
Mit der Einführung des Sozialgesetzbuches III zum 1.1.1998 erhielten die Ar-
beitsämter erweiterte Möglichkeiten, selbst über den Einsatz von Mitteln der
aktiven Arbeitsmarktpolitik zu entscheiden. Der sogenannte Eingliederungs-
titel gibt dem einzelnen Amt ein Gesamtbudget vor, das von den Verwaltungs-
ausschüssen auf die verschiedenen arbeitsmarktpolitischen Maßnahmen ver-
teilt wird. Intention dieser Regelung ist es, durch Dezentralisierung und Re-
gionalisierung die Wissensvorteile vor Ort zu nutzen und so für einen effekti-
veren Mitteleinsatz zu sorgen. Um dem Ausgleich am Arbeitsmarkt zu dienen,
muss die Arbeitsmarktpolitik an den Rahmenbedingungen der regionalen Ar-
beitsmärkte ausgerichtet werden. Im Folgenden wird überprüft, inwieweit
die Ausgaben für Arbeitsbeschaffungsmaßnahmen im Jahr 2000 als Reaktion
auf die regionalen Arbeitsmarktlagen im Jahr 1999 gewertet werden können.

Ø Der Eingliederungstitel räumt
den Arbeitsämtern die Freiheit
ein, selbst über die Verwendung
der Mittel für aktive Arbeits-
marktpolitik zu entscheiden.

Ø Die Hälfte der Arbeitsämter
in den neuen Bundesländern
wendet mehr als 39% ihrer Mit-
tel für Arbeitsbeschaffungsmaß-
nahmen auf. In den alten Bundes-
ländern werden in der Hälfte der
Ämter weniger als 10,6% hier-
für ausgegeben.

Ø Ein besonders starker Zusam-
menhang zeigte sich in Ost und
West zwischen dem Anteil der
Mittel für ABM und der regiona-
len Unterbeschäftigungsquote.
Im Westen spielt zudem die
durchschnittliche Dauer der Ar-
beitslosigkeit eine bedeutende
Rolle.

Ø Mit einer multivariaten Ana-
lyse wurde bestätigt, dass in den
neuen Bundesländern der Instru-
menteneinsatz vor allem durch
die Unterbeschäftigungsquote
geprägt ist. Die übrigen verwen-
deten Regionalindikatoren tragen
� anders als im Westen � nur
wenig zur Erklärung der Mittel-
verwendung bei.
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Die Situation 1999/2000

Zur Beschreibung der Situation in den
Arbeitsamtsbezirken wird auf diejenigen
Strukturmerkmale zurückgegriffen, die
sich bereits in früheren Untersuchungen
bewährt haben: Einwohnerdichte, Be-
schäftigungsentwicklung, Einstellungs-
rate, Tertiarisierungsgrad, Unterbeschäf-
tigungsquote und durchschnittliche Dau-
er der Arbeitslosigkeit.1 Für die Erklä-
rung des Ausgabeverhaltens werden die
Regionalindikatoren des Vorjahres he-
rangezogen, da die Implementation ar-
beitsmarktpolitischer Maßnahmen einer
gewissen Zeit bedarf und sich Verände-
rungen in der Maßnahmepolitik erst mit

Verzögerung in den Statistiken nieder-
schlagen. Zudem betrug im Jahre 2000
in der Bundesrepublik die durchschnitt-
liche Dauer der Arbeitsbeschaffungs-
maßnahmen (ABM) 9,4 Monate, so dass
ein erheblicher Teil der hier betrachte-
ten Ausgaben bereits im Vorjahr begrün-
det wurde.

Folgende Tabelle (Seite 2) zeigt die er-
heblichen Unterschiede zwischen den
westlichen und den östlichen Arbeits-
amtsbezirken sowie die große Streuung
zwischen den Regionen anhand von Mi-
nimal- und Maximalwerten sowie die
Mediane der berücksichtigten Variablen
nach Ost und West getrennt.2

1 Zur genauen Beschreibung der Indikatoren vgl. Hirschenauer, F. (1998): Clusteranalytische Typisie-
rung der West- und ostdeutschen Arbeitsamtsbezirke zur vergleichenden Betrachtung regionaler
Eingliederungsbilanzen. In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Heft 2, S.169-
184. Die Untersuchungen von Blaschke, D./Nagel, E. (1998): Statistische Exploration im Vorfeld der
Eingliederungsbilanz � Monitoring der Verbleibsquote. In: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, Heft 2, S.185-202 und Vollkommer, D. (2000): Regionalisierung der Arbeitsmarkt-
politik: Verbleibsquoten von ABM-Teilnehmern in Eingliederungsbilanzen, IAB-Werkstattbericht Nr.5
haben die Bedeutung dieser Variablen für den Erfolg arbeitsmarktpolitischer Maßnahmen gezeigt.
2 Wegen der besonderen Stellung des Berliner Arbeitsmarktes und der damit verbundenen statisti-
schen Schwierigkeiten, werden in der vorliegenden Untersuchung die sechs Arbeitsamtsbezirke Ber-
lins ausgeblendet; vgl. Vollkommer a.a.O.
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Aus der Tabelle sind die unterschiedli-
chen Problemlagen auf den Arbeitsmärk-
ten in Ost und West unmittelbar ersicht-
lich. Die Unterbeschäftigungsquote zeigt
dies besonders deutlich: Der westliche
Arbeitsamtsbezirk mit der höchsten Quo-
te (Maximalwert 18,3%) liegt noch un-
ter dem �besten� Arbeitsamtsbezirk mit
der niedrigsten Quote im Osten (Mini-
malwert 19,2%).

Dieser völlig unterschiedlichen Situati-
on begegnen die Arbeitsämter der Erwar-
tung des Gesetzgebers gemäß auch mit
einer anderen Ausrichtung ihrer Förder-
politik: Während im Westen nur ein ge-
ringer Teil des verfügbaren Budgets für
Arbeitsbeschaffungsmaßnahmen ausge-
geben wird (der Median oder auch Zen-
tralwert zeigt an, dass die Hälfte der Ar-
beitsämter weniger als 10,6% des Ein-
gliederungstitels hierfür aufwendet), ori-
entiert man sich im Osten stärker am
Entlastungsziel der Arbeitsmarktpolitik.

Hier verwendet die Hälfte der Arbeits-
ämter mehr als 39% ihres Eingliede-
rungstitels zur Durchführung von ABM.3

Die Arbeitsämter �mischen� also ihre Maß-
nahmen in Abhängigkeit von der regio-
nalen Problemlage. Dies lässt sich auch
mit einer kartographischen Darstellung
des regionalen Ausgabenanteils für Ar-
beitsbeschaffungsmaßnahmen belegen.

Die Karte auf Seite 3 zeigt den ABM-
Anteil am Eingliederungstitel für alle
Arbeitsamtsbezirke. Sie verdeutlicht er-
neut den erheblichen Unterschied zwi-
schen den alten und den neuen Bundes-
ländern. Die Arbeitsmarktlage im Osten
führt dazu, dass in starkem Maße mit-
tels arbeitsbeschaffender Maßnahmen
das Arbeitsplatzdefizit abgefedert wird.
Im Westen hingegen wird weniger auf
dieses Instrument zurückgegriffen. Ins-
besondere im süddeutschen Raum wird
nur ein geringer Anteil des Eingliede-

rungstitels für ABM ausgegeben. Den-
noch gibt es auch in den alten Bundes-
ländern Arbeitsamtsbezirke, in denen
verhältnismäßig viel Arbeitsbeschaffung
gefördert wird.

Regionalindikatoren
und Ausgabeverhalten

Im Folgenden wird mittels sogenannter
bivariater Korrelationen untersucht, in-
wieweit ein Zusammenhang zwischen
dem Ausgabeanteil für ABM und den
einzelnen Regionalindikatoren besteht.4

Für die alten Bundesländer ergibt sich
ein Bild, das weitgehend den Erwartun-
gen entspricht. So wurden in Regionen,
in denen sich die Beschäftigung positiv
entwickelte, im Jahr 2000 weniger Mit-
tel für ABM ausgegeben als in Regio-
nen mit ungünstiger Beschäftigungs-
entwicklung. Dies erscheint wünschens-
wert, da beschäftigungsschaffende Maß-
nahmen insbesondere dort eingesetzt
werden sollen, wo der erste Arbeitsmarkt
in schlechter Verfassung ist.

Entsprechendes zeigt der Befund für die
�durchschnittliche Dauer der Arbeitslo-
sigkeit�. ABM wurde verstärkt in Regio-
nen eingesetzt, in denen längere Dauern
der Arbeitslosigkeit zu verzeichnen sind.
Ziel einer solchen Förderstrategie ist es,

3  Strukturanpassungsmaßnahmen sind ein weiteres wichtiges Instrument zur Entlastung des Arbeits-
marktes. Sie können teilweise als Substitut für ABM angesehen werden und erhöhen somit die Ge-
samtausgaben für arbeitsschaffende Maßnahmen. 2000 förderte die Bundesanstalt Strukturanpassungs-
maßnahmen mit rund 2,67 Mio. DM, wovon knapp 90% auf die neuen Bundesländer entfielen. Da
ihre Finanzierung nicht über den Eingliederungstitel erfolgt, werden sie nicht in die weitere Analyse
einbezogen.
4  Insgesamt zeigt sich der Arbeitsmarkt in den alten Bundesländern heterogener als in den neuen.
Insbesondere bei der Dauer der Arbeitslosigkeit und dem Tertiarisierungsgrad sind im Westen die
Spannweiten größer als im Osten, wie der Tabelle (s. unten) zu entnehmen ist. Bei der vergleichenden
Analyse ist zu beachten, dass die hier verwendeten Indikatoren mit zunehmender Streuung der Varia-
blen tendenziell höhere Werte annehmen können.

Beschreibung der Regionalindikatoren
West

(141 Arbeitsamtsbezirke)
Ost

(34 Arbeitsamtsbezirke)
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Ausgabenanteil für ABM am
Eingliederungstitel 2000 (%) 2,1 10,6 36,4 23,4 39,0 52,0

Einwohner pro km2 am 31.12.98 61,0 225,8 2895,3 52,2 136,7 966,0

Beschäftigungsentwicklung
Juli `98 bis Juni `99 (%) -3,6 1,0 4,4 -4,9 -1,4 2,9

durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit
1999 (Wochen) 16,3 27,2 42,2 22,3 29,7 34,3

Einstellungsrate Juli `98 bis Juni `99 * 25,8 33,6 57,4 30,7 37,2 44,3

Tertiarisierungsgrad 1999 (%) 37,8 56,9 79,8 51,5 60,1 71,6er
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Unterbeschäftigungsquote 1999 (%)** 4,2 10,1 18,3 19,2 26,0 33,0

* Die Einstellungsrate bezieht die Summe der neugegründeten sozialversicherungspflichtigen Beschäftigungsverhältnisse auf die Zahl der Beschäftigten zu
Beginn des Betrachtungszeitraumes.

** Die Unterbeschäftigungsquote erfasst neben den gemeldeten Arbeitslosen auch die Teilnehmer an Arbeitsbeschaffungs- und
Strukturanpassungsmaßnahmen, sowie Maßnahmen der beruflichen Weiterbildung und Kurzarbeit im Vollzeitäquivalent.

Quelle: Eigene Darstellung
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lange Phasen der Arbeitslosigkeit zumin-
dest zu unterbrechen und somit die indi-
viduellen Vermittlungsaussichten zu ver-
bessern.

Die stärkste Korrelation zeigt sich zwi-
schen dem Mitteleinsatz für ABM und
der Unterbeschäftigungsquote. Der stark
positive Zusammenhang besagt, dass
dort, wo ein hohes Defizit an ungeför-
derter Beschäftigung besteht, arbeits-
schaffende Maßnahmen in besonders ho-

hem Maße zum Einsatz kommen. Offen-
bar orientieren sich die Arbeitsämter bei
der Konzeption ihrer Arbeitsmarktpolitik
in erster Linie an dieser Kenngröße.

Des weiteren ergibt sich ein positiver
Zusammenhang von Ausgaben für ABM
und der Einstellungsrate. Dies ist über-
raschend, da eine hohe Einstellungsrate
auf einen dynamischen Arbeitsmarkt hin-
deutet, in dem ABM eine eher unterge-
ordnete Rolle spielen sollte. Allerdings

würden auch instabile Beschäftigungs-
verhältnisse in einer Region zu einer
höheren Einstellungsrate führen. Arbeits-
beschaffungsmaßnahmen könnten hier
gerade für die Problemgruppen des Ar-
beitsmarktes eine stabilisierende Funk-
tion übernehmen.

Schließlich nimmt mit der Einwohner-
dichte der Anteil der Mittel, die für ABM
eingesetzt werden, ebenso zu wie mit
dem Tertiarisierungsgrad.
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Auch für die neuen Bundesländer er-
weist sich die Unterbeschäftigungsquote
als der Regionalindikator, der den Mittel-
einsatz für ABM am stärksten beein-
flusst. Die Höhe des Korrelationskoef-
fizienten gibt zwar nur einen mittleren
Zusammenhang an. Hierfür könnte je-
doch die insgesamt sehr angespannte
Arbeitsmarktlage verantwortlich sein,
mit der eine geringere regionale Streu-
ung der Variablen verbunden ist.

Diese Interpretation wird durch die eher
kleinen Werte für die übrigen Regional-
indikatoren gestützt. So besteht nahezu
kein Zusammenhang zwischen der �Be-
schäftigungsentwicklung� oder der
�Dauer der Arbeitslosigkeit� und dem
Mitteleinsatz für ABM.5 Bei der Ein-
stellungsrate zeigt sich das gleiche un-
erwartete Ergebnis wie in den alten Bun-
desländern. In dichter besiedelten Regio-
nen der neuen Bundesländer werden
weniger Arbeitsbeschaffungsmaßnah-
men durchgeführt als in dünn besiedel-
ten. Dies liegt vermutlich an der etwas
günstigeren Arbeitsmarktlage in den
Städten.

Ein negatives Vorzeichen beim Anteil
des Dienstleistungssektors zeigt an, dass
in Regionen mit fortgeschrittener Terti-
arisierung tendenziell weniger ABM ein-
gesetzt wird. Dieses Ergebnis könnte
darauf hindeuten, dass sich im dritten
Sektor weniger Möglichkeiten für Ar-
beitsbeschaffungsmaßnahmen bieten. Es
kann aber auch sein, dass in Regionen
mit fortgeschrittenem Strukturwandel
stärker auf andere arbeitsmarktpolitische
Maßnahmen zurückgegriffen wird.6

Multivariate Analyse

Um zu prüfen, inwieweit die regionalen
Unterschiede in der Mittelverwendung
durch die Arbeitsmarktsituation des Vor-
jahres bedingt sind, wird im nächsten
Schritt ein Regressionsmodell geschätzt.
Darin wird unterstellt, dass der ABM-
Ausgabenanteil in einem Arbeitsamts-
bezirk von der jeweiligen Arbeitsmarkt-
situation abhängt. Es wird also angenom-
men, dass die genannten Regional-
indikatoren ursächlich für die Mittel-
verteilung sind.

Da sich in der Regressionsanalyse die
aufgezeigten Zusammenhänge im We-
sentlichen bestätigen, wird an dieser
Stelle nur auf das sogenannte Bestimmt-
heitsmaß der Schätzung eingegangen. Es
gibt den Anteil der durch das Modell er-
klärten Variation an der gesamten Varia-
tion des Ausgabenanteils für ABM an.
Mit anderen Worten: Das Bestimmtheits-
maß ermöglicht eine Aussage darüber,
inwieweit der Mitteleinsatz durch die in-
tegrierten Variablen �erklärt� wird und
inwieweit andere Variablen maßgeblich
sind, die nicht in das Modell einbezo-
gen wurden.

Das Bestimmtheitsmaß für die ABM-
Ausgaben in den alten Bundesländern
beträgt 69%. Mehr als zwei Drittel der
regionalen Unterschiede in den Ausga-
benanteilen werden also durch die inte-
grierten Regionalindikatoren �erklärt�.
Demnach werden die Mittel für Arbeits-
beschaffung in sehr hohem Maße in Ab-
hängigkeit von der jeweiligen Situation
am Arbeitsmarkt verwendet.

Völlig anders ist das Ergebnis für die
neuen Bundesländer. Hier wird mit den
gleichen Variablen nur ein Bestimmt-
heitsmaß von knapp 22% erreicht.
Gleichwohl hat die Unterbeschäftigungs-
quote in der Schätzung ein besonders
hohes Gewicht. Dadurch wird die Ver-
mutung bestätigt, dass sich die Arbeits-
marktpolitik in den neuen Bundesländern
vornehmlich an dieser Größe orientiert.
Insgesamt zeigt sich jedoch, dass hier der
Mitteleinsatz für ABM maßgeblich
durch andere Faktoren bestimmt wird.
Beispielsweise wäre bei der zunehmen-
den Zahl der Sozialhilfeempfänger in
den neuen Ländern interessant zu über-
prüfen, welchen Einfluss kommunale
Verwaltungen auf die Ausgestaltung der
Arbeitsmarktpolitik nehmen.7

Zusammenfassung

In der Korrelationsanalyse zeigt sich ins-
besondere, dass in den alten Bundeslän-
dern eine höhere durchschnittliche Dau-
er der Arbeitslosigkeit mit einem hohen
Ausgabenanteil für ABM ebenso einher-
geht wie eine hohe Unterbeschäftigungs-
quote. Letzteres gilt in gleichem Maße
für die neuen Bundesländer.

Die multivariate Analyse ergab, dass die
Arbeitsämter im Westen wie im Osten
mit ihrer Arbeitsmarktpolitik auf die vor-
herrschende Situation am Arbeitsmarkt
reagieren. In den neuen Bundesländern
ist der Instrumenteneinsatz geprägt durch
die Unterbeschäftigungsquote. Die üb-
rigen hier verwendeten Faktoren spielen
dort nur eine untergeordnete Rolle.

Insgesamt bleibt festzustellen, dass die
Handlungsspielräume der Arbeitsverwal-
tung in den neuen Bundesländern stark
eingeengt sind. Der insgesamt schwieri-
gen Lage am Arbeitsmarkt begegnen die
Arbeitsämter in hohem Maße mit Ar-
beitsbeschaffungsmaßnahmen. Dabei
bestimmt die Unterbeschäftigungsquote
die Mittelverwendung der Arbeitsmarkt-
politik. In den alten Bundesländern ha-
ben die Arbeitsämter aufgrund der gün-
stigeren Arbeitsmarktlage größere Spiel-
räume bei der Ausgestaltung ihrer För-
derpolitik.

5 Bei der Interpretation der Arbeitslosigkeitsdauer ist zu beachten, dass ABM u.a. mit dem Ziel einge-
setzt wird, lange individuelle Arbeitslosigkeitsperioden zu vermeiden. Der Maßnahmeeinsatz 1999
führte folglich dazu, dass die hier betrachtete Regionalvariable niedrigere Werte aufweist als ohne
Arbeitsmarktpolitik. Dies gilt auch für die alten Bundesländer, jedoch in geringerem Ausmaß.
6 Würde diese Untersuchung für Maßnahmen der beruflichen Weiterbildung durchgeführt, erhielte
man nahezu das entsprechende Bild mit umgekehrten Vorzeichen. Denn jede Mark, die für das eine
Instrument ausgegeben wird, steht nicht mehr für eine andere Maßnahme zur Verfügung. Die Ausga-
ben für diese beiden größten Instrumente der Arbeitsförderung hatten 2000 einen Anteil am Ein-
gliederungstitel von rund 75%.
7 So argumentieren Büttner,T./Prey, H. (1998): Does Active Labor-Market Policy Affect Structural
Unemployment. In: Zeitschrift für Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, Heft 3, S.389-413, dass
Kommunen Anreize hätten, Sozialhilfeempfänger bevorzugt in Arbeitsbeschaffungsmaßnahmen un-
terzubringen, da sie neue Ansprüche auf Arbeitslosengeld erwerben würden. Eine empirische Über-
prüfung lässt die gegenwärtige Datenlage jedoch nicht zu.
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Ergänzende Hinweise zur Korrelationsanalyse

Die sich in der bivariaten Korrelation ergebenden Koeffizienten geben Aus-
kunft über die Richtung und die Stärke des Zusammenhangs zweier Variablen
und haben einen Wertebereich zwischen minus 1 und plus 1. Ein negativer
Koeffizient zeigt an, dass bei Zunahme der einen Variable die andere abnimmt,
während im positiven Wertebereich beide Variablen gleichgerichtet sind. Die
betragsmäßige Größe des Korrelationskoeffizienten entspricht der Stärke des
Zusammenhangs, wobei sich bei keinerlei Zusammenhang der Wert 0 ergibt
und bei einem perfekten Zusammenhang der Wert 1. Bei der Interpretation
von Korrelationskoeffizienten ist jedoch davor zu warnen, einen festgestellten
Zusammenhang als kausal zu verstehen. So könnte beispielsweise eine dritte
Variable Einfluss auf die beiden untersuchten Größen nehmen.

Die errechneten Korrelationskoeffizienten der Regionalvariablen mit den Aus-
gabenanteilen für ABM nach Ost und West getrennt gehen aus der folgenden
Tabelle  hervor.

Korrelationen der Ausgabenanteile für ABM mit den Regionalindikatoren

West
(141 Arbeitsämter)

Ost
(34 Arbeitsämter)

Korrelationskoeffizient
(ABM-Ausgabenanteile 1999)

Einwohnerdichte am 31.12.98 0,34 -0,12

Beschäftigungsentwicklung von Juli 98
bis Juni 99 (%) -0,08 0,09

Durchschnittliche Dauer der
Arbeitslosigkeit 1999 (Wochen)

0,44 -0,13

Einstellungsrate von Juli 98 bis Juni 99 0,16 0,05

Tertiarisierungsgrad 1999 (%) 0,33 -0,24

Unterbeschäftigungsquote 1999 (%) 0,80 0,31

Quelle: Eigene Berechnungen
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