmarkt, wenn auch in geringerem MaBe als die
erstgenannten Instrumente.

3. Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsdienstleistungen verbessern die Chancen der
Geférderten auf eine Integration in den Arbeitsmarkt nicht generell, sondern instrument-
spezifisch nur fiir bestimmte Gruppen von Arbeitsuchenden.

4. ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen, die zumindest derzeit nicht primar auf die Integration in
den ersten Arbeitsmarkt zielen, schaden der Tendenz nach eher den Integrationschancen
der Gefdrderten. Es gibt nur ganz wenige Teilnehmergruppen, auf die dies nicht zutrifft. Fiir
die neuen, im Jahre 2005 eingefiihrten Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante
(,Ein-Euro-Jobs") hingegen sind die Evaluationsergebnisse etwas weniger pessimistisch. Al-
lerdings ist es noch zu friih, um hier von einem robusten Ergebnis zu sprechen.

5. Zu den gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktwirkungen der Instrumente der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik liegen bislang deutlich weniger Forschungserkenntnisse vor. Wissen-
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schaftliche Studien haben sich vergleichsweise haufig mit der Wirkung von Arbeitbeschaf-
fungsmaBnahmen, StrukturanpassungsmaBnahmen und der Férderung der beruflichen Wei-
terbildung beschéftigt. Dabei hat sich oft gezeigt, dass eine intensivere Férderung durch
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen dazu fiihrt, dass offene Stellen langsamer besetzt werden
und sich die Arbeitsuchendenquote erhdht. Fiir StrukturanpassungsmaBnahmen und die
Forderung der beruflichen Weiterbildungen ist mitunter auch das Gegenteil der Fall; aller-
dings wurden in den vorliegenden Studien hdufig keine statistisch gesicherten gesamtwirt-
schaftlichen Arbeitsmarktwirkungen dieser beiden Instrumente nachgewiesen.

6. Die gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktwirkungen weiterer Instrumente wurden nur in
wenigen Studien untersucht, so dass die bereits gewonnen Erkenntnisse zu ihren Wirkun-
gen kaum als robust gelten kdnnen.

7. Auch wenn zahlreiche Untersuchungen zur Wirkung verschiedener Instrumente der aktiven
Arbeitsmarktpolitik vorliegen, sind die Befunde vielfach unvollstandig: Beispielsweise wer-
den oft nur wenige Erkenntnisse liber die Ursache der Wirkung einzelner Instrumente er-
zielt. Zudem liegen (iber die Effekte auf das Verhalten wichtiger Akteure am Arbeitsmarkt
wie auf das Arbeitsnachfrageverhalten von Arbeitgebern kaum Erkenntnisse vor. Ob bzw.
wie sich allein die Mdglichkeit oder die Ankiindigung einer baldigen Teilnahme an einer ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahme auf das Arbeitsuchverhalten arbeitsloser Personen aus-
wirkt, wurde bislang nur sehr punktuell untersucht. Ferner werden wichtige Zielindikatoren
nicht oder nur unzureichend gemessen, wie beispielsweise die Beschaftigungsfahigkeit, die
durch die Teilnahme u.a. an Arbeitsgelegenheiten verbessert werden soll. SchlieBlich sind
eine Reihe neuer Instrumente wie die gerade genannten Arbeitsgelegenheiten oder das Ein-
stiegsgeld entstanden, liber deren Wirkung bisher wenig bekannt ist.

Anmerkungen: Wir danken Joachim Méller und Ulrich Walwei fiir hilfreiche Hinweise.
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1 Einleitung

Aktive Arbeitsmarktpolitik zielt darauf ab, Arbeitslosigkeit und Hilfebediirftigkeit zu vermeiden
oder zumindest die Dauer solcher Zeiten zu verkilrzen. Wie aber Umfang und Ausgestaltung
der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland aussehen sollten, dariiber diskutieren Wissen-
schaft, Politik und Fach&ffentlichkeit ausgesprochen kontrovers: Handelt es sich dabei - wie
manchmal behauptet - um ein ,Milliardengrab”? Oder doch um effektive PolitikmaBnahmen
zur Wiedereingliederung Arbeitsloser? Politik und Arbeitsverwaltung stehen dabei vor einem
Balanceakt: Sie sollen einerseits Mittel wirksam und wirtschaftlich einsetzen, diirfen aber an-
dererseits den sozialpolitischen Auftrag nicht vernachlassigen.

Dieser Beitrag gibt einen Uberblick liber den Einsatz und die Wirkungen von MaBnahmen akti-
ver Arbeitsmarktpolitik in Deutschland. Nach einer kurzen Darstellung der aktuellen Entwick-
lungen und des Instrumentenkastens schauen wir uns zunéchst auf der Mikroebene Erfolgskri-
terien, Wirkungskanale und Messung aktiver Arbeitsmarktpolitik an. Wir gehen dann genauer
auf Vermittlungsdienstleistungen privater Anbieter, Weiterbildungs- und TrainingsmaBnahmen
sowie beschaftigungsbegleitende und Beschiftigung schaffende MaBnahmen ein. Fiir diese
Instrumente stellen wir Informationen zur konkreten Ausgestaltung, zu Teilnehmerzahlen und
-strukturen sowie Ergebnisse von Wirkungsanalysen auf der Mikroebene und - wo vorhanden -
die Ergebnisse von Implementationsstudien zusammen. Abgerundet wird der Beitrag durch
eine Darstellung der Wirkungen der Instrumente auf der Makroebene. Wir beschranken uns
dabei auf Deutschland; internationale Uberblicke finden sich z.B. bei Konle-Seidl (2005) und
Kluve et al. (2006).

2 Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und ihre Instrumente

Aktuelle Entwicklungen

Seit 1997 ist das deutsche Arbeitsférderungsrecht durch den dritten Band des Sozialgesetz-
buches Il (SGB Ill) geregelt, das Leistungen und MaBnahmen zur Arbeitsforderung umfasst
und damit die Grundlage fiir die Arbeit der Bundesagentur flir Arbeit und der Arbeitsagenturen
darstellt. Die Entwicklung der letzten Jahre war durch umfangreiche Reformen gepragt.

Bereits im Jahr 2002 leitete das Job-AQTIV-Gesetz eine Neuausrichtung der Arbeitsférderung
ein. Die Entwicklung setzte sich auf Basis der Empfehlungen der so genannten Hartz-Kommis-
sion fort, deren Aufgabe es war, Strategien fiir eine effiziente Gestaltung der Arbeitsmarktpoli-
tik in Deutschland zu entwickeln. Das erste und zweite Gesetz flir moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt traten zu Beginn des Jahres 2003 in Kraft. Beide Gesetze zielten auf eine
Verbesserung der Vermittlung und der Anreize zur Aufnahme einer Beschaftigung ab. Zudem
wurden viel beachtete neue Instrumente - wie der Existenzgriindungszuschuss und die Perso-
nal-Service-Agentur - geschaffen und bestehende Instrumente reformiert. Mit dem dritten
Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt 2003 begann der Umbau der ehemali-
gen Bundesanstalt fiir Arbeit in die starker serviceorientierte Bundesagentur fiir Arbeit (BA).
Wenig spater erfuhr auch die Steuerung der BA wichtige Neuerungen: So wurden in den Jah-
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ren 2005 und 2006 im Rechtskreis SGB Il die Handlungsprogramme eingefiihrt, die den Ver-
mittlern Empfehlungen fiir die wirksame Vergabe von MaBnahmen an die Hand geben.

SchlieBlich legte das vierte Gesetz flir moderne Dienstleitungen am Arbeitsmarkt im Jahr 2005
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zu einer neuen Grundsicherung fiir erwerbsfahige Personen
zusammen; hier steht nicht nur der einzelne Arbeitslose sondern sein Haushalt, die so genann-
te Bedarfsgemeinschaft, im Fokus. Kodifiziert wurde dies im zweiten Band des Sozialgesetzbu-
ches (SGB I1). Seitdem erfolgt die Betreuung von Empfiangern von Grundsicherungsleistungen
- dies sind im Wesentlichen Arbeitslosengeld II-Empfanger - gemeinsam durch die Kommunen
und die BA in so genannten Arbeitsgemeinschaften (ARGEn) und getrennten Tragerschaften
(gT) oder alternativ im Rahmen der Experimentierklausel nach § 6a SGB Il in 69 Kreisen allein
in kommunaler Tragerschaft.'

Begleitet wurden die Arbeitsmarktreformen durch Evaluationsauftrdge des Bundestages. Fiir
die ersten drei Gesetze fiir moderne Dienstleistungen wurde der Evaluationsauftrag durch das
Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales umgesetzt und mit einem Bericht im Jahr 2006
abgeschlossen (Deutscher Bundestag 2006). Nicht zuletzt deshalb wissen wir nun in Deutsch-
land deutlich mehr dariiber, wie der Einsatz einer betrdchtlichen Anzahl (reformierter) MaB-
nahmen gewirkt hat, als noch vor einigen Jahren. Dabei sind die dort erzielten Fortschritte der
Wirkungsforschung auch auf die Aktivitdten des IAB bei der Datenaufbereitung und Datenbe-
reitstellung fiir die Scientific Community zuriickzufiihren.

Im SGB Il besteht ein umfassender Auftrag zur Wirkungsforschung an das IAB (§ 55 SGB Il).
Daneben wird die Forschung zur Experimentierklausel nach § 6¢c SGB Il durch das Bundes-
ministerium fiir Arbeit und Soziales umgesetzt.

Der Instrumentenkasten

Jedem, der sich etwas vertieft mit den oben genannten Evaluationsstudien beschaftigt, durfte
die beachtliche Anzahl der Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik in Deutschland aufgefallen
sein. Die quantitativ bedeutsamsten MaBnahmen seien im Folgenden - in der Ende 2007 giilti-
gen Form - kurz charakterisiert (s. auch Arbeitsmarkt 2006: 134 f., fiir eine umfassende Dar-
stellung). Genauer eingegangen wird auf Ausgestaltung und Evaluationsergebnisse in Kapitel
3.

Eine Kernaufgabe der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist die Beratung und Unterstiitzung der Ver-
mittlung. Neben der BA und einigen Kommunen als 6ffentliche Trager fiir Vermittlungsdienst-
leistungen am Arbeitsmarkt gibt es private Vermittlungsdienstleister (so genannte Dritte), die

Mit seinem Urteil vom 20. Dezember 2007 hat das Bundesverfassungsgericht das Modell der ARGEn
(nach § 44b SGB II) als gemeinsame Aufgabenwahrnehmung der kommunalen Trager und der Bun-
desagentur fiir Arbeit im SGB |l fiir verfassungswidrig erklart. Es verletzt den Anspruch der Gemein-
deverbdnde auf eigenverantwortliche Aufgabenerledigung und verstoBt gegen die Kompetenzord-
nung des Grundgesetzes. Bis spatestens zum ersten Januar 2011 muss der Gesetzgeber eine adaquate
neue rechtliche Regelung umsetzen.
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einerseits unabhidngig von offentlichen Auftrdgen tatig werden kdnnen, andererseits seit 1998
aber auch durch die 6ffentlichen Trager gefordert werden kdnnen. Dies geschient zum einen
uber den Vermittlungsgutschein und zum anderen Uber die wettbewerbliche Vergabe von Ver-
mittlungsdienstleistungen in 6ffentlichen Ausschreibungen. Daneben sollen seit 2003 die Per-
sonal-Service-Agenturen - mit éffentlichen Mitteln geforderte Zeitarbeitsunternehmen - ihre
Mitarbeiter in requldre Beschaftigung vermitteln.

GroB3e Bedeutung wurde in Deutschland seit jeher der Férderung der beruflichen Erstausbildung
und QualifizierungsmaBnahmen zugesprochen: Damit mdglichst alle Jugendlichen eine Be-
rufsausbildung abschlieBen kdnnen, férdert die BA fiir diese unter anderem berufsvorbereiten-
de BildungsmaBnahmen, unterstiitzt die Ausbildung in auBerbetrieblichen Einrichtungen und
gewadhrt ausbildungsbegegleitende Hilfen. MaBnahmen zur Forderung beruflicher Weiterbil-
dung (FbW) helfen einerseits, die Qualifikation von Arbeitslosen an die gesnderten Anforde-
rungen des Arbeitmarktes anzupassen; anderseits bieten sie Mdglichkeiten zum Erwerb eines
bislang fehlenden beruflichen Abschlusses. Zum Teil dienen auch Eignungsfeststellungs- und
TrainingsmaBnahmen (TM) - die maximal zw6lf Wochen dauern - der Vermittlung von Kennt-
nissen und Fahigkeiten. Sie kdnnen aber auch zur Eignungsfeststellung genutzt werden, die
Suche nach einem Arbeitsplatz durch Bewerbungstraining unterstiitzen oder zur Uberpriifung
der Verfligbarkeit des Arbeitslosen eingesetzt werden.

Den Eintritt in eine requldre Beschaftigung auf dem ersten Arbeitsmarkt unterstiitzen die so
genannten beschdftigungsbegleitenden MaBnahmen. Quantitativ bedeutsam sind hier Einglie-
derungszuschiisse und die Griindungsférderung. Eingliederungszuschiisse (EGZ) sind zeitlich
befristete Zuschiisse zum Arbeitsentgelt, die Arbeitgeber bei der Einstellung von Personen mit
Vermittlungshemmnissen erhalten konnen. Daneben fordert die BA die Aufhahme einer selb-
standigen Tatigkeit. Seit August 2006 geschieht dies im Rechtskreis SGB Il durch den Griin-
dungszuschuss (GZ), der das friinere Uberbriickungsgeld (UG) und den im Jahr 2003 eingefiihr-
ten Existenzgriindungszuschusses (ExGZ) zu einem einheitlichen Instrument integriert. Arbeits-
losengeld-1I-Empfanger kdnnen Einstiegsgeld erhalten, wenn sie eine selbststdndige oder ab-
hangige Beschaftigung aufnehmen.

Schwer vermittelbare Arbeitslose kdnnen im Rahmen Beschdftigung schaffender MaBnahmen
befristet fiir eine Tatigkeit im zweiten Arbeitsmarkt eingesetzt werden. Bei Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen (ABM) gewihren die Arbeitsagenturen bzw. die Grundsicherungsstellen
anerkannten Trégern einen pauschalierten Zuschuss zu den Lohnkosten. Fiir Arbeitslosengeld-
II-Empfanger werden seit dem Jahr 2005 verstarkt die neu geschaffenen Arbeitsgelegenheiten
(so genannte Ein-Euro-Jobs) eingesetzt. Weiterhin wurde im Oktober 2007 im SGB Il als neue
Arbeitgeberleistung der Beschaftigungszuschuss eingefiinrt, mit dem ansonsten nicht zu ver-
mitteinde Langzeitarbeitslose eine dauerhaft geférderte Beschaftigung aufnehmen kdnnen.
SchlieBlich fordert das ,Bundesprogramm Kommunal-Kombi" seit 2008 zusatzliche sozialversi-
cherungspflichtige Arbeitsplatze im gemeinniitzigen Bereich fiir seit mindestens zwei Jahren
arbeitslose Personen in Regionen mit besonders hoher Arbeitslosigkeit.
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Im Zeitablauf haben sich deutliche Verdnderungen bei den Férderschwerpunkten ergeben. Die
Bestidnde und Zuginge in ausgewdhlte MaBnahmen sind fiir den Zeitraum 2000 bis 2006 in
Tabelle 1 dargestellt. Die Zugange in MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung wie auch in
die Férderung mit Eingliederungszuschiissen sind bis 2005 zuriickgegangen, gewannen 2006
aber wieder an Bedeutung. In den Bestdnden schlagen sich allerdings die kiirzer gewordenen
Forderdauern nieder. Kurze TrainingsmaBnahmen wurden insbesondere in den Jahren 2003 und
2004 intensiv genutzt, machten 2006 aber immer noch einen betrdachtlichen Anteil der Zugan-
ge in MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik aus. Die Griindungsférderung durch die BA
erreichte ihren Hohepunkt in den Jahren 2004 und 2005, seit der Neugestaltung des Instru-
ments im Jahr 2006 nahm ihr Umfang jedoch ab. Die Beschaftigung schaffenden MaBnahmen
wurden seit dem Jahr 2004 zunadchst weniger genutzt, gewinnen seit 2005 durch die neuen
Arbeitsgelegenheiten nach dem SGB Il aber wieder stark an Bedeutung. Erganzend informiert
Tabelle 2 {iber die Teilnehmerstrukturen der MaBnahmen. Die Ausgaben fiir die einzelnen In-
strumente, die durchschnittlichen Ausgaben pro Forderfall und Monat sowie die durchschnitt-

liche Forderdauer stellt Tabelle 3 dar.

3 Wirkung auf die Geférderten und ihre Messung

Erfolgskriterien

Die Wirkung von MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik kann anhand verschiedener Er-
folgskriterien beurteilt werden. Der Gesetzgeber formuliert in § 282 SGB Ill konkrete Auftrage
an die Wirkungsforschung: Sie soll die Auswirkungen auf die Arbeitsmarktchancen der Gefor-
derten, die regionalen und volkswirtschaftlichen ,Nettoeffekte" der Férderung und die Effizienz
der MaBBnahmen untersuchen.

Im Folgenden beschaftigten wir uns zundchst mit der Effektivitdit von MaBnahmen fiir die
Geférderten. Der Gesetzgeber hinterfragt hier, ob bzw. inwieweit eine Férderung die Vermitt-
lungsaussichten und Beschaftigungsfahigkeit der Teilnehmer erhdht hat. Mikrokonometrische
Studien untersuchen deshalb meist, ob eine MaBnahme Effekte auf den Verbleib der Geforder-
ten in Arbeitslosigkeit oder in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung hatte. Beide Ergeb-
nisvariablen unterscheiden sich: Nicht jede Person, die sich aus Arbeitslosigkeit abmeldet,
nimmt gleichzeitig eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auf - sie kann sich z.B.
auch selbstandig gemacht oder aus dem Arbeitsmarkt zurlickgezogen haben. Wahrend sich der
Effekt auf die Vermittlungsaussichten vergleichsweise gut operationalisieren ldsst, ist die Frage
der Abbildung von Beschéaftigungsfahigkeit und ihrer Verdnderungen noch weitgehend unge-
I6st (Deeke/Kruppe 2003). Erste Anstrengungen, quantifizierbare Indikatoren zu entwickeln,
wurden im Rahmen der Evaluation der Experimentierklausel im SGB Il unternommen (ISG
2007).
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Tabelle 1

Zugdnge und Bestdnde in ausgewdhlte MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitk, 2000-2006

Durchschnittlicher Bestand insgesamt in Tsd.

Eintritte insgesamt in Tsd.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006|2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsleistungen
Beauftragung Dritter mit Teilaufgaben der Vermittlung - - - - 39 38 22 - - - - 396 202 150
Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittlung - - - - 55 66 e - - - - 239 223 151
Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmafnahmen - - - 4 11 13 12 - - - 17 19 36 34
Eingeltste Vermittlungsgutscheine (1. Rate ausgezahlt) - - - - - - - - - 13 35 54 50 63
Personal-Service-Agenturen - - - 10 25 13 6 - - - 45 56 27 16
Forderung der beruflichen Weiterbildung
Berufliche Weiterbildung mit Abschluss 138 152 154 146 116 72 45 96 91 95 69 42 16 17
Sonstige berufliche Weiterbildung 205 201 186 114 69 42 73| 427 351 360 186 143 115 229
Eignungsfeststellungs- und TrainingsmafRnahmen 52
Nicht-betriebliche Trainingsmalnahmen - 49 59 70 69 49 49| 384 425 660 742 784 549 558
Betriebliche TrainingsmafRnahmen - 11 16 23 26 20 21| 102 127 205 323 405 345 419
Beschaftigungsbegleitende Malinahmen
Eingliederungszuschisse 105 118 136 153 110 60 82| 152 127 188 183 157 134 217
Einstiegsgeld

Bei abhangiger sozialversicherungspflichtige Erwerbstétigkeit - - - - - 5 - - - - - 3 15

Bei selbstandiger Erwerbstatigkeit - - - - - 6 18 - - - - - 17 33
Uberbriickungsgeld fiir Selbstandige 43 46 56 73 84 83 63 93 96 125 159 183 157 108
Existenzgriinderzuschuss (Ich-AG) - - - 40 151 234 210 - - - 95 168 91 43
Grundungszuschuss - - - - - - 8 - - - - - - 34
Beschaftigung schaffende MalRnahmen
Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen 207 179 134 97 86 48 441 264 192 162 141 149 78 79
StrukturanpassungsmafRnahmen traditionell 59 58 59 47 31 13 6 55 54 52 38 12 2 1
Arbeitsgelegenheiten

Entgeltvariante - - - - - 8 17 - - - - - 26 37

Mehraufwandsvariante - - - - - 193 276 - - - - - 604 705

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit. Alle Angaben ohne optierende Kommunen.
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Tabelle 2

Anteile verschiedener Personengruppen an den Eintritten in aktive arbeitsmarktpolitische MaBnahmen

Anteil weiblich

Anteil unter 25 Jahre

Anteil 50 Jahre und &lter

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006|2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsleistungen
Beauftragung Dritter mit Teilaufgaben der Vermittlung - - - - 0,43 0,47 0,49 - - - - 0,23 0,22 0,22 - - - - 0,14 0,15 0,15
Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittiung - - - - 0,42 043 0,46 - - - - 0,32 0,20 0,20 - - - - 0,13 0,17 0,20
Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaf3nahmen - - - 0,46 0,44 0,46 0,50 - - - 0,30 0,36 0,32 0,18 - - - 0,19 0,13 0,14 0,30
Eingeloste Vermittlungsgutscheine (1. Rate ausgezahlt) - - 0,27 0,29 029 0,28 0,26 - - 0,19 0,18 019 0,17 0,16 - - - - - - -
Personal-Service-Agenturen - - - 0,33 030 0,29 0,26 - - - 0,35 0,44 0,53 0,50 - - - 0,09 0,07 0,07 0,08
Forderung der beruflichen Weiterbildung
Berufliche Weiterbildung mit Abschluss 047 048 049 051 049 046 044|017 016 015 015 015 0,21 0,18 [ 0,01 001 001 0,02 002 002 0,02
Sonstige berufliche Weiterbildung 050 049 047 044 043 040 044|012 0,12 0,13 0,20 0,16 0,24 0,18 |0,20 0,22 0,12 0,09 0,09 0,08 0,15
Trainingsmalnahmen
Nicht-betriebliche TrainingsmaRnahmen 050 047 045 046 046 047 049|016 017 019 019 020 0,26 0,21 012 0,14 013 0,12 0,12 0,12 0,15
Betriebliche Trainingsmanahmen 0,38 037 035 034 034 035 036|023 023 025 0,27 028 031 029|009 010 0,09 0,08 0,08 0,08 0,10
Beschéftigungsbegleitende Mafinahmen
Eingliederungszuschiisse 042 043 041 039 037 035 033|007 006 008 006 020 022 0,20 026 031 030 029 024 021 0,22
Einstiegsgeld

Bei abhéngiger sozialversicherungspflichtige Erwerbstatigkeit - - - - - 0,47 0,39 - - - - - 0,21 0,15 - - - - - 0,10 0,10

Bei selbstandiger Erwerbstéatigkeit - - - - - 0,30 0,32 - - - - - 0,08 0,07 - - - - - 0,12 0,12
Uberbriickungsgeld fir Selbsténdige 029 029 029 026 026 0,27 029|007 007 007 006 006 005 005|010 010 010 0,11 013 0,15 0,17
Existenzgriinderzuschuss (Ich-AG) - - - 0,41 043 048 0,53 - - - 0,10 0,10 0,11 0,22 - - - 0,13 0,14 0,15 0,15
Griindungszuschuss - - - - - - 0,37 - - - - - - 0,09 - - - - - - 0,14
Beschéaftigung schaffende MalRnahmen
Arbeitsbeschaffungsmanahmen 0,47 046 042 039 040 038 039|013 0,12 0,24 0,18 020 023 0,20|031 035 038 032 0,31 031 034
Strukturanpassungsmafnahmen traditionell 040 041 036 038 033 037 026|006 005 007 006 005 005 003|031 040 041 053 061 0,70 0,71
Arbeitsgelegenheiten

Entgeltvariante - - - - - 0,40 0,37 - - - - - 0,35 0,32 - - - - - 0,15 0,16

Mehraufwandsvariante - - - - - 0,39 0,39 - - - - - 0,25 0,24 - - - - - 0,18 0,19
Arbeitslose (Anteil am Bestand) 047 046 045 044 044 046 048| 011 0,22 0,12 0,22 0,12 0,13 0,12| 0,32 0,30 0,27 0,25 0,25 0,25 0,26
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Fortsetzung Tabelle 2

Anteil Ostdeutsche

Anteil langzeitarbeitslos

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006|2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsleistungen
Beauftragung Dritter mit Teilaufgaben der Vermittlung - - - - 0,19 0,25 0,20 - - - - 0,19 0,23 0,21
Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittiung - - - - 0,40 048 0,31 - - - - 023 0,34 0,24
Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaf3nahmen - - - 052 0,28 0,23 0,22 - - - 0,25 0,21 0,23 0,23
Eingeloste Vermittlungsgutscheine (1. Rate ausgezahlt) - - 0,64 067 065 062 0,58 - - - - - - -
Personal-Service-Agenturen - - - 0,36 033 031 0,31 - - - 0,15 0,17 0,08 0,10
Forderung der beruflichen Weiterbildung
Berufliche Weiterbildung mit Abschluss 033 033 032 033 03 035 034|012 011 013 019 020 0,18 0,22
Sonstige berufliche Weiterbildung 0,43 048 046 038 032 030 030|023 0,23 0,23 0217 0,16 0,19 0,18
Trainingsmalnahmen
Nicht-betriebliche Trainingsmaflnahmen 040 040 039 033 032 029 025|025 023 0,22 022 025 021 0,21
Betriebliche Trainingsmanahmen 0,48 049 045 040 037 037 039|015 0,5 0,15 0,16 0,17 0,14 0,16
Beschéftigungsbegleitende Mafinahmen
Eingliederungszuschiisse 050 058 057 055 049 043 039|020 021 022 027 025 021 0,19
Einstiegsgeld

Bei abhéngiger sozialversicherungspflichtige Erwerbstatigkeit - - - - - 0,76 0,64 - - - - - 0,28 0,22

Bei selbstandiger Erwerbstéatigkeit - - - - - 0,35 0,40 - - - - - 0,33 0,34
Uberbriickungsgeld fir Selbsténdige 036 036 031 027 025 024 023|014 013 011 012 014 0,13 0,13
Existenzgriinderzuschuss (Ich-AG) - - - 0,31 0,33 0,37 0,37 - - - 0,22 0,27 021 0,11
Griindungszuschuss - - - - - - 0,24 - - - - - - 0,05
Beschéaftigung schaffende MalRnahmen
Arbeitsbeschaffungsmanahmen o,74 073 074 0,78 0,73 079 079|039 040 0,38 027 042 038 0,29
Strukturanpassungsmafnahmen traditionell 083 081 081 08 088 09 099|019 020 0,22 020 021 0,16 0,16
Arbeitsgelegenheiten

Entgeltvariante - - - - - 0,63 0,52 - - - - - 0,23 0,21

Mehraufwandsvariante - - - - - 0,48 0,42 - - - - - 0,34 0,28
Arbeitslose (Anteil am Bestand) 039 040 038 037 036 033 033|037 03 034 035 038 03 041

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Alle Angaben ohne optierende Kommunen.
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Tabelle 3
MaBnahmenkosten und MaBnahmendauern gemaB Eingliederungsbilanz nach § 11 SGB Il und § 54 SGB II

Dauer Dauer Dauer Dauer
Ausgabgn der Ausgabgn der Ausgabgn der Ausgabgn der
Ausgaben je Arbeit- Leistung Ausgaben je Arbeit- Leistung Ausgaben je Arbeit- Leistung Ausgaben je Arbeit- Leistung
in 1000 €  nehmer - in 1000 €  nehmer ; in 1000 €  nehmer ; in 1000 €  nehmer -
pro Monat n pro Monat n pro Monat n pro Monat n
Monaten Monaten Monaten Monaten
2000 2001 2002 2003
* *% * *k * *%k * *%
Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsleistungen
Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (Gesamt- und Teilaufgaben)
Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaf3nahmen
Personal-Service-Agentur 174.531 X X
Forderung der beruflichen Weiterbildung 2.680.350 640 8,2 | 2.778.117 664 9,3 | 2.704.718 681 10,5 | 2.028.617 631 10,7
Eignungsfeststellungs- und Trainingsmalnahmen 323.387 580 1,2 349.946 570 1,1 477.779 658 0,9 577.577 538 1,0
Beschéaftigungsbegleitende MalRnahmen
Eingliederungszuschiisse 980.326 922 7,7 | 1.062.368 901 9,3 | 1.225.107 925 8,8 | 1.348.925 850 8,6
Einstiegsgeld
Uberbriickungsgeld fir Selbstandige 750.350 1.515 X 804.569 1.554 x | 1.005.867 1.544 x | 1.412.933 1.634 57
Existenzgriinderzuschuss (Ich-AG) 268.392 X X
Griindungszuschuss
Beschéftigungschaffende Malnahmen
Arbeitsbeschaffungsmanahmen 3.680.225 1.507 9,4 | 2.975.976 1.448 9,0 | 2.332.957 1.559 8,5 1.675.578 1.511 7,3
Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante
2004 2005 2006
* *k * 1) ** 1) * 2) *x 2)
Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsleistungen
Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (Gesamt- und Teilaufgaben) 175.502 174 1,7 101.016 129 2,7 88.884 84 6,7
Beauftragung von Trégern mit EingliederungsmafRnahmen 24.114 190 55 31.829 199 58 26.643 188 4,4
Personal-Service-Agentur 350.496 1.051 8,5 180.069 825 55 54.873 787 4,2
Forderung der beruflichen Weiterbildung 1.440.196 627 10,7 849.877 538 13,4 905.070 645 7,2
Eignungsfeststellungs- und Trainingsmalnahmen 496.208 421 0,9 334.868 404 0,8 330.476 394 0,8
Beschéftigungsbegleitende Mafinahmen
Eingliederungszuschiisse 907.653 685 9,0 454,139 617 7,8 610.651 629 4,9
Einstiegsgeld 21.851 X X 64.099 228 6,0
Uberbriickungsgeld fiir Selbstandige 1.746.243 1.739 6,0 | 1.847.506 1.855 6,0 | 1.470.536 1.940 59
Existenzgriinderzuschuss (Ich-AG) 980.490 532 10,7 | 1.352.774 483 14,0 | 1.027.037 408 23,7
Grundungszuschuss 82.957 908 X
Beschéaftigungschaffende MafRnahmen
Arbeitsbeschaffungsmalnahmen 1.212.301 1.179 6,6 615.804 830 7,2 578.444 1.091 6,3
Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante 895.439 X x | 1.126.542 353 4,7

*  Durchschnittliche monatliche Ausgaben dividiert durch durchschnittlichen Teilnehmerbestand. Die Berechnung setzt voraus, dass im Bewirtschaftungs- und in den Fachverfahren (und damit
Statistiken) gleichartige Kriterien nachgewiesen werden; sie ist nur bei zeitraumbezogenen Leistungen sinnvoll bzw. mdglich.

**Durchschnittlicher Teilnehmerbestand dividiert durch Monatsdurchschnitt an Zu-/Abgéngen. Die Berechnung ist nur bei zeitraumbezogenen Leistungen sinnvoll und moglich.
1) Werte nurim SGB Il Bereich.
2) Fur MaBnahmen in beiden Rechtskreisen gemittelte Werte.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit. Alle Angaben ohne optierende Kommunen.
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Wirkungskandle

Alle oben skizzierten Instrumente sollten - zumindest der Intention nach - die Arbeitsmarkt-
chancen der Gefdrderten verbessern. Ein wichtiger Aspekt ist dabei, dass MaBnahmen zur
schnelleren Besetzung von offenen Stellen fiihren oder die Personalkosten von Unternehmen
senken - dadurch sollten Unternehmen bei einem gegebenen Marktlohn mehr Arbeitnehmer
einsetzen. Beratungs- und VermittlungsmaBnahmen erleichtern Bewerbern und Unternehmen
den Zugang zu Informationen iber die jeweils andere Marktseite und senken damit Such- und
Stellenbesetzungskosten. Berufsausbildungs-, Weiterbildungs- und TrainingsmaBnahmen bau-
en Humankapital auf und tragen dazu bei, die Qualifikation von Arbeitskrdften dem Bedarf der
Wirtschaft anzupassen. Eingliederungszuschiisse mindern die Lohnkosten, kompensieren gege-
benenfalls voriibergehende Produktivitdtsnachteile und geben Unternehmen die Gelegenheit,
wihrend der MaBnahme kostengiinstig die Eignung der Geférderten zu iiberpriifen. Ahnlich
erhdhen MaBnahmen der Griindungsférderung den ,Unternehmerlohn” bzw. verringern die
Opportunitatskosten einer Griindung. Im Verlauf einer Férderung durch Beschaftigung schaf-
fende MaBnahmen erwerben die Geforderten zudem wertvolle Berufserfahrung, die ihnen in
der Folge auch in anderen Unternehmen zugute kommen sollte.

Allerdings kann die Forderung auch unerwiinschte Nebenwirkungen haben: So diirften viele
Geférderte wahrend der Férderung die Suchintensitdt nach einem neuen Arbeitsplatz reduzie-
ren, so dass es zu dem so genannten Einbindungs-, Lock-in- oder Einsperreffekt kommt. Zudem
kann eine Forderung ein Stigma darstellen - dies ware der Fall, wenn die Teilnahme an ar-
beitsmarktpolitischen Programmen von Unternehmen als Hinweis auf eine niedrige Produktivi-
tdt gewertet wird. Mitnahmeeffekte treten auf, wenn das Arbeitsmarktergebnis ohne Forde-
rung dasselbe gewesen ware, also zum Beispiel eine Einstellung auch ohne einen Eingliede-

rungszuschuss erfolgt ware.

Messung von Wirkung

Wir konzentrieren uns zunachst darauf, wie sich die MaBnahmeteilnahme auf das Arbeits-
marktergebnis der Teilnehmer - zum Beispiel auf die Wahrscheinlichkeit, ungeférdert beschaf-
tigt zu sein - auswirkt. Wenn Personen an einer arbeitsmarktpolitischen MaBnahme teilge-
nommen haben, kann beobachtet werden, wie viele Teilnehmer sich zu einem gegebenen Zeit-
punkt nach MaBnahmeeintritt beispielsweise in Beschaftigung befinden. Es kann aber nicht
beobachtet werden, wie hoch diese Beschaftigungsquote ausgefallen ware, wenn diese Perso-
nen gar nicht an der MaBnahme teilgenommen hatten. Der Unterschied zwischen ihrer Be-
schaftigungsquote bei Teilnahme und bei Nicht-Teilnahme wiirde die Wirkung der Ma3Bnahme-
teilnahme auf die Teilnehmer messen. Aber dieser kausale Effekt ist grundsatzlich unbeobacht-
bar. Das ist das fundamentale Evaluationsproblem.

Bei sozialen Experimenten wird eine Schatzung fiir das potenzielle Ergebnis der Teilnehmer
ohne Fdrderung konstruiert, indem auf Basis eines Zufallsmechanismus Personen, die ansons-
ten an der MaBBnahme teilgenommen hétten, von dieser MaBnahme ausgeschlossen werden.
Abgesehen von gewdhnlichen Stichprobenvariationen sollten Teilnehmer und Kontrollgruppe
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aufgrund der zufalligen Zuweisung die gleiche Verteilung von beobachtbaren und unbeobacht-
baren Merkmalen aufweisen. Unter bestimmten Bedingungen ldsst sich in der Folge durch
einen einfachen Vergleich des durchschnittlichen Arbeitsmarktergebnisses der Teilnehmer- und
der Kontrollgruppe eine konsistente Schatzung der MaBnahmewirkung auf die Gefdrderten
ermitteln.

In einer nicht-experimentellen Situation wird die Teilnahmeentscheidung durch den Vermittler,
den Teilnehmer selbst und gegebenenfalls durch den Trager der MaBnahme beeinflusst. So
mdgen bestimmte MaBnahmen wie beispielsweise Ein-Euro- bzw. Zusatzjobs geeignet sein,
schwer vermittelbare bediirftige Arbeitslose wieder an den Arbeitsmarkt heranzufiihren. Die
Teilnehmer kdnnten dann aber Personen sein, die ohne die Teilnahme weit schlechtere Be-
schaftigungsaussichten hatten als bediirftige Arbeitslose, die nicht an den Zusatzjobs teilneh-
men. Auch der umgekehrte Fall ist denkbar. Fallmanager kénnten ein Interesse daran haben,
dass ein moglichst hoher Anteil der Zusatzjobteilnehmer nach der Teilnahme eine reguldre
Beschaftigung ausiibt. Das wiirde einen vermeintlichen Erfolg ihrer MaBnahmezuweisung in
Form einer hohen Bruttoeingliederungsquote vorweisen, die flir die Beurteilung ihrer Arbeit vor
Ort herangezogen wird. In diesem Falle kdme es zu einer Teilnehmerauswahl mit liberdurch-
schnittlich hohen Eingliederungschancen fiir die Zusatzjobs.

Aufgrund dieser Selektionsprobleme kdnnen die Beschaftigungsquoten oder andere ZielgroBen
der Teilnehmer nicht mit denen zufillig ausgewahlter Nicht-Teilnehmer verglichen werden. Ein
solcher Vergleich wiirde je nach Art der Selektion MaBnahmeeffekte {iber- oder unterschatzen.
Mit anderen Worten, es sollten keine Apfel mit Birnen verglichen werden. In diesem Fall ist die
experimentelle Situation nachtraglich mit Hilfe statistischer Verfahren herzustellen.

Dies geschieht in der deutschen Evaluationsliteratur vorherrschend mit Propensity-Score-
Matching, auf das wir uns nachfolgend konzentrieren. Hierbei gilt es fiir MaBnahmeteilnehmer
mdoglichst (teilnahmeberechtigte) Nicht-Teilnehmer zu finden, die sich beziiglich wichtiger
Eigenschaften unmittelbar vor dem Teilnahmezeitpunkt nicht von den Teilnehmern unterschei-
den. Eine Vergleichbarkeit muss beziiglich aller wichtigen Charakteristika hergestellt werden,
die sowohl einen Einfluss auf die Teilnahmewahrscheinlichkeit als auch auf die jeweils be-
trachteten Erfolgsvariablen wie bspw. die Beschaftigungsquote haben.

In der Praxis werden dabei fiir Teilnehmer wie Nicht-Teilnehmer die Teilnahmewahrscheinlich-
keiten (Propensity-Scores) in Abhangigkeit der Einflussfaktoren geschitzt. Im néchsten Schritt
werden jedem Teilnehmer mit einer bestimmten Teilnahmewahrscheinlichkeit ein oder mehrere
Nicht-Teilnehmer mit einer etwa ebenso hohen Teilnahmewahrscheinlichkeit zugeordnet. Fir
eine solche Paarung mit gleicher Teilnahmewahrscheinlichkeit ist es letztlich wie bei einem
echten Experiment nur noch Zufall, dass eine Person an der MaBnahme teilnimmt und die
andere nicht. Und der zu erwartende kiinftige Arbeitsmarkterfolg der so gebildeten Vergleichs-
gruppe unterscheidet sich nur noch, weil eine Person an der MaBnahme teilnimmt und die
andere nicht (Annahme der konditionalen Unabhingigkeit). Nach der Auswahl der Vergleichs-
gruppe von statistischen Zwillingen' wird die MaBnahmewirkung als Differenz zwischen Ar-
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beitsmarktergebnissen der Teilnehmer und der Vergleichsgruppe fiir verschiedene Zeitpunkte
oder Zeitraume nach dem MaBnahmeeintritt bestimmt.

Es gibt eine Vielzahl von Matching-Ansatzen, die zur Schatzung der Teilnahmewirkungen in
Frage kommen. Typischerweise werden als Stichproben fiir solche Evaluationsstudien der Zu-
gang oder Bestand an Arbeitslosen verwendet, die teilnahmeberechtigt sind. Wer sind aber nun
die MaBnahmeteilnehmer und wer sind die geeigneten Vergleichspersonen? Angenommen wir
definieren MaBnahmeteilnehmer als arbeitslose Personen, die in den ersten drei Monaten nach
dem Eintritt in die Arbeitslosigkeit eine ArbeitsbeschaffungsmaBnahme (ABM) beginnen. Die
Nicht-Teilnehmer kdnnten dann arbeitslos werdende Personen sein, die bis zum Ende ihrer
Arbeitslosigkeit nie an einer ABM teilnehmen. Es gdbe auch eine andere Mdglichkeit, die
Nicht-Teilnehmergruppe abzugrenzen, und zwar zum Beispiel als Personen, die nur in den ers-
ten drei Monaten nach Eintritt in die Arbeitslosigkeit nicht an einer ABM teilnehmen; eine
Teilnahme zu einem spateren Zeitpunkt wird jedoch nicht ausgeschlossen. Dieser zweite Ansatz
ist im Gegensatz zum ersten dynamischer Natur und hat den Vorteil, dass zukiinftige Ereignis-
se nicht a priori ausgeschlossen werden, was letztlich eine Grundannahme der Matching-
Methodik darstellt. Wahlt man den ersten statischen Ansatz, muss davon ausgegangen wer-
den, dass die Effektivitit einer MaBnahme unterschitzt wird (Fredriksson/Johansson 2003).
Steiger (2004) demonstriert dies fiir MaBnahmeteilnahmen in der Schweiz; Stephan (2008) fir
solche in Deutschland.

Der Validitat des Matching-Ansatzes hdngt maBgeblich davon ab, dass die Teilnahmewahr-
scheinlichkeit in Abhdngigkeit aller entscheidenden Einflussvariablen geschatzt wurde. Dafiir
sind qualitativ hochwertige Personendaten notwendig, die eine Vielzahl von Informationen er-
fassen: Soziodemografische Informationen wie Alter, Kinderzahl, Familienstand, Bildung, aber
auch Informationen zur Arbeitsmarkthistorie gehdren dazu ebenso wie Informationen zum
regionalen Arbeitsmarkt. Die Prozessdatensdtze am IAB enthalten solche Personendaten aus
der Beschaftigungsstatistik, der Arbeitslosigkeits- und Leistungsempfangerhistoriken oder der
MaBnahmeteilnehmerhistorik. Durch die Einfiihrung des Arbeitslosengeldes Il und der damit
verbundenen Neuorganisation der Trager wurden im Jahr 2005 zudem Erfassungssysteme ein-
gefiihrt, die alle Personen einer Bedarfsgemeinschaft gemeinsam abbilden. Eigenschaften der
Bedarfsgemeinschaft und ihrer Mitglieder konnen seitdem zur Modellierung der Teilnahme-
wahrscheinlichkeit an den MaBnahmen verwendet werden, wenn sich die Evaluation auf Ar-
beitslosengeld-11-Empfanger bezieht.

Dennoch bleiben viele Faktoren, die fiir die Selektivitat der Teilnehmer und ihren Arbeitsmarkt-
erfolg eine Rolle spielen kdnnten, in den vorliegenden Prozessdaten unbeobachtbar. Dazu ge-
horen personliche Talente, Motivation zu Arbeiten, Eigenschaften des Fallmanagers und vieles
mehr. Zudem werden Prozessdaten, die von Arbeitgebern oder den Trdgern der Arbeitsmarkt-
politik in verschiedenen Eingabesystemen erfasst werden, nicht primar fiir wissenschaftliche
Zwecke gesammelt. In welchem Umfang Eingabefehler verschiedener Art vorliegen, lasst sich
nur schwer einschatzen.
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Festzuhalten ist schlieBlich: Mit der Messung individueller Teilnahmewirkungen kann die Ef-
fektivitat der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt nicht beurteilt werden. Mikrodkonometri-
sche Evaluationsstudien auf der Grundlage von Matching-Methoden mdgen z.B. nachweisen,
dass mit Eingliederungszuschiissen geférderte Personen hdhere Beschaftigungschancen haben
als vergleichbare nicht geférderte Personen. Dennoch kdnnte hier ein reiner Mitnahmeeffekt
durch Arbeitgeber vorliegen, so dass in der Volkswirtschaft kein einziger zusatzlicher Arbeits-
platz entstiinde und die MaBnahme ineffektiv wire. Um solche Effekte zu untersuchen, bedarf
es der Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik auf der Makroebene. Zudem beantworten Mikro-
evaluationsstudien nicht die Frage, warum eine MaBnahme jeweils die beobachteten positiven
oder negativen Wirkungen zeigt. Deshalb ist es sinnvoll, sie um Implementationsuntersuchun-
gen zu ergdnzen, bei denen etwa gefragt wird, durch welche Kriterien sich die Vermittler vor
Ort bei der MaBnahmezuweisung leiten lassen oder wie sich die Zusammenarbeit mit den
MaBnahmetrdgern gestaltet. Diese Kombination von Makro-, Mikro- und Implementationsstu-
dien wurde etwa in der oben angesprochenen Evaluation der ersten drei Hartz-Gesetze durch-
gangig verankert. Dennoch liegen bei weitem noch nicht fiir alle arbeitsmarktpolitischen In-
strumente aussagekraftige Studien zur Implementation vor.

4 Quasi-marktlich organisierte Vermittlungsdienstleistungen

Vermittlungsdienstleistungen werden nicht nur durch die BA und einige Kommunen als &ffent-
liche Trager erbracht, sondern auch durch private Dienstleister, so genannte Dritte. Zentrales
Ziel der Einbindung privater Vermittlungsdienstleister ist die Einfiihrung von Wettbewerb
(Hartz et al. 2002). Dieser soll iiber den Markt- und Preismechanismus dazu fiihren, dass eine
gute Dienstleistungsqualitdt zu niedrigen Kosten realisiert wird. Der Markt o6ffentlicher Ver-
mittlungsdienstleistungen ist nicht frei sondern quasi-marktlich (Bartlett/Le Grand 1993) or-
ganisiert. Das heiBt, die Nachfrage nach Vermittlungsdienstleistungen erfolgt nicht wie auf
freien Markten direkt durch die Arbeitsuchenden sondern entweder lber Gutscheine oder
durch die offentlichen Trager der Arbeitsvermittiung als Einkdufer im Rahmen einer &ffentli-
chen Ausschreibung. Dabei entscheidet der 6ffentliche Trager jeweils dariiber, welcher Dritte
den Zuschlag bekommt und dariiber, welche Arbeitsuchenden zu ihm liberwiesen werden. Die
offentlichen Trager tragen weiterhin die Verantwortung fiir die Gewahrleistung der Dienstleis-
tung, auch wenn sie zeitweise durch Dritte erbracht wird.

Die Ziele der 6ffentlichen und dritten privaten Trdger sind unterschiedlich: Die 6ffentlichen
Trager der Arbeitsvermittlung wollen durch Wettbewerb Kosten sparen und hdhere Vermitt-
lungserfolge erzielen. Die privaten Vermittlungsdienstleister operieren innerhalb des Wirt-
schaftssystems und wollen Gewinne mit kalkulierbarem Risiko realisieren.

Aus diesen unterschiedlichen Zielsetzungen ergeben sich folgende Gestaltungsanforderungen
fur die offentlichen Trdger: Zunachst muss es fiir Dritte unter liberschaubarem Risiko mdglich
sein, auf dem Quasi-Markt fiir Vermittiungsdienstleistungen Gewinn zu erwirtschaften. Die
offentlichen Trager stehen dabei vor der Herausforderung, ihre Vertrage so anzubahnen und
auszugestalten, dass mdglichst viele Arbeitsuchende durch private Dienstleister vermittelt

IAB-Forschungsbericht 2/2008 17



werden. Die Verglitung ist demzufolge so zu gestalten, dass sich die Vermittlung der Arbeitsu-
chenden in Beschaftigung fiir den Dritten finanziell lohnt - in der Regel geschieht dies mit
Hilfe einer Erfolgspramie. Ein Problem ist dabei allerdings die Sicherung der Qualitdt der
Dienstleistung. Qualitatsstandards beziiglich der Beratungs- und Vermittlungsaktivitaten, der
raumlichen Ausstattung oder der Personalstruktur kénnen zwar definiert werden. Die Uberwa-
chung der tatsachlichen Einhaltung ist jedoch nicht vollends mdéglich und mit zusatzlichen
Transaktionskosten verbunden. Da Vertrdge nicht individuell sondern flir Gruppen spezifiziert
werden, gibt es schlieBlich einen Anreiz fiir die Dritten ,Rosinen zu picken”, d.h. ihren Aufwand
fiir schwer vermittelbare Arbeitsuchende zu reduzieren und ihren Einsatz entsprechend auf
Arbeitsuchende mit guten Beschiftigungschancen zu konzentrieren (Struyven/Steurs 2005).
Dem kann entgegengewirkt werden, indem mdoglichst homogene Gruppen zu den Dritten iiber-
wiesen werden oder schwerer vermittelbare Arbeitsuchende mit héheren Erfolgspramien aus-
gestattet werden.

Die nachfolgenden Kapitel behandeln die Ausgestaltung, Entwicklung und Wirkung solcher
quasi-marktlich organisierten Vermittlungsdienstleistungen. Dazu gibt es in Deutschland drei
wesentliche Optionen: Die Beauftragung privater Vermittiungsdienstleister durch &ffentliche
Trager, Vermittiungsgutscheine und subventionierte Leiharbeit in Personal-Service-Agenturen.

4.1 Beauftragung privater Vermittlungsdienstleister

Zur Unterstiitzung der Vermittlung kénnen die offentlichen Trager der Arbeitsvermittlung
Dienstleistungen bei privaten Tragern einkaufen. So erhalten einige Arbeitsuchende fiir einen
begrenzten Zeitraum zusatzlich Dienstleistungen rund um die Arbeitsvermittlung. Private Ver-
mittlungsdienstleister kdnnen ihren Service auf 6ffentliche Ausschreibungen hin anbieten. Die
offentlichen Trager wahlen nach vorher festgelegten Kriterien diejenigen Dritten aus, mit de-
nen ein zeitlich begrenzter Vertrag abgeschlossen wird.

Fiir Arbeitslosengeld-Il-Empfénger sind von Dritten erbrachte Vermittlungsdienstleistungen
Ermessensdienstleistungen, d.h. der &ffentliche Trdger kann selbst entscheiden, ob ihre Klien-
ten zeitweise zu Dritten liberwiesen werden. Alle anderen Arbeitslosen kdnnen nach einem
halben Jahr Arbeitslosigkeit die zeitweilige Uberweisung zu einem externen Vermittlungs-
dienstleister einfordern.

Wettbewerblich vergebene Vermittlungsdienstleistungen zielen entweder auf den unmittelba-
ren Ubergang in Beschaftigung, oder nur mittelbar, indem zunichst Beschaftigungsfahigkeit
aufgebaut werden soll. Entsprechend dieser Ziele kdnnen entweder Teilaufgaben der Vermitt-
lung oder die gesamte Vermittlung an Dritte vergeben werden. Teilaufgaben der Vermittlung
(§ 37 SGB Ill) umfassen dabei zum Beispiel die Erstellung von Klientenprofilen, sozial- oder
arbeitsmarktintegratives Fallmanagement oder die Aktivierung der Eigenbemiihungen durch
Unterstlitzung des Bewerbungsprozesses. Fiir die Arbeitsuchenden besteht im Gegensatz zu
TrainingsmaBnahmen keine standige Anwesenheitspflicht. Die Betreuung soll vielmehr indivi-
duell erfolgen (Heinemann et al. 2006a). Die Aufnahme einer Beschiftigung ist nur mittelbares
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Ziel, denn i.d.R. sind zur Vergiitung des Dritten ausschlieBlich (monatlich gezahlte) Kopf-
Pauschalen je Arbeitsuchenden vorgesehen. Damit besteht kein Anreiz zur Vermittlung, der
Dritte soll vielmehr die Grundlagen fiir die Aufnahme einer Beschéftigung legen oder Beschaf-
tigungsfihigkeit herstellen (Bernhard et al. 2006c).

Im Gegensatz dazu geht es bei der Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittlung um den
unmittelbaren Ubergang in Beschiftigung innerhalb des Uberweisungszeitraumes. Bis Ende
2007 war dies gesetzlich liber zwei sehr dhnliche Instrumente mdglich: die Beauftragung Drit-
ter mit der Vermittlung (8 37 SGB Ill) und die Beauftragung von Trigern mit Eingliederungs-
maBnahmen (§ 421i SGB Ill). Nachdem sich beide Instrumente in ihrer Ausgestaltung bis zum
Jahr 2007 stark einander angenadhert hatten, wurde die Beauftragung von Trdgern mit Einglie-
derungsmaBnahmen ab 2008 nicht mehr verlangert.

Vertragsgestaltung

Interessant ist hier, wie die Dienstleistungen der Dritten eingekauft und vergiitet werden, da
die Vertragsgestaltung auch direkte Effekte auf das Verhalten der Dritten haben dirfte. Seit
dem Jahr 2004 erfolgt der Einkauf von Vermittlungsdienstleistungen liberwiegend zentralisiert
durch sieben Regionale Einkaufszentren der BA. Im Gegensatz zu den Arbeitsagenturen besteht
fur offentliche Trager, die Arbeitslosengeld-II-Empfanger betreuen, das Angebot und nicht die
Verpflichtung, den Service der Regionalen Einkaufszentren zu nutzen. Durch die Zentralisie-
rung wird einerseits die Transparenz erhdht und sichergestellt, dass die Richtlinien zur Vergabe
offentlicher Auftrage eingehalten werden. Andererseits wird dadurch der Gestaltungsspielraum
auf lokaler Ebene erheblich eingeschrankt (WZB/Infas 2005, Giilker/Kaps 2006). AuBerdem
wurden die Ausschreibungsunterlagen fiir Vermittiungsdienstleistungen weitgehend standardi-
siert.

Ein wesentlicher Unterschied zwischen der Beauftragung Dritter (§ 37) und der Beauftragung
von Trigern mit EingliederungsmaBnahmen (§ 421i) bestand bis zum Jahr 2005 im Auswahl-
verfahren der Dritten und in den Vergiitungskonditionen. Bei der Bieterauswahl flir Beauftra-
gungen Dritter mit der gesamten Vermittlung entschied eine reine Preisbewertung liber die
Annahme oder Ablehnung der Angebote. Dagegen mussten Dritte flr Beauftragungen von
Tragern mit EingliederungsmaBnahmen ein Strategiepapier einreichen, in dem sie beschrieben,
mit welchen Methoden sie Vermittlungsdienstleistungen erbringen wollten. Sowohl die Bewer-
tung des Strategiepapiers als auch der Preis gingen dann in die Auswahlentscheidung ein. Seit
2006 wurden Qualitatsaspekte beziiglich der geplanten Vermittlungsstrategie bei der Vergabe-
entscheidung fiir beide Instrumente beriicksichtigt.

Die Vergiitung der bereits abgeschafften Beauftragungen von Trdgern mit Eingliederungsmaf-
nahmen erfolgte tber Vermittlungspramien in zwei Raten - so genannten Bonuszahlungen -
sowie lber Maluszahlungen, die an die 6ffentlichen Trager gezahlt wurden, wenn die vorher
vereinbarte Anzahl an Vermittlungen nicht erreicht wurde. Beauftragungen Dritter mit der
Vermittlung werden ebenfalls mit Vermittlungspramien - aufgeteilt in zwei Raten - vergiitet.
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Daneben gibt es in einigen Ausschreibungen Aufwandspauschalen je berwiesenem Arbeitsu-
chenden, jedoch keine Maluszahlungen.

Neu ist im Rechtskreis SGB I, dass auch die Vermittlung in geringfiigige oder geférderte Be-
schaftigung mit einer verminderten Vermittlungspramie honoriert wird, anstatt ausschlieBlich
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungen zu vergiiten. Dies entspricht der Zielsetzung im
SGB II, dass nicht nur die Beendigung sondern auch die Verringerung von Hilfebediirftigkeit
zum Grundsatz des Forderns erklart (§ 2 SGB II). Zudem wurden zwei weitere Vergiitungsin-
strumente eingefiihrt: Eine Zusatzpramie, die bei schneller Vermittiung gezahlt wird und ein
Risikoausgleich, der anstatt der Vermittiungsprdmie ausgezahlt werden kann, wenn der Klient
flir mindestens drei Monate weder arbeitslos gemeldet ist noch Leistungen erhalt.

AbschlieBend sei hier ein Problem der Beauftragung mit Teilaufgaben der Vermittlung er-
wahnt: Die Verglitung der standardisierten Leistungen erfolgte bisher input- und nicht output-
orientiert. Die wettbewerbliche Vergabe von Teilaufgaben der Vermittlung ist jedoch nur sinn-
voll, wenn es den &ffentlichen Tragern gelingt, ihre Ziele genau zu spezifizieren und die Vergii-
tung der Dritten daran zu koppeln. Im Jahr 2006 wurde die Standardisierung der Teilaufgaben
der Vermittlung abgeschafft, d.h. es gibt seitdem nur noch dezentral und lokal entwickelte
Ausschreibungsunterlagen fiir die Vergabe von Teilaufgaben der Vermittlung. Es ist offen, in-
wiefern darin durch die Setzung von Anreizen die Herstellung der Interessenkongruenz zwi-
schen offentlichen und privaten Tragern gelungen ist. Evaluationsergebnisse zur Wirkung der
Beauftragungen von Dritten mit Teilaufgaben der Vermittiung liegen noch nicht vor.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Die Vergabe von Vermittlungsdienstleistungen tber Ausschreibungen ist seit dem Jahr 2004
riickldufig (Tabelle 1): Wahrend im Jahr 2004 noch fiir fast 400.000 Personen zeitweise Teil-
leistungen der Vermittlung durch Dritte erbracht wurden, waren es im Jahr 2006 nur noch
150.000 Personen. Einen dhnlich starken Riickgang betraf die Zahl der Personen, fiir die ein
Dritter mit dem Ziel der unmittelbaren Vermittlung (tiber § 37 oder § 421i SGB I11) eingeschal-
tet wurde: Im Jahr 2004 waren es noch 260.000 und 2006 weniger als 190.000 Arbeit- oder
Ausbildungssuchende. Im Vergleich zur Zusammensetzung im Arbeitslosenbestand sind unter
zu Dritten lUberwiesenen Personen héhere Anteile von unter 25-Jahrigen und geringere Anteile
von liber 50-Jahrigen und Langzeitarbeitslosen (Tabelle 2). Der Frauenanteil unter den uber-
wiesenen Personen entspricht dem Anteil der Frauen an allen Arbeitslosen.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Wirkungsanalysen zeigen, dass bestimmte Gruppen von Arbeitsuchenden durchaus von der
Uberweisung zu privaten Vermittlern profitieren kénnen. Insgesamt rufen die bisherigern Er-
gebnisse jedoch Skepsis hervor: Eine Studie untersucht Arbeitslose, die im ersten Quartal 2004
zu einem Dritten lberwiesen wurden und verfolgt die Entwicklung ihrer Beschaftigungschan-
cen mit einer Vergleichsgruppe fiir einen Zeitraum von bis zu neun Monaten (Winterhager
20064, b, 2008). Kurzfristig fallen die Beschaftigungschancen der Uberwiesenen zunichst et-
was schlechter aus. Dies lasst sich damit erkldren, dass die Dritten ihre neuen Arbeitsuchenden
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erst kennen lernen miissen, bevor sie sie in passende Jobs vermitteln kénnen. Allerdings ver-
schwinden die Unterschiede zwischen den Uberwiesenen und der Vergleichsgruppe bis zum
Ende des Untersuchungszeitraumes. Die liberwiesenen Arbeitsuchenden haben also insgesamt
nicht profitiert, weil ihre Beschaftigungschancen nicht héher ausfallen als in der Vergleichs-
gruppe. Nur in Westdeutschland unter Frauen, Alteren (Winterhager 2006a, 2008) und Jiinge-
ren (Winterhager 2006b) sind durch die Einschaltung des Dritten mittelfristig bis zu drei Pro-
zentpunkte mehr in Beschaftigung als in der Vergleichsgruppe.

Eine weitere Studie bestitigt, dass sich kurzfristig keine positive Wirkung der Uberweisung zu
einem privaten Dienstleister einstellt. Arbeitslose im Rechtskreis SGB Ill, die im Zeitraum von
2003 bis 2005 zu einem Dritten iberwiesen wurden, haben vier Monate nach der Uberweisung
weder bessere noch schlechtere Beschaftigungschancen als die Vergleichsgruppe (WZB/infas
2006).

Einige Teilgruppen von Arbeitslosengeld-II-Empfangern, die Anfang 2005 zu Dritten lberwie-
sen wurden, profitieren mit bis zu sechs Prozentpunkten héheren Beschaftigungschancen als
die Vergleichsgruppe von den Dienstleistungen der Dritten. Dieser Befund bezieht sich auf
einen relativ langen Beobachtungszeitraum von bis zu zwei Jahren nach der Uberweisung.
Allerdings werden durch die Uberweisung weder Arbeitslosigkeit und MaBnahmeteilnahmen
noch Hilfebediirftigkeit vermieden: Dieser Unterschied resultiert daraus, dass die Uberwiesenen
etwas haufiger in durch die Daten nicht erfasste Zustande libergehen, wie z.B. schulische oder
universitdre Ausbildung, Pflege von Angehorigen oder Kindern, Selbstidndigkeit oder Altersruhe-
stand. Insgesamt sind die Unterschiede in den Erfolgsindikatoren zwischen den liberwiesenen
Arbeitsuchenden und der Vergleichsgruppe jedoch nicht groB (Bernhard/Wolff 2008).

Implementationsaspekte

Ein Grund fiir die eher geringen Wirkungen der Beauftragung Dritter wird in der Ausgestaltung
der Vertrage gesehen (WZB/infas 2006): Die Kombination von erfolgsabhingiger Vergiitung fiir
die Privaten und Uberweisungsentscheidung allein bei den Agenturen bzw. Tragern der Grund-
sicherung fiihrt zu einer Verlagerung des gesamten Risikos auf die beauftragten Dritten. Durch
die rein erfolgsabhangige Verglitung besteht fiir Dritte der Anreiz, ihre Aktivitaten auf die aus-
sichtsreichsten Personen unter den Uberwiesenen zu konzentrieren — sozusagen Rosinen zu
picken — und auBerdem mdglichst wenig ressourcenintensiv zu arbeiten.

Kiinftige Wirkungsergebnisse dirften weiterhin durch eine Rechtsdnderung zu Beginn des
Jahres 2005 beeinflusst werden. Denn seitdem kann die Ablehnung einer Beauftragung durch
Dritte fiir die Arbeitslosen Sanktionen nach sich ziehen. Die Arbeitsagenturen nutzen sie daher
nach eigenen Angaben zunehmend auch zur Aktivierung der Arbeitslosen bzw. als Test der
Arbeitsbereitschaft.

4.2 Vermittlungsgutschein

Der Gesetzgeber wollte mit dem Vermittlungsgutschein den Wettbewerb zwischen der &ffent-
lichen und der privaten Arbeitsvermittlung starken. Deshalb wurde gleichzeitig mit der Einfiih-
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rung des Vermittlungsgutscheins im Jahr 2002 die Erlaubnispflicht fiir private Anbieter von
Vermittlungsdienstleistungen abgeschafft.

Die Ausgestaltung des Vermittlungsgutscheins hat sich seit seiner Einflihrung im Jahr 2002
mehrfach verindert (Tabelle 4). Das Instrument ist derzeit bis Ende 2010 befristet. Arbeitslose
im SGB-IlI-Rechtskreis haben nach zwei Monaten einen Rechtsanspruch auf einen Vermitt-
lungsgutschein. Arbeitslosengeld-II-Empfanger haben keinen Rechtsanspruch, kdnnen jedoch
im Ermessen ihres 6ffentlichen Tragers ebenfalls einen Vermittlungsgutschein bekommen.

Vermittlungsgutscheine sind drei Monate lang gliltig und versetzen den Arbeitsuchenden in die
Lage, sich selbst einen privaten Dienstleister auszuwahlen. Nur im Falle einer erfolgreichen
Vermittlung in eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung von mindestens 15 Wochen-
stunden erhalt der private Dienstleister eine Vergiitung durch den &ffentlichen Trager. Die
Verglitung wird in zwei Raten ausgezahlt: Die erste Rate belduft sich auf 1.000 Euro und wird
seit 2005 nicht mehr zu Beginn der Beschaftigung sondern erst sechs Wochen spdter ausge-
zahlt. Durch die Verschiebung des Auszahlungszeitpunktes fiir die erste Rate ist sichergestellt,
dass fiir extrem kurze Beschaftigungsverhiltnisse keine Verglitung mehr erfolgt. Missbrauch
und Mitnahme kdnnen damit zwar nicht verhindert, aber zumindest eingedammt werden. Die
zweite Rate wird nach sechs Monaten in Beschaftigung ausgezahlt. Sie betrdgt in der Regel
1.000 Euro und kann seit 2008 fiir langzeitarbeitslose und behinderte Menschen im Ermessen
der 6ffentlichen Arbeitsvermittiung auf maximal 1.500 Euro erhdht werden. Die vereinheitlich-
te Verglitung in der Zeit von 2005 bis 2007 hatte theoretisch den Anreiz fiir private Vermitt-
lungsdienstleister verringert, Vermittlungsanstrengungen fiir Arbeitsuchende mit geringen
Beschaftigungschancen zu unternehmen. Seit 2008 ist wieder eine differenzierte Verglitung

maglich.
Tabelle 4
Ausgestaltung des Vermittlungsgutscheins
2002-2004 2005-2007 seit 2008
Mindestdauer Arbeitslosigkeit 3 Monate 6 Wochen 2 Monate

Auszahlungszeitpunkt der 1. Rate

zu Beginn der sozialver-
sicherungspflichtigen

Beschaftigung

nach 6 Wochen sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigung

Auszahlungszeitpunkt der 2. Rate

nach 6 Monaten s

ozialversicherungspflichtiger Beschaftigung

Hohe der 1. Rate in Euro 1.000
nach bis zu 6 Monaten .
Arbeitslosigkeit: 500 d.R. 1.000

Hohe der 2. Rate in Euro nach 6 bis 9 Monaten 1.000 im Ermessen fiir behin-

Arbeitslosigkeit: 1.000

nach liber 9 Monaten

Arbeitslosigkeit: 1.500

derte Menschen und
Langzeitarbeitslose:
max. 1.500

Quelle: Eigene Darstellung
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Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Im Jahr 2003 wurden (iber 500.000 und im Jahr 2004 knapp 650.000 Vermittiungsgutscheine
ausgegeben (Kruppe 2006a). Auch die Zahl der jahrlich eingel6sten Vermittlungsgutscheine,
fur die eine erste Rate gezahlt wurde, ist seit 2002 stark von 13.000 auf 63.000 im Jahr 2006
angestiegen (Tabelle 1). Arbeitslose, die einen Vermittlungsgutschein von ihrer Arbeitsagentur
bekommen haben, waren verglichen mit anderen Arbeitslosen eher mannlich, besser ausgebil-
det, jlinger, ohne gesundheitliche Einschrankungen, hatten eher deutsche Staatsangehdrigkeit
oder kamen aus Ostdeutschland (Dann et al. 2005, WZB/infas 2006). DemgemaB sind auch
unter denjenigen, die einen Vermittlungsgutschein eingeldst haben mehr Ostdeutsche, mehr
Jingere und weniger Frauen als im Arbeitslosenbestand (Tabelle 2).

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Insgesamt wird dem Vermittiungsgutschein in mehreren Studien fiir verschiedene Ausgabezeit-
raume zwischen 2003 und 2005 in Evaluationszeitraumen von bis zu zwdlf Monaten eine posi-
tive Wirkung auf die Beschaftigungschancen bescheinigt. Demnach sind unter Arbeitsuchen-
den, die einen Vermittlungsgutschein bekommen haben vier, sechs oder zwdlf Monate spater
zwischen vier und sieben Prozentpunkte mehr in Beschaftigung als in der Vergleichsgruppe
(Dann et al. 2005; Heinze et al. 2005; Kruppe 2006a; Pfeiffer/Winterhager 2006a; Winterhager
et al. 2006; WZB/infas 2006, Winterhager 2008). Allerdings sind iber einen Vermittlungsqut-
schein begonnene Beschiftigungsverhiltnisse im Durchschnitt kiirzer als andere (Heinze et al.
2005; Kruppe 2006a; WZB/infas 2006). Kurze Beschaftigungsdauern nach Einlsen des Ver-
mittlungsgutscheins deuten auf mogliche Mitnahme hin. Dies ist jedoch nicht ausschlieBlich
negativ zu interpretieren, da auch mit einer kiirzeren Beschaftigung den negativen Wirkungen
von Langzeitarbeitslosigkeit entgegengewirkt werden kann.

Anders als bei eingekauften Vermittlungsdienstleistungen, kénnen die privaten Dienstleister
von vornherein Arbeitsuchende mit Vermittlungsgutschein ablehnen. Hier gibt es die Auffas-
sung, dass Vermittlungsgutscheine aus betriebswirtschaftlicher Sicht keinen ausreichenden
Anreiz darstellten, sich Problemgruppen des Arbeitsmarktes zu widmen, weil der hdhere Auf-
wand fiir diese Gruppen in keinem angemessenen Verhaltnis zu den realisierbaren Zusatzertra-
gen stiinde (Beckmann et al. 2004). Die nach Arbeitslosigkeitsdauer gestaffelten Vermittlungs-
pramien sollten zwar die Zusatzertrdge fiir solche Problemgruppen erhdhen. Die theoretisch
begriindeten Bedenken haben sich trotzdem bestatigt: Personen, die mindestens neun Monate
arbeitslos waren und einen Gutschein im Wert von 2.500 Euro bekamen, profitierten weniger
vom Vermittlungsqutschein als Kurzzeitarbeitslose mit weniger hoch dotierten Gutscheinen.
Auch fiir Altere war die Ausgabe des Vermittlungsgutscheins im Vergleich zu jiingeren Arbeit-
suchenden weniger effektiv (Dann et al. 2005; Heinze et al. 2005; Kruppe 2006a; Pfeiffer/Win-
terhager 2006a; Winterhager et al. 2006). Die Vereinheitlichung der Vergiitung zwischen 2005
und 2007 konnte diese Unterschiede weiter vergroBert haben. Den Evaluationsergebnissen
zufolge wird die Mdglichkeit, fiir die Vermittiung von behinderten Menschen und Langzeitar-
beitslosen eine um bis zu 500 Euro hohere zweite Rate zu zahlen, diese Unterschiede wohl

auch nicht kompensieren kénnen.
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Ein Vergleich der beiden Alternativen Ausgabe eines Vermittlungsgutscheins versus Uberwei-
sung an einen privaten Dienstleister lber § 37 zeigt, dass die Inhaber eines Vermittiungsgut-
scheins mit drei bis fiinf Prozentpunkten héherer Wahrscheinlichkeit eine requldre Beschafti-
gung aufgenommen haben. Dies gilt fiir ausgegebene Gutscheine und Uberweisungen an Dritte
im ersten Halbjahr 2004 fiir einen Zeitraum von bis zu sechs Monaten nach Erhalt des Gut-
scheins (Pfeiffer/Winterhager 2006a, b).

Implementationsaspekte

Anders als bei der Beauftragung privater Vermittlungsdienstleister kdnnen sich Arbeitsuchende
mit dem Vermittlungsgutschein selbst einen privaten Vermittler suchen. Fiir die 6ffentlichen
Trager fallen damit keine Transaktionskosten fiir den relativ aufwéandigen Einkaufsprozess wie
bei der Beauftragung von privaten Vermittlern an. Allerdings besteht fiir Arbeitsuchende be-
ziiglich des Vermittlungsmarktes kaum Transparenz. Im Internetportal der BA befindet sich
eine nach Postleitzahlen geordnete Linksammlung privater Arbeitsvermittler, die Qualitdt der
angebotenen Dienstleistungen bleibt jedoch im Dunkeln. Die Bundesregierung hat zwar mit
den Verbdnden der Branche Qualitdts-Mindeststandards zu institutionellen Rahmenbedingun-
gen, zum Vermittlungsprozess sowie fachliche und personliche Voraussetzungen von Vermitt-
lern festgelegt. Ob diese eingehalten werden, ist fiir den Arbeitsuchenden jedoch nicht trans-
parent (WZB/infas 2006).

Zudem wére es mdglich, dass gerade Personen mit Vermittlungshemmnissen mit der Selbst-
auswabhl eines privaten Vermittlers {iberfordert sind. Dies kdnnte zum einen dazu fiihren, dass
diese Personen ihren Vermittlungsgutschein weniger haufig einldsen. Zum anderen kdnnte es
aber auch eine Erkldrung dafiir sein, dass dieser Personenkreis, selbst wenn er den Gutschein
einldst, tendenziell weniger profitiert, weil ein weniger gut passender oder gar qualitativ
schlecht arbeitender Vermittlungsdienstleister ausgewahlt wird.

4.3 Personal-Service-Agentur

Personal-Service-Agenturen (PSA) sind Arbeitnehmeriiberlassungen, die ihre Beschaftigten
- genau wie andere Zeitarbeitsunternehmen - verleihen. Nach den Vorschldgen der Kommissi-
on um Peter Hartz (Hartz et al. 2002) sollten Arbeitgeber durch die PSA die Mdglichkeit haben,
entliehene Mitarbeiter zu geringen Kosten zu testen, um sie danach requldr einzustellen. Die
Betreiber von PSA werden von den Tragern der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung also beauftragt
und finanziell gefordert, weil PSA ihre Mitarbeiter aus dem Arbeitslosenbestand nach Vor-
schlag der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung rekrutieren, diese in verleihfreien Zeiten qualifizie-
ren sollen und schlieBlich - {iber den so genannten Klebeeffekt - in requldre Beschaftigung
vermitteln sollen.

Der Betrieb einer PSA wird offentlich ausgeschrieben. Der &ffentliche Trager wahlt den Betrei-
ber nach Preis- und Qualitatsaspekten aus und schlie3t in der Regel Vertrdge mit zweijahriger
Laufzeit und der Mdglichkeit zur Verlangerung ab. Die PSA erhdlt je Mitarbeiter eine tagesge-
naue Fallpauschale. AuBerdem ist fiir den Fall einer erfolgreichen Vermittlung eines PSA-Mit-
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arbeiters in reqguldre Beschaftigung eine Pramie vorgesehen. Anders als in der konventionellen
Leiharbeitsbranche gibt es innerhalb der PSA durch diese Vermittlungspramie einen Anreiz,
Klebeeffekte und andere Ubergénge in requlire Beschaftigung der Mitarbeiter zu fordern. Die
konkrete Ausgestaltung der Ausschreibungen und Vertrage mit den PSA wurde seit der Einfiih-
rung mehrmals geandert (Hess et al. 2006; WZB/infas 2006).

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Die Verbreitung des Instruments ist stark zurlickgegangen (Tabelle 1). Im Jahr 2004 begannen
noch 56.000 Personen eine Beschaftigung in einer PSA, im Jahr 2006 waren es nur noch
16.000 Personen. Im Juni 2007 waren bundesweit weniger als 4.000 Personen in einer PSA
beschiftigt. PSA-Beschiéftigte waren zu geringeren Anteilen ohne Berufsausbildung und lang-
zeitarbeitslos (Tabelle 2). AuBerdem waren unter ihnen relativ betrachtet mehr Jingere und
weniger Altere als unter den Arbeitslosen insgesamt.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Arbeitslose, die eine Beschaftigung in einer PSA aufnehmen, scheinen ihre Beschaftigungs-
chancen dadurch nicht verbessert zu haben, d.h. die Beschaftigungschancen von PSA-Beschaf-
tigten und ahnlichen Arbeitslosen, die keine PSA-Beschaftigung begonnen haben, unterschei-
den sich nicht. Vielmehr ergeben sich Anhaltspunkte dafiir, dass sich die mittlere Dauer bis
zum Beginn einer requldren Beschiftigung durch die PSA um einen Monat verlingert (Hess et
al. 2006; WZB/infas 2006). Allerdings unterscheidet sich in dieser Studie die Vergleichsgruppe
statistisch signifikant von den PSA-Beschaftigten beziiglich der vorherigen Teilnahme an MafB-
nahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik. Moglicherweise |dsst sich keine positive Bilanz zur Wir-
kung von PSA ziehen, weil die mit dem Vergleichsgruppenansatz untersuchten PSA-Beschaftig-
ten im Mittel schon an mehr MaBBnahmen teilgenommen haben, was auf a priori schlechtere
Beschaftigungschancen als in der verwendeten Vergleichsgruppe hindeutet.

Fiir Zeitarbeit allgemein zeigen Burda/Kvasnicka (2006): Die Chancen von Arbeitslosengeld-
oder -hilfebeziehern, infolge einer Tatigkeit in der Leiharbeitsbranche eine requlare Beschafti-
gung aufzunehmen, haben sich im Untersuchungszeitraum (Mitte der 90er Jahre) nicht verbes-
sert. Die Tatigkeit erhohte - im Vergleich zu Leistungsempfangern, die keine Leiharbeit aufge-
nommen hatten - lediglich die Wahrscheinlichkeit, weiterhin in der Zeitarbeitsbranche tatig zu
sein. Dieser Befund ldsst an der tatsdchlichen Existenz des Klebeeffekts und an erleichterten

Ubergiangen in requldre Beschiftigung durch Leiharbeit zweifeln.

Auch bei den Ubergéngen von PSA in Beschiftigung in der Zeit von Mitte 2003 bis Anfang
2005 waren nur zehn Prozent auf den Klebeeffekt zuriickzufiihren (Jahn/Ochel 2007). Aller-
dings scheint der Klebeeffekt bei PSA groBer zu sein, als bei konventionellen Zeitarbeitsunter-
nehmen. Denn Unternehmen, die Leiharbeiter beschaftigen, berichteten in einer Befragung von
einer Ubernahmequote in unbefristete Beschaftigung von knapp sechs Prozent (RWI/ISG 2006).
Ahnlich verhilt es sich mit Ubergangen in reguldre Beschiftigung: Wihrend knapp ein Drittel
der Austritte aus PSA von Mitte 2003 bis Anfang 2005 Uberginge in requlire Beschaftigung
waren (Jahn/Ochel 2007), waren es aus konventionellen Arbeitnehmeriiberlassungen heraus
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nur 21 Prozent (Antoni/Jahn 2006). Ob jedoch durch die Beschiftigung in einer PSA anstatt in
einer konventionellen Arbeitnehmeriiberlassung die Beschaftigungschancen steigen, ldsst sich
aus diesem Vergleich nicht schlussfolgern, weil nicht ersichtlich ist, ob sich beide Gruppen von
Leiharbeitnehmern unterscheiden (keine Vergleichsgruppenansatz). AuBerdem resultieren die
Ubergangsraten aus unterschiedlichen Berechnungskonzepten.

Ergebnisse von Implementationsanalysen

Wahrend der &ffentliche Trager lber PSA Personen mit Vermittlungshemmnissen in requlére
Beschéaftigung bringen will, zielt die PSA selbst darauf ab, ihre Beschaftigten in Konkurrenz zu
kommerziellen Zeitarbeitsunternehmen gewinnorientiert zu verleihen. Die Vermittlung steht
dabei nicht zwangsldufig an erster Stelle (Hess et al. 2006). Dies gilt insbesondere, wenn der
PSA-Betreiber gleichzeitig ein konventionelles Zeitarbeitsunternehmen ist. Denn deren Integra-
tionsquote lag im Jahr 2004 mit 31 Prozent deutlich unter der Integrationsquote bei gemein-
niitzigen Bildungstriger-PSA (41 Prozent). Dabei wurde in diesem Jahr nur jede fiinfte PSA von
einem Bildungstrager betrieben, aber weit mehr als die Halfte durch eine konventionelle Ar-
beitnehmeriberlassung (Jahn 2005).

Schon bei der Auswahl der PSA-Beschéftigten wird der grundlegende Interessenkonflikt zwi-
schen der PSA und dem o6ffentlichen Tréger relevant, denn nur 22 Prozent der zur PSA {iber-
wiesenen Arbeitslosen bekamen dort tatsichlich einen Arbeitsvertrag (Jahn/Ochel 2007). Bis-
her stellten PSA-Beschiaftigte eher eine Positiv-Auswahl aus den Arbeitslosen dar, obwohl die
Beschéftigten der PSA zur Kompensation von Produktivitdtsnachteilen mit der Fallpauschale
subventioniert werden. Die Fallpauschale ist demzufolge eher ein schwacher Anreiz zur Ein-
stellung von Personen mit a priori schlechteren Beschadftigungschancen. Die Fallpauschale
wurde jedoch auch nicht zur Qualifizierung aller PSA-Mitarbeiter verwendet: Nur 26 Prozent
gaben in einer reprasentativen Umfrage an, ein Angebot der PSA fiir berufsfachliche Schulun-
gen bekommen zu haben (Hess et al. 2006).

Die bisherigen Befunde lassen zwar keine abschlieBende Bewertung des Instruments zu, aller-
dings konnten sie die hohen Erwartungen an die PSA auch nicht bestatigen. Die PSA war schon
vor der Einflihrung heftiger Kritik ausgesetzt und erlitt durch die Insolvenz des gro3ten PSA-
Betreibers 2004 einen schweren Imageschaden (Jahn 2005). Von der ZielgroBe, je Agenturbe-
zirk ein Prozent der Arbeitslosen in PSA zu beschiftigen, riickte die BA im selben Jahr ab (Jahn
2005). Zusatzlich wurde 2005 die gesetzliche Vorgabe zur flaichendeckenden Nutzung von PSA
gestrichen. Der Wegfall zentraler Vorgaben zur Nutzungsintensitdt kdnnte es erleichtern, PSA
starker als bisher von konventionellen Arbeitnehmeriiberlassungen abzugrenzen, indem Perso-
nengruppen dort beschaftigt wiirden, die sonst keine Leiharbeit aufnehmen kdnnten.

5 Weiterbildung

Einen bedeutenden Anteil an MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik hat die Férderung
beruflicher Weiterbildung (FoW) von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern. Der Schwerpunkt
liegt auf der Forderung Arbeitsloser, obwohl auch Beschaftigte gefordert werden kdnnen.
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MaBnahmen zur Foérderung beruflicher Weiterbildung lassen sich grob unterteilen in a) berufli-
che Weiterbildungen mit einem Abschluss in einem anerkannten Ausbildungsberuf und b)
sonstige MaBnahmen zur Qualifikationserweiterung. Unter die letzte Kategorie fallen bei-
spielsweise das Nachholen einer Abschlusspriifung, berufsbezogene lbergreifende Weiterbil-
dungen, berufliche Aufstiegsweiterbildungen und Qualifizierungen in Ubungsfirmen oder
Ubungswerkstitten. Die folgende Darstellung beschrankt sich auf diese ,klassische” Férderung
beruflicher Weiterbildung. Nicht beriicksichtigt werden u a. Qualifizierungen wahrend Kurzar-
beit, Sonderprogramme fiir Jugendliche, Altere oder Geringqualifizierte, soweit sie nicht nur
mit zusatzlichen Haushaltsmitteln im Rahmen der Regelférderung durchgefiihrt werden. Trai-
ningsmaBnahmen, die teilweise auch als QualifizierungsmaBnahmen fungieren, ist ein eigenes
Kapitel gewidmet.

Die Forderung beruflicher Weiterbildung I6ste 1998 die Kategorie ,Fortbildungs- und Umschu-
lungsmaBnahmen” (FuU) ab. Seitdem folgten auch bei diesem Instrument bedeutende Ande-
rungen, insbesondere durch die Gesetze flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt - die
so genannten ,Hartz-Gesetze": Bis Jahresende 2002 wurden MaBnahmeteilnehmer einer be-
stimmten BildungsmaBnahme bei einem bestimmten Tréager durch die Arbeitsagentur (damals
Arbeitsamt) zugewiesen. Seit 2003 erhalten potenzielle Teilnehmende einen Bildungsgutschein
mit Angaben zu Bildungsziel und Kursdauer, der bei jedem zertifizierten Trager im Tagespen-
delbereich eingeldst werden kann, der eine entsprechende MaBBnahme anbietet. Dieses Verfah-
ren wurde eingeflihrt, um durch eine Stirkung der Eigenverantwortung der Teilnehmenden und
die Einflihrung von Marktmechanismen eine Qualitatssteigerung bei den angebotenen MafB-
nahmen zu bewirken. Auch die Neuausrichtung der Bundesagentur fiir Arbeit hin zu einem
wirtschaftlichen und wirkungsorientierten Handeln und die (notwendige) Umverteilung von
Geldern aus dem Eingliederungstitel zur Finanzierung neuer Instrumente (wie dem Existenz-
griindungszuschuss) fiihrten zu gravierenden Verianderungen in der Umsetzung der Férderung
beruflicher Weiterbildung.

Die Teilnahme an der Férderung wird grundsatzlich von individuellen Qualifikationsmangelin
des Arbeitnehmers abhangig gemacht. D. h. es kdnnen Personen geférdert werden, die ohne
eine entsprechende berufliche Weiterbildung keine Chance auf berufliche Eingliederung hat-
ten, deren drohende Arbeitslosigkeit dadurch abgewandt werden kénnte oder bei denen - zum
Beispiel wegen eines fehlenden Berufsabschlusses - die Notwendigkeit der Weiterbildung ge-
nerell anerkannt wird. Gleichzeitig aber soll eine tatsdchliche Forderung auch von den Not-
wendigkeiten am Arbeitsmarkt abhdngig gemacht werden. Hier sollte urspriinglich durch die
Einflihrung einer fest vorgeschriebenen Bildungszielplanung auf lokaler Ebene der kurzfristige,
zukiinftige Bedarf eingeschatzt werden. Auch weiterhin soll eine Bildungszielplanung durchge-
fiihrt werden, die Verpflichtung dazu wurde jedoch 2005 wieder aufgegeben.

Neben der direkten Eingliederungszielsetzung hat die FbW nach der Expertenkommission Fi-

nanzierung Lebenslangen Lernens (2004) einen bedeutenden Anteil an einer Strategie lebens-
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langen Lernens und kann insbesondere Gruppen einbeziehen, die ansonsten eher unterrepra-
sentiert an Weiterbildung teilnehmen.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Die Teilnahme an allen geférderten beruflichen Weiterbildungen ging von 523.000 Eintritten
im Jahr 2000 auf 135.000 Eintritte in 2005 stark zuriick (Tabelle 1). Erst 2006 erhdhte sich die
Zahl wieder auf 247.000 Zugange. Berufliche Weiterbildungen mit Abschluss in einem aner-
kannten Ausbildungsberuf wurden im Jahr 2000 noch von 96.000 Personen begonnen. Im Jahr
2006 waren es nur noch 17.000, nachdem zuvor im Jahr 2005 ein Tiefststand mit 16.000 Ein-
tritten erreicht wurde. Wesentlich héher - jedoch mit dhnlicher Entwicklung - war die Zahl der
Zugidnge bei sonstigen MaBnahmen zur Qualifikationserweiterung. Diese gingen von 427.000
im Jahr 2000 auf 115.000 in 2005 zuriick, bevor sie im Jahr 2006 wieder auf 229.000 Eintritte
stiegen.

Im Vergleich zur Zusammensetzung im Arbeitslosenbestand traten bis 2003 - bei Weiterbil-
dungen mit Abschluss in einem anerkannten Ausbildungsberuf bis 2004 - héhere Anteile an
Frauen in MaBnahmen zur beruflichen Weiterbildung ein; 2006 waren Frauen jedoch unterrep-
rasentiert (Tabelle 2). Fiir den gesamten Zeitraum deutlich unterreprasentiert waren sowohl
Langzeitarbeitslose als auch lber 50-Jahrige. Dagegen lag der Anteil von unter 25-Jahrigen
seit 2002 mit steigender Tendenz {iber ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Die Wirkung der Teilnahme an beruflichen WeiterbildungsmaBBnahmen auf der Mikroebene
wurde bereits in einer Vielzahl von Studien analysiert. Dabei unterscheiden sich oftmals Unter-
suchungszeitraum, Datengrundlage und Methode (vgl. hierzu insbesondere auch Kapitel 3).
Auch die Ergebnisse der Studien sind heterogen. Studien auf Basis von aufbereiteten Verwal-
tungsdaten lassen gegeniiber der Analyse von Befragungsdaten aufgrund der héheren Fallzah-
len eine vertiefte Analyse heterogener MaBnahmeeffekte zu und bestdtigen diese teilweise fiir
spezifische Subgruppen und/oder Regionen.

Eine besondere Bedeutung hat der Einbindungseffekt bei der Férderung beruflicher Weiterbil-
dung, wenn also Geférderte wahrend der Teilnahme die Suchintensitdt nach einem neuen Ar-
beitsplatz reduzieren. Wahrend bei anderen MaBnahmearten oftmals auch ein Abbruch der
Teilnahme zugunsten einer Beschaftigungsaufnahme erwiinscht ist, ist dieser Effekt - entge-
gen der vorherrschenden Bewertung bei den meisten Studien - bei der Teilnahme an einer
beruflichen FortbildungsmaBnahme akzeptabel, wenn mit Hilfe der Férderung ein Bildungszer-
tifikat erworben werden soll. Dies trifft insbesondere auf lange MaBnahmen zu, die auf einen
Abschluss in einem anerkannten Ausbildungsberuf zielen (Kruppe 2006b). Positive, aber ver-
gleichsweise schwache MaBnahmeeffekte werden hierdurch erst in der mittleren bis langen
Frist sichtbar (Schneider/Uhlendorff 2006).

Ergebnisse zur langfristigen Wirkung der Teilnahme an beruflichen WeiterbildungsmaBnahmen

liegen vor allem aus einem Kooperationsprojekt zur Evaluation von FuU vor, an dem die Uni-
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versititen St. Gallen und Frankfurt am Main sowie das IAB beteiligt sind: Lechner et al. (2005,
2007a) untersuchen fiir Fordereintritte in den Jahren 1993 und 1994 die Wirksamkeit ver-
schiedener Varianten im Vergleich untereinander und im Vergleich zur Nicht-Teilnahme Uber
einen Zeitraum von mehr als sieben Jahren. Die Teilnahme an FuU hat demnach langerfristig
berwiegend positive Effekte auf die Wiedereingliederungschancen von Teilnehmern in sozial-
versicherungspflichtige Beschadftigung - darunter besonders die Teilnahme an langen MalB-
nahmen mit einem Abschluss in einem anerkannten Ausbildungsberuf. Zu dhnlichen Resultaten
fir FuU kommen auch Fitzenberger et al. (2006) fiir Westdeutschland, Fitzenberger/Volter
(2007) fiir Ostdeutschland sowie Lechner/Wunsch (2007b), letztere fiir Fordereintritte der Jah-
re 1986 bis 1995. Biewen et al. (2006) zeigen fiir Férdereintritte in FoW in den Jahren 2000 bis
2002, dass die Teilnehmer an MaBnahmen zur Qualifikationserweiterung oder in Ubungsfirmen
zwei Jahre nach Forderbeginn in Westdeutschland - aber nicht in Ostdeutschland - tendenziell
hiufiger beschaftigt waren als vergleichbare nicht geférderte Personen. Biewen et al. (2007)
finden fiir die Jahre 2000 und 2001 fiir Westdeutschland positive Beschaftigungswirkungen
von WeiterbildungsmaBnahmen kurzer und mittlerer Dauer. Kruppe (2006c¢) zeigt, dass zusétz-
lich mit Mitteln des Europdischen Sozialfonds geforderte Teilnahmen den gleichen Fordereffekt
aufweisen wie entsprechende Teilnahmen an MaBnahmen, die nur im Rahmen des SGB III
gefordert wurden. Rinne et al. (2007) finden fiir Eintritte 2002 in MaBnahmen mit einer Dauer
von sechs bis acht Monaten durchgédngig einen positiven Einfluss auf die Beschaftigungswahr-
scheinlichkeit gegeniiber vergleichbaren Nicht-Teilnehmern.

Analysen im Rahmen der Hartz-Evaluation (IZA et al. 2005, 2006) legen ebenfalls nahe, dass
sich FOW tendenziell positiv auf die Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschéftigung auswirken. Schneider/Uhlendorff (2006) ermitteln - ebenfalls im Rahmen der
Hartz-Evaluation und mit Vergleichsgruppenansdtzen - dass eine FbW-Teilnahme bereits vor
der Reform zu einem Anstieqg der Beschaftigungswahrscheinlichkeit gefiihrt hat. Nach der Re-
form scheint die Effektivitdt der MaBnahmen gestiegen zu sein. Der Reformeffekt ist dabei in
erster Linie auf eine Verkiirzung der durchschnittlichen MaBnahmedauer und damit auch des
Einbindungseffektes (,Lock-in"-Effektes) zurlickzufiihren.

Eher eine Ausnahme stellen damit die Ergebnisse von Wunsch/Lechner (2008) dar, dass FoW-
MaBnahmen in Westdeutschland in den Jahren 2000 bis 2002 im Durchschnitt nicht zu einer

Verbesserung der Beschdftigungschancen der Geférderten beitragen konnten.

Trotz der beschriebenen eher positiven Einschatzungen der Forderwirkung auf den Eintritt in
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ermitteln zum Teil dieselben Studien, dass Weiter-
bildungsmaBnahmen nicht zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit beigetragen haben (Lechner et
al. 2005, 2007a, Lechner/Wunsch 2008, Hujer et al. 2006a, IZA et al. 2005, 2006). Der Unter-
schied erkldrt sich dadurch, dass Erwerbspersonen sich nicht nur in Arbeitslosigkeit oder in
MaBnahmen (einschlieBlich geférderter Beschaftigung) oder in ungeférderter Beschiftigung,
sondern auch in einem in den Prozessdaten nicht erfassten Status befinden kénnen. Hierzu

zdhlen die Stille Reserve sowie Personen, die in den Ruhestand eintreten, sich selbstdndig ma-
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chen oder verbeamtet werden. Den Unterschied zwischen der Férderwirkung zur Vermeidung
von Arbeitslosigkeit und der Férderwirkung in Bezug auf den Eintritt in sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung lasst sich entsprechend so interpretieren, dass ein geringerer Anteil
der Geforderten als der Vergleichspersonen in einen nicht erfassten Status gewechselt ist.
Mdoglicherweise wurden durch die WeiterbildungsmaBnahmen Personen im Arbeitsmarkt ge-
halten, die sonst in die Nicht-Erwerbstatigkeit abgewandert waren.

Implementationsaspekte

Mit den Hartz-Reformen wurde - wie oben dargestellt - die Zuweisungspraxis in FoW erheb-
lich verdandert. Zum einen wurde der Wettbewerb zwischen den Bildungstragern gestarkt, mit
dem Ziel, die MaBnahmequalitit zu verbessern (Qualitdtseffekt). Zum anderen orientiert sich
die Vergabe des Bildungsgutscheins an individuellen Eingliederungsprognosen, was die Teil-
nehmerauswahl verbessern sollte (Selektionseffekt). IZA et al. (2006) ermitteln, dass die insge-
samt positiven Reformwirkungen sich fiir die unterschiedlichen MaBnahmen beruflicher Wei-
terbildung unterschiedlich stark aus diesem Qualitdts- und Selektionseffekt speisen. So sei der
Selektionseffekt etwa bei berufspraktischnen Weiterbildungen und GruppenmaBnahmen mit
Berufsabschluss relevant.

Gleichwohl gibt es auch Risiken und unerwiinschte Nebenwirkungen der Reform: So geben
Arbeitsvermittler in den Agenturen an, dass der Bildungsgutschein zwar die Motivation der
Teilnehmer in den MaBnahmen stirkt und die Abbruchquote senkt. Aber gerade arbeitsmarkt-
fernere Arbeitslose seien hdufig mit der Auswahl einer MaBnahme Gberfordert. Damit verstarke
der Bildungsgutschein tendenziell die Selektion wettbewerbsstarkerer Arbeitsloser in Bildungs-
maBnahmen.

Von Seiten der MaBnahmetrdger wird kritisiert, dass bestehende Netzwerke und Kooperations-
beziehungen durch die Reform zerstért worden seien. Zwar kann durchaus als Ziel der neuen
Regelungen gelten, alte Tragerstrukturen aufzubrechen und neuen Anbietern eine Chance zu
geben. Insbesondere in landlichen Regionen und fiir weniger gdngige MaBnahmen besteht
aber die Gefahr eines Unterangebots.

6 FEignungsfeststellungs- und TrainingsmaBnahmen

Ziel von TrainingsmaBnahmen ist es vor allem, den Teilnehmern durch Bewerbungstraining und
Qualifizierung die Integration in den ersten Arbeitsmarkt zu erleichtern. Es handelt sich dabei
um kurze QualifizierungsmaBnahmen mit einer maximalen Dauer von zwdlf Wochen. Sie exis-
tieren in der heutigen Form seit 1998 und sind im SGB Il in den Paragraphen 48 bis 52 veran-
kert. Seit 2005 werden sie sowohl fiir Arbeitslosengeld-I-Empfanger als auch fiir Arbeitslosen-
geld-11-Empfanger durchgefiihrt.

Es gibt eine groBe Bandbreite von Eignungsfeststellungs- und TrainingsmaBnahmen. Zum ei-
nen gibt es Bewerbungstraining-Kurse, bei denen die Teilnehmer Informationen rund um den
Bewerbungsprozess erhalten, Bewerbungen schreiben und auf Vorstellungsgesprache vorberei-
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tet werden. Diese meist recht kurzen Kurse (wenige Tage bis zu zwei Wochen) werden jedoch
teilweise auch dazu genutzt, die Verfligbarkeit von Arbeitslosen zu liberpriifen. Bei Verweige-
rung der Teilnahme kdnnen dann Kiirzungen im Hilfebezug verhdngt werden. Dariiber hinaus
wird mit TrainingsmaBnahmen zum einen das Ziel der Eignungsfeststellung sowie zum anderen
der Kenntnisvermittlung verfolgt. Diese Kurse dauern bis zu acht Wochen. Werden sie als MaB-
nahmekombination durchgefiihrt, kénnen sie auch bis zu zwoélf Wochen dauern. Eignungsfest-
stellungen und Kenntnisvermittiungen finden in unterschiedlichen Berufsfeldern statt, wie im
gewerblich-technischen, im pflegerischen, im Dienstleistungs- oder im kaufmannischen Be-
reich. AuBerdem werden EDV-Anwendungen, Sprachkurse und Kurse mit Informationen zu
Existenzgriindungen angeboten.

TrainingsmaBnahmen kdnnen bei einem Bildungstrager als schulische MaBnahme oder in Be-
trieben, wo sie eher als EinzelmaB3nahme durchgefiihrt werden, stattfinden. In Betrieben finden
vor allem MaBnahmen zur Eignungsfeststellung sowie zur Vermittiung von Kenntnissen statt
(siehe auch Kurtz 2003).

Teilnehmer an TrainingsmaBnahmen sind wahrend dieser Zeit nicht als arbeitslos sondern als
arbeitsuchend registriert. Sie beziehen weiterhin Arbeitslosengeld | bzw. II. AuBerdem werden
die MaBnahmekosten, wie Kosten flir den Lehrgang, die Anfahrt, Kinderbetreuung oder Ar-
beitskleidung, erstattet.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

In Tabelle 1 wird deutlich, dass die Zugangszahlen in den Jahren 2000 bis 2004 deutlich an-
steigen und dann 2005 und 2006 wieder leicht zuriickgegangen sind. Trotzdem sind Trainings-
maBnahmen nach wie vor ein vergleichsweise haufig genutztes Instrument. Seit 2001 ver-
zeichnen sie insgesamt die meisten Zugange an MaBnahmen aktiver Arbeitmarktpolitik. Der
Anteil an betrieblichen TrainingsmaBBnahmen steigt stetig an. So finden im Jahr 2000 noch 21
Prozent der TrainingsmaBnahmen in Betrieben statt; 2006 sind dies schon fast 43 Prozent.

Insbesondere junge Erwachsene unter 25 Jahren werden in betrieblichen und nicht-betrieb-
lichen TrainingsmaBnahmen geférdert (Tabelle 2). Altere Arbeitslose ab dem Alter von 50 Jah-
ren sind hingegen in beiden MaBnahmevarianten deutlich unterreprasentiert. Wéahrend der
Frauenanteil bei nicht-betrieblichen TrainingsmaBnahmen dem im Arbeitslosenbestand ent-
spricht, sind Frauen bei betrieblichen TrainingsmaBnahmen unterreprasentiert.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Verglichen mit anderen MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik gibt es wenig Evidenz
tber die individuellen Wirkungen von Eignungsfeststellungs- und TrainingsmaBBnahmen. Aller-
dings sind die Ergebnisse, die es bisher gibt, beinahe durchweg positiv.

Biewen et al. (2007), Hujer et al. (2006b) sowie Wunsch/Lechner (2008) untersuchen Trai-
ningsmaBnahmen, ohne auf die unterschiedliche MaBnahmevarianten einzugehen. Biewen et
al. (2007) ermitteln positive Effekte auf die Wiedereingliederung in Beschaftigung insbesonde-
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re flir Manner mit mindestens siebenmonatiger Arbeitslosigkeitsdauer sowie fiir Frauen mit
mindestens viermonatiger Arbeitslosigkeitsdauer. Die Autoren nutzen dabei Vergleichsgruppen-
konzepte. Von den mannlichen Teilnehmern sind flinf Prozentpunkte mehr beschéftigt als ver-
gleichbare Nicht-Teilnehmer. Bei den Frauen sind es sogar zehn Prozentpunkte. Hujer et al.
(2006b) stellen fest, dass die Ubergangswahrscheinlichkeit in Beschaftigung von Teilnehmern
an TrainingsmaBnahmen in Westdeutschland 48 Prozent hoher als bei jenen Arbeitslosen, die
nicht teilgenommen haben. Die Teilnahme reduziert also die Arbeitsuchdauer. Wunsch/Lechner
(2008) konnen unter Verwendung von Vergleichsgruppenkonzepten keine signifikanten Be-
schaftigungseffekte fiir die Wirkung von TrainingsmaBnahmen feststellen. Eine Ausnahme sind
Personen ohne Berufsausbildung, fiir die TrainingsmaBnahmen teilweise eine positive Einglie-

derungswirkung aufweisen.

Stephan et al. (2006) sowie Wolff/Jozwiak (2007) hingegen beriicksichtigen unterschiedliche
MaBnahmevarianten. Stephan et al. (2006) unterscheiden zum einen MaBnahmen zur Uber-
prifung der Verfiigbarkeit und zum anderen die Vermittlung von Kenntnissen in Betrieben
sowie auch auBerhalb von Betrieben. Nur fiir betriebliche Kenntnisvermittlungen kénnen sie
positive Effekte auf die Vermeidung von Arbeitslosigkeit und MaBnahmezeiten feststellen - fiir
méannliche Teilnehmer betrdgt der Abstand zur Vergleichsgruppe immerhin 20 Prozentpunkte,
fir Frauen nur zehn Prozentpunkte. Wolff/Jozwiak (2007) unterscheiden betriebliche und
nicht-betriebliche MaBBnahmen und untersuchen ihre Wirksamkeit fiir den Kreis der Arbeitslo-
sengeld-1I-Bezieher (Rechtskreis SGB Il) im Gegensatz zu den anderen Studien, die sich mit
dem Rechtskreis SGB Il (Arbeitslosengeld-/Arbeitslosenhilfe-Bezieher, Arbeitslosengeld-I-Be-
zieher) beschaftigen. Fiir beide MaBnahmevarianten zeigen sich positive Wirkungen auf die
requldre Beschaftigung von erwerbsfahigen Hilfebediirftigen, wobei diese fiir nicht-betrieb-
liche TrainingsmaBnahmen erheblich geringer ausfallen. 20 Monate nach MaBnahmebeginn
weisen die Teilnehmer eine um etwa drei Prozentpunkte hdhere Wahrscheinlichkeit auf, requ-
lar beschaftigt zu sein, als die vergleichbaren Nicht-Teilnehmer. Fiir Teilnehmer an betriebli-
chen TrainingsmaBnahmen betragen die Unterschiede in der Beschaftigungswahrscheinlichkeit
zwischen Teilnehmern und Nicht-Teilnehmern 13 bis 19 Prozentpunkte, wobei die Wirkung fiir

westdeutsche Frauen am geringsten ausfallt.

Bittner (2007) nutzt experimentelle Daten und zeigt damit die Wirkung der MaBnahmeankiin-
digung auf, was mit administrativen Daten nicht mdglich wéare. Dabei untersucht er vierwochi-
ge TrainingsmaBnahmen zur Eignungsfeststellung mit Anschlusspraktikum fiir teilzeitarbeitslo-
se Frauen, Arbeitslose mit gewerblichen Berufen und Jugendliche. Er stellt fest, dass der Erhalt
einer Einladung starkere Effekte auf den Abgang aus Arbeitslosigkeit hat als die Teilnahme an
einer MaBnahme. Die Wirkung der Einladung ist mit 15 Prozentpunkten fiir Jugendliche am
hdchsten, fiir die anderen beiden Gruppen betragen sie flinf bis zehn Prozentpunkte.

7 Beschiftigungsbegleitende MaBnahmen

Zu den beschaftigungsbegleitenden MaBnahmen zdhlen unterschiedliche Varianten von Lohn-
kostenzuschiissen sowie der Griindungsférderung. Die folgende Darstellung beschrankt sich auf
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die stdrker genutzten Varianten. Nicht diskutiert werden etwa der Eingliederungszuschuss fiir
besonders betroffene schwer behinderte Menschen (§ 219 SGB I11) sowie Sonderregelungen fiir

behinderte Personen.

Zu beachten ist, dass sich beschaftigungsbegleitende MaBBnahmen - dies gilt aber genauso fiir
betriebliche TrainingsmaBnahmen und PSA - nicht ,verschreiben” lassen: Die Forderung mit
einem Eingliederungszuschuss setzt einen einstellungswilligen Betrieb voraus, wahrend Ar-
beitslose vor einer Unternehmensgriindung erst einmal in der Lage sein miissen, ein schliissiges

Griindungskonzept zu entwickeln.

7.1 Eingliederungszuschiisse

Eingliederungszuschiisse (EGZ) zum Arbeitsentgelt sind eine Ermessensleistung der aktiven
Arbeitsmarktpolitik: Sie kdnnen in den beiden Rechtskreisen SGB Il und Il zeitlich befristet an
Arbeitgeber ausgezahlt werden, die Personen mit Vermittlungshemmnissen einstellen. Die For-
derung senkt die Arbeitskosten der Gefdrderten; sie kann Produktivitdtsnachteile ausgleichen

und den Erwerb von Berufserfahrung ermdglichen.

Bis 2004 sah das SGB Il drei Varianten von Eingliederungszuschiissen mit unterschiedlicher
Zielgruppenorientierung vor: Bei Einarbeitung, bei erschwerter Vermittiung und fiir Altere. Je
nach Fordervariante waren unterschiedliche Obergrenzen fiir die Hohe und Dauer der Forde-
rung mafBgeblich. Durch das dritte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt er-
folgte 2004 eine Reform des Instruments: Der Eingliederungszuschuss in seiner derzeitigen
Ausgestaltung (88 217-221 SGB IlI) richtet sich allgemein an Personen mit Vermittlungshemm-
nissen, welche sich im konkreten Forderfall in einer voriibergehenden Leistungsminderung
auBern. Er wurde 2007 durch erweiterte Férderkonditionen in einem eigenen Eingliederungszu-
schusses fiir Altere ab 50 Jahren (8 421f SGB I1I) sowie einen Eingliederungszuschuss fiir jiin-
gere Arbeitnehmer (§ 421p SGB IlI) ergénzt.

Gegenwdrtig gelten fiir den Eingliederungszuschuss bei Vermittlungshemmnissen ein Forder-
hdchstsatz von 50 Prozent und eine Férderhdchstdauer von zwdlf Monaten (s. Bernhard et al.
2007 fiir eine genaue Ubersicht der Forderkonditionen). Sowohl die Entscheidung iber die
Gewahrung der Férderung als auch liber Héhe und Dauer des Zuschusses liegen dabei — unter
Berlicksichtigung der gesetzlichen Rahmenbedingungen — im Ermessen der Arbeitsvermittler.
Hohe und Dauer der Férderung sollen sich dabei nach der Minderleistung des Arbeitnehmers
und den jeweiligen Eingliederungserfordernissen richten. Ausgeschlossen ist eine Fdrderung
mit Eingliederungszuschiissen insbesondere dann, wenn der Arbeitgeber eine Entlassung vor-
genommen hat, um bei einer Neueinstellung einen Zuschuss zu erhalten, oder ein Arbeitneh-
mer eingestellt wird, der bereits friiher im Unternehmen tatig war. Auch kann der Arbeitgeber
zur teilweisen Riickzahlung der Zuschiisse verpflichtet werden, wenn er dem Arbeitnehmer
wahrend des Forderzeitraums oder der darauf folgenden Nachbeschiftigungszeit (die noch
einmal so lang wie die Forderdauer ist) willkiirlich kiindigt. Riickzahlungsverpflichtung und
Nachbeschiftigungsfrist entfallen fiir Altere ab 50 Jahren.
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Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Eingliederungszuschiisse sind in Deutschland die am haufigsten eingesetzte Variante von
Lohnkostenzuschiissen an Arbeitgeber. Nach {iber 150.000 Férderzugangen im Jahr 2000 sank
die Zahl der Eintritte in eine Férderung mit Eingliederungszuschiissen zunichst (Tabelle 1).
Einhergehend mit steigenden Arbeitslosenzahlen und dem Auslaufen arbeitsmarktpolitischer
Sonderprogramme in deren Rahmen ebenfalls Lohnkostenzuschiisse gewahrt werden konnten,
erhdhten sich die Zugangszahlen 2002 auf knapp 190.000. Bis 2005 entwickelten sich die
Eintritte in die Férderung jedoch wieder riickldufig. Mit knapp 220.000 Zugdngen im Jahr 2006
gewinnt der Eingliederungszuschuss aktuell wieder an Bedeutung. Dabei erfolgte 2005 und
2006 etwas weniger als die Halfte der Zugdnge im Rechtskreis SGB Il. Im Zeitablauf ist bei den
Eingliederungszuschiissen ein eindeutiger Trend zu kiirzeren Férderdauern zu beobachten (Ta-
belle 3).

Der Frauenanteil an den Forderzugangen lag - vor allem in den letzten Jahren - deutlich unter
dem Frauenanteil am Arbeitslosenbestand (Tabelle 2). Auch Personen in Westdeutschland so-
wie Langzeitarbeitslose wurden unterproportional gefordert. Der Anteil geforderter junger
Erwachsener hat sich seit 2004 etwa verdreifacht und liegt nun deutlich liber dem Anteil der
Jugendlichen am Arbeitslosenbestand. Dieser sprunghafte Anstieg in den Forderchancen er-
folgte dabei parallel zum Auslaufen des Jugendsofortprogramms, in dessen Rahmen auch
Lohnkostenzuschiisse gewahrt werden konnten. Der Anteil Alterer an den Personen, die mit
Eingliederungszuschiissen geférdert wurden, entspricht in etwa ihrem Anteil am Arbeitslosen-
bestand.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Ob die Forderung die Arbeitsmarktchancen zuvor Arbeitsloser verbessert hat, lasst sich durch
einen Vergleich der Geforderten mit einer Gruppe dhnlicher, aber ungeférderter Arbeitsloser
abschétzen. Jaenichen (2002) untersucht die Auswirkungen eines Eintritts in die Férderung mit
Varianten von Lohnkostenzuschiissen in den ersten Monaten des Jahres 1999. Sie schatzt da-
bei den Effekt der Férderung auf einen spateren Verbleib der Geférderten in Arbeitslosigkeit,
und zwar im Vergleich zu keiner oder aber einer spateren Forderung. Zwei Jahre nach Forder-
beginn ist der Anteil der Arbeitslosen unter den Gefdrderten etwa 20 Prozentpunkte geringer
als unter den Vergleichspersonen, er ist aber insbesondere bei einigen schwach zielgruppenori-
entierten Fordervarianten nicht mehr signifikant von Null verschieden. Jaenichen (2005)
schétzt erganzend - fiir einen Zeitraum von drei Jahren nach Fordereintritt — die Forderwir-
kungen auf den Verbleib in ungefdérderter Beschaftigung. Nach einem anfanglichen Einbin-
dungseffekt wird der Fordereffekt insgesamt positiv. Die geschatzte Férderwirkung liegt drei
Jahre nach Forderbeginn immer noch bei 20 bis 40 Prozentpunkten. Die im Vergleich zu der
friiheren Studie hoheren Fordereffekte sind unter anderem darauf zuriickzufiihren, dass die
nicht geforderten Vergleichspersonen haufiger als Geforderte in die Nichterwerbstatigkeit
wechseln: Eingliederungszuschiisse tragen damit dazu bei, dass Personen, die sonst dem Ar-
beitsmarkt nicht mehr zur Verfligung gestanden hatten, weiterhin erwerbstatig sind.
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Aktualisiert wurden diese Befunde durch Analysen des IAB im Rahmen der ,Evaluation der
MaBnahmen zur Umsetzung der Vorschldge der Hartz-Kommission” (Bernhard et al. 2006b,
2007, Heinemann et al. 2006b, ZEW et al. 2006, Jaenichen/Stephan 2007). Untersuchungsge-
genstand waren die Arbeitsmarktchancen von Personen, die in den ersten beiden Quartalen des
Jahres 2002 mit Varianten von Eingliederungszuschiissen geférdert wurden. Der Forderzeit-
raum und die Nachbeschaftigungsfrist wurden nicht als Zeiten reguldrer Beschaftigung und
damit als ,Erfolg" gewertet. Je nach untersuchter Teilgruppe waren drei Jahre nach Forderbe-
ginn 40 bis 70 Prozent der Gefdrderten requldr beschaftigt, wahrend zwischen 60 und 80 Pro-
zent weder arbeitslos gemeldet noch in einer MaBnahmen waren (Bernhard et al. 2007). Wie-
derum zeigte sich im Vergleich zu dhnlichen Personen, die nicht oder spater gefordert wurden,
nach einem anfanglichen Einbindungseffekt eine deutlich positive Férderwirkung, die aber im
Zeitablauf zuriickging. Der Anteil der Geférderten in sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung liegt drei Jahre nach Forderbeginn auch fiir diese Zugangskohorten 20 bis 40 Prozent-
punkte Uber dem der Vergleichsgruppen. Besonders hoch fallen die geschatzten Forderwirkun-
gen dabei flir Frauen in Ostdeutschland aus. Wiederum sind die Effekte deutlich geringer,
wenn nicht der Verbleib in ungefdrderter Beschaftigung, sondern die Vermeidung von Arbeits-
losigkeit und weiteren MaBnahmeteilnahmen untersucht wird. Ganz besonders deutlich wird
dies bei der Férderung mit dem Eingliederungszuschuss fiir Altere in Westdeutschland (ZEW et
al. 2006, Bernhard et al. 2007). Hier sind die Geférderten zwar haufiger sozialversicherungs-
pflichtig beschaftigt als die Vergleichspersonen, aber nicht seltener arbeitslos gemeldet bzw. in
MaBnahmen, denn gerade die adlteren Vergleichspersonen nutzen Riickzugsmdglichkeiten aus
dem Arbeitsmarkt und damit auch aus der registrierten Arbeitslosigkeit: Nach § 428 SGB Il
mussten Arbeitslose ab einem Alter von 58 Jahren der Arbeitsvermittiung nicht mehr zur Ver-

fligung stehen.

Zudem wurde im Rahmen der Hartz-Evaluation auch der Effekt gesetzlicher Anderungen der
Forderbedingungen auf die Einstellungschancen anspruchsberechtigter Personen untersucht
(ZEW et al. 2006, Boockmann et al. 2007). Im Ergebnis hatten weder die Ausweitung der For-
derberechtigten fiir den Eingliederungszuschusses fiir Altere auf Personen mit einer bis halb-
jahrigen Arbeitslosigkeitsdauer im Jahr 2002 noch die Angleichung der Férderbedingungen von
Alteren und Jiingeren im Jahr 2004 Auswirkungen auf die Beschaftigungschancen der meisten
hierdurch betroffenen dlteren Personen. Lediglich bei betroffenen Frauen in Ostdeutschland
verbesserten bzw. verschlechterten sich die Beschaftigungschancen infolge der gesetzlichen

Anderungen.

Implementationsaspekte

Nach den mikrodkonometrischen Wirkungsstudien kann der Eingliederungszuschuss als eines
der erfolgreichsten Instrumente im arbeitsmarktpolitischen Instrumentenkasten gelten. Den-
noch ist bei seinem Einsatz Vorsicht geboten. Nicht nur ist die Frage von Mitnahme- und Sub-
stitutionseffekten noch nicht hinreichend geklart (vgl. unten), auch weisen Implementations-
studien (ZEW et al. 2006) auf Missbrauchspotenzial in anderer Hinsicht hin: Nach Angaben der
Arbeitagenturen wird ein Eingliederungszuschuss zumeist auf Vorschlag des einstellenden
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Betriebs vergeben. Gleichzeitig ist nach der Reform die Wohnortagentur des Arbeitslosen, nicht
mehr die Agentur am Betriebssitz fiir den EGZ zustdndig. Damit entsteht das Risiko einer For-
derkonkurrenz zwischen den Agenturen fiir Arbeit an unterschiedlichen Standorten. Dieses
Risiko wird noch dadurch verscharft, dass seit 2005 auch die regionalen Grundsicherungsstel-
len im SGB Il Eingliederungszuschiisse ausgeben kdnnen. Eine Standardisierung des EGZ wiirde
zwar das Problem einer mdglichen Férderkonkurrenz 16sen. Die Mdglichkeit, Dauer und Hohe
des EGZ je nach Arbeitsmarktndhe des Arbeitslosen und regionaler Arbeitsmarktsituation an-
zupassen, ist aber moglicherweise ein Beitrag zum erfolgreichen Einsatz des Instruments.

7.2 Instrumente der Griindungsférderung

Griindungen aus der Arbeitslosigkeit unterstiitzt die Arbeitsagentur, indem Arbeitslose in der
Anlaufphase ihrer Griindung eine finanzielle Férderung erhalten. Die Férderung zielt dabei auf
die Sicherung des Lebensunterhaltes bzw. die soziale Absicherung der Gefdrderten; hierdurch
sinken die Opportunitatskosten einer selbstandigen Tatigkeit. Im Rechtskreis SGB Il erfolgte
die Forderung bis Anfang August 2006 durch Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungschuss
und seitdem durch den Griindungszuschuss. Im Rechtskreis SGB Il ist eine Forderung von Griin-
dungen ausschlieBlich auf Basis des Einstiegsgeldes (Noll et al. 2006) mdglich. Da die Férder-
zahlen bei letzterem jedoch vergleichsweise gering sind und die ersten Wirkungsanalysen noch
nicht vollstdndig abgeschlossen sind, beschrankt sich die Darstellung im Folgenden im Wesent-
lichen auf die drei erstgenannten MaBnahmen.

Das bereits Mitte der 80er Jahre eingefiihrte Uberbriickungsgeld (UG, § 57 SGB I1l) wurde im
Regelfall fiir sechs Monate in Hohe der Lohnersatzleistungen gezahlt; hinzu kam ein pauscha-
lierter Sozialversicherungsbeitrag. Die Héhe war damit individuell zugeschnitten und sicherte
wahrend der Startphase den Lebensunterhalt des Griinders, der sich selbst um seine soziale
Absicherung kiimmern musste. Im Jahr 2003 kam der Existenzgriindungszuschuss (ExGZ oder
.lch-AG", § 4211 SGB Il1) als zweites Instrument der Griindungsférderung hinzu. Der Existenz-
griindungszuschuss wurde flir bis zu drei Jahre gezahlt. Die Forderhdhe sank von 600 € pro
Monat im ersten Forderjahr auf 360 € im zweiten und 240 € im dritten Jahr. Fiir eine Weiter-
forderung durfte das jahrliche Arbeitseinkommen dabei 25.000 € nicht liberschreiten. Die Ge-
forderten waren wahrend der gesamten Forderdauer Pflichtmitglieder in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung und konnten sich zu giinstigen Konditionen in der gesetzlichen Kranken- und
Pflegeversicherung versichern. Im Vergleich zum Uberbriickungsgeld war der Existenzgriin-
dungszuschuss damit vor allem fiir Personen mit einem geringen Anspruch auf Lohnersatzleis-
tungen attraktiv (Koch/WieBner 2003). Im August 2006 wurden die beiden bisherigen Instru-
mente durch den neu geschaffenen Griindungszuschuss (GZ, § 57 SGB IIl) abgeldst. Die Forde-
rung erfolgt nun fiir neun Monate in Hohe des Arbeitslosengeldes I. Sie kann nach einer Er-
folgsprifung um weitere sechs Monate verldngert werden, wobei der Zuschuss dann nur noch
300 € monatlich betragt.

Individuelle Voraussetzung fiir eine Inanspruchnahme dieser Instrumente ist nach wie vor ein
Anspruch auf Lohnersatzleistungen oder die vorherige Teilnahme an einer Arbeitsbeschaf-
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fungs- oder StrukturanpassungsmaBnahme. Instrumente der Griindungsférderung sind im We-
sentlichen Pflichtleistungen (das Uberbriickungsgeld seit 2004; die zweite Forderphase des
Griindungszuschusses ist eine Ermessungsleistung). Eine Férderung setzt allerdings eine Prii-
fung der Erfolgsaussichten durch eine Tragfihigkeitsbescheinigung voraus (beim Existenzgriin-
dungszuschuss seit November 2004). Restanspriiche auf Arbeitslosengeld werden durch die
Forderung nicht aufgezehrt, sondern kdnnen innerhalb von vier Jahren nach ihrer Entstehung
geltend gemacht werden.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Im Zeitraum 2000 bis 2004 war fiir die Instrumente der Griindungsférderung ein starker An-
stieg der Férderzahlen zu verzeichnen (Tabelle 1). Eine Férderung mit Uberbriickungsgeld nah-
men im Jahr 2000 gut 90.000 Personen auf. Die Zahl der Férderzugdnge verdoppelte sich bis
2004. In der Folge gingen die Zugdnge dann auf etwa 110.000 im Jahr 2006 zuriick. Der Exis-
tenzgriindungszuschuss wurde bereits 2003, im Jahr seiner Einfiihrung, von etwa 90.000 Per-
sonen (Zugange) in Anspruch genommen. Im Folgejahr - in das auch das Maximum der Zugéan-
ge in das Uberbriickungsgeld fiel - stieg die Zahl der Férderzugénge auf fast 170.000 Personen.
Da beide MaBnahmen unterschiedliche Gruppen von Arbeitslosen ansprachen, kam es offen-
sichtlich nicht zu einer Férderkonkurrenz zwischen beiden Instrumenten. Getrieben wurden die
hohen Zugange im Jahr 2004 auch dadurch, dass Langzeitarbeitslose durch die Férderung ei-
nen Wechsel in den Rechtskreis SGB Il zum Beginn des Jahres 2005 vermeiden bzw. hinaus-
schieben konnten. In der Folge sanken die Forderzugdnge auf gut 40.000 im Jahr 2006, auch
infolge einer restriktiveren Vergabepraxis. Die Forderzugange in den — im August 2006 in Kraft
getretenen - neuen Griindungszuschuss betrugen im Rest des Jahres noch gut 30.000.

Beim Uberbriickungsgeld lagen im Untersuchungszeitraum der Anteil der Frauen und der Ost-
deutschen unter dem jeweiligen Anteil am Arbeitslosenbestand (Tabelle 2). Der Existenzgriin-
dungszuschuss hingegen wurde auch von Frauen und im Osten stark in Anspruch genommen -
er bot sich insbesondere dann an, wenn vor der Arbeitslosigkeit ein eher niedriges Einkommen
erzielt wurde. Die Griindungsforderung konzentrierte sich weiterhin auf die mittleren Alters-
kohorten: Wahrend Jiingere oft erst wenig Erfahrung im Arbeitsmarkt sammeln konnten und
gegebenenfalls auch in das Bildungssystem zuriickkehren kénnen, ist bei Alteren der verblei-
bende Amortisationszeitraum fiir Investitionen in ein Griindungsvorhaben kurz, und ihnen
steht hdufig der Weg in den vorgezogenen Ruhestand offen. Langzeitarbeitslose wurden durch
die MaBnahmen nur in geringem MaBe erreicht.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

Im Kontext der ,Evaluation der MaBnahmen zur Umsetzung der Vorschldge der Hartz-Kommis-
sion" wurden die Wirkungen von Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungszuschuss auf die
Geforderten - im Vergleich zu keiner oder einer spateren Férderung - untersucht (IAB et al.
2006, Baumgartner et al. 2006, Caliendo et al. 2006, Caliendo et al. 2007, Baumgartner/
Caliendo 2007). Gegenstand der Studien sind Personen, die im 3. Quartal 2003 ein Unterneh-
men gegriindet haben und dabei mit dem Uberbriickungsgeld oder dem Existenzgriindungszu-
schuss gefordert wurden. Jeweils etwa 3.000 Personen sowie eine Vergleichsgruppe ungefor-
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derter Personen wurden Anfang 2004 und teils auch Anfang 2005 telefonisch befragt. Dabei
waren 28 Monate nach Forderbeginn immerhin noch um die 70 Prozent der Geférderten selb-
stindig (Caliendo et al. 2007). Der Anteil lag beim Existenzgriindungszuschuss leicht héher als
beim Uberbriickungsgeld, wobei bei ersterem der maximale Forderzeitraum erst nach 36 Mo-
naten ablauft. Festzuhalten ist auBerdem, dass eher Einzelselbstandigkeiten gefordert werden
(Caliendo et al. 2006).

Die Ergebnisvariablen der mikrodkonometrischen Analysen beziehen sich darauf, ob die unter-
suchten Personen in den 28 Monaten nach Férderbeginn a) nicht arbeitslos gemeldet bzw. b)
sozialversicherungspflichtig beschaftigt oder selbstiandig waren, und wie hoch c) ihr Einkom-
men war. Zeiten geforderter Selbstindigkeit werden hier also bereits als ,Erfolg" der Férderung
gewertet. Im Ergebnis zeigt sich (Caliendo et al. 2007), dass 28 Monate nach Férderbeginn der
Anteil der registrierten Arbeitslosen bei den Geférderten etwa 20 Prozentpunkte niedriger lag
als in der Vergleichsgruppe dhnlicher, aber ungefdrderter Personen. Der Anteil in Selbsténdig-
keit oder sozialversicherungspflichtiger Beschiftiqung ist unter den Geférderten beim Uberbrii-
ckungsgeld etwa 30 bis 40 Prozentpunkte und beim Existenzgriindungszuschuss etwa 40 bis
50 Prozentpunkte hdher als bei den Vergleichspersonen. Auch das Gesamteinkommen fallt bei
den Griindern signifikant h6her aus als in den Vergleichsgruppen (eine Ausnahme sind mit dem
Existenzgriindungszuschuss geforderte Frauen). Eine Auswertung der Teilnehmerheterogenitat
in Caliendo et al. (2006), weist dabei darauf hin, dass eine Férderung mit dem Uberbriickungs-
geld oder dem Existenzgriindungszuschuss fiir dltere Manner und vormals Langzeitarbeitslose
in Westdeutschland besonders effektiv war.

Eine ergdnzende Effizienzanalyse (Caliendo et al. 2007), in der die gesparte Arbeitslosenunter-
stiitzung den Programmkosten gegeniibergestellt wird, kommt zu dem Schluss, dass das Uber-
briickungsgeld fiir die Geférderten nicht nur effektiv, sondern fiir die Arbeitsverwaltung auch
monetdr effizient war - die Einspareffekte lagen lber den MaBnahmekosten. Der Existenz-
griindungszuschuss erweist sich fiir die Geférderten hingegen zwar als effektiv, die Effizienz-
analyse weist hier allerdings auf ein geringes monetares Defizit fiir die Arbeitsverwaltung hin.

Eine weitere kontrafaktische Situation - die Entscheidung fiir eine ungeférderte Griindung -
untersuchen Pfeiffer/Reize (2000). Sie vergleichen mit dem Uberbriickungsgeld geforderte
Grlindungen in den Jahren 1993 bis 1995 mit solchen, die ungeférdert waren. Dabei legen die
Autoren das Erfolgskriterium an, dass die selbstdndige Tatigkeit ein Jahr nach der Griindung
weiterhin besteht. Sie nutzen hierzu Daten aus dem ZEW-Griindungspanel. Im Ergebnis finden
sie fiir Ostdeutschland - aber nicht fiir Westdeutschland - leicht geringere Uberlebenschancen
flir Existenzgriindungen aus der Arbeitslosigkeit heraus. Hingegen unterscheidet sich die Zahl
der Beschaftigten in ungefdrderten und geférderten Unternehmen nicht signifikant.

Wirkungsanalysen zur Griindungsférderung fiir Arbeitslosengeld-Il-Bezieher durch Einstiegs-
geld wurden bislang noch nicht veroffentlicht. Allerdings entsteht am IAB derzeit eine erste
Studie hierzu. Vorldufige Ergebnisse sprechen dafiir, dass die Férderung zur Eingliederung in
den Arbeitsmarkt und zur Vermeidung von ALG-II-Bezug beitragt. Zwanzig Monate nach MafB-
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nahmebeginn betrdgt die geschitzte Nettowirkung auf die Quote der weder arbeitslos noch
arbeitsuchend gemeldeten Teilnehmer etwa 20 Prozentpunkte. Die Wirkung auf die ZielgroBe
Vermeidung von ALG-II-Bezug"” ist etwas geringer. Auch wenn die Dauer der Férderung bis zu
zwanzig Monate betragen kann, sind zu diesem Zeitpunkt bereits nahezu alle Férderungen

abgeschlossen.

Den Verbleib von Gefdrderten — ohne Kontrastierung mit einer Vergleichsgruppe - untersucht
WieBner (2000, 2005). WieBner (2000) schatzt Determinanten des Verbleibs in Selbsténdigkeit
— drei bis vier Jahre nach Férderbeginn — fiir Personen, die 1994 bzw. 1995 mit dem Uberbrii-
ckungsgeld geférdert wurden. Im Ergebnis blieben verheiratete Griinder, solche mit hilfreichen
Erfahrungen sowie Griinder in Ostdeutschland eher selbstidndig. WieBner (2005) befragte im
Jahr 2004 eine Stichprobe von Personen, die eine Férderung mit dem Existenzgriindungszu-
schuss abgebrochen hatten. Dabei zeigte sich, dass Abbriiche vor allem auf Auftragsmangel
und Finanzierungsengpasse zurlickgingen.

Implementationsaspekte

Anders als bei der Einflihrung des Existenzgriindungszuschusses erwartet, trat die Ich-AG nicht
in Konkurrenz zum etablierten Uberbriickungsgeld. Vielmehr wurde durch den ExGZ eine ande-
re Personengruppe unter den Arbeitslosen fiir eine geférderte Existenzgriindung gewonnen.
Der ExGZ wurde z.B. eher fiir kleinere Griindungen genutzt, sowohl was Geschaftsziel, als auch
Kapitalausstattung angeht. Auffallig ist auch ein deutlich héherer Frauenanteil an den Griin-
dern als beim Uberbriickungsgeld. Dies fiihrte aber nach den gegenwirtig vorliegenden Befun-
den nicht dazu, dass der individuelle Erfolg maBgeblich beeinflusst hatte. Fiir eine abschlie-
Bende Beurteilung ist abzuwarten, ob die ,lch-AGs" auch nach Ablauf der Férderung Bestand
haben bzw. ob vormals ExGZ-Geforderte bessere Chancen auf die Aufnahme einer abhdngigen
Beschiaftigung haben. Fiir die Weiterentwicklung der Instrumente hat dies allerdings wenig
Belang, da beide Instrumente ja bereits abgeschafft wurden. Es bleibt aber eine spannende
Frage, ob die neuen Instrumente der Griindungsférderung eine ebenso heterogene Klientel

ansprechen und dhnlich erfolgreich sein werden.

8 Beschiftigung schaffende MaBnahmen

Offentlich geforderte Beschaftigung ist nachrangig zu Beschaftigung, Ausbildung und anderen
MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Sie wird zeitlich befristet fiir besondere Problem-
gruppen des Arbeitsmarkts eingesetzt. Derzeit existieren drei sehr dhnliche Beschaftigung
schaffende MaBnahmen im Instrumentarium der BA. Hierzu gehdren zum einen Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen (ABM), die bereits 1969 im Arbeitsforderungsgesetz verankert wurden
und heute sowohl im Rechtskreis SGB Il als auch SGB Il zur Verfligung stehen. Darliber hinaus
gibt es seit 2005 nur fiir Arbeitslosengeld-1l-Empfanger Arbeitsgelegenheiten in zwei Varian-

ten: 1) in der Mehraufwandsvariante und 2) in der Entgeltvariante.

Alle drei MaBnahmen verfolgen das Ziel, die Beschaftigungsfahigkeit von Teilnehmern zu erho-
hen und auf diese Weise ihre Aussichten auf Beschaftigung zu verbessern. Dabei soll den Teil-
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nehmern etwas liber ihre Eignungen und Interessen vermittelt werden. AuBerdem soll die sozi-
ale Integration der Geforderten unterstiitzt werden, indem sie wahrend der MaBnahme soziale
Kontakte kniipfen kdnnen sowie einen geregelten Tagesablauf haben. Neben diesen gemein-
samen Zielsetzungen unterscheiden sich die drei MaBBnahmen jedoch auch in Bezug auf be-
stimmte Ziele. Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante werden beispielsweise auch
als Test zur Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft eingesetzt. ABM dienen seit 2004 vornehmlich
zur Verringerung der offenen Arbeitslosigkeit. Dies traf insbesondere nach der Wiedervereini-
gung in Ostdeutschland zu.

8.1 ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen

ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen gibt es in der Bundesrepublik Deutschland bereits seit liber
30 Jahren. Sie haben im Laufe der Zeit einige Anderungen erfahren. Seit 2005 stehen sie nicht
nur Beziehern von Arbeitslosengeld bzw. -hilfe sondern auch bediirftigen Beziehern von Ar-
beitslosengeld Il zur Verfligung. Arbeiten im Rahmen von ABM miissen zusatzlich sein und im
offentlichen Interesse liegen. Trager bekommen pauschalierte Zuschiisse von i.d.R. 900 bis
1300 Euro pro Monat, Teilnehmer erhalten ein lbliches Arbeitsentgelt. ABM sind sozialversi-
cherungspflichtig; Beitrage zur Arbeitslosenversicherung werden jedoch nicht gezahlt. So ent-
steht kein neuer Anspruch auf Arbeitslosengeld und Drehtiireffekte werden vermieden. Die
Dauer liegt in der Regel bei bis zu zwdlf Monaten. Vergleichbar mit ABM waren Strukturanpas-
sungsmaBnahmen (SAM), die sich hauptsichlich durch ihre Zielgruppe (keine Fokussierung auf
Langzeitarbeitslose) von ABM unterschieden. Im Zuge der Hartz-Reformen wurden beide MaB-
nahmen unter ABM zusammengefasst.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Im Jahr 2000 waren ABM mit {iber 200.000 Zugdngen die zugangsstdrkste Beschaftigung
schaffende MaBnahme (Tabelle 1). Die Zugangszahlen gingen bis 2006 auf knapp 80.000 zu-
riick. Ost- und westdeutsche ABM-Teilnehmer unterscheiden sich deutlich voneinander (Tabel-
le 2): Zum einen ist der Frauenanteil in Ostdeutschland sehr viel héher als in Westdeutschland.
Zum anderen sind Unterschiede in der Altersstruktur erkennbar. In Westdeutschland nehmen
Jugendliche und junge Erwachsene unter 25 Jahren haufiger an einer ABM teil, im Osten hin-
gegen eher Personen, die 50 oder alter sind. Dies deutet auf einen unterschiedlichen Gebrauch
der MaBnahme in beiden Regionen hin (Bernhard et al. 2006a). In Ostdeutschland wurden
ABM vielfach zur Entlastung des Arbeitsmarktes und zur Uberbriickung bis zur Rente einge-
setzt, in Westdeutschland wurde hingegen starker von der vereinfachten Zuweisung Jugendli-
cher Gebrauch gemacht. Junge Erwachsene ohne Berufsausbildung kdnnen leichter in ABM
vermittelt werden, weil fiir sie die Zuweisungsbeschrankung entfallt, nach der nur Arbeitslose
teilnehmen kdnnen, die ausschlieBlich durch eine ABM eine Beschaftigung aufnehmen kdnnen.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen

In Deutschland existiert erst seit einigen Jahren eine Basis amtlicher Daten zur Evaluation.
Friihere Evaluationen beruhen auf Befragungsdaten (Arbeitsmarktmonitor Ost, Arbeitsmarkt-
monitor Sachsen-Anhalt, Sozio-oekonomisches Panel). Nachteil der Befragungsdaten sind die
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kleinen Fallzahlen und die damit verbundene eingeschrankte Mdglichkeit, Effektheterogenitat
zu untersuchen. Meist miissen wegen der geringen Fallzahlen MaBnahmen zusammengefasst
werden (z.B. ABM und SAM). Da jedoch Effektheterogenitit ein wichtiger Aspekt ist, werden
im Folgenden nur Ergebnisse von Studien wiedergegeben, die auf amtlichen Daten basieren.
Einen Uberblick tiber Evaluationsstudien zu ABM mit Befragungsdaten geben Fitzenberger/
Speckesser (2000), Hagen/Steiner (2000) sowie Hujer/Caliendo (2001).

Caliendo et al. (2005a, 2005b) untersuchten die Wirkungen von ABM auf Personen, die ihre
Teilnahme im Februar 2000 beginnen im Vergleich zu arbeitslosen Personen, die in diesem
Zeitraum keine ABM beginnen. Auch wenn starke Unterschiede zwischen den untersuchten
Teilgruppen beobachtbar sind, ldsst sich folgendes feststellen: Kurzfristig (nach fiinf bzw. 16
Monaten) reduzieren ABM durch Einsperreffekte die Beschaftigungschancen fiir alle Teilneh-
mergruppen. In Westdeutschland reduzieren sich kurzfristig die Beschaftigungschancen von
Teilnehmern um 20 Prozentpunkte. In Ostdeutschland sind die Einsperreffekte mit etwa 9 Pro-
zentpunkten fiir Frauen und zwdlIf bis 14 Prozentpunkten deutlich geringer, da die Arbeits-
marktsituation dort schwieriger als im Westen ist und dadurch auch Nicht-Teilnehmer niedri-
gere Beschdftigungschancen aufweisen. Langerfristig treten flr einzelne Teilnehmergruppen
positive Beschaftigungseffekte von bis zu zwdlf Prozentpunkten auf. Der Effekt ist jedoch fiir
die meisten Teilnehmergruppen negativ oder nicht signifikant. Die Ergebnisse zu den von ABM
profitierenden Gruppen sind teilweise kontrovers (Caliendo 2006): Zum einen profitieren lang-
zeitarbeitslose Personen, eine Problemgruppe des Arbeitsmarkts, zum anderen hochqualifizierte
Ménner, eine Gruppe mit lUberdurchschnittlich guten Beschaftigungschancen, und altere Frau-

en in Westdeutschland.

Insgesamt ldsst sich jedoch festhalten, dass ABM im GroBen und Ganzen keinen Beitrag zur
Integration in Beschaftigung leisten und starker auf Problemgruppen am Arbeitsmarkt kon-

zentriert werden sollten.

Implementationsaspekte

Fiir die Einordnung der Integrationswirkungen von ABM sind besonders die Ziele von Belang,
die mit diesem Instrument verfolgt werden. Denn das Ziel Integration in den ersten Arbeits-
markt wurde - auch infolge der ersten negativen Evaluationsergebnisse - fiir ABM mit dem
Dritten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt hintangestellt. Im Vordergrund
stehen inzwischen die Schaffung von Marktersatz in problematischen Teilarbeitsmarkten und
der Erhalt und die Verbesserung der individuellen Beschaftigungsfahigkeit. Dies bedeutet nun
aber nicht, dass die Messung der Integrationswirkungen fiir ABM nicht mehr aussagekréaftig
ist. Vielmehr muss auch bei Instrumenten, die nicht unmittelbar auf Integration in reguldre
Beschaftigung zielen, gesichert sein, dass sie die Beschaftigungschancen der Teilnehmer nicht
nachhaltig verschlechtern — etwa durch eine Stigmatisierung. Vor diesem Hintergrund stimmt
es bedenklich, wenn ABM fiir viele Teilnehmergruppen signifikant negative Eingliederungswir-

kungen ausldsen.

IAB-Forschungsbericht 2/2008 41



Der Bedeutungsverlust im SGB Il ist damit richtig und zwangsldufig. Zudem passen ABM nur
noch schwer in die Steuerungslogik des SGB 11l (vgl. auch SOSTRA et al. 2006). Im SGB Il kon-
kurrieren ABM darliber hinaus mit den Arbeitsgelegenheiten, die in ihrer Mehraufwandsvarian-
te den Eingliederungstitel der Grundsicherungsstellen weit weniger belasten.

8.2 Arbeitsgelegenheiten

Arbeitsgelegenheiten existieren in zwei Varianten: in der Mehraufwands- und in der Entgelt-
variante. Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante (auch Zusatzjobs und Ein-Euro-
Jobs genannt) miissen zusitzlich und gemeinniitzig sein. Teilnehmer erhalten neben dem Ar-
beitslosengeld Il eine Mehraufwandsentschadigung von 1 bis 1,50 Euro pro geleistete Arbeits-
stunde. Die Trager erhalten eine Kostenpauschale, welche die Mehraufwandsentschadigung
und weitere Kosten fiir z.B. Arbeitskleidung und Qualifikation der Teilnehmer abdeckt. Zusatz-
jobs sind nicht sozialversicherungspflichtig und dauern normalerweise bis zu einem halben
Jahr.

Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante hingegen miissen nicht unbedingt zusatzlich sein
und/oder im Gffentlichen Interesse liegen. Teilnehmer erhalten einen tiblichen Lohn, der von
der BA subventioniert wird. Die Beschaftigung ist sozialversicherungspflichtig. Die Sozialversi-
cherungspflicht schlieBt auch die Arbeitslosenversicherung mit ein, was Teilnehmern theore-
tisch ermdglicht durch die Teilnahme erneute Anspriiche auf Arbeitslosengeld | zu erwerben.
Um diese Mdglichkeit einzuschrinken, ist die Dauer auf unter zwolf Monate beschréankt.

Zuginge und Teilnehmerstrukturen

Wihrend bis zum Jahr 2004 ABM die meistgenutzten Beschaftigung schaffenden MaBnahmen
waren, sind es heute Arbeitsgelegenheiten (Tabelle 1), wobei es sich bei einem GroBteil (ca. 95
Prozent) um Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante - also um die sogenannten
Ein-Euro-Jobs - handelt.

Bei den Arbeitsgelegenheiten ldsst sich in beiden Teilen Deutschlands eine Fokussierung auf
Jugendliche und junge Erwachsene beobachten, die eine Hauptzielgruppe des SGB Il sind (Ta-
belle 2). Sie sind mit einem Anteil von tiber 20 Prozent an den Zugédngen in Arbeitsgelegenhei-
ten gegeniiber ihrem Anteil von knapp elf Prozent am Arbeitslosenbestand im SGB Il deutlich
iberreprasentiert. Genau wie bei ABM sind auch bei den Arbeitsgelegenheiten &ltere Personen
ab 50 Jahren in Ostdeutschland stérker vertreten als in Westdeutschland.

Ergebnisse von Wirkungsanalysen
Bisher liegen Wirkungsanalysen zu Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante vor,
jedoch (noch) nicht zu Arbeitsgelegenheiten in der Entgeltvariante.

Da Arbeitsgelegenheiten erst 2005 eingefiihrt wurden und Teilnehmer einen hinreichend lan-
gen Zeitraum nach Beginn der Teilnahme beobachtet werden miissen, um Aussagen iber die
Wirkungen machen zu kdnnen, gibt es bisher nur eine Studie, die Wirkungen von Arbeitsgele-
genheiten in der Mehraufwandsvariante untersucht. Hohmeyer und Wolff (2007) haben die
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Wirkungen von Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante fiir Teilnehmer untersucht,
die ihre Teilnahme im Friihjahr 2005 begonnen haben. Der Vergleich bezog sich auf dhnliche
Personen, die in diesem Zeitraum keine solche MaBnahme begonnen haben. Kurzfristig treten
im Verhaltnis zu ABM geringe Einsperreffekte von bis zu drei Prozentpunkten fiir Frauen in
Westdeutschland auf, die aber fiir Gruppen mit besseren Beschaftigungschancen stérker sind.
Mittelfristig, nach etwa 1,5 bis zwei Jahren, profitieren einzelne Gruppen von der Teilnahme:
Sie haben um bis zu sieben Prozentpunkte hohere Chancen, eine requldre ungeférderte Be-
schaftigung zu finden als Nicht-Teilnehmer. Zu diesen Gruppen gehdéren insbesondere west-
deutsche Teilnehmerinnen, Teilnehmer im Alter von {iber 24 Jahren und Personen, die lange
keine requldre Beschaftigung ausgeiibt haben. Damit profitieren teilweise auch besondere
Problemgruppen am Arbeitsmarkt von der MaBnahmeteilnahme. Fiir eine der Hauptzielgrup-
pen, die unter 25-Jahrigen, ist die Teilnahme hingegen ineffektiv. Innerhalb des beobachteten
Zeitraums von zwei Jahren nach MaBnahmebeginn kdnnen Arbeitsgelegenheiten auch nicht
dazu beitragen, dass Teilnehmer ihre Hilfebediirftigkeit beenden.

Implementationsaspekte

Arbeitsgelegenheiten in der Mehraufwandsvariante miissen dem Kriterium der Zusatzlichkeit
geniigen, d.h., es dirfen nur solche Tatigkeiten Gegenstand der MaBnahmen sein, die sonst
nicht oder erst viel spater durchgefiihrt wiirden. Dies soll die Gefahr der Verdrangung regularer
Beschéftigung einddmmen. Erste Studien zur betrieblichen Nutzung der Arbeitsgelegenheiten,
zeigen allerdings, dass dies (noch) nicht vollstindig gelingt: Insbesondere fiir Ostdeutschland
gibt es Indizien dafiir, dass in den Einsatzbetrieben requldre Beschaftigung durch Beschaftigte
in Arbeitsgelegenheiten substituiert wurde (Hohendanner 2007). Auf der anderen Seite kann
Beschéftigung in Arbeitsgelegenheiten aber in begrenztem Umfang als Sprungbrett in requlére
Beschiftigung im gleichen Betrieb dienen: Die Ubernahmequote lag bei etwa 4 Prozent und
war deutlich hdéher, wenn Betriebe eine MaBnahmepauschale erhielten, die dazu eingesetzt
worden sein kdnnte, um zusatzliche Arbeitspldtze, etwa fiir Anleiter, zu schaffen (unveréffent-
lichte Berechnungen des IAB).

9 Wirkung auf der Makroebene und ihre Messung

Erfolgskriterien

Auf der Makroebene sind die regionalen und volkswirtschaftlichen ,Nettoeffekte" des Einsatzes
arbeitsmarktpolitischer Instrumente abzuschatzen. Wie im Folgenden genauer erldutert wird,
konnen umfangreichere MaBnahmen neben den direkten Effekten auf die Arbeitsmarktchancen
der Geforderten auch indirekte Effekte auf die Situation anderer Arbeitsmarktakteure haben.
Makro6konometrische Studien priifen, wie sich die Arbeitsmarktsituation insgesamt verandert,
wenn der MaBnahmenumfang oder die MaBBnahmenkosten variiert werden. Ein wichtiges Er-
folgskriterium sind dabei die in einer Region erfolgten Neueinstellungen. Hier wird tatsdchlich
ein Nettoeffekt ermittelt, da auch die Wirkungen arbeitsmarkpolitischer MaBnahmen auf
Nicht-Teilnehmer berlicksichtigt werden.
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Prinzipiell von der Frage nach der Effektivitat ist die Frage nach der Effizienz eines Arbeits-
marktprogramms zu unterscheiden. Hier geht es um eine dem Erfolg nachgelagerte Fragestel-
lung, um die Kosten-Nutzen-Relation. Auch diese ist nach § 282 SGB Il ein zentraler Aufga-
benbereich der Arbeitsmarktforschung: Wenn sich ein Programm als effektiv herausgestellt
hat, muss gepriift werden, ob die positive Wirkung des Programms den Einsatz der dadurch
gebundenen finanziellen Mittel rechtfertigt. Erschwert wird dies dadurch, dass zur Wirkung
eines Programms auch nicht-monetare Aspekte zahlen kdnnen, wie z.B. der Erhalt der Beschaf-
tigungsfahigkeit. Wichtig ist dabei auch das AusmalB der Wirkung: Steigert z.B. eine kosten-
aufwandige spezielle WeiterbildungsmafBnahme die Arbeitsmarktchancen von Arbeitslosen in
geringem AusmaB, so ist die MaBnahme in der Erreichung ihres Zieles vermutlich nicht effi-

zient.

Wirkungskandle

Wir wollen im Folgenden kurz in Anlehnung an Calmfors (1994) zentrale Wirkungen arbeits-
marktpolitischer Eingriffe (unter Verzicht auf die Finanzierungsaspekte) auf der Makroebene
systematisieren. In Abbildung 1 bildet die Arbeitnachfragekurve ab, wie viele ungefordert Be-
schaftigte die Unternehmen einer Volkswirtschaft bei unterschiedlichen Lohnhdhen einsetzen.
Die Lohnangebotskurve zeigt, wie die Anzahl der Beschaftigten bzw. die Anzahl der Arbeitsu-
chenden auf den Lohnbildungsprozess wirkt: Steigt die reguldre Beschaftigung, dann nehmen
auch die Lohnanspriiche der Gewerkschaften zu und es kommt zu hdheren Lohnabschliissen.
Ferner zahlen Unternehmen aus Anreizaspekten einen hoheren Effizienzlohn. Damit ist der
Lohndruck umso héher, desto geringer die Zahl der Arbeitsuchenden ist. Entscheidend ist dabei
jedoch nicht die Arbeitslosigkeit an sich, sondern dass mit sinkender Arbeitslosigkeit die Zahl
effektiver Wettbewerber um Arbeitsplatze zuriickgeht. Der horizontale Abstand zwischen dem
Schnittpunkt beider Kurven und der senkrecht verlaufenden ,Vollbeschaftigungsgerade” spie-
gelt die registrierte ,offene" Arbeitslosigkeit zuziiglich der Anzahl der MaBnahmeteilnehmer

wider.

Bereits in Kapitel 3 wurde erldutert, dass durch arbeitsmarktpolitische MaBnahmen der Stel-
lenvermittlungsprozess verbessert und die Arbeitskosten der Unternehmen sinken sollten (Ef-
fekt A). Direkte Effekte kdnnen MaBnahmen weiterhin auf das Arbeitsangebot und auf die Zahl
der Arbeitsuchenden (registrierte Arbeitslose und MaBnahmeteilnehmer) haben: Infolge der
Verfiigbarkeit von MaBnahmen kdnnten Personen aus der Stillen Reserve wieder Arbeit anbie-
ten und damit das Arbeitsangebot erhohen (Effekt E). In manchen Féllen kann schlieBlich be-
reits die Ankiindigung einer nicht erwiinschten MaBnahme Arbeitslose zu einer Intensivierung
ihrer Suchanstrengungen bewegen und ihre Konzessionsbereitschaft erhéhen (Effekt D).
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Abbildung 1
Gesamtwirtschaftliche Effekte aktiver Arbeitsmarktpolitik

Reallohn Vollbeschaftigung

A
Lohnangebotskurve
Zentrale Akteure: Weitere Lageparameter:

B - Arbeitgeberverbande - Knappheit Humankapital
- Gewerkschaften - Effizienzldhne

c Arbeitsnachfragekurve
D Zentrale Lageparameter:

- Technologie

- Wettbewerb

- Produktnachfrage

< 7% Erwerbspersonen InsUtqu_neIIe

Y Y Rahmenbedingungen
Ungeforderte Registrierte Arbeitslose u.

Erwerbstatige MaRnahmenteilnehmer

Wichtige Effekte arbeitsmarktpolitischer Mal3nahmen

- Mitnahme- u. Substitutionseffekte (B) - Steigendes Arbeitsangebot (E)
- Verringerter Anreiz zur Lohnzuriickhaltung (C)

- Reduktion der Arbeitskosten (A) - Verbesserte Wetthewerbsfahigkeit Arbeitsloser (D)

Quelle: Nach Calmfors (1994).

Erwdhnt wurden in Kapitel 3 bereits unerwiinschte Wirkungen wie Einbindungseffekte, Stig-
matisierungseffekte und Mitnahmeeffekte, die direkt bei den Geforderten auftreten. Zudem ist
aber auch eine Reihe indirekter Effekte der Férderung auf die Arbeitsmarktchancen ungefor-
derter Personen zu beriicksichtigen. Ein Substitutions- bzw. Verdrangungseffekt tritt ein, wenn
Teilnehmer an einer arbeitsmarktpolitischen MaBnahme ungeférderte Erwerbspersonen ver-
dréngen. Einerseits kann eine geférderte eine ungeforderte Arbeitskraft im selben Unterneh-
men verdrdngen bzw. stattdessen eingestellt werden. Andererseits kdnnen Arbeitsplatze in
Unternehmen abgebaut werden, die keine Forderung in Anspruch nehmen, wenn diese deshalb
weniger glinstig produzieren kdnnen. Beides bewirkt, dass zu jedem Reallohn weniger regulér
Beschiftigte benotigt werden (Effekt B). Diese Effekte konnten insbesondere bei den beschaf-
tigungsbegleitenden und Beschaftigung schaffenden MaBnahmen auftreten.

Zu beachten sind schlieBlich auch indirekte Effekte auf den Lohnbildungsprozess. Erhdht aktive
Arbeitsmarktpolitik die Wettbewerbsfahigkeit von Arbeitslosen - unter anderem durch eine
Steigerung ihrer Produktivitdt, die Vermittlung von Berufserfahrung und eine Unterstiitzung
bei der Arbeitsplatzsuche - so senkt dies insgesamt den Lohndruck auf dem Arbeitsmarkt (Ef-
fekt D). Allerdings kann aktive Arbeitsmarktpolitik auch die Wohlfahrtsverluste durch Arbeits-
losigkeit mindern, wenn sie die zukiinftigen Beschiftigungschancen und/oder die soziale Absi-
cherung wahrend der Arbeitsuche verbessert. Hierdurch sinken wiederum die Anreize zur Lohn-
zuriickhaltung (Effekt C). In eine dhnliche Richtung wirken auch die bereits genannten Einbin-
dungs- und Stigmatisierungseffekte, da sie zur Folge haben, dass die Geforderten nicht als
effektive Wettbewerber um Arbeitspldtze wahrgenommen werden.
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Damit sollte deutlich geworden sein, dass aktive Arbeitsmarktpolitik eine Vielzahl von Effekten
auslésen kann, die teilweise auf der individuellen Ebene direkt bei den Gefdrderten ansetzen.
Diese direkten Wirkungen kénnen auf der volkswirtschaftlichen Ebene durch eine Anzahl von
indirekten Effekten uberlagert werden. Grundsadtzlich sind die Effekte arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen damit nicht theoretisch vorhersagbar - sie miissen empirisch ermittelt werden.

Konzepte

Strukturelle Evaluationsansdtze kénnten einzelne Wirkungen auf bestimmte gesamtwirtschaft-
liche Verhaltensfunktionen wie die Lohnangebotskurve quantifizieren. Die liberwiegende Mehr-
heit der Makroevaluationsstudien betrachtet allerdings nicht einzelne Effekte und auch nicht
einzelne Verhaltensanderungen, sondern Ergebnisvariablen wie die Arbeitsuchendenquote, die
aus dem Verhalten aller Akteure resultieren. Ebenso wird die Nettowirkung von bestimmten
MaBnahmen untersucht und nicht die verschiedenen Komponenten der Wirkung wie z.B. Mit-
nahmeeffekte, Wettbewerbseffekte oder Steuereffekte, die zu dieser Nettowirkung gefiihrt
haben.

In der Regel verwenden die Makrostudien zwei Konzepte (empirische Befunde hierzu stellt
Kapitel 10 vor): 1) Die erweiterte Matching-Funktion/Beveridge-Kurve sowie eine reduzierte
Form des oben dargestellten gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktmodells. Die Matching-Funk-
tion hat nichts mit der in den vorangehenden Kapiteln erwdhnten statistischen Matching-
Methodik zu tun. Sie ist ein 8konomischer Zusammenhang, der besagt, dass es bei einer gege-
benen Anzahl von Arbeitsuchenden und Vakanzen zu Beginn einer Periode zu einer bestimmten
Anzahl von Stellenbesetzungen innerhalb einer Periode kommt. Steigt die Anzahl der Arbeitsu-
chenden oder der Vakanzen, dann steigen auch die Neueinstellungen. Mehr Neueinstellungen
konnen aber auch bei einer unverdnderten Anzahl von Arbeitslosen und von Vakanzen erzielt
werden: Z.B. weil sich Arbeitsuchende gezielter auf passende Stellen bewerben. Man spricht
dann vor einer erhohten Matching-Effizienz. Dazu kann aktive Arbeitsmarktpolitik beitragen.
MaBnahmen wie beispielsweise Bewerbertraining oder Aus- und Weiterbildung, die das Profil
der Arbeitsuchenden dem Profil der zu besetzenden Stellen anpassen, sollten diese Wirkung
erzielen. Sie kdnnen auch mangelnde Berufserfahrung von Arbeitsuchenden ausgleichen (z.B.
durch Praktika oder Lohnkostenzuschiisse), so dass sie leichter Beschaftigung finden. Aktive
Arbeitsmarktpolitik sollte also die Matching-Effizienz steigern. Es gibt allerdings eine Kehrseite
der Medaille, z.B. die bereits erwdhnten Einsperreffekte, die die Matching-Effizienz verringern.

2) Das Konzept eines gesamtwirtschaftlichen Arbeitmarktmodells kann dazu herangezogen
werden, die gesamten Nettowirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik abzubilden. Ergebnis
des Modells ist eine Quote der requldr Erwerbstdtigen oder ihr Gegenstiick, eine Arbeitsuchen-
denquote. Alle bereits erwdhnten Effekte auf die Matching-Effizienz beeinflussen in gleicher
Art und Weise die Arbeitsuchendenquote. Hinzu kommen die bereits oben diskutierten Produk-
tivitatseffekte, Wettbewerbseffekte, reduzierte Wohlfahrtsverluste, Mitnahme-, Verdrangungs-
und Substitutionseffekte, die die Arbeitsuchendenquote in die eine oder andere Richtung be-
einflussen kénnten.
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Wenn empirische Studien den Einfluss des Einsatzes der aktiven Arbeitmarktpolitik auf aggre-
gierte GroBen wie Stellenbesetzungen oder Arbeitsuchendenquote bestimmten wollen, kommt
es darauf an, diese Konzepte addquat zu definieren. Da zum Beispiel ABM-Teilnehmer nicht
arbeitslos gemeldet sind, wiirde eine Erhohung des ABM-Teilnehmerbestandes die gesamtwirt-
schaftliche Arbeitslosenquote senken, was ein rein buchhalterischer Effekt sein kdnnte. Defi-
hiert man hingegen Arbeitsuchende als Arbeitslose zuziiglich MaBnahmeteilnehmer und setzt
die Arbeitsuchenden in Relation zur Summe aller Arbeitsuchenden und Erwerbstatigen erhalt
man als Zielvariable eine Arbeitsuchendenquote. Ein Anstieg der ABM-Teilnehmerzahl verdn-
dert diese GroBe zumindest nicht rein rechnerisch.

Die Intensitdt einzelner Instrumente, die die Zielgr6Ben beeinflussen, wird hdufig durch eine
von zwei GroBen gemessen. Die Anzahl der MaBnahmeteilnehmer (Bestand und manchmal
Eintritte) relativ zur Anzahl der Erwerbspersonen oder den Anteil des MaBnahmeteilnehmer-
bestandes an den Arbeitsuchenden (Accomodation Ratio). Wenige Studien verwenden Ausga-
ben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik und Ausgabenanteile einzelner MaBnahmen an den Gesamt-
ausgaben. In der Regel wird auch eine zeitlich verzdgerte Wirkung der MaBBnahmen unterstellt.

Regionale Paneldaten z.B. von Arbeitsagenturbezirken, die zu mehreren Zeitpunkten beobach-
tet werden, sind die Datengrundlage fiir die Schatzung der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen.
Anhnlich wie bei Mikrostudien kommt es hierbei auf einen geeigneten Vergleich an, um die
Wirkung einer Verdnderung des Einsatzes arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen zu identifizie-
ren. Hierzu wird der Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik in einer Region zu einem bestimmten
Zeitpunkt mit einer anderen Regionen und zu anderen Zeitpunkten verglichen (siehe Hagen
2004: 243).

Methoden

Dabei steht die Evaluationsforschung allerdings vor grundlegenden /dentifikationsproblemen.
Einerseits wirkt der regionale MaBBnahmeeinsatz auf die Arbeitsmarktlage der Regionen. Ande-
rerseits hangt er genau von dieser Arbeitsmarktlage ab. Das kann sowohl auf dauerhafte Struk-
turunterschiede zwischen den Regionen zurlickgehen als auch auf Reaktionen der arbeits-
marktpolitischen Akteure auf Veranderungen in der lokalen Arbeitsmarklage. Um nur die erste
dieser beiden Wirkungen zu identifizieren, muss die Simultanitdtsproblematik geldst werden. In
den letzten Jahrzehnten wurde dabei eine Reihe von methodischen Fortschritten erzielt.

Neben den bereits erwdhnten Identifikationsproblemen spielen regionale Abhéngigkeiten eine
Rolle. So mag die Arbeitsmarktpolitik in einer Region bewirken, dass die Arbeitsuchenden viel
schneller Arbeit finden; mdglicherweise aber nicht in dieser Region, sondern in der benachbar-
ten. Herkdmmliche Schdtzmethoden beriicksichtigen regionale Interdependenzen nicht, was zu
Fehleinschatzungen der Politikwirkung fiihren kann. Dynamische Panelregressionsmodelle, die
solche Abhangigkeiten mit beriicksichtigen, werden derzeit noch erprobt.

10 Empirische Befunde zu den Makrowirkungen

Ein groBer Teil der Studien zu Makrowirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland
ist erst in den letzten Jahren entstanden. Wir wollen uns auf diese recht aktuellen Untersu-
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chungen konzentrieren, die bereits den Arbeitsmarkt in diesem Jahrtausend im Blick haben. Die
Ergebnisse alterer Studien wurden von anderen Autoren zusammengefasst (z.B. Fitzenberger/
Speckesser 2000 oder Hagen 2004).

Matching-Effizienz

Beginnen wir mit Studien, die den Einfluss aktiver Arbeitsmarktpolitik auf die Matching-
Effizienz untersuchen und damit auf den Abgang aus Arbeitsuche in ungeférderte Beschafti-
gung bei gegebenem Bestand an Arbeitsuchenden und Vakanzen. Da sich eine Veranderung
von MaBnahmeintensitdten gewohnlich zeitlich verzogert und liber mehrere Perioden hinweg
auswirkt, gehen wir nur auf langfristige Gesamteffekte ein.

Hagen (2004) untersucht mit Hilfe von Arbeitsamtsbezirksdaten und Panelregressionsmodellen
sowie Instrumentvariablenmethoden die Effekte von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM),
StrukturanpassungsmaBnahmen (SAM) und Forderung der beruflichen Weiterbildung (FoW)
- jeweils gemessen als Teilnehmerbetand relativ zu den Erwerbspersonen - in Ostdeutschland
vom ersten Quartal 1999 bis zum vierten Quartal 2002. Die Studie kann fiir ABM nicht aber fiir
SAM und FbW signifikante langfristige Effekte auf die Matching-Effizienz nachweisen. Steigt
die ABM-Intensitdt um ein Prozent, so gehen die Neubesetzungen bei gegebenem Vakanz- und
Arbeitsuchendenbestand um beinahe ein Prozent zuriick, was flir eine Verdrdngung regularer
Beschaftigung spricht.

Auch Speckesser (2004) untersucht die Wirkungen dieser drei MaBnahmen, allerdings fiir 141
Arbeitsamtsbezirke in Westdeutschland und mit Quartalsdaten zum Beginn dieses Jahrtau-
sends. Die Intensitaten der einzelnen Instrumente werden durch den Anteil des Teilnehmer-
bestandes am Arbeitsuchendenbestand gemessen. Eine Steigerung der SAM-Intensitat erhoht
die Matching-Effizenz starker als eine Erh6hung der Intensitat der anderen MaBnahmen. Aller-
dings ist dieser Effekt nur in Modellen signifikant, die nicht den verzdgerten Einfluss des loga-
rithmierten Verhaltnisses aus Abgangen aus Arbeitsuche in Erwerbstatigkeit relativ zur Anzahl
der Arbeitsuchenden zeitlich verzégert als Regressor verwenden. In den dynamischen Panelmo-
dellen, die solche zeitlich verzdgerten Regressoren beriicksichtigen, zeigt sich fiir FOW, dass ein
Anstieg der MaBnahmeintensitdt um ein Prozent die Neueinstellungen um etwa 0,01 Prozent
erhoht” Eine erhdhte Intensitit der ABM hingegen fiihrt zu einem sehr geringen Riickgang der
Matching-Effizienz.

Ebenso untersuchen Hujer/Zeiss (2003) die Effekte von ABM und FoW auf die Matching-
Effizienz in Westdeutschland mit Arbeitsamtsbezirksdaten fiir den Zeitraum zwischen dem
ersten Quartal 1999 und dem ersten Quartal 2003. Soweit wir die bevorzugte Spezifikation der

Die Angaben im Text zu den langfristigen Effekten der einzelnen MaBnahmen auf S. 172 in Speck-
esser (2004) entsprechen der Summe Koeffizienten der jeweiligen MaBnahmeintensitéten in der ak-
tuellen Periode und den Vorperioden. Diese Darstellung des langfristigen Effekts der MaBnahmewir-
kung ist bei einem dynamischen Panelmodell jedoch nicht korrekt. Die Summe der Koeffizienten der
MaBnahmeintensitaten miisste noch durch eins abziiglich der Summe der Koeffizienten der verzégert
abhidngigen Variablen dividiert werden. Die Effekte, die wir an dieser Stelle beschreiben, wurden da-
her mit Hilfe der Angaben von Tabelle 5 der Studie von Speckesser (2004) berechnet.
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Autoren betrachten, kann kein signifikanter langfristiger Einfluss von FoW nachgewiesen wer-
den. Eine Erh6hung der ABM-Intensitdt (gemessen durch den Teilnehmerbestand im Verhiltnis
zu den Erwerbspersonen) um ein Prozent reduziert langfristig und statistisch signifikant die
(requldren) Stellenbesetzungen um etwa 0,16 Prozent. SchlieBlich kommen Hujer/Zeiss (2005a)
in einer weiteren Studie zur Wirkung von ABM auf die Matching-Effizienz in Westdeutschland
im Zeitraum von Mai 2003 bis Dezember 2004 auch zu dem Ergebnis, dass diese MaBnahme
sich eher nachteilig auswirkt. Der langfristige Effekt ist aber statistisch nicht signifikant.

Wahrend die zuvor diskutierten Studien sich mit den Auswirkungen traditioneller MaBnahmen
beschiftigt haben, liegen auch Studien zu neueren Instrumenten vor. So untersuchen Hujer/
Zeiss (2005b) die Wirkung von Vermittlungsgutscheinen (VGS) und Personal-Service-Agen-
turen (PSA) auf die Matching-Effizienz. Grundlage sind Daten der Arbeitsagenturbezirke in
Ost- und Westdeutschland von Mai 2003 bis Juni 2004. Fiir beide Regionen lassen sich keine
signifikanten Wirkungen der VGS nachweisen.’ Die PSA steigern jedoch die Matching-Effizienz
in beiden Regionen: Ein Anstieg des Teilnehmerbestandes um ein Prozent erhoht die requldren
Stellenbesetzungen bei gegebenem Arbeitsuchenden- und Vakanzbestand je nach Schétzer um
rund 0,07 bis 0,08 Prozentpunkte in Ostdeutschland und um 0,02 bis 0,03 Prozentpunkte in
Westdeutschland.

Die Studie von Hujer/Zeiss (2006) beschiftigt sich mit den Wirkungen von TrainingsmaBnah-
men auf die Matching-Effizienz flir westdeutsche Arbeitsagenturbezirke in den Monaten von
Januar 2003 bis Dezember 2004. Die Befunde der ,Generalized Methods of Moments"-Schat-
zungen sind zwar positive langfristige Effekte der TrainingsmaBnahmeintensitat auf die Mat-
ching-Effizienz. Allerdings sind sie nicht statistisch gesichert.

SchlieBlich untersuchen Hujer et al. (2006d), ob die Beauftragungen Dritter mit der Vermitt-
lung die Matching-Effizienz erhoht. In der Studie werden Ost- und Westdeutschland unter-
sucht fiir den Zeitraum von Januar bis Dezember 2004. Fiir Ostdeutschland und Westdeutsch-
land zeigen sich keine statistisch gesicherten langfristigen Wirkungen einer Veranderung der
Intensitat der Beauftragungen Dritter mit der gesamten Vermittlung, die durch die Zugange in
die MaBnahme relativ zum Arbeitslosenbestand gemessen wurde. Fiir Westdeutschland trifft

Zu diesem Ergebnis kommen auch Hujer et al. (2006c) in einer weiteren Studie. Darin wurden aus-
schlieBlich die Wirkung von Vermittlungsgutscheinen auf die Matching-Effizienz in Ost- und West-
deutschland fiir dhnliche Zeitrdume wie in der im Text beschreiben Studie von Hujer/Zeiss (2005a)
geschéatzt. Beide Studien haben jedoch nicht nur die Effekte fiir die Regionen Ost- und Westdeutsch-
land untersucht. In Hujer/Zeiss (2005a) werden auch Effekte fiir vier Gruppen von Arbeitsagenturbe-
zirken geschatzt, die sich hinsichtlich ihrer Arbeitsmarktlage und dem Grad der Urbanisierung unter-
scheiden. lhre Ergebnisse implizieren, dass Vermittlungsgutscheine nur in ,grostadtisch gepragten
Bezirken vorwiegend in Westdeutschland mit hoher Arbeitslosigkeit” die Matching-Effizienz langfris-
tig signifikant erhohen. Hujer et al. (2006c) unterschieden zwischen vier regionalen Clustern nach
Dann et al. (2006). Fiir die Zuordnung zu einem der vier Cluster waren zwei Merkmale ausschlagge-
bend: Die Intensitat des Personaleinsatzes der Agenturen fiir VGS und wie griindlich und liberzeugt
Agenturen die VGS begleiten. Nur fiir das Cluster, das beziiglich beider Dimensionen am besten ab-
schnitt (ein Cluster in Ostdeutschland), weisen Hujer et al. (2006¢) signifikant positive, langfristige
Wirkungen der VGS auf die Matching-Effizienz nach.
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dies auch bei den Beauftragungen Dritter mit Teilaufgaben der Vermittlung zu. Allerdings wirkt
dieses Instrument in Ostdeutschland und verringert die Matching-Effizienz: Eine Erhdhung der
MaBnahmeintensitidt um einen Prozentpunkt senkt die Uberginge aus Arbeitslosigkeit in Er-
werbstatigkeit langfristig um rund 0,4 Prozentpunkte.

Gesamtwirtschaftlicher Arbeitsmarkt

Eine der bereits genannten Studien sowie einige weitere Studien beschaftigen sich mit der
Wirkung der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Arbeitsuchendenquote und damit Wirkungen
im Rahmen des gesamtwirtschaftlichen Arbeitmarktmodells aus Kapitel 9. Hagen (2004) findet
in seiner Untersuchung fiir ostdeutsche Arbeitsamtsbezirke im Zeitraum Dezember 1998 bis
Januar 2003 keine signifikanten langfristigen Auswirkungen von ABM, SAM und FbW auf die
Arbeitsuchendenquote. Er untersucht ferner Effekte von ABM und FbW auf die Arbeitsnachfra-
ge mit Daten ostdeutscher Landkreise von 1996 bis 2000. Die Schatzergebnisse sind nur fiir
ABM signifikant mit negativen Auswirkungen auf die requldre Arbeitsnachfrage. Auch Hujer et
al. (2004) untersuchen die Wirkungen dieser MaBnahmen auf die Arbeitsuchendenquote in
Ostdeutschland und fiir ABM und FoW auch in Westdeutschland mit Arbeitsamtsbezirksdaten
vom ersten Quartal 1999 bis zum vierten Quartal 2001. Signifikante Effekte finden sie flir FoW
in Westdeutschland und fiir SAM in Ostdeutschland. Steigt der Anteil der FoW-Teilnehmer an
den Arbeitsuchenden in Westdeutschland um einen Prozentpunkt, reduziert dies langfristig die
Arbeitsuchendenquote um rund 1,5 Prozentpunkte. Fiir SAM in Ostdeutschland lautet der ent-
sprechende Effekt auf rund 0,4 Prozentpunkte.

Eine weitere Studie beschaftigt sich mit Makrowirkung nahezu aller aktiven arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen: RWI/ISG (2006) verwenden regionale Gesamtausgaben, Pro-Kopf-Aus-
gaben und Ausgabenanteile flir einzelne Instrumente bzw. Gruppen von Instrumenten als Ma-
Be fiir die Politikintensitat. Sie untersuchen inwieweit ein Einfluss auf Austritte aus Arbeitslo-
sigkeit in ungeférderte Erwerbstatigkeit vorliegt. Ebenso betrachten sie die Eintritte in Arbeits-
losigkeit aus Erwerbstadtigkeit sowie die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit in Erwerbstatigkeit.
Zudem werden Austritte aus Langzeitarbeitslosigkeit in Erwerbstatigkeit, Eintritte in Langzeit-
arbeitslosigkeit und Nettoaustritte als Differenz der beiden betrachtet. Diese GroB3en werden
relativ zu den Erwerbspersonen gemessen. Die Datengrundlage sind regionale Paneldaten von
2000 bis 2004 und von 2000 bis 2005. Die urspriinglichen 176 Arbeitsagenturbezirke wurden
durch ein hierarchisches Clustering zur Identifikation unabhangiger Einheiten zu 91 regionalen
Arbeitsmarkten zusammengefasst. Dies vermeidet Abhangigkeiten zwischen den regional be-
nachbarten Beobachtungseinheiten, wie sie auf Arbeitsagenturbezirksebene vorliegen.

Im Gegensatz zu den anderen Studien wurde von RWI/ISG (2006) ein gemeinsames Modell fiir
Ost- und Westdeutschland geschatzt. Interaktionen der Einflussfaktoren mit der Region Ost-
deutschland erlauben jedoch Ost-West-Unterschiede in der MaBnahmewirkung zu quantifizie-
ren. Zudem werden die Effekte vor und nach den Hartz-Reformen mit Hilfe von Interaktions-
termen (fiir Beobachtungen der Jahre 2003 und 2004) quantifiziert. Die Wirkungen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik wurden mit Hilfe eines Fixed-Effects-Modells geschatzt. Aufgrund ihrer
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Schatzergebnisse kommen die Autoren zu dem Schluss, dass eine Reihe von MaBBnahmen Aus-
tritte aus und Eintritte in Arbeitslosigkeit signifikant und in die gleiche Richtung beeinflussen.
Wir gehen hier vor allem auf die Wirkung der MaBBnahmen auf die Nettoaustritte ein. Es zeigt
sich, dass nur die Existenzgriindungforderung statistisch abgesichert die Nettoaustritte aus
Arbeitslosigkeit (vor allem in Westdeutschland) erhoht; der Effekt einer Ausgabenanteilserho-
hung dieser MaBnahme verschwindet aber nahezu nach der Hartz-Reform.* Fiir die Nettoaus-
tritte aus der Langzeitarbeitslosigkeit zeigt sich hingegen, dass vor allem Lohnsubventionen
und Existenzgriindungsférderung die erwiinschte erhdhende Wirkung haben; allerdings nur in
Ostdeutschland. Umgekehrt verhalt es sich mit den TrainingsmaBnahmen. Ein erh6hter Ausga-
benanteil des Jugendsofortprogramms an den Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik steigert
die Nettoaustritte aus Langzeitarbeitslosigkeit in beiden Regionen.

Die bisherigen Angaben zu RWI/ISG (2006) beziehen sich auf die Analyse mit den regionalen
Paneldaten der Jahre 2000 bis 2004. Es wurde allerdings auch die Periode 2000 bis 2005 be-
trachtet, wobei zu beriicksichtigen war, dass sich die Zustandigkeitsbereiche der Agenturen
und damit die regionalen Beobachtungseinheiten mit dem Beginn des Jahres 2005 verandert
haben. Die Ergebnisse dieser erweiterten Analyse, die nur fiir die Bewegungen in und aus Ar-
beitslosigkeit nicht aber Langzeitarbeitslosigkeit durchgefiinrt wurde, bestatigen vielfach die
bereits genannten Ergebnisse. Abweichend hierzu zeigt sich aber, dass der Ausgabenanteil an
TrainingsmaBnahmen die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit in beiden Regionen signifikant
verringert. Gleiches gilt fiir ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und Beschidftigung schaffende
InfrastrukturmaBnahmen, deren Effekt zuvor an der Grenze der statistischen Signifikanz lag,
sowie StrukturanpassungsmaBnahmen in Ostdeutschland. Der Ausgabenanteil der letzteren
MaBnahme steigert aber die Nettoaustritte im Westen Deutschlands.

Die Untersuchung von RWI/ISG (2006) quantifiziert die Wirkungen der Ausgabenanteile bei
gegebenen Gesamtausgaben und Pro-Kopf Ausgaben der aktiven Arbeitsmarktpolitik insge-
samt. Welchen Einfluss diese letzten beiden GréBen auf beispielsweise die Nettoaustritte aus
Arbeitslosigkeit haben, wurde auch geschdtzt. Die Ergebnisse sprechen fiir keinen statistisch
gesicherten Effekt der Gesamtausgaben auf die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit in beiden
Untersuchungszeitraumen. Fiir die Pro-Kopf-Ausgaben nach der Hartz-Reform wird ein solcher
Effekt hingegen nachgewiesen, wobei hdhere Pro-Kopf-Ausgaben zu einem Riickgang der Net-
toaustritte aus Arbeitslosigkeit im Westen und einem Anstieg im Osten Deutschlands flihren.
Ihre Wirkung auf den Nettoabgang aus Langzeitarbeitslosigkeit ist hingegen generell positiv
mit einer ganz dhnlichen Wirkung in Ost- und Westdeutschland und vor und nach der Hartz-
Reform.

Der Effekt einer Ausgabenanteilserhohung einer MaBnahme wie der Griindungsférderung wird relativ
zu dem Ausgabenanteil der Forderung der beruflichen Weiterbildung bzw. des Unterhaltsgeldes ge-
messen, d.h. der letztere Ausgabenanteil geht in dem Umfang zuriick, mit dem der Ausgabenanteil ei-
ner bestimmten MaBnahme steigt. Die Gesamtausgaben und Pro-Kopf-Ausgaben hingegen werden
konstant gehalten.
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11 Fazit

Bis zum Ende der 90er Jahre des vergangenen Jahrhunderts konnte die Frage, ob die Ausgaben
fur aktive Arbeitsmarktpolitik ein ,Milliardengrab” oder sinnvollen Mitteleinsatz bedeuten,
nicht auf Basis wissenschaftlicher Befunde beantwortet werden. Vor allem mit der forschungs-
gerechten Aufbereitung und Bereitstellung evaluationsgeeigneter Prozessdaten der Bundes-
agentur fiir Arbeit durch das IAB konnte sich die Arbeitsmarktforschung in groBBer Breite der
Untersuchung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente zuwenden. Ein wahrer Boom an mikro-
okonometrischen Evaluationsstudien war die Folge. Wie in diesem Beitrag gezeigt werden
konnte, ist das Wissen {iber die individuellen Wirkungen arbeitsmarktpolitischer Instrumente
seit der Jahrtausendwende sprunghaft gestiegen. Inzwischen liegen zumindest zu den grofB3en
Instrumententypen durchgédngig belastbare Befunde vor. Unterstiitzt wurde dies auch dadurch,
dass sich in Politik und Praxis die Erkenntnis durchgesetzt hat, dass das Wissen lber Wirkungs-
zusammenhdnge und quantitativ messbare kausale Effekte signifikant zu einer Verbesserung
der Arbeitsmarktpolitik beitragen kann.

Fasst man die Ergebnisse der beschriebenen Studien zusammen, so kann als gesichert gelten,
dass solche MaBnahmen, die direkt auf eine Beschaftigungsaufnahme am reguldren Arbeits-
markt zielen, die Beschaftigungschancen der geférderten Personen tatsdchlich erhdhen. Dies
gilt fiir Lohnkostenzuschiisse ebenso wie fiir die Griindungsférderung oder die betrieblichen
TrainingsmaBnahmen, die hdufig auch eine Art Einstiegsfinanzierung in ein Beschiftigungs-
verhaltnis bedeuten. Auch fiir die tendenziell arbeitsmarktfernere Klientel des SGB Il kénnen
beschaftigungsbegleitende MaBnahmen erfolgreich eingesetzt werden, wie erste Befunde des

IAB zeigen.

Ebenfalls durch viele Studien bestatigt werden die zumindest leicht positiven Effekte der For-
derung beruflicher Weiterbildung fiir die Wiederbeschaftigungschancen. Hier zeigt sich aber
auch, dass - gerade bei den ldngeren MaBnahmen - hiufig ein langerer Atem ndétig ist, bis
sich die positiven Wirkungen auch beobachten lassen.

Keine oder nur sehr punktuell positive Wiedereingliederungswirkungen lassen sich fiir die ver-
schiedenen Formen offentlich geférderter Beschéftigung nachweisen. Dies gilt fiir die Arbeits-
beschaffungsmaBBnahmen ebenso wie flir die neuen Arbeitsgelegenheiten im SGB Il. Beriick-
sichtigt man die Zielsetzung dieser Instrumente, so miissen zwar positive Effekte auf die direk-
te Arbeitsmarktintegration nicht unbedingt erwartet werden. Bedenklich stimmt aber, dass
insbesondere bei den ABM vielfach negative Wirkungen ermittelt werden, die Arbeitsmarkt-
chancen der Teilnehmer sich durch ihre Teilnahme also signifikant verschlechtern.

Uneindeutig sind die Ergebnisse schlieBlich fiir die verschiedenen Instrumente im Bereich der
Vermittlungsdienstleistungen: Wahrend der Vermittlungsgutschein - wenn er denn eingeldst
wird - in vielen Fallen den gewiinschten Erfolg zeigt, sind Beauftragung Dritter und Personal-
Service-Agenturen nur wenig erfolgreich, was die Ubergéinge in requlire Beschiftigung an-
geht. Hier stellt sich die Frage, ob die Ausgestaltung der Instrumente geeignete Anreize fiir die
Dienstleister setzt.
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Diese und dhnliche Fragen sind Gegenstand von Implementationsstudien. Hier ist — insbeson-
dere durch die Hartz-Evaluation - zwar ebenfalls das Wissen erweitert worden, es hat aber
noch bei weitem nicht den Stand der mikro6konometrischen Wirkungsanalysen erreicht.

Gleiches gilt auch fiir makrodkonomische Wirkungen von aktiver Arbeitsmarktpolitik. Zwar gibt
es auch hier einige Ansatze, wie oben dargestellt werden konnte. Die Befunde kdénnen aber
noch keineswegs als vollstdndig oder abgesichert gelten. Hier ist in den kommenden Jahren
noch Einiges an Entwicklungsarbeit zu leisten.

Dies trifft schlieBlich auch auf eine dritte Baustelle zu, die sich verstarkt mit der Einfiihrung
des SGB Il aufgetan hat: Die Quantifizierung anderer Zielindikatoren als des Ubergangs in re-
guldre Beschaftigung. Hier geht es vor allem darum, fiir arbeitsmarktferne Personen auch Fort-
schritte in der Beschaftigungsfahigkeit zu messen, die nicht sofort in ein Beschaftigungsver-
haltnis miinden. Auch hierzu existieren bestenfalls erste Ansatze.

Die Herausforderungen fiir die Evaluationsforschung werden also in den nachsten Jahren nicht
kleiner. Hierzu tragt auch bei, dass sich die Rahmenbedingungen fiir die Forschung durch die
standige Weiterentwicklung der Instrumente laufend dndern. Dies erfordert zum einen eine
standige Anpassung des Forschungsdesigns. Zum anderen fiihrt es dazu, dass wissenschaftliche
Befunde bei ihrer Ver6ffentlichung schon scheinbar veraltet sind, weil das beforschte Instru-
ment inzwischen neu konzipiert wurde. Dennoch haben die Erfahrungen aus mittlerweise fast
einem Jahrzehnt mikrokonometrischer Evaluationsforschung gezeigt, dass die oben zusam-
mengefassten Grundaussagen stabil bleiben. Dies unterstreicht noch einmal Nutzen und Not-
wendigkeit der quantitativen Forschung zur aktiven Arbeitsmarktpolitik.
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