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Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland:
Bestandsaufnahme und Bewertung der mikro-
6konomischen Evaluationsergebnisse

Marco Caliendo und Viktor Steiner*

Aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) umfasst eine Vielzahl staatlicher MaBnahmen
zur Verhinderung von Arbeitslosigkeit und Forderung von Beschiftigung. Die quanti-
tativ wichtigsten Programme der AAMP in Deutschland waren traditionell die Forde-
rung der beruflichen Weiterbildung sowie Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpas-
sungsmafBnahmen. In letzter Zeit haben aber auch neuere Instrumente der AAMP wie
z.B. Eingliederungszuschiisse an Unternehmen und Existenzgriindungszuschiisse fiir
ehemals Arbeitslose zunehmende Bedeutung erlangt. Eine umfassende Evaluation der
Effektivitit dieser Programme ist erst seit relativ kurzer Zeit durch die Bereitstellung
administrativer Daten fiir die wissenschaftliche Evaluationsforschung moglich. In die-
sem Beitrag wird auf Grundlage einer Bestandsaufnahme der vorliegenden empiri-
schen Evaluationsstudien die Effektivitdt der AAMP in Deutschland bewertet. Die
Darstellung wird erginzt durch die Einbeziehung der Ergebnisse einiger internationa-
ler Evaluationsstudien zu Instrumenten der AAMP, die zunehmend auch in Deutsch-
land Bedeutung erlangen, fiir die aber hierzulande derzeit noch kaum empirische Eva-
luationsstudien vorliegen. Der Beitrag schlieft mit einer kritischen Wiirdigung der
vorliegenden Forschungsergebnisse und einem Ausblick auf zukiinftige Forschungs-
erfordernisse.
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1 Einleitung

Aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) umfasst eine
Vielzahl staatlicher Maflnahmen zur Verhinderung
von Arbeitslosigkeit und Forderung von Beschifti-
gung. In Deutschland entfielen im Jahr 2004 von den
Gesamtausgaben der Bundesagentur fiir Arbeit
(BA) und des Bundes in Hohe von knapp 75 Mrd.
Euro gut 19,5 Mrd. Euro (26,2%) auf die AAMP
(Bundesagentur fiir Arbeit, 2005). Die quantitativ
wichtigsten Programme der AAMP in Deutschland
waren traditionell die Forderung der beruflichen
Weiterbildung sowie Arbeitsbeschaffungs- und
StrukturanpassungsmafBBnahmen. In letzter Zeit ha-
ben aber auch neuere Instrumente der AAMP wie
z.B. Eingliederungszuschiisse an Unternehmen und
Existenzgriindungszuschiisse fiir ehemals Arbeits-
lose zunehmende Bedeutung erlangt. Die Ausgaben
fiir die AAMP sind im Zuge der deutschen Wieder-
vereinigung in den 1990er Jahren in Deutschland
stark gestiegen (vgl. dazu Hagen/Steiner 2000) und
haben sich seither auf einem hohen Niveau einge-
pendelt. Allerdings hat der Anteil von AAMP an
den Gesamtausgaben in den vergangenen Jahren
wegen der anhaltend hohen Arbeitslosigkeit und
den damit verbundenen obligatorischen Transfer-
leistungen wieder abgenommen. Mit 30,9 % der Ge-
samtausgaben im Jahr 2004 kommt der AAMP in
den neuen Bundesldndern ein deutlich groBeres Ge-
wicht zu als in den alten Bundeslindern (23,9 %),
vgl. Abbildung 1.

Durch die in jiingster Zeit implementierten, so ge-
nannten Gesetze fiir moderne Dienstleistungen am

Abbildung 1

Gesamtausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik und
Anteil Aktiver Arbeitsmarktpolitik fiir West- und
Ostdeutschland 1998-2004
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Eingliederungsbilanz und Arbeitsmarkt,
verschiedene Jahrgange.
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Arbeitsmarkt (,,Hartz-Gesetze*) und die wirtschafts-
politische ,,Agenda 2010“ der Bundesregierung, hat
neuerdings auch in Deutschland das bereits in ande-
ren OECD Staaten seit ldingerem umgesetzte Prin-
zip des ,,Fordern und Fordern® stidrker Eingang in
die AAMP gefunden. Nach diesem Prinzip soll die
Gewidhrung von Lohnersatzleistungen stdrker mit
der AAMP verkniipft werden. Diese partielle Neu-
ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik in Deutschland
lasst sich zumindest zum Teil auf deren geringe Er-
folge bei der Bekdmpfung der Massenarbeitslosig-
keit trotz erheblicher Ausgabensteigerungen bei der
AAMP zuriickfiihren.

Vor allem fiir staatlich geforderte Arbeitsbeschaf-
fung- und WeiterbildungsmaBBnahmen hat die wis-
senschaftliche Evaluationsforschung in Deutschland
hinsichtlich des Erfolgskriteriums Wiedereinglie-
derung in reguldre Beschiftigung meist keine posi-
tiven, zum Teil sogar negative Effekte, festgestellt
(vgl. die Zusammenfassung der Studien in Fitzenber-
ger/Speckesser 2000, Hagen/Steiner 2000, Hujer/
Caliendo 2001, Fitzenberger/Hujer 2002). Allerdings
basieren diese Studien auf meist sehr kleinen bzw.
veralteten Stichproben von Teilnehmern an Maf3nah-
men der AAMP, wie dem Sozio-6konomischen Panel
des DIW Berlin bzw. dem Arbeitsmarktmonitor fiir
Ostdeutschland, so dass die Aussagekraft dieser Stu-
dien stark eingeschridnkt ist. Insbesondere konnten in
diesen Studien nur die durchschnittlichen Effekte der
MaBnahmen geschitzt werden, die Beriicksichtigung
von Effektheterogenitdten auf Teilnehmer- wie auf
MafBnahmenseite war wegen der geringen Teilneh-
merzahlen bisher nicht moglich. Mit Einfiihrung des
SGB III im Jahre 1998 und der damit verbundenen
gesetzlichen Verpflichtung zur Evaluation aller ein-
gesetzten Mittel der AAMP hat sich die Situation
entscheidend verbessert. Erste wissenschaftliche Er-
gebnisse zu den traditionellen Instrumenten der
AAMP in Deutschland mittels einer deutlich verbes-
serten Datenbasis liegen bereits vor, so dass die Er-
gebnisse fritherer Studien validiert werden konnen.
Auch bei den jiingst umgesetzten Reformen der
AAMP im Rahmen der Hartz-Gesetze ist eine wis-
senschaftliche Evaluation verpflichtend vorgesehen,
so dass zukiinftig auch aussagekriftige empirische
Evaluationsstudien zu den neuen Instrumenten der
AAMP in Deutschland zu erwarten sind.

In diesem Beitrag soll auf Grundlage einer Be-
standsaufnahme der vorliegenden empirischen Eva-
luationsstudien die Effektivitit der AAMP in
Deutschland bewertet werden. Die hier betrachte-
ten Instrumente der AAMP werden im néchsten
Kapitel dargestellt.! Zur besseren Unterscheidung

! Die beschriebenen Regelungen geben den Stand Oktober 2005
wieder.
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bezeichnen wir dabei im Folgenden Instrumente die
bereits seit langerem bestehen als ,,traditionelle* In-
strumente (z.B. Arbeitsbeschaffungs- und Weiterbil-
dungsmafBnahmen) in Abgrenzung zu den durch die
Hartz-Gesetze und die Agenda 2010 eingefiihrten
,heueren® Instrumenten (wie z.B. Vermittlungsgut-
schein und Existenzgriindungszuschuss). In Kapitel
3 werden zuerst Ziele und Erfolgskriterien definiert,
die Grundlage fiir die meisten der vorliegenden
Evaluationsstudien sind. Im Anschluss an eine
kurze Bestandsaufnahme der verbesserten Daten-
lage werden die wichtigsten Ergebnisse der fiir
Deutschland vorliegenden Evaluationsstudien zu
den einzelnen Instrumenten der AAMP présentiert.
Dabei beschridnken wir uns in diesem Beitrag auf
die Darstellung mikrookonomischer Evaluationsstu-
dien, die auf einem Vergleichsgruppenkonzept ba-
sieren. Neben einer knappen Bestandsaufnahme der
dlteren Evaluationsstudien bietet der Beitrag vor al-
lem eine Zusammenfassung der neueren Evalua-
tionsstudien zu den traditionellen Instrumenten der
AAMP in Deutschland, die auf Basis der seit kur-
zem verfligbaren verbesserten Datenbasis erstellt
wurden. Die Darstellung wird erginzt durch die
Einbeziehung der Ergebnisse einiger internationaler
Evaluationsstudien zu Instrumenten der AAMP, die
zunehmend auch in Deutschland Bedeutung erlan-
gen, fiir die aber hierzulande zur Zeit noch kaum
empirische Evaluationsstudien vorliegen. Der Bei-
trag schlieft mit einer kritischen Wiirdigung der
vorliegenden Forschungsergebnisse und einem Aus-
blick auf zukiinftige Forschungserfordernisse.

2 Instrumente der Aktiven Arbeits-
marktpolitik in Deutschland

Der AAMP lassen sich nach der auch international
iiblichen Abgrenzung Beratungs- und Vermittlungs-
tatigkeiten der Arbeitsdmter, Qualifizierungsmaf-
nahmen, Mafinahmen fiir Jugendliche, beschifti-
gungsschaffende Mafnahmen (mit den drei Unter-
kategorien: Einstellungszuschiisse, Schaffung tem-
pordrer Beschiftigung im 6ffentlichen Sektor oder
in gemeinniitzigen Unternehmen sowie Existenz-
grilndungszuschiissen) sowie MaBnahmen fiir Be-
hinderte (vgl. z.B. Martin/Grubb 2001) zuordnen.
Auch in Deutschland werden diese Instrumente der
AAMP mehr oder weniger intensiv eingesetzt (vgl.
zum Uberblick z.B. Hagen/Steiner 2000). Das seit
1969 bestehende Arbeitsforderungsgesetz (AFG)
wurde am 1. Januar 1998 durch das SGB III als
rechtliche Grundlage der AAMP abgelost, welches
wiederum zum 1. Januar 2002 durch das sogenannte
Job-AQTIV-Gesetz (AQTIV = Aktivieren, Qualifi-
zieren, Trainieren, Investieren und Vermitteln) er-
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génzt wurde.2 Durch die kiirzlich eingefiihrten Ge-
setze fiir moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt (so genannte ,Hartz-Gesetze*“) wurden die
traditionellen Instrumente der AAMP zum Teil an-
gepasst und neue Instrumente eingefiihrt. In diesem
Beitrag stellen wir neben den traditionellen Instru-
menten der AAMP in Deutschland auch die durch
die ,,Hartz-Gesetze“ eingefithrten oder neu struktu-
rierten Instrumente dar.

2.1 Traditionelle Instrumente der AAMP

Zu den traditionellen Instrumenten der AAMP in
Deutschland gehoren insbesondere die Forderung
der beruflichen Weiterbildung und staatlich gefor-
derte Arbeitsbeschaffungsmafinahmen sowie in ge-
ringerem Umfang Lohnsubventionen an Unterneh-
men bei Beschiftigung bestimmter ,,Problemgrup-
pen® des Arbeitsmarkts, wie z.B. Langezeitarbeits-
lose oder Altere mit Vermittlungserschwernissen.
Die Entwicklung der Teilnehmer und Ausgaben fiir
diese Instrumente der AAMP ist fiir die letzten
Jahre und differenziert nach den alten und neuen
Bundeslindern in den Tabellen 1 und 2 dargestellt.?

Durch die ,,Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung* (frithere Bezeichnung nach AFG ,Fortbil-
dungs- und Umschulungsmafinahme“ (FuU), im
Folgenden FbW) wird angestrebt, mittels inner- und
auBerbetrieblicher Kurse die (Wieder-)Beschifti-
gungschancen der zuvor meist arbeitslosen Teilneh-
mer zu erhohen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass
seit 1998 durch die Teilnahme an einer FboW-Maf@-
nahme der Anspruch auf Arbeitslosengeld nicht
mehr erneuert werden kann. Im Jahr 2004 gab die
BA fiir die knapp 185 Tsd. Teilnehmer an geforder-
ten Weiterbildungsmafinahmen insgesamt gut
3,6 Mrd. Euro aus, davon ca. 2,3 Mrd. in den alten
Bundeslindern (Tabellen 1 und 2).* Die Ausgaben
je gefordertem Teilnehmer haben im Jahr 2003
(Zahlen fiir 2004 liegen noch nicht vor) monatlich
durchschnittlich 1555 Euro betragen, die durch-
schnittliche Dauer einer FbW-MaBnahme lag bei
10,5 Monaten (Tabelle 3). Im zeitlichen Vergleich
haben die Ausgaben fiir FbW sowohl in den alten
als auch in den neuen Bundesldndern deutlich abge-

2 Da wir uns in diesem Beitrag auf die Anderungen durch die
Gesetze fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt konzent-
rieren, gehen wir auf die Regelungen des Job-AQTIV Gesetzes
nicht niher ein. Ein zusammenfassender Uberblick findet sich
z.B. in Buscher/Hagen (2002).

3 Fiir weiter zuriickliegende Jahre findet sich eine zusammenfas-
sende Darstellung in Hagen/Steiner 2000, Kap. 4).

4 In diesen Zahlen sind Ausgaben fiir TrainingsmaBnahmen nach
§ 48—-52 SGB III nicht enthalten.
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nommen. Insbesondere in den neuen Bundeslin-
dern ist der Anteil der Ausgaben fiir FbW an den
Gesamtausgaben stark gesunken (Tabelle 2). Damit
verbunden war in den letzten Jahren ein starker
Riickgang bei den Eintritten in FbW. Im Vergleich
zu den sehr hohen Werten Ende der 1990er Jahre
haben sich die Eintritte in FbW in den alten Bun-
desldndern auf ein Drittel, in den neuen Bundeslian-
dern auf ein Viertel reduziert.

In den Bereich der temporéren Schaffung von Ar-
beitspldtzen im ,zweiten Arbeitsmarkt” fallen Ar-
beitsbeschaffungs- (ABM) und Strukturanpassungs-
mafnahmen (SAM), durch die ebenfalls die Wie-
derbeschiftigungschancen der Teilnehmer in regu-
lare Beschiftigung verbessert werden sollen. Als
Trager von ABM, die in den §§ 260-271 und § 416
des SGB III geregelt sind, fungieren juristische Per-
sonen des Offentlichen Rechts, gemeinniitzige Orga-
nisationen und in Ausnahmen auch privatwirtschaft-
liche Unternehmen. Die Regelforderdauer betriagt
12 Monate, kann aber unter bestimmten Bedingun-
gen auf bis zu 36 Monate verldngert werden. Die
durchgefiihrten Projekte sollen ,,im offentlichen In-
teresse liegen” und ,,zusétzlich® sein. Mit dem Zu-
satzlichkeitskriterium soll verhindert werden, dass
regulidre Beschiftigung in Gewerbebetrieben iiber
Wettbewerbsverzerrungen verdriangt wird. Im Jahr
2003 betrug die durchschnittliche Dauer der Teil-
nahme an einer ABM gut 7 Monate, die durch-
schnittlichen Ausgaben je gefordertem Teilnehmer
an einer ABM betrugen monatlich 1354 Euro in den
alten und 1560 Euro in den neuen Bundesldndern.
Die Eintritte in und die Ausgaben fiir ABM wurden
im Laufe der Zeit sowohl in den alten als auch in
den neuen Bundesldndern stark reduziert (vgl. Ta-
bellen 1 und 2). Wihrend z.B. 1998 noch iiber 360
Tsd. Personen eine ABM begonnen haben, waren
es 2004 nur noch 153 Tsd. Personen.

SAM hat sich vor der jiingsten Vereinheitlichung im
Rahmen der Hartz-Gesetze (sieche unten) von ABM
vor allem dadurch unterschieden, dass keine Orien-
tierung auf (Langzeit-)Arbeits-lose vorgegeben
wurde, d.h. es konnten auch Personen, die von Ar-
beitslosigkeit bedroht sind, geférdert werden.” Seit
Ende der 1990er Jahre lagen die Eintritte in SAM,
die ganz liberwiegend in den neuen Bundesldndern
eingesetzt wurden, bei jahresdurchschnittlich ca. 50
Tsd., wobei in den letzten Jahren auch hier ein deut-
licher Riickgang zu verzeichnen ist. Entsprechend

5 Die gesetzlichen Regelungen fiir SAM fanden sich in den
§§ 272-279 und § 415 SGB 111, sind aber inzwischen durch das
Dritte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt*
aufgehoben worden. Wir kommen darauf im nédchsten Abschnitt
zuriick.
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sind auch die Ausgaben fiir SAM in diesem Zeit-
raum merklich gesunken; im Jahr 2004 haben sie fiir
Deutschland insgesamt noch knapp 400 Mio. Euro
betragen (Tabellen 1 und 2). Im Jahr 2003 hat die
durchschnittliche Dauer der Teilnahme an einer
SAM ein knappes Jahr, die durchschnittlichen Aus-
gaben je geforderten Teilnehmer gut 1000 Euro be-
tragen (Tabelle 3).

In Ostdeutschland konnten unter der Bezeichnung
wotrukturanpassungsmafinahmen Ost fiir Wirt-
schaftsunternehmen* (SAM OfW) auch private Un-
ternehmen mittels Lohnkostenzuschiissen geférdert
werden. Dieses Programm hatte Ende der 1990er
Jahre mit gut 200 Tsd. Eintritten und Ausgaben in
Hohe von knapp 2 Mrd. Euro den Hohepunkt er-
reicht, wurde seither aber deutlich zuriickgefahren
und hat aktuell keine groBere Bedeutung mehr (Ta-
bellen 1 und 2).

Neben diesen hinsichtlich der Zielgruppenorientie-
rung breit angelegten Instrumenten existieren in
Deutschland einige zeitlich befristete und auf be-
stimmte Problemgruppen des Arbeitsmarktes be-
schrankte Lohnkostensubventionen an private Ar-
beitgeber. Zu diesen Mafnahmen zéhlen unter an-
derem die so genannten Eingliederungszuschiisse
(EGZ) nach §§217-224 SGB III, durch die eine
Vielzahl bereits friither existierender dhnlicher Leis-
tungen® fiir bestimmte ,,Problemgruppen des Ar-
beitsmarktes zusammengefasst wurden. Die Forder-
dauer betrégt in der Regel zwischen 6 und 12 Mona-
ten, kann in diesem Zeitraum jedoch einen beachtli-
chen Anteil der Lohnkosten abdecken. Im Jahr 2004
gab die BA fiir die knapp 180 Tsd. Eintritte in diese
MaBnahmen (einschlieBlich Eingliederungszuschuss
bei Neugriindung) insgesamt knapp 1,1 Mrd. Euro
aus. Im zeitlichen Vergleich haben sowohl die Ein-
tritte in als auch die Ausgaben fiir Eingliederungszu-
schiisse insbesondere in den neuen Bundesldndern
stark zugenommen. Die Ausgaben je gefordertem
Teilnehmer haben im Jahr 2003 monatlich durch-
schnittlich 850 Euro betragen, die durchschnittliche
Dauer der Forderung lag bei knapp 7 Monaten in
den alten und gut 10 Monaten in den neuen Bundes-
landern (Tabelle 3).

Neben diesen direkten Lohnsubventionen an Unter-
nehmen wurde in Deutschland in der Vergangenheit
auch mit arbeitnehmerbezogenen Lohnsubventio-
nen experimentiert; diese hatten die Integration ar-

% Diese sind: ,,Einarbeitungszuschuss* (§ 49 AFG), ,,Eingliede-
rungsbeihilfen“ (§ 54 AFG), ,Eingliederungshilfe« (§ 58 AFG
Abs. 1b) und ,,Lohnkostenzuschuss fiir Altere* (§ 97 AFG) (vgl.
Hagen/Steiner 2000, Kap. 4.3.4).
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Tabelle 1
Eintritte in ausgewadhlte MaBnahmen 1998-2004

Cocusans,gsamos et | 1039 | om0 | o | ooor | o2 | | s

Berufliche Weiterbildung 607.970 490.796 551534 449622 456.301 246.245 185.041
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen 366.555 295499 260.079 192.037 164.691 140.893  153.021
StrukturanpassungsmafBnahmen 66.042 57.019 54.212 54.047 53.013 39.249 12.326
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 206.136  151.001 46.782 27.272 11.240 = =
Eingliederungszuschiisse 101.041  141.856  146.187 129.035 177.745 181.768 160.174
Einstellungszuschuss bei Neugriindung 12.158 13.976 15.164 13.517 15.102 20.339 21.415
Uberbriickungsgeld 97.789 98.114 92.604 95.656 123.268 156.966  183.545
Existenzgriindungszuschuss = = - = = 92.819  171.267
Personal-Service-Agenturen - 42.955  100.710

I I I N T N T

Berufliche Weiterbildung 372.011  307.479 337.880 261.199 258.088 153.975 123.952
ArbeitsheschaffungsmaBnahmen 94.787 85.003 78.684 61.890 43.286 31.495 40.079
StrukturanpassungsmaBnahmen 9.047 11.183 10.657 11.466 9.727 6.970 1.504
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 5212 5.581 940 333 87 - -
Eingliederungszuschiisse 69.626 94.235 81.206 62.687 80.183 84.441 81.410
Einstellungszuschuss bei Neugriindung 9.600 9.854 8.490 6.846 7.730 11.165 11.927
Uberbriickungsgeld 66.200 65.927 62.203 64.454 84764 114356  137.339
Existenzgriindungszuschuss - - - - - 64.191  113.751
Personal-Service-Agenturen = 27.708 66.388

Cosgmsaiond | a0 | tom | 2w | e | e | o | o |

Berufliche Weiterbildung 235.959 183.317 213.654 188.423 198.213 92.270 61.089
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen 271768 210496 181.395 130.147 121405 109.398 112.921
StrukturanpassungsmaBnahmen 56.995 45.836 43.555 42.581 43.286 32.279 10.822
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 200.924  145.420 45.842 26.939 i[h{R158 - -
Eingliederungszuschiisse 31.415 47.621 64.981 66.348 97.562 97.327 78.715
Einstellungszuschuss bei Neugriindung 2.558 4.122 6.674 6.671 7.372 9.174 9.471
Uberbriickungsgeld 31.589 32.187 30.401 31.202 38.504 42.610 46.149
Existenzgrindungszuschuss - - - - - 28.628 57.469
Personal-Service-Agenturen - - - - - 15.247 34.322

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Arbeitsmarkt, verschiedene Jahrgange.

beitsloser Sozialhilfeempfinger in ein Beschifti-
gungsverhiltnis zum Ziel. So konnte nach dem Bun-
dessozialhilfegesetz (§ 18 Abs. S BSHG) erwerbsti-
tigen Sozialhilfeempfdngern bis zu zwolf Monaten
ein Arbeitnehmerzuschuss gewihrt werden. Auf Ba-
sis einer so genannten ,Experimentierklausel”
konnten Kommunen innerhalb bestimmter Grenzen
unterschiedliche ,,Modellprojekte” durchfithren. Zu
nennen sind hier vor allem das so genannte Ein-
stiegsgeld, das in mehreren Kommunen Baden-
Wiirttembergs erprobt wurde, der Hessische Kombi-
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lohn und das Kombilohnmodell Nordrhein-Westfa-
len (vgl. zum Uberblick z.B. Kaltenborn 2002). Ge-
meinsames Ziel dieser Modellprojekte ist die Ver-
besserung der Anreize zur Aufnahme einer regulé-
ren Beschiftigung von Sozialhilfeempfangern und
Langzeitarbeitslosen durch befristete direkte Ein-
kommenssubventionen. Durch die strikte Beschrén-
kung auf diese Zielgruppe und die zeitliche Befris-
tung sollen die fiskalischen Kosten beschrankt wer-
den. Das ebenfalls urspriinglich als Modellprojekt
eingefithrte und zwischenzeitlich bundesweit umge-
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Tabelle 2
Ausgaben fiir ausgewahlte Instrumente

| Deutschiand, gesamtes Bundesgebiet | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 |

Gesamtausgaben der BA und des Bundes 68091,7 69170,3 644038 657764 71521,8 736843 74530,7
Passive Arbeitsmarktpolitk (PAMP) 436234 41510,1 377994 387685 441232 473376 492445
Aktive Arbeitsmarktpolitk (AAMP) 20146,8 23159,6 220052 22316,9 224006 211974 19518,0
in % der Gesamtausgaben 29,6 33,5 34,2 33,9 31,3 28,8 26,2
Relation PAMP:AAMP 22 1,8 7 1,7 2,0 2.2 2,5
darunter:

Berufliche Weiterbildung 6394,2 6748,6 6807,7 6982,5 6701,3 5000,5 3613,3
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen 3797.8 3991,0 3680,2 2976,0 2330,0 1675,6 1212,3
StrukturanpassungsmaBnahmen 7519 756,5 7139 667,6 7043 576,8 398.8
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 1597,8 1823,6 649,6 203,8 105,6 21,2 2,8
Eingliederungszuschiisse 942,8 980,4 1062,4 1225,1 1348,9 907.,6
Einstellungszuschuss bei Neugriindungen 1191 1339 128,4 125,7 1615 158,1
Personal-Service-Agentur - - - - 174,5 -
Uberbriickungsgeld 637,9 776,6 750,4 804,6 1005,9 14129 1746,3
Existenzgriindungszuschuss = 268,4 980,5

estdeusotland | 1998 | 1999 | 2000 | 200 | 2002 | 2003 | 2004

Gesamtausgaben der BA und des Bundes 42013,0 42565,0 39950,6 410532 441233 478251 49837,6
Passive Arbeitsmarktpolitk (PAMP) 28766,4 272553 24086,1 24910,8 281281 315764 333714
Aktive Arbeitsmarktpolitk (AAMP) 98634 117494 122315 124238 121465 122795 11890,0
in % der Gesamtausgaben 235 27,6 30,6 30,3 275 25,7 239
Relation PAMP:AAMP 29 2,3 2,0 2,0 2,3 2,6 2,8
darunter:

Berufliche Weiterbildung 3598,7 39724 4060,1 41873 38222 3025,6 23413
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen 1009,9 1096,4 10214 863,2 554,0 3704 2515
StrukturanpassungsmaBnahmen 162,6 197,2 141,8 127,8 115,9 91,6 42,0
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 35,8 69,4 14,4 472 - - -
Eingliederungszuschiisse - 708.,8 6025 547 1 5071 556,7 -
Einstellungszuschuss bei Neugriindungen - 90,9 82,2 68,4 62,8 87,5 86,9
Personal-Service-Agentur - - - - - 107,7 -
Uberbriickungsgeld - 549,8 5337 575,9 7331 1089,0 13747
Existenzgrindungszuschuss - 181,9 671,6

ostewsoniand | 1998 | 1999 | 2000 | 2o | 22 | z003 | 2004

Gesamtausgaben der BA und des Bundes 26078,7 266052 244533 247232 273986 258591 246931
Passive Arbeitsmarktpolitk (PAMP) 14857,0 142548 137133 13857,7 159951 157612 158731
Aktive Arbeitsmarktpolitk (AAMP) 102834 114102 9773,7 98931 102541 8918,0 7628,0
in % der Gesamtausgaben 394 42,9 40,0 40,0 374 34,5 30,9
Relation PAMP:AAMP 1,4 1,2 1,4 1,4 1,6 1,8 2,1
darunter:

Berufliche Weiterbildung 2795,5 2776,2 27477 27951 28791 19749 1275,0
ArbeitsheschaffungsmaBnahmen 2787,9 2894,6 2658,9 2112,8 1779,0 1305,2 960,8
StrukturanpassungsmaBnahmen 2188,1 2382,9 1221,8 743,7 588,4 4852 356,8
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 1562,0 1754,2 635,3 199,6 105,6 21,2 2,8
Eingliederungszuschiisse - 457,2 3774 515,2 7179 792,2 -
Einstellungszuschuss bei Neugriindungen - 28,3 51,8 59,9 62,9 743 712
Personal-Service-Agentur - - - - - 66,9 -
Uberbriickungsgeld - 226,7 216,6 228,6 272,8 323,9 3715
Existenzgriindungszuschuss - - - - - 86,5 308,9

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Eingliederungshilanz und Arbeitsmarkt, verschiedene Jahrgange.
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Tabelle 3

Durchschnittliche Ausgaben und Dauer ausgewahlter MaBnahmen je gefordertem Arbeitnehmer im Jahr 2003

Gesamtes Bundesgebiet

Ausgaben
pro Monat
in€

Berufliche Weiterbildung 1555
Arbeitsheschaffungsmafnahmen 1511
StrukturanpassungsmafBnahmen 1073
SAM Ost fiir Wirtschaftsunternehmen 577
Eingliederungszuschiisse 850
EGZ bei Einarbeitung 831
EGZ bei erschwerter Vermittlung 774
EGZ fiir dltere Arbeitnehmer 910
Einstellungszuschuss bei Neugriindungen 991
Personal-Service-Agentur n.v.
Uberbriickungsgeld 1634
Existenzgrindungszuschss n.V.

Anmerkung: n.V.: nicht verfiigbar.
Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Eingliederungsbilanz 2003.

setzte so genannte ,,Mainzer Modell“ wurde mitt-
lerweile durch die Beschiftigungsforderung im Be-
reich geringer Erwerbseinkommen (,,Mini-“ und
»Midi-Jobs*, siche dazu 2.2. unten) abgelost.

Das Uberbriickungsgeld (UG, § 57(1), SGB IIT) soll
die Aufnahme einer selbstdndigen Tétigkeit und da-
mit die berufliche Mobilitidt von ehemals Arbeitslo-
sen ermoglichen. Uber eine Regelférderdauer von
6 Monaten erhilt der Existenzgriinder einen For-
derbetrag bis zur Hohe der zuvor bezogenen Ar-
beitslosenunterstiitzung. AuBerdem verlieren die
Personen durch die geforderte Selbstdndigkeit nicht
den Anspruch auf Lohnersatzleistungen im Falle er-
neuter Arbeitslosigkeit. Im Jahr 2004 haben knapp
185 Tsd. Personen erstmals das Uberbriickungsgeld
in Anspruch genommen. Damit haben sich seit 1999
die Eintritte in diese Mainahme nahezu verdoppelt.
Im Jahr 2004 betrugen die Ausgaben fiir dieses In-
strument gut 1,7 Mrd. Euro.

2.2 Neuorientierung der AAMP durch die
Hartz-Gesetze

Die im Rahmen der Hartz-Gesetze umgesetzten Re-
formen betreffen insbesondere die Umstrukturie-
rung der Arbeitsvermittlung durch die Einfithrung
von ,Personal-Service-Agenturen, die Beschifti-
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povrl | olorat | Pt | oot | B
in€ in€
10,5 1529 10,6 1598 10,3
73 1354 7.4 1560 72
11,6 1015 11,0 1085 11,8
9,0 = = 577 9,0
8,6 948 6,7 792 10,2
27 873 24 805 29
7,0 840 55 732 8,3
17,2 1051 12,8 833 21,2
8,6 1079 7,7 904 9,6
n.v. n.v. n.v. n.v. n.v.
57 1780 56 1279 6,1
n.v. n.v. n.V. n.V. n.V.

gungsforderung im Bereich geringer Erwerbsein-
kommen (,,Mini“- und ,,Midi“-Jobs) sowie die For-
derung von Existenzgriindungen (,,Ich-AG’s“). Wir
diskutieren zunichst die Neuerungen, die in Bezug
auf die traditionellen Instrumente vollzogen wur-
den, bevor wir auf die neu eingefiihrten Instrumente
eingehen. Dariiber hinaus haben auch die Anderun-
gen bei den Lohnersatzleistungen (Arbeitslosenun-
terstiitzung und Sozialhilfe) durch die Hartz-Ge-
setze Bedeutung fiir die Funktionsweise der AAMP
und sollen daher am Ende dieses Abschnitts kurz
dargestellt werden.

Neuregelungen bereits bestehender Instru-
mente

Die Neuregelungen bestehender Instrumente der
AAMP sehen die Vereinheitlichung der Vorschrif-
ten zu bestehenden arbeitsmarktpolitischen Maf3-
nahmen, wie ABM und SAM, die Zusammenfiih-
rung der verschiedenen Eingliederungszuschiisse
sowie die Pauschalierung und engere zeitliche Be-
fristung bestimmter Leistungen vor.

Im Zuge der Reformen wurden die Vorschriften von
ABM und SAM zu einer einheitlichen Leistung zu-
sammengefasst, wobei die Vorschriften iiber ABM
(8§ 260-271 und § 416) zugrunde gelegt und die
Vorschriften beziiglich SAM (§§ 272-279 und § 415
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SGB III) aufgehoben wurden. Eine wichtige Neue-
rung im Bereich ABM besteht darin, dass seit dem
1.1.2004 durch die Teilnahme keine Anwartschafts-
zeiten fiir den erneuten Anspruch auf Arbeitslosen-
geld mehr erworben werden konnen. Damit wird fiir
ABM nachvollzogen, was seit einigen Jahren be-
reits fiir FbW gilt. Dadurch sollen ,,Drehtiireffekte*
(Wechsel zwischen Arbeitslosengeldbezug — ABM —
Arbeitslosengeldbezug) eingeschrinkt werden. Die
bisherige individuelle Berechnung des Lohnkosten-
zuschusses wurde aufgehoben und durch eine pau-
schale Forderung ersetzt (§ 264). Aus den Regelun-
gen iber SAM wurde die verldngerte Fordermog-
lichkeit fiir altere Arbeitnehmer im Grundsatz {iber-
nommen, aber auf drei Jahre begrenzt.’

Der Forderung von Jugendlichen kommt nun ein
noch stirkeres Gewicht als bisher zu. Neben Ausbil-
dungsprogrammen sollen vor allem kommunale Be-
schiftigungstréger, die jugendliche Hilfeempfinger
beschiftigen und qualifizieren, gefordert werden.®
Erwédhnenswert ist hier auch das so genannte ,,So-
fortprogramm zum Abbau der Jugendarbeitslosig-
keit* (L, JUMP*), das mit erheblichem fiskalischem
Aufwand Jugendlichen die Teilnahme an Ausbil-
dungs-, Qualifizierungs- und Beschiftigungspro-
grammen ermoglicht. Das Programm trat Anfang
1999 in Kraft, Eintritte waren bis Ende 2003 mog-
lich. Es wurde mit durchschnittlich 1 Mrd. Euro For-
dermitteln pro Jahr ausgestattet und ab 2004 nach
einer Modifizierung im Rahmen des Job-AQTIV-
Gesetzes in die Regelférderung des SGB 111 aufge-
nommen. Insgesamt wurden im Zeitraum von 1999
bis 2002 durch JUMP gut 500 Tsd. Jugendliche ge-
fordert, davon ca. 220 Tsd. in den neuen Bundeslan-
dern. Auf diese geforderten Jugendlichen entfielen
insgesamt gut 600 Tsd. MaBnahmeneintritte (Diet-
rich 2003).

Eine weitere rechtliche Anderung im Bereich der
FbW ist der so genannte Bildungsgutschein, den
Arbeitslose seit Mérz 2003 unter bestimmten Bedin-
gungen bei einer zertifizierten Weiterbildungsein-
richtung freier Wahl einlosen konnen. Dies ist an
die Bedingung gekniipft, dass eine berufliche Wei-
terbildung notwendig ist, um eine berufliche Ein-
gliederung zu erreichen. Zuséitzlich muss eine po-
sitive ,,Eingliederungsprognose* seitens des Ar-
beitsamtes vorliegen. Bis Ende 2004 erhielten
MaBnahmeteilnehmer zusétzlich zu bestimmten

7 Siehe Caliendo/Hujer (2004a) fiir eine ausfiihrliche Darstellung
der Reformen im Bereich ABM und SAM.

8 Die berufliche Erstausbildung wird nicht im Rahmen der FboW
gefordert. Diese setzt im Regelfall eine mindestens dreijahrige
Berufstitigkeit vor dem Eintritt in die MaBnahme voraus (§§ 77,
78 SGB III).
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Aufwandsentschidigungen (Fahrkosten, Kosten fiir
Kinderbetreuung) ein Unterhaltsgeld, das in der
Hohe dem Arbeitslosengeld entspricht. Ab Januar
2005 wurde dieses mit dem Arbeitslosengeld zu ei-
ner einheitlichen Versicherungsleistung bei Arbeits-
losigkeit und beruflicher Weiterbildung zusammen-
gefasst.

Auch in Bezug auf Eingliederungszuschiisse §§ 217—
222 SGB IIT) kam es mit dem ,,Dritten Gesetz fiir mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” (,,Hartz
III*) zum 1.1.2004 zu Anderungen, deren Ziel ins-
besondere die Vereinheitlichung und Vereinfachung
der bis dahin bestehenden Regelungen war. Im Ge-
gensatz zur fritheren Vielzahl von Zuschiissen an
Arbeitgeber, die sowohl fiir Beratungs- und Ver-
mittlungskréfte als auch fiir die Arbeitgeber schwer
iiberschaubar und damit wenig anwenderfreundlich
ausgestaltet waren, gibt es jetzt generell nur noch
zwei Typen: Eingliederungszuschiisse fiir Arbeitneh-
mer mit Vermittlungshemmnissen und Eingliede-
rungszuschiisse fiir besonders betroffene schwerbe-
hinderte Menschen (§ 217 SGB III). Um eine ho-
here Effizienz zu erreichen und Mitnahme- sowie
Gewohnungseffekte zu vermeiden, wurden Forder-
dauer und -hohe teilweise abgesenkt (§ 218 SGB
III). Arbeitnehmer mit Vermittlungshemmnissen
werden dabei mit einem Zuschuss von maximal
50 % fiir 1 Jahr gefordert (bzw. 50 % bis zu 3 Jahren
bei tiber 50-jahrigen, §421f SGB III), wihrend
schwerbehinderte oder sonstige behinderte Perso-
nen einen Zuschuss in Hohe von 70 % fiir 2 Jahre
bekommen konnen. Bei besonders betroffenen
schwerbehinderten Personen findet eine weitere al-
tersabhingige Unterscheidung der Forderdauer
statt. Wihrend Arbeitnehmer unter 50 Jahren fiir
36 Monate mit 70 % gefordert werden konnen, kann
der Zuschuss fiir Personen, die das 50. (55.) Lebens-
jahr vollendet haben bis zu 5 (8) Jahre gewéhrt wer-
den.?

Personal-Service-Agenturen

Die organisatorischen Anderungen bei der Bundes-
agentur fiir Arbeit (BA) sollen durch verbesserte
Vermittlungsbemiihungen zu einer verstirkten In-
tegration der Arbeitslosen in den reguldren Arbeits-
markt beitragen. Dazu werden den lokalen Arbeits-
amtern so genannte ,,Personal-Service-Agenturen®
(PSA, § 37¢ SGB III) zugeordnet. Diese kénnen pri-
vat oder durch die Arbeitsdmter betrieben werden
und haben die Aufgabe der gemeinniitzigen Arbeit-
nehmeriiberlassung. Moglich wurde die Einfithrung
der PSA durch das ,Erste Gesetz fiir moderne

9 Siehe Caliendo/Hujer (2004b) fiir weitere Details.
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Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® (,,Hartz I*), das
zum 1.1.2003 in Kraft trat. Im Anschluss an das vom
Gesetzgeber vorgegebene Vergabeverfahren, nahm
die erste PSA am 1.4.2003 ihre Arbeit auf.

Die auch von den privaten PSA zu bezahlenden Ta-
riflohne werden durch die BA zum Teil befristet
subventioniert. Dadurch erhofft man sich, dass die
entlichenen Arbeitslosen spitestens nach Wegfall
der befristet gewdhrten Subvention eine feste An-
stellung finden, sei es bei der Leiharbeitsfirma oder
bei deren Kunden (,,Klebeeffekt«). Da die PSA ihre
Beschiftigten an private Firmen verleihen sollen,
wurden die bisher geltenden einschrankenden Re-
gelungen fiir Leiharbeit — Beschrinkung der Uber-
lassungsdauer, Synchronisations- und Wiedereinstel-
lungsverbot, Ausschluss der Leiharbeit im Bau-
hauptgewerbe — gedndert. Im Gegenzug wurde die
Subventionierung der von den PSA betreuten frithe-
ren Arbeitslosen an deren Entlohnung nach einem
Tarifvertrag gebunden. Der bisher abgeschlossene
Tarifvertrag fiir die Leiharbeitsbranche sieht zwar
fir ehemalige Arbeitslose die Moglichkeit eines
zeitlich befristeten Abschlags auf den Tariflohn vor,
prinzipiell soll nach dem Tarifvertrag in den Zeitar-
beitsfirmen fiir ,,vergleichbare* Tétigkeiten aber der
gleiche Lohn wie im entleihenden Unternehmen ge-
zahlt werden.

Vermittlungsgutschein

Ein weiterer Weg zur Deregulierung der Vermitt-
lungstitigkeiten stellt der zum 27.3.2002 einge-
fiihrte Vermittlungsgutschein (§ 421g, SGB 1II) dar,
den Arbeitslose mit Anspruch auf Arbeitslosengeld
oder Arbeitslosenhilfe sowie Arbeitnehmer in ABM
oder SAM erhalten kénnen. Voraussetzung fiir die
Ausstellung des Gutscheins ist, dass der Arbeitslose
nach 3 Monaten Arbeitslosigkeit noch nicht vermit-
telt ist. Mit dem Vermittlungsgutschein kann der
Anspruchsberechtigte einen privaten Arbeitsver-
mittler seiner Wahl einschalten, mit dem ein schrift-
licher Vermittlungsvertrag geschlossen wird. Der
Vermittlungsgutschein wird in Héhe von 1500 Euro
(nach einer Arbeitslosigkeit von bis zu 6 Monaten),
2000 Euro (nach 6 bis 9 Monaten) oder 2500 Euro
(nach mehr als 9 Monaten) ausgestellt und ist 3 Mo-
nate giiltig. Kommt durch Vermittlung des privaten
Vermittlers innerhalb der Giiltigkeitsdauer des Gut-
scheins ein sozialversicherungspflichtiges Beschéfti-
gungsverhiltnis im Inland mit einer Dauer von min-
destens drei Monaten und einer wochentlichen Ar-
beitszeit von mindestens 15 Stunden zustande, er-
hélt der Vermittler den Gutschein ausgezahlt. Dabei
wird der volle Betrag erst ausbezahlt, wenn das Be-
schiftigungsverhéltnis mindestens 6 Monate bestan-
den hat. Zum 1.1.2005 wurden einige Verdnderun-
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gen an diesem Instrument vorgenommen, die u.a.
klarstellen, dass ALG-II-Bezieher (siche unten) kei-
nen Anspruch auf einen Vermittlungsgutschein ha-
ben, wihrend Personen in ,,1-Euro-Jobs“ ABM-
Teilnehmern gleichgestellt werden und somit an-
spruchsberechtigt sind. Dariiber hinaus besteht ein
Anspruch auf einen Vermittlungsgutschein nun be-
reits nach sechs Wochen Arbeitslosigkeit und die
Forderhohe betrigt jetzt einheitlich 2000 Euro. Die
Erprobung des Vermittlungsgutscheins war zunéichst
bis Ende 2004 befristet, wobei die Erprobungsphase
inzwischen bis zum 31.12.2006 verldngert wurde.

Beschéftigungsférderung im Bereich gerin-
ger Erwerbseinkommen (,Mini-“ und ,,Midi-
Jobs")

Zur Beschiftigungsférderung im Bereich geringer
Erwerbseinkommen wurde per 1. April 2003 die
Geringfiigigkeitsgrenze in der Sozialversicherung
von 325 auf 400 Euro angehoben und die bisherige
Beschrinkung der wochentlichen Arbeitszeit auf
maximal 15 Wochenstunden aufgehoben. Fiir Ar-
beitnehmer bleiben diese ,,Mini-Jobs‘ bis zu dieser
Grenze steuer- und abgabenfrei. Der Arbeitgeber
zahlt Pauschalabgaben von 25 % statt bisher 22 %.
Fiir haushaltsnahe Dienstleistungen werden mit
dem Ziel der Legalisierung der Schwarzarbeit redu-
zierte Pauschalabgaben von nur 12 % erhoben. Da-
ritber hinaus konnen private Haushalte Aufwendun-
gen fiir haushaltsnahe Dienstleistungen in be-
schrinktem Umfang von dem zu versteuernden Ein-
kommen abziehen. Dadurch soll die Nachfrage
privater Haushalte nach arbeitsintensiven Dienst-
leistungen angeregt und die ,,Schwarzarbeit” zu-
riickgedridngt werden.

Im Bereich zwischen 401 und 800 Euro monatlichem
Erwerbseinkommen, den so genannten ,,Midi-
Jobs*, steigt der Arbeitnehmerbeitrag progressiv
von ca. 4 % auf den vollen Arbeitnehmerbeitrag zur
Sozialversicherung von ca. 21 % an. Der Arbeitge-
berbeitrag féllt ab 401 Euro in vollem Umfang an.
Das Erwerbseinkommen aus ,,Mini-Jobs* ist wie iib-
riges Einkommen zu versteuern.

Existenzgriindungszuschuss (,Ich-AG*)

Bei der so genannten ,,Ich-AG*, die zum 1.1.2003
mit dem ,,Zweiten Gesetz fiir moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt® eingefiihrt wurde, handelt
es sich um einen Existenzgriindungszuschuss
(ExGZ, § 4211 SGB III). Anspruch darauf haben
Personen, die bisher bereits Arbeitslosengeld oder -
hilfe bezogen haben oder Beschiftigte in staatlich
geforderten Arbeitsbeschaffungs- oder Struktur-
anpassungsmafnahmen. Der Existenzgriindungszu-
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schuss ist als Alternative zum nach wie vor beste-
henden Uberbriickungsgeld gedacht. Der ExGZ
wird in abnehmender Hohe fiir maximal drei Jahre
gewdhrt, solange das Jahreseinkommen 25000 Euro
nicht tiberschreitet. Der ExGZ ist steuerfrei und be-
tragt im ersten Jahr monatlich 600 Euro, im zweiten
Jahr monatlich 360 Euro und im dritten Jahr monat-
lich 240 Euro. Diese Betrige entsprechen ungefihr
50 %, 30 % und 20 % des im Jahr 2002 durchschnitt-
lich ausbezahlten Arbeitslosengeldes. Ob der ExGZ
oder das UG giinstiger fiir den Arbeitslosen ist,
héngt von der Hohe der Arbeitslosenunterstiitzung,
der steuerlichen Belastung des Haushalts und der
erwarteten Arbeitslosigkeitsdauer ab. Ein wesentli-
cher Unterschied zwischen den beiden Forderinstru-
menten bestand frither darin, dass Arbeitslose einen
Rechtsanspruch auf den ExGZ hatten, wihrend das
UG an im Prinzip Anspruchsberechtigte nur nach
Priifung der voraussichtlichen Erfolgsaussichten des
Griindungsvorhabens (,, Tragfahigkeitspriifung*) ver-
geben wurde. Nicht zuletzt aufgrund der regen Inan-
spruchnahme des ExGZ, aber auch der angeblich
bei den Geforderten héufig fehlenden Eignung fiir
die Aufnahme einer selbstdandigen Tétigkeit, ist seit
November 2004 auch fiir dieses Instrument eine
Tragfahigkeitspriifung vorgesehen. Im Jahr 2004
wurden gut 175 Tsd. ehemals arbeitslose Personen
durch den ExGZ gefordert, davon ca. ein Drittel in
den neuen Bundesldndern, und es wurden insgesamt
gut 980 Mio. Euro fiir dieses Instrument ausgege-
ben. Der ExGZ wurde urspriinglich bis Ende 2005
befristet, soll nun aber bis Ende 2007 verldngert
werden.!0

AAMP und Lohnersatzleistungen

Da die gesetzlichen Anderungen bei den Lohner-
satzleistungen Arbeitslosengeld (Hartz II) und Ar-
beitslosenhilfe (Hartz IV) aus Sicht des Gesetzge-
bers durch das Prinzip ,,Fordern und Fordern* eng
mit der AAMP verkniipft sind, sollen diese hier
kurz dargestellt werden.

Seit Januar 2005 haben ,,erwerbsfihige“ Hilfebezie-
her — das sind Personen, die tiglich mindestens drei
Stunden arbeiten konnen — bei Bediirftigkeit einen
Anspruch auf das so genannte ,,Arbeitslosengeld IT*,
das die bisherige Arbeitslosenhilfe ersetzt. Nicht-er-
werbsfihige bediirftige Hilfebezieher erhalten das
so genannte ,,Sozialgeld“, welches der bisherigen
Sozialhilfe entspricht. Fiir erwerbsfihige Hilfebezie-
her iibernehmen neu einzurichtende ,,Job-Center®
die Beratung und Arbeitsvermittlung. Fiir diese

10 Vgl. Pressemitteilung des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Arbeit vom 20.04.2005.
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werden auch Beitrdge zur gesetzlichen Krankenver-
sicherung, Pflegeversicherung und Rentenversiche-
rung entrichtet. Dariiber hinaus kénnen Hilfebezie-
her bei Aufnahme einer gemeinniitzigen Tatigkeit
befristete Zuschiisse (,,Mehraufwandsentschadi-
gung®) erhalten. Diese sollen zwischen 1 und 2 Euro
pro Stunde liegen (,, Ein-Euro Jobs“). Regulidre Be-
schiftigungsverhiltnisse konnen mit dem sogenann-
ten Einstiegsgeld gefordert werden. Andererseits
wurde der auf die Arbeitslosenunterstiitzung anre-
chenfreie Betrag bei Aufnahme einer reguldren ge-
ringfiigigen Beschiftigung in Hohe von monatlich
165 Euro reduziert.!!

Ab Januar 2006 soll die Anspruchsdauer auf Ar-
beitslosengeld, die fiir dltere Arbeitslose bisher ma-
ximal 32 Monate betragen hat, auf allgemein 12 Mo-
nate und auf 18 Monate fiir iber 55-jdhrige Arbeits-
lose reduziert werden.

2.3 Zusammenfassende Darstellung der
wichtigsten Anderungen

Tabelle 4 fasst die wichtigsten Anderungen in der
AAMP fiir den Zeitraum 1998-2004 synoptisch zu-
sammen.

Insgesamt hat in der AAMP eine deutliche Ver-
schiebung zugunsten von Instrumenten stattge-
funden, die die Selbstidndigkeit von Arbeitslosen
fordern (Existenzgriindungszuschuss und Uberbrii-
ckungsgeld) oder Erfahrungen am ersten Arbeits-
markt vermitteln sollen (z.B. Eingliederungszu-
schiisse oder PSA). So stieg die Anzahl der durch
UG geforderten Personen von 1998 bis 2004 um ca.
87 %. Rechnet man den neu geschaffenen ExGZ
hinzu, nahmen im Jahr 2004 insgesamt tiber 350 Tsd.
ehemals Arbeitslose eine geforderte selbstdndige
Tatigkeit auf. Damit stellt die Forderung von Selb-
standigkeit das hinsichtlich der Teilnehmerzahl
groffite Programm der AAMP iiberhaupt dar. Auch
beziiglich der Eingliederungszuschiisse ist im glei-
chen Zeitraum eine Steigerung von ca. 60 % zu er-
kennen, so dass in dieses Programm inzwischen iiber
160 Tsd. Personen jéhrlich eintreten. Dies ging zu
Lasten der traditionellen Instrumente wie FbW und
ABM. Die Eintritte in ABM sanken von 1998 bis
2004 um knapp 60 %, die in FbW gar um ca. 70 %.
Die Bedeutung der einstmaligen Sdulen der AAMP
in Deutschland nimmt somit zunehmend ab. Gleich-

1 Bei einem Erwerbseinkommen von bis zu 400 Euro bleiben
15 % anrechnungsfrei (also max. 60 Euro), zwischen 401 und 900
Euro bleiben 30 % und zwischen 901 und 1500 Euro wieder 15 %
anrechnungsfrei.

405



Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland

Marco Caliendo und Viktor Steiner

Tabelle 4

Die wichtigsten Verénderungen in der AAMP von 1998-2004 im Uberblick

Seit 1998 erneuert eine Teilnahme nicht mehr den Anspruch auf Arbeitslosengeld

Forderung der beruflichen Weiterbildung

Seit 1.1.2003 kdnnen Arbeitslose Bildungsgutscheine bei zertifizierten Bildungsein-

richtungen freier Wahl einldsen.

JUMP (Sofortprogramm zum Abbau
der Jugendarbeitslosigkeit)

Arbeitsheschaffungs- und

StrukturanpassungsmaBnahmen 1.1.2004).

Seit 2004 in die Regelfdrderung des SGB Ill aufgenommen.

Zusammenlegung von ABM und SAM zum 1.1.2004
Teilnahme an einer ABM erneuert nicht mehr den Anspruch auf Arbeitslosengeld (seit

Zusammenfiihrung und Vereinfachung der bestehenden Regelungen zum 1.1.2004:

Eingliederungszuschiisse

Personal-Service-Agenturen

Vermittlungsgutschein

Beschéaftigungsfdrderung im Bereich
geringer Erwerbseinkommen

Prinzipiell nur noch EGZ fiir Arbeitnehmer mit Vermittiungshemmnissen und schwer-
behinderte Personen.

Einfiihrung zum 1.1.2003, erste PSA zum 1.4.2003 gestartet.
Ziel: Bessere Integration der Arbeitslosen durch verstéirkte Vermittlungsbemiihungen.

Einflihrung zum 27.3.2002, so dass Anspruchsberechtigte einen (privaten) Arbeits-
vermittler freier Wahl einschalten kénnen.

Geringfiigigkeitsgrenze wurde zum 1.4.2003 von 325 auf 400 Euro angehoben, die
bisherige Stundenbeschrankung von 15 Stunden aufgehoben.

Einflihrung zum 1.1.2003 als Instrument zur Férderung einer selbstandigen, haupt-

Existenzgriindungszuschuss

beruflichen Tatigkeit, um die Arbeitslosigkeit zu beenden

Einflihrung der Tragfahigkeitsbescheinigung im November 2004.

zeitig wurde durch die Einfithrung von Personal-
Service-Agenturen und die Schaffung von Vermitt-
lungsgutscheinen versucht, die Eingliederungsbemii-
hungen zu dezentralisieren und mehr Wettbewerb
in diesem Bereich zu ermoglichen.

3 Evaluationsergebnisse

3.1 Ziele und Erfolgskriterien

Bei der Evaluation der AAMP miissen die politisch
vorgegebenen arbeitsmarktpolitischen Ziele beriick-
sichtigt werden. Ein weitgehend anerkanntes politi-
sches Ziel ist die rasche und nachhaltige Wiederein-
gliederung der Teilnehmer in regulére, d. h. nicht ge-
forderte, Beschiftigung (Effektivitits- bzw. Erfolgs-
kriterium). Darliber hinaus gilt als arbeitsmarkt-
bzw. sozialpolitisches Ziel auch die ,,addquate* Be-
teiligung bestimmter Zielgruppen an den Mafnah-
men der AAMP (Kriterium der Zielgruppenorientie-
rung). Seit dem 1. Januar 1998 war die rechtliche
Grundlage der AAMP das SGB III. Dort wurde im
§ 7 als Ziel der AAMP die Wiedereingliederung von
Arbeitslosen in regulidre Beschiftigung unter beson-
derer Beriicksichtigung bestimmter Problemgrup-
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pen des Arbeitsmarktes definiert. Explizit nennt das
Gesetz Langzeitarbeitslose, Schwerbehinderte, Al-
tere mit Vermittlungserschwernissen, Berufsriick-
kehrer sowie Frauen, und fordert, dass diese gemaf3
ihres Anteils an der Gesamtzahl der Arbeitslosen
gefordert werden sollen. Der Formulierung des § 7
SGB III lasst sich entnehmen, dass der Eingliede-
rungserfolg aufgrund einer Teilnahme das dominie-
rende der beiden Ziele zu sein scheint, da bei der
Auswahl der Mafinahmen ,,vorrangig die Fihigkei-
ten der zu fordernden Personen und die Erfolgsaus-
sichten einer Eingliederung zugrunde zu legen* sind.
Auflerdem wird die Forderung nach einem effizien-
tem Einsatz der Instrumente (,, Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit) erhoben. Allerdings wurde durch
das Anfang 2004 in Kraft getretene Dritte Gesetz
fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
(,Hartz III*) zumindest fiir das Instrument der
ABM die Wiedereingliederung der Teilnehmer in
reguldre Beschiftigung als (vorrangiges) arbeits-
marktpolitisches Ziel aufgehoben, und dessen Ein-
satz vorwiegend sozialpolitisch begriindet.!?

12 Auf das bisherige Ziel, dass die Eingliederungsaussichten ver-
bessert werden sollen, wird verzichtet, weil es in dieser Allge-
meinheit nicht erfiillbar ist und das bisherige Recht auch in der
wissenschaftlichen Diskussion den falschen Eindruck erweckt hat,
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Zwischen der Wiedereingliederung in regulédre Be-
schiftigung und dem Kriterium der Zielgruppen-
orientierung kann ein Zielkonflikt bestehen. Bei-
spielsweise zeigen internationale Erfahrungen, dass
QualifizierungsmaBnahmen fiir Personen mit sehr
schlechten Wiederbeschiftigungschancen, wie z.B.
dltere Arbeitslose mit geringer Qualifikation sowie
Langzeitarbeitslose, ineffektiv bzw. weniger effektiv
sind als fiir jiingere Erwerbspersonen mit hoher
Qualifikation. Insbesondere dann lisst sich die Ziel-
gruppenorientierung mit Gerechtigkeitserwidgungen
begriinden, wenn man davon ausgeht, dass durch
AAMP keine zusitzliche reguldre Beschiftigung ge-
schaffen wird, sondern es nur zu einer Umverteilung
von Beschiftigungschancen bzw. des Arbeitslosig-
keitsrisikos zwischen Teilnehmern und Nichtteilneh-
mern kommt. Diese reine Umverteilung von Be-
schiftigungschancen ohne Erhohung der Anzahl der
reguldr Beschiftigten, wird in der Literatur mit dem
Begriff ,,Substitutionseffekt” der AAMP bezeichnet
(vgl. Hagen/Steiner 2000). Es bedarf dann im Fall
dieser Mafinahmen einer normativen Abwagung, ob
eine Steigerung der Effektivitdt oder aber eine
Orientierung auf die Problemgruppen des Arbeits-
marktes, wie insbesondere Langzeitarbeitslose, Ge-
ringqualifizierte oder éltere Arbeitslose, und damit
Gerechtigkeitserwigungen vorzuziehen sind.

Empirische Evaluationsstudien zur AAMP basieren
in der Regel auf dem oben erwidhnten Effektivitits-
bzw. Erfolgskriterium. Dies lédsst sich nicht nur da-
mit begriinden, dass einige ,aullerokonomische*
Kriterien einer Bewertung nur schwer zuginglich
sind, sondern auch damit, dass diese wahrscheinlich
oftmals mit dem Effektivitdtskriterium und dem
Kriterium der Zielgruppenorientierung korreliert
sind. Beispielsweise scheint es plausibel, dass die
psychologischen Auswirkungen fiir die Teilnehmer
umso positiver sind, je mehr sie aufgrund der Teil-
nahme nach Beendigung der Mafinahme mit einer
Wiedereingliederung in regulire Beschiftigung
rechnen konnen.

Unabhingig davon, wie das Erfolgskriterium kon-
kret operationalisiert wird, kann der Erfolg einer
bestimmten MaBnahme der AAMP nur bestimmt
werden, wenn der Effekt einer MaBBnahmeteilnahme
auf den Teilnehmer im Vergleich zu der hypotheti-
schen Situation, in der dieser nicht teilgenommen
hétte, geschétzt werden kann. Die von der Bundes-
agentur fiir Arbeit ausgewiesenen Verbleibs- und

der Erfolg von ABM konne hauptsichlich an der Hohe der Ein-
gliederungsquote gemessen werden.” (Gesetzesentwurf der Frak-
tionen SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, Entwurf eines
Dritten Gesetzes fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt,
Bundestags-Drucksache 15/1515, S. 95).
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Eingliederungsquoten geben dabei keine Auskunft
iiber die Netto-Effekte von MaBnahmen und koén-
nen somit nur ein temporéres Hilfsmittel zur kurz-
fristigen Steuerung sein (vgl. die Diskussion in Cali-
endo/Hujer/Thomsen 2005c¢). Basis fiir mikrookono-
metrische Evaluationen ist i.d.R. der Ansatz poten-
zieller Ergebnisse von Roy (1951) und Rubin
(1974). Zur Identifizierung der Effekte und zur
Uberwindung des Selektionsproblems, das sich er-
gibt, wenn sich Teilnehmer und Nichtteilnehmer an
einer Maflnahme systematisch unterscheiden, kon-
nen verschiedene Ansitze verwendet werden, wie
z.B. Matching, Instrumentvariablen-Ansdtze oder
Selektionsmodelle, auf die wir hier nicht niher ein-
gehen wollen (siche z.B. Heckman/Lal.onde/Smith
1999, Blundell/Costa-Dias 2002 oder Caliendo/
Hujer 2005 fiir einen Uberblick).

Im Folgenden werden nur die Ergebnisse von Eva-
luationsstudien betrachtet, die auf einem dieser me-
thodischen Konzepte basieren.!®> Ein besonderes
Augenmerk wird in der jiingeren Evaluationslitera-
tur auf das Auftreten von Effektheterogenitit ge-
legt. Dem zugrunde liegt die Erkenntnis, dass Ef-
fekte nicht fiir alle Teilnehmer gleich sind. Die Aus-
sagekraft von negativen (oder positiven) Durch-
schnittseffekten ist somit nur begrenzt und muss
innerhalb von Teilpopulationen der Teilnehmer
iiberpriift werden (siche z.B. Manski 1997, 2000).
Die eindeutige Identifizierung von Individuen die
von der Teilnahme (nicht) profitieren, liefert natiir-
lich auch wichtige steuerungsrelevante Informatio-
nen fiir die zukiinftige Gestaltung von Ma3nahmen.

3.2 Datenlage

Eine umfassende mikrookonometrische Evaluie-
rung der MafBnahmen der aktiven AAMP war in
Deutschland bisher aufgrund der problematischen
Datenlage nur eingeschriankt moglich. Im Gegensatz
zu anderen europdischen Léndern wie z.B. Schwe-
den (vgl. Sianesi 2004) oder der Schweiz (vgl. Ger-
fin/Lechner 2002) standen Evaluatoren bis vor kur-
zem keine administrativen Datensédtze zur Verfi-
gung. Dies hatte zur Folge, dass die meisten der frii-
heren Evaluationsstudien fiir Deutschland auf
Befragungsdaten, wie dem Soziookonomischen Pa-
nel (SOEP) oder dem Arbeitsmarktmonitor Ost ba-
sierten. GroBer Nachteil dieser Befragungsdaten

13 Die Ergebnisse makrodkonomischer Wirkungsanalysen auf der
Basis von Zeitreihendaten iiber die Abginge aus bzw. die Zu-
ginge in Arbeitslosigkeit auf der Ebene einzelner Arbeitsamtsbe-
zirke werden hier nicht betrachtet, da diese nicht auf den oben
diskutierten Erfolgskriterien der AAMP basieren (vgl. dazu z.B.
Hagen/Steiner, 2000 oder Hujer/Blien/Caliendo/Zeiss 2005).
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sind die geringen Teilnehmerzahlen, die eine Be-
riicksichtigung von Effektheterogenitdten auf Teil-
nehmer- wie auf MaBBnahmenseite ausschlieBen. Mit
Einfithrung des SGB III im Jahre 1998 und der da-
mit verbundenen gesetzlichen Verpflichtung zur
Evaluation aller eingesetzten Mittel der AAMP hat
sich die Situation allerdings entscheidend verbes-
sert. In zwei Pilotstudien wurden Forscherteams mit
der ErschlieBung administrativer Daten und der
Auswertung zweier spezieller Programme (FbW
bzw. FuU sowie ABM) beauftragt. Die Ergebnisse
dieser neueren Studien werden im nichsten Ab-
schnitt dargestellt. Im Zuge der Hartz-Evaluationen
wird die Datenbasis weiter ausgebaut und soll in
Zukunft im Rahmen des Forschungsdatenzentrums
der Bundesagentur der Arbeit verfiigbar gemacht
werden (vgl. Oertel/Passenberger/Janser 2004). Von
besonderem Interesse wird dabei die Verfiigbarkeit
von administrativen Informationen auf individueller
Ebene sein wie z.B. in der sogenannten Integrierten
Erwerbsbiografie (IEB) des IAB. Die IEB vereint
Informationen aus vier Datenquellen: Neben der
MaBnahme-Teilnehmer-Gesamtdatenbank (MTG),
die erlaubt individuelle Partizipationen und insbe-
sondere auch Mafnahmenkarrieren zu identifizie-
ren, wird auch auf BA-Geschiftsdaten aus dem Be-
werberangebot (BewA) zuriickgegriffen. Daneben
stehen Informationen aus der IAB Leistungsemp-
fangerhistorik (LeH) und die IAB Beschiftigtenhis-
torik (BeH) und damit potentielle Ergebnisvariab-
len fiir die Evaluationsforschung zur Verfiigung.'*
Wihrend die erste Quelle Informationen zum Be-
zug von Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe sowie
Unterhaltsgeld enthélt, kann auf Basis der zweiten
Quelle die Eingliederung in sozialversicherungs-
pflichtige Beschiftigung nachvollzogen werden.'?

3.3 Ergebnisse

Im Folgenden werden die fiir Deutschland vorlie-
genden empirischen Evaluationsstudien zu einzel-
nen der in Kapitel 2 erwdhnten Instrumente der
AAMP zusammengefasst. Wir beschrdanken uns da-
bei auf mikrookonomische Evaluationsstudien auf
Basis eines Vergleichsgruppenkonzepts (statisti-
sches Matching, mikrookonometrische Selektions-
modelle oder ex ante Simulationsstudien), da nur
diese Aussagen zu den in Kap. 3.1 formulierten Er-
folgskriterien erlauben.

14 Weitere Informationen zu den Datenquellen und dem For-
schungsdatenzentrum sind unter http:/fdz.iab.de erhaltlich.

15 Hierbei muss allerdings beriicksichtigt werden, dass es auf-
grund der Meldeverfahren zu Zeitverzogerungen von bis zu
18 Monaten bei der BeH kommen kann.
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Wihrend zu einigen dieser Instrumente, wie insbe-
sondere FbW und ABM, bereits mehrere iltere
Evaluationsstudien vorliegen, sind die iibrigen oben
erwihnten Instrumente bisher nur spérlich evaluiert
worden. Dies liegt zum einen daran, dass diese ,,in-
novativen“ Instrumente der AAMP, wie die Be-
schiftigungsférderung im Bereich geringer Erwerbs-
einkommen und der Existenzgriindungszuschuss, in
Deutschland erst vor kurzem eingefiithrt wurden,
zum anderen daran, dass bisher geeignete Daten zur
Evaluation bestimmter Instrumente, wie den Ein-
gliederungszuschiissen und dem Uberbriickungs-
geld, fiir die wissenschaftliche Evaluationsforschung
nur sehr beschriankt verfiigbar waren. Dabei stellen
wir zunidchst die Evaluationsergebnisse zu den tradi-
tionellen Instrumenten ABM und FbW dar, wobei
speziell auf neuere Evaluationsstudien eingegangen
wird, die auf den seit kurzem verfiigbaren administ-
rativen Datensédtzen der BA basieren. Anschlie3end
werden die wenigen Evaluationsstudien zu den
neuen Instrumenten der AAMP, die zum Teil erst
kiirzlich durch die Hartz-Gesetze eingefiihrt wur-
den, dargestellt und bewertet. Ergénzt wird die Dar-
stellung durch internationale Erfahrungen, die zum
einen helfen sollen, die Ergebnisse in den internatio-
nalen Kontext einzuordnen, und zum anderen fiir
die in Deutschland bisher noch nicht evaluierten
MaBnahmen erste empirische Evidenz zu liefern.

3.3.1 Traditionelle Instrumente

Die wichtigsten traditionellen Instrumente der
AAMP sind, wie in Kapitel 2 beschrieben wurde,
staatlich geforderte Arbeitsbeschaffungsmafnah-
men und die Forderung der beruflichen Fort- und
Weiterbildung. Zu den Arbeitsmarkteffekten dieser
Instrumente liegt fiir Deutschland mittlerweile eine
groBlere Anzahl von Evaluationsstudien vor. Die él-
teren dieser Studien, die iiberwiegend auf sehr be-
schrinkten Datengrundlagen beruhen, wurden be-
reits u.a. in Hagen/Steiner (2000, Kapitel 5), Hujer/
Caliendo (2001) sowie Fitzenberger/Hujer (2002)
ausfiihrlich dargestellt. Die dort dokumentierten Er-
gebnisse lassen sich aus unserer Sicht wie folgt zu-
sammenfassen:

— fiir ABM zeigen sich im Durchschnitt keine posi-
tiven, sondern eher negative durchschnittliche Ef-
fekte auf die individuellen (Wieder-) Beschéfti-
gungschancen von Arbeitslosen;

— auch FBW haben nach den Ergebnissen der meis-
ten Evaluationsstudien im Durchschnitt keine po-

sitiven Beschéftigungseffekte;

— wenn iiberhaupt positive Effekte von FbW festge-
stellt werden, treten diese eher bei auBBerbetrieb-
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lich durchgefiihrten und kurzfristigen FbW auf als
bei innerbetrieblichen und ldngerfristigen FbW;

— wihrend der Laufzeit an einer ABM oder FbW
haben Teilnehmer eine deutlich geringere Wahr-
scheinlichkeit, eine reguldre Beschiftigung aufzu-
nehmen als die Vergleichsgruppe der Nichtteil-
nehmer;

— kurzfristig nach Beendigung einer Malnahme
weisen Teilnehmer an ABM und FbW niedrigere
Beschiftigungschancen auf als Nichtteilnehmer;
dieses negative Beschéftigungsdifferenzial wird,
wenn Uberhaupt, erst ldngerfristig abgebaut;

Im Folgenden werden die Ergebnisse neuerer Stu-
dien zu den Effekten von ABM und FbW zusam-
mengefasst, die auf breiterer Datengrundlage basie-
ren und uns daher wesentlich aussagekriftiger er-
scheinen.

ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen

Caliendo/Hujer/Thomsen (2005a, 2005b) untersu-
chen die Beschiftigungseffekte von ABM auf indivi-
dueller Ebene. Dabei greifen die Autoren auf einen
Eintrittsdatensatz in ABM aus dem Februar 2000
und eine Kontrollgruppe von teilnahmeberechtigten
Nichtteilnehmern zuriick. Die Informationen zu bei-
den Gruppen werden aus verschiedenen Datenquel-
len der BA zusammengefiigt und ergeben ein rei-
ches Merkmalsspektrum.'® Als Ergebnisvariable
wird die Eingliederung in regulidre (ungeforderte)
sozialversicherungspflichtige Beschéftigung verwen-
det und bis einschlieBlich Dezember 2002 verfolgt.
Dabei wird auf den erweiterten Verbleibsnachweis
der Beschiftigtenstatistik (BSt) zuriickgegriffen, der
zusétzlich um Forderzeiten bereinigt wird. Aufgrund
der groBen Anzahl an Teilnehmern (iiber 11000)
konnen die Effekte zum einen in Bezug auf grup-
penspezifische und regionale Heterogenititen, aber
auch unter Beriicksichtigung von Programmhetero-
genitdten (Trager, Durchfiihrungsart, wirtschaftli-
cher Sektor) untersucht werden. Gruppenspezifi-
sche Heterogenitidt wird dabei durch die separate
Schétzung fiir Méinner und Frauen in West- und Ost-
deutschland und jeweils elf Untergruppen (definiert
z.B. durch die vorherige Arbeitslosigkeitsdauer, Al-
ter, Bildung, Qualifikation und vorhanden Vermitt-
lungshemmnissen) beriicksichtigt. Dartiber hinaus

16 Wichtigste Informationsquelle ist dabei ein Prototyp der MaB-
nahme-Teilnehmer-Grunddatei (MTG), die im Pallas-Projekt er-
stellt wurde. Diese enthélt die Merkmale der Bewerberangebots-
datei (BewA), in der die in den einzelnen Agenturen erhobenen
Kundendaten in monatlich aktualisierter Form zentral gespeichert
sind (fiir Details siche Caliendo/Hujer/Thomsen 2004).
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werden die Effekte auch fiir sieben regionale Ar-
beitsmarktlagen (in Anlehnung an die Definition
von Blien et al. 2004) ermittelt. Die Ergebnisse zei-
gen starke Variationen zwischen den untersuchten
Gruppen, sind allerdings fiir den Grof3teil der unter-
suchten Gruppen negativ oder insignifikant. Dies
bedeutet, dass der Grofteil an Teilnehmern in ABM
nicht von der MaBnahme profitiert und drei Jahre
nach Beginn der MaBnahme keine hoheren Be-
schiftigungschancen als vergleichbare Nicht-Teil-
nehmer hat. Eine bedeutende Ausnahme sind lang-
zeitarbeitslose Teilnehmerinnen und Teilnehmer in
Westdeutschland sowie langzeitarbeitslose Teilneh-
merinnen in Ostdeutschland, die von einer ABM-
Teilnahme profitieren und fiir die sich positive Ef-
fekte zwischen 2,5% und 12,7% ergeben. Als
Griinde fiir den insgesamt geringen Erfolg werden
u.a. die extrem starken ,locking-in“ Effekte wih-
rend der MaBnahmenteilnahme identifiziert, die be-
sonders hoch fiir Teilnehmerinnen und Teilnehmer
mit relativ guten Arbeitsmarktchancen (z.B. Kurz-
zeitarbeitslose) und eher niedrig fiir Teilnehmer mit
schlechteren Outside-Options (generell fiir Ost-
deutschland, Langzeitarbeitslose) sind.!” Ein weite-
rer Grund kann auch in der fehlenden Zielgruppen-
orientierung (vor allem in Ostdeutschland) und dem
damit zusammenhingenden ungeniigenden Design
der Programme gesehen werden.

FbW bzw. Fortbildungs- und Umschulungs-
maBnahmen

Lechner/Miquel/Wunsch (2004) greifen ebenfalls auf
einen administrativen Datensatz zuriick und unter-
suchen die Effekte von FuU in Westdeutschland. Als
Datengrundlage werden u. a. die IAB-Beschiftigten-
stichprobe, die FuU-Teilnehmerdatei und die Leis-
tungsempfingerdatei herangezogen (siche Bender
etal. (2005) fiir eine ausfithrliche Beschreibung).
Insgesamt stehen hier knapp 1800 Teilnehmer zur
Verfiigung, die zwischen 1993 und 1994 in eine Wei-
terbildungsmafnahme eingetreten sind. Der Fokus
der Studie ist dabei die Identifizierung der Effekte
verschiedener WeiterbildungsmaBBnahmen (MaB-
nahmenheterogenitit), wobei aber auch gruppen-
spezifische Heterogenitédt berticksichtigt wird. Als
Ergebnisvariablen werden neben der Beschifti-
gungssituation auch der Arbeitslosigkeitsstatus he-
rangezogen, die bis einschlieBlich 2001 vorliegen.
Die Ergebnisse zeigen fiir alle Mafinahmearten kurz-

7 Da sich der Effekt als Differenz von Teilnehmern und ge-
matchter Kontrollgruppe ergibt, sind die ,,locking-in“ Effekte be-
sonderes negativ fiir Gruppen mit relativ guten Arbeitsmarkt-
chancen. Teilnehmer konnen wihrend der Mafinahmezeit nicht
die gleiche Suchintensitdt wie Nicht-Teilnehmer aufwenden, so
dass sich ein anfinglicher negativer Effekt ergibt, der in den meis-
ten Féllen nicht mehr kompensiert wird.
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fristig negative Effekte, langfristig aber eher positive.
Dabei zeigt sich ein besonders positiver Effekt fiir
Umschulungsmafinahmen, die nach sieben Jahren zu
einem Plus in der Beschéftigungswahrscheinlichkeit
von ca. 10—15 % fithren. Diese Maflnahmen haben
allerdings auch die hochsten ,Jocking-in“ Effekte, so
dass eine kumulierte Analyse iiber die sieben Jahre
zu keinem signifikant positiven Effekt fiihrt. Hervor-
zuheben ist auch, dass im Vergleich zur Nicht-Teil-
nahme alle MaBBnahmearten zu einer lingeren Be-
zugsdauer von Arbeitslosengeld fithren. Die langfris-
tig positiven Effekte werden also teuer erkauft. In
einer kiirzlich erschienen Studie (Lechner/Miquel/
Waunsch 2005) weiten die Autoren die Effektanalyse
auf Ostdeutschland aus. Dabei stellt sich heraus, dass
die Mafinahmen die langfristigen Beschéftigungs-
chancen und das Einkommen fiir einen Teil der Teil-
nehmer positiv beeinflussen. Allerdings ergeben sich
auch in Ostdeutschland zunichst starke ,,locking-in*
Effekte, so dass positive Effekte erst ein bis drei
Jahre nach Programmende eintreten. Dies gilt aller-
dings nicht fiir Ménner, die an Umschulungs- und
langeren Trainingsmafnahmen teilgenommen ha-
ben. Fiir diese Gruppe ergeben sich negative Ef-
fekte. Dies kann z.T. damit erklidrt werden, dass ein
Grofteil der Teilnehmer in den Bausektor dirigiert
wurde, der in den Jahren 1993/94 boomte, kurz da-
nach aber kollabierte, so dass das erlernte Wissen in
diesem Bereich nicht mehr gefragt war.

Fitzenberger/Speckesser (2005) verwenden den glei-
chen Datensatz und untersuchen Teilnahmen von
Personen, die im Jahr 1993 in Arbeitslosigkeit (mit
Transferbezug) eingetreten sind und bis dahin be-
schiftigt waren. Dabei konzentrieren sich die Auto-
ren auf Weiterbildungsmafinahmen, die spezifische
Berufskenntnisse vermitteln (,,provision of specific
professional skills“). Zusétzlich wird zwischen Pro-
grammen unterschieden, die im 1.-6., 7.-12. und
13.-24. Monat nach Beginn der Arbeitslosigkeit an-
getreten werden. Die Ergebnisvariable (Eingliede-
rung in sozialversicherungspflichtige Beschéftigung)
wird bis Ende 1997 beobachtet, so dass insgesamt
Effekte von bis zu 36 Monaten nach Programmbe-
ginn ausgewiesen werden konnen. Die Ergebnisse
zeigen ebenfalls negative ,locking-in“ Effekte nach
Beginn der Programme, die in Ostdeutschland stér-
ker ausgeprdgt sind als in Westdeutschland. Insge-
samt zeigen sich signifikant positive kumulierte Ef-
fekte in Westdeutschland und insignifikante Effekte
in Ostdeutschland, wobei die Effekte nicht getrennt
fiir Ménner und Frauen oder andere Untergruppen
ausgewiesen werden.

Hujer/Thomsen/Zeiss (2004) untersuchen die Ef-

fekte von Weiterbildungsmalnahmen in Ost-
deutschland mit Hilfe eines Verweildauermodells.
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Dabei wird ebenfalls auf die oben beschriebenen
Datenquellen (insbesondere MTG) zuriickgegriffen,
wobei eine Stichprobe der Neueintritte in Arbeitslo-
sigkeit aus dem letzten Quartal 1999 verwendet
wird. Insgesamt stehen ca. 1500 Teilnehmer und
12000 Nicht-Teilnehmer zur Verfiigung, und als Er-
gebnisvariable wird die Ubergangsrate in regulire
Beschiftigung verwendet. Ein besonderes Augen-
merk wird auf die Beriicksichtigung von ,locking-
in“ Effekten gelegt. Dabei werden die Effekte so-
wohl fiir die Zeit wahrend der Programmteilnahme
als auch nach Beendigung des Programms sowie fiir
drei verschiedene Programmdauern (1-3 Monate,
6 und 12 Monate) ausgewiesen. Die Ergebnisse zei-
gen, dass kurze Programme zwar keinen ,locking-
in“ Effekt verursachen, allerdings auch die Arbeits-
losigkeitsdauer der Teilnehmer nicht verringern
konnen. Programme mittlerer Dauer haben starke
»locking-in“ Effekte, die nicht durch positive Ef-
fekte nach Programmbeendigung kompensiert wer-
den konnen. Lingere MafBnahmen haben sowohl
wihrend als auch nach Beendigung des Programms
einen negativen Effekt.

Internationale Erfahrungen mit ABM und FbW

Die deutschen Ergebnisse fiir ABM und FBW be-
finden sich im Einklang mit den internationalen Er-
fahrungen der vergangenen Jahre. Steiner/Hagen
(2002) fassen verschiedene europdische Evalua-
tionsstudien zusammen und stellen insgesamt eine
sinkende Bedeutung von subventionierter Beschif-
tigung fest. Aufgrund von erniichternden Ergebnis-
sen beziiglich der Effektivitédt von traditionellen Ar-
beitsbeschaffungsmanahmen und subventionierter
Beschiftigung war insbesondere Anfang bis Mitte
der achtziger Jahre eine Akzentverschiebung hin zu
MaBnahmen, die an der Qualifizierung, den Anrei-
zen zur Arbeitsaufnahme und der Suchintensitét der
Arbeitslosen ansetzen, zu beobachten. Auch in den
Lédndern, in denen subventionierte Beschiftigung
weiterhin hohe Bedeutung hat, ldsst sich eine Zu-
nahme der MaBBnahmen beobachten, die eher das
Suchverhalten oder das Humankapital der Arbeits-
losen verbessern sollen. Innerhalb der subventio-
nierten Beschiftigung gibt es eine Verschiebung
weg von grof3 angelegten direkten Arbeitsbeschaf-
fungsmafnahmen von o6ffentlichen Tridgern hin zu
stark auf die Problemgruppen des Arbeitsmarktes
beschrinkten Lohnkostensubventionen an private
Arbeitgeber, auf die wir im ndchsten Abschnitt ein-
gehen werden.

In einigen neueren internationalen Evaluationsstu-
dien werden auch QualifizierungsmaB3nahmen im
Gegensatz zu fritheren Studien eher kritisch beur-
teilt (siehe z.B. Calmfors/Forslund/Helmstrom
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2002). Wiéhrend der siebziger, aber vor allem in den
achtziger Jahren gab es einen starken Anstieg von
QualifizierungsmaBnahmen. In den letzten Jahren
sind aber aufgrund der oftmals festgestellten gerin-
gen Wiedereingliederungserfolge dieser Programme
insbesondere bei Langzeitarbeitslosen und deren
hohen fiskalischen Kosten Zweifel an deren Effi-
zienz aufgekommen.

In einigen Evaluationsstudien fiir andere européi-
sche Linder findet sich empirische Evidenz fiir die
oben erwihnten ,locking-in“ Effekte bei ABM und
auch FbW (siehe z.B. Cockx/Bardoulat 2000 fir
Belgien, LaLive/van Ours/Zweimiiller 2000 fiir die
Schweiz oder Sianesi 2004 fiir Schweden). Diese
Studien scheinen auch darauf hinzuweisen, dass
»locking-in“ Effekte vom Ausmal} der finanziellen
Absicherung wihrend der Maflnahme abhédngen, so-
wie davon, ob die Teilnahme den Anspruch auf Ar-
beitslosenunterstiitzung verldngert. Dies weist auf
die Bedeutung einer stiarkeren ,,Verzahnung“ der
AAMP mit Lohnersatzleistungen hin. In einigen
Léndern gab es Verschiarfungen bei den Bedingun-
gen fiir die Berechtigung auf Arbeitslosenunterstiit-
zung. So wurden diese beispielsweise stiarker von
der Suchaktivitit, der Arbeitsbereitschaft und der
Verfiigbarkeit der Arbeitslosen abhéngig gemacht.
AuBerdem wurde die Teilnahme an Mafnahmen der
AAMP obligatorisch, um nicht den Anspruch auf
die Transfers zu verlieren. Bei den Einkommens-
ersatzquoten der Arbeitslosenversicherung ist inter-
national eine leichte Tendenz zur Senkung festzu-
stellen. Beziiglich der Anspruchsdauer ldsst sich
keine einheitliche Entwicklung identifizieren.

Internationale Erfahrungen mit Beratungs-
und Vermittlungstétigkeiten

Aufgrund der pessimistischen Beurteilung von
ABM und FbW ist in den letzten Jahren eine Ak-
zentverschiebung hin zu kostengiinstigeren Maf-
nahmen der Arbeitsverwaltung, wie intensive Bera-
tung, Betreuung und Unterstiitzung der Stellensu-
che zu konstatieren. Insgesamt ist eine Entwicklung
weg von standardisierten MaBBnahmen hin zu einer
Orientierung an den individuellen Bediirfnissen und
Charakteristika der einzelnen Arbeitssuchenden
festzustellen (vgl. Steiner/Hagen 2002). Unter Be-
riicksichtigung der jeweiligen individuellen Arbeits-
marktsituation ist es dann moglich, Kombinationen
von MaBnahmen (Unterstiitzung bei der Arbeitssu-
che, Maflnahmen zur Qualifizierung und Aneignung
von Berufserfahrung, Hilfe bei sozialen Problemen)
je nach Problemlage anzubieten. Dies setzt intensi-
vere Beratungs- und Vermittlungsaktivitdten voraus,
fir die es international vielversprechende Ergeb-
nisse gibt, wobei wir exemplarisch zwei Studien aus
England und den Niederlanden vorstellen wollen.
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Dolton/O’Neill (1996) untersuchen den Effekt des
Restart-Programms in GroBbritannien, bei dem
Langzeitarbeitlose zu einem Interview eingeladen
werden, um sie bei ihrer Arbeitsplatzsuche zu bera-
ten. Neben dem fordernden Aspekt verbirgt sich
hinter diesen Interviews auch eine Sanktionsandro-
hung, da ein Nicht-Erscheinen zur Streichung der
Unterstiitzungsleistungen fithren kann. In diesem
Sinne kann das Programm auch als Verfiigbarkeits-
priifung fiir den Arbeitsmarkt verstanden werden.
Die Autoren zeigen, dass dieses Instrument einen
Beitrag zur Reduktion der individuellen Zeit in Ar-
beitslosigkeit leisten kann. Gorter/Guyonne/Kalb
(1996) untersuchen den Effekt von ,,Counselling
and Monitoring“ (CAM) in den Niederlanden fiir
arbeitslose Individuen. Das CAM-Programm hat
zum Ziel, Arbeitslosen schnellstmoglich zu einer
neuen Beschiftigung zu verhelfen. Dabei dienen die
regelmifBigen Besuche der Arbeitslosen beim Ar-
beitsamt, die in den Niederlanden Voraussetzung
fir den Bezug von Unterstiitzungsleistungen sind,
als Grundlage. Bemerkenswerterweise wurde dieses
Programm in einem experimentellen Rahmen im-
plementiert, in dem die Teilnehmer intensiver (mit
mehr Zeitaufwand) betreut werden. Dies fiihrt
dazu, dass mehr Zeit zur Verfiigung steht um z.B.
Strategien zu besprechen, offene Stellen zu diskutie-
ren und Bewerbungen zu schreiben. Die Kontroll-
gruppe wird weiterhin mit dem normalen Zeitauf-
wand beraten. Es zeigt sich, dass Teilnehmer schnel-
ler einen neuen Job finden, was vor allem durch die
erhohte Intensitit der Bewerbungen erkldrt wird.

Martin/Grubb (2001) fassen die Ergebnisse weiterer
Studien zusammen und bewerten diesen Teil der
AAMP relativ positiv. Besonders hervorgehoben
werden dabei zum einen die relativ geringen Kosten
und die guten Erfolgsaussichten sowie das Zusam-
menspiel dieses Instruments mit einer Verfiigbar-
keitspriifung der Arbeitslosen bzw. Anspruchsbe-
rechtigten.

In diesem Zusammenhang soll auch noch auf die
zunehmende Bedeutung von ,,profiling” hingewie-
sen werden (vgl. Steiner/Hagen 2002). Durch ver-
starkte Zielgruppenorientierung, intensivere Bera-
tungstitigkeit und Individualisierung der Mafinah-
men ist das Bemiihen zu beobachten, das Risiko von
Langzeitarbeitslosigkeit frithzeitig zu erkennen um
rechtzeitig intervenieren zu konnen.

Lohnsubventionen

Die Diskussion in Hujer/Caliendo (2003) macht
deutlich, dass die Evaluation von Lohnkostensub-
ventionen sowohl auf Angebots- wie auf Nachfrage-
seite erfolgen sollte. Einige Effekte, wie z.B. der di-
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rekte Eingliederungserfolg sowie Stigma- und Dreh-
tireffekte, konnen durch eine Analyse auf individu-
eller Teilnehmerebene (Arbeitsangebot) evaluiert
werden, wihrend fiir andere (z.B. Mitnahme- und
Substitutionseffekte) die Evaluation auf Unterneh-
mensebene (Arbeitsnachfrage) erforderlich ist. Eva-
luationen auf der Individualebene waren in
Deutschland bisher nicht moglich, da keine geeigne-
ten Daten vorlagen. Zur Einschédtzung der kausalen
Effekte dieses Instruments werden Individualdaten-
sitze der Teilnehmer (und einer geeigneten Kon-
trollgruppe) benoétigt, die den Zeitraum vor und
moglichst lange nach der MafBnahme abdecken.
Eine mogliche Datengrundlage wurde im Rahmen
des IAB-Projektes ,Selektivitit und Eingliede-
rungserfolg betrieblicher Einstellungshilfen” ge-
schaffen.'® Jaenichen (2002) untersucht mit Hilfe ei-
nes Matching-Schitzers die Wirkung verschiedener
Lohnkostenzuschiisse (z.B. EGZ Einarbeitung,
EGZ erschwerte Vermittlung, EGZ Altere und Ein-
stellungszuschiisse bei Neugriindungen). Als Daten-
basis dient eine Sondererhebung von knapp 7000
Teilnehmern aus den ersten vier Monaten des Jahres
1999, die bis Mirz 2001 beobachtet werden. Der re-
lativ kurze Beobachtungszeitraum verbietet eine ab-
schlieBende Bewertung der Maflnahmen durch die
z.T. noch andauernde Férderung bzw. Nachbeschif-
tigungspflicht. Per Definition ergeben sich positive
Effekte wihrend der Forderdauer (Teilnehmer sind
immer ein Erfolg) die im Zeitverlauf aber teilweise
stark abnehmen. Fiir stirker auf Zielgruppen ausge-
richtete Forderarten sind die Effekte dabei hoher.

Bei der Evaluierung von Lohnkostenzuschiissen
muss natiirlich auch die Frage beantwortet werden,
ob die Einstellung der geforderten Person auch
ohne Subvention zustande gekommen wire (Mit-
nahmeeffekt) und ob durch dessen Einstellung evtl.
andere Personen im Unternehmen ihre Anstellung
verloren haben (Substitutionseffekt). Hujer/Ca-
liendo/Radic (2001) schitzen auf Grundlage des
IAB-Betriebspanels die Wirkungen von Lohnsub-
ventionen auf die Anzahl von Beschéftigten in west-
deutschen Unternehmen. Zur Losung des Selek-
tionsproblems verwenden Sie einen Ansatz, der es
erlaubt, sowohl beobachtbare als auch unbeobacht-
bare Heterogenitdten zwischen Unternehmen mit
und ohne geforderten Beschéftigten zu berticksichti-
gen. Anschlieend wird die Beschiftigtenentwick-
lung (in unterschiedlichen Qualifikationsstufen) fiir
beide Gruppen verglichen. Die Autoren finden
keine langfristigen positiven Effekte von Lohnsub-
ventionen auf die Arbeitsnachfrage, was fiir die
Existenz von Substitutions- und/oder Mitnahmeef-

18 Siehe Jaenichen (2000) fiir Details.
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fekten sprechen konnte. Eine definitive Aussage ist
allerdings auf Basis des IAB-Betriebspanel nicht
moglich, da es nur einen Bruchteil der Unterneh-
men enthilt, die geforderte Arbeitnehmer beschifti-
gen. Zudem nehmen einige Unternehmen auch
nicht regelmifBig und langfristig an den Befragungen
teil, so dass zum einen die Vergleichbarkeit auf-
grund der vergangenen Unternehmensentwicklung
und die Berechnung von langfristigen Effekten auf
die Arbeitsnachfrage schwierig ist.

Eine spezielle Form von Lohnkostenzuschiissen ist
das Instrument der sogenannten gemeinniitzigen
Arbeitnehmeriiberlassungsgesellschaften ~ (gAU).
Bei den Leiharbeitnehmern handelt es sich um ehe-
mals Arbeitslose. Die grundsitzliche Zielsetzung
der Arbeitnehmeriiberlassung geht in zwei Richtun-
gen. Zum einen sollen Arbeitslose — insbesondere
die Problemgruppen des Arbeitsmarktes — durch
den Verleih an einen Betrieb wieder an Arbeit he-
rangefithrt werden. Zum anderen soll der Anreiz
der Unternehmen gestidrkt werden, offene Stellen
auch mit Problemgruppen — wenn auch zunichst
nur temporidr — zu besetzen. Die Moglichkeit, risi-
kolos und jederzeit reversibel Arbeitnehmer aus
dieser Personengruppe zu beschiftigen, fiihrt dazu,
dass sich die Unternehmen kostengiinstig ein Bild
tiber die tatsdchliche Produktivitdt der Personen
machen koénnen und die Arbeitnehmer die Chance
haben, sich wéhrend der Zeit betriebsspezifisches
Humankapital anzueignen. Beides kann zu einer Er-
hohung der Wiedereingliederungschance der Leih-
arbeiter in den ersten Arbeitsmarkt — entweder im
entleihenden oder auch in anderen Unternehmen —
fiihren. Eine Evaluation zu den gAU in Rheinland-
Pfalz zeigt, dass mit diesem Instrument der ,,experi-
mentellen Arbeitsmarktpolitik“ die Wiedereinglie-
derungsquote fiir Teilnehmer erhoht werden konnte
(vgl. Almus etal. 1998). Die fiskalischen Kosten
sind vergleichsweise gering. Aus den Ergebnissen
lasst sich schlieBen, dass gAU als Instrument der
AAMP zumindest kurzfristig und in dem hier vorlie-
genden Umfang effektiv ist. Ob und inwieweit Sub-
stitutions- und Verdrdngungseffekte einen Teil die-
ses Erfolges indirekt wieder konterkarieren, kann
mittels der vorliegenden mikrodkonomischen Stu-
die zwar nicht bewertet werden. Aufgrund des gerin-
gen Umfangs, den diese Programme bisher haben,
sind derartige Effekte aber eher unwahrscheinlich.

Internationale Erfahrungen mit Lohnsubven-
tionen

Auf die steigende Bedeutung von zielgruppenspezi-
fischen Lohnsubventionen im internationalen Ver-
gleich haben wir bereits hingewiesen. Dass diese
Programme durchaus erfolgreich sein konnen, zei-
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gen die Ergebnisse von Gerfin/Lechner (2002) fiir
die Schweiz. Die von den Autoren untersuchte tem-
pordre Lohnsubvention (Zwischenverdienst) fiihrt
zu positiven Effekten fiir die teilnehmenden Perso-
nen. Dabei soll der Zwischenverdienst Arbeitssu-
chende ermutigen, Arbeitsangebote zu akzeptieren
deren Entlohnung unterhalb der Arbeitslosenunter-
stiitzung liegt. Die Differenz wird durch den Zwi-
schenverdienst ausgeglichen. Ubersteigt die Be-
schiftigung 12 Monate, werden neue Anspriiche fiir
Entgeltersatzleistungen aufgebaut. Das Programm
verbessert die Chancen auf dem Arbeitsmarkt fiir
Teilnehmer. Verdrdangungs- und Substitutionseffekte
werden in dieser Studie allerdings nicht berticksich-
tigt und weisen auf ein generelles Problem mit
Lohnkostenzuschiissen hin (vgl. die Diskussion in
Martin/Grubb 2001). Um negative Nebeneffekte zu
vermeiden, miissen Programme zum einen fiir eine
enge Zielgruppe definiert werden und gleichzeitig
muss gewihrleistet sein, dass die Durchfithrung
streng iiberwacht wird. Beide Punkte konnen aber
auf Arbeitgeberseite als negative Anreize (Stigma
und Verwaltungsaufwand) gesehen werden und zu
einer geringen Inanspruchnahme fiihren.

In den vergangen Jahren gab es zudem eine Reihe
von MafBnahmen, die die Beschéftigung im Niedrig-
lohnsektor fordern sollten (arbeitnehmerbezogene
Lohnsubventionen). Als Grundlage diente dabei
meist der ,,Earned Income Tax Credit“ (EITC) aus
den Vereinigten Staaten, der bei seiner Einfithrung
im Jahre 1975 im Wesentlichen aus einer Subventio-
nierung der Sozialabgaben fiir Familien mit Kindern
und niedrigem Einkommen darstellte. Blundell
(2000) fasst die Evaluationsergebnisse in Bezug auf
die Arbeitsangebotseffekte zusammen und macht
deutlich, dass es hier zu starker Effektheterogenitét
kommt: Fiir Alleinerziehende erhoht der EITC den
Anreiz zur Arbeitsaufnahme, wohingegen sich fiir
Frauen mit arbeitendem Lebensgefihrten eher ne-
gative Effekte ergeben. Da sich die Berechtigung
zum Bezug von EITC am Haushaltseinkommen ori-
entiert, kann es fiir Frauen attraktiv sein, ihre Stun-
denanzahl zu reduzieren. Blundell (2000) findet
dhnliche Effekte fiir den britischen ,,Working Fami-
lies” Tax Credit* (WFTC). Im Vergleich dazu haben
Frankreich und Belgien auf das individuelle Er-
werbseinkommen bezogene Steuergutschriften ein-
gefiihrt, die nach Bargain/Orsini (2004) in Frank-
reich zu geringen positiven Beschéftigungseffekten
gefiihrt haben.

3.3.2 Neuere Instrumente

Zu den durch die Hartz-Gesetze eingefiihrten neue-
ren Instrumente der AAMP liegen bisher kaum em-
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pirische ex post Evaluationsstudien vor. Erste Eva-
luationsergebnisse zu den einzelnen Instrumenten
werden voraussichtlich Ende 2005 veroffentlicht
werden'®, zur Zeit miissen sich Aussagen dazu auf
wenige ex ante Evaluationsstudien und Erkennt-
nisse aus der internationalen Evaluationsforschung
beschrianken, die im Folgenden kurz zusammenge-
fasst werden.

Beschéftigungsférderung im Bereich gerin-
ger Erwerbseinkommen

Kempe/Schneider (2001) haben die Arbeitsanreizef-
fekte mehrerer arbeitnehmerbezogener Lohnsub-
ventionen, ndmlich das so genannte Einstiegsgeld
fiir Langzeitarbeitslose, eine spezifische Variante
des Mainzer Modells sowie den Zuschuss geméif
§ 18 BSHG untersucht. Bei den beiden erstgenann-
ten Reformalternativen bilden langzeitarbeitslose
Bezieher von Sozial- oder Arbeitslosenhilfe die
Zielgruppe, bei der letztgenannten Alternative nur
Sozialhilfeempfénger. In der untersuchten Variante
eines Einstiegsgelds wird die Transferentzugsrate
iber den gesamten Transferbereich auf 50 % ge-
senkt. Nach dieser Studie ergeben sich fiir das Ein-
stiegsgeld und den Zuschuss nach § 18 BSHG unter
der Annahme einer unbefristeten Subventionierung
Arbeitsangebotsdnderungen von max. 100 Tsd. Per-
sonen, beim Mainzer Modell ergeben sich hingegen
keine nennenswerten Arbeitsangebotseffekte. Nicht
berticksichtigt wurden in der Studie die oben er-
wihnten negativen Anreizeffekte auf die bereits Be-
schiftigten beim Mainzer Modell.

Steiner/Wrohlich (2005) haben mit Daten des Sozio-
O6konomischen Panels (SOEP) aus dem Jahr 2002
auf Basis eines Mikrosimulationsmodells und einer
empirischen Arbeitsangebotsschiatzung die Gesamt-
effekte der ,Minijobs-Reform* auf das Arbeitsange-
bot berechnet. Die Simulationsergebnisse zeigen,
dass in den alten Bundesldndern lebende verheira-
tete Frauen am stirksten auf die Minijobs-Reform
reagieren; deren Partizipationsquote steigt um rund
0,4 Prozentpunkte. Allerdings reduzieren bereits er-
werbstitige verheiratete Frauen ihr Stundenange-
bot, so dass fiir diese Gruppe die durchschnittliche
Arbeitszeit um rund 0,9 Prozent sinkt. Der Gesamt-
effekt auf das Stundenvolumen ist negativ: Selbst
wenn der positive Effekt auf das Stundenvolumen
durch die erhohte Partizipation beriicksichtigt wird,
reduziert sich die Anzahl der Arbeitsstunden insge-
samt um rund 0,1 Prozent.

19 Die einzelnen Instrumente der AAMP, die durch die Hartz-
Gesetze reformiert bzw. neu eingefiihrt wurden, werden zur Zeit
von mehreren Forschungsinstituten im Auftrag des Bundesminis-
teriums fiir Wirtschaft und Arbeit wissenschaftlich evaluiert.
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Férderung von Selbsténdigkeit

Obwohl das Uberbriickungsgeld schon zu den ilte-
ren arbeitsmarktpolitischen Instrumenten gehort,
liegen hierzu bislang nur wenige empirische Evalua-
tionsstudien vor. Pfeiffer/Reize (2000) zeigen, dass
die Uberlebenswahrscheinlichkeit und die indu-
zierten Beschiftigungseffekte der durch Uberbrii-
ckungsgeld geforderten Unternehmensgriindungen
aus Arbeitslosigkeit denen der nichtgeforderten
Unternehmensgriindungen entsprechen. WieB3ner
(2001) zeigt auf Basis einer Stichprobe von UG-Be-
ziehern aus dem Jahre 1994/95, dass 70 % der Gefor-
derten nach drei Jahren nach wie vor selbstdndig
sind. Auflerdem scheinen nach einer Studie von
Reize (2000) die selbstindigen Tétigkeiten stabiler
zu sein als die unselbstdndigen, d.h. diese Personen
haben ein geringeres Risiko, wieder arbeitslos zu
werden als im hypothetischen Fall der Aufnahme ei-
ner unselbstdndigen Beschéftigung. Es kann zur
Zeit nicht beurteilt werden, ob diese Ergebnisse
auch auf den Existenzgriindungszuschuss iibertra-
gen werden konnen, da sich die Gruppen der Gefor-
derten zwischen den beiden Instrumenten, nicht zu-
letzt wegen der Tragfihigkeitspriifung, unterschei-
den diirften. Eine Analyse der Teilnehmerstruktu-
ren durch WieBner (2005) hat gezeigt, dass zum
einen der Anteil der Geforderten ohne berufliche
Qualifikation beim ExGZ deutlich hoher als beim
UG ist, zum anderen ein Teil der geférderten Exis-
tenzgriinder vor dem Ende der Forderdauer aus der
Forderung wieder ausscheidet.

Internationale Erfahrungen mit der Férderung
von Selbsténdigkeit

Beziiglich der Forderung von Selbsténdigkeit gibt es
auch auf internationaler Ebene bisher nur wenig
empirische Evidenz. Carling/Gustafson (1999) ver-
gleichen die Wirkung eines Einkommenszuschusses
zur Aufnahme selbstindiger Tétigkeit mit der Ge-
wihrung eines Lohnkostenzuschusses, der bei der
Einstellung arbeitsloser Personen an Arbeitgeber
gezahlt wird. Als Ergebnisvariable wird die Beschif-
tigungsdauer nach Auslaufen des Zuschusses heran-
gezogen, wobei insbesondere Frauen und Ausldnder
(die eigentlichen Zielgruppen des Programms) im
Fokus der Analyse stehen. Dabei stellte sich heraus,
dass das Arbeitslosigkeitsrisiko von Teilnehmern an
dem Programm im Vergleich zu den neuen Selbstin-
digen nahezu doppelt so hoch ist. Es zeigte sich al-
lerdings auch, dass die Mainahme fiir eine der Ziel-
gruppen (Ausldnder) nicht erfolgreich war. Ein-
schrinkend muss hinzugefiigt werden, dass dieser
Vergleich nicht die Frage beantwortet, wie Teilneh-
mer ohne Forderung abgeschnitten hétten. Martin/
Grubb (2001) fassen die Ergebnisse einiger experi-
menteller Studien zur Forderung von Start-ups in

414

den USA zusammen und kommen zu dem Ergebnis,
dass diese Programme fiir Ménner unter 40 Jahren
mit einem relativ hohen Bildungsniveau wirken und
somit nur fiir einen kleinen Teil der Gesamtbevolke-
rung relevant sind.

4 Zusammenfassung und Schluss-
folgerungen

Die Ausgaben fiir die AAMP in Deutschland sind
im Zuge der deutschen Wiedervereinigung stark ge-
stiegen und haben sich auf einem hohen Niveau ein-
gependelt. Im Zeitraum von 1998 bis 2004 wurden
insgesamt iiber 150 Mrd. Euro fiir AAMP ausgege-
ben, wobei der Anteil der Ausgaben fiir AAMP an
den Gesamtausgaben der BA in Westdeutschland
durchschnittlich 27,0 % betrug, wihrend er in den
neuen Bundesldndern bei 37,9 % lag. Die mit Ein-
fiihrung des SGB III im Jahr 1998 angestrebte Verla-
gerung von passiver zu aktiver Arbeitsmarktpolitik
ist dabei nur bedingt gegliickt, was vor allem auf
die anhaltend hohe Arbeitslosigkeit und die damit
verbundenen obligatorischen Transferleistungen zu-
riickzufiihren ist. Wéhrend z.B. im Jahr 2000 die
Ausgabenrelation zwischen passiver und aktiver Ar-
beitsmarktpolitik 1,7 betrug, liegt der Wert im Jahr
2004 bereits wieder bei 2,5 und iibersteigt somit die
Marke aus dem Jahr 1998.

Von besonderer Bedeutung war die Einfithrung des
SGB III auch im Hinblick auf die Evaluationsfor-
schung in Deutschland, da hier erstmals die ver-
pflichtende Evaluierung aller AAMP-Maflnahmen
gesetzlich fixiert wurde. Im Zuge dieses gesetzlichen
Auftrags wurden erstmals administrative Daten der
BA fiir die wissenschaftliche Evaluation aufbereitet
und ausgewertet. Entscheidende Vorteile gegeniiber
den bis dahin verwendeten Datenquellen sind zum
einen ein reichhaltiges Merkmalsspektrum sowie die
gro3e Anzahl an Beobachtungen.

Die ilteren Evaluationsstudien, die auf Basis sehr
beschrinkter Datengrundlage vor allem die Effekte
staatlich geforderter ArbeitsbeschaffungsmalBinah-
men (ABM) und beruflicher Weiterbildung (FbW)
bzw. Fortbildungs- und UmschulungsmaB3nahmen
(FuU) untersuchten, haben zu einer eher pessimisti-
schen Einschidtzung der Effektivitdt dieser traditio-
nellen Instrumente der AAMP gefiihrt. Allerdings
konnten aufgrund der beschriankten Datenlage da-
bei nur Durchschnittseffekte auf die MafBnahme-
teilnehmer untersucht werden, ohne zwischen Teil-
nehmergruppen und verschiedenen Mafinahmen
weitergehend differenzieren zu konnen. Solche
Durchschnittsergebnisse sind insbesondere bei sehr
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heterogenen Instrumenten der AAMP (wie z.B.
WeiterbildungsmaBBnahmen oder Eingliederungszu-
schiissen fiir bestimmte ,,Problemgruppen des Ar-
beitsmarktes) fiir die Ableitung von Reformoptio-
nen nur sehr beschrankt aussagekriftig. Mit den nun
verfiigbaren administrativen Datensitzen sind diese
Beschrankungen weitgehend aufgehoben worden
und es konnen nun auch heterogene Mallnahmen-
effekte in addquater Weise untersucht werden.

Insgesamt geben aber auch die bisher auf dieser ver-
besserten Datengrundlage durchgefiihrten Evaluati-
onsergebnisse wenig Anlass zu einer optimistischen
Einschidtzung der Effektivitit der AAMP in
Deutschland. Fiir FbW bzw. FuU wurden in einer
neueren Evaluationsstudie fiir Westdeutschland mit
administrativen Daten der BA fiir alle Maflnahme-
arten kurzfristig negative, langfristig aber eher posi-
tive Effekte auf die Beschiftigungsquote der Teil-
nehmer festgestellt. Fiir das erfolgreichste Teilpro-
gramm (UmschulungsmaBnahmen) ergeben sich
auch léngerfristig, d.h. sieben Jahre nach Pro-
grammbeginn wegen starker ,locking-in“ Effekte
wihrend und unmittelbar nach der Maflnahme ins-
gesamt keine positiven kumulierten Beschéftigungs-
effekte; durch die Teilnahme an FbW bzw. FuU er-
hoht sich auch die Bezugsdauer von Arbeitslosen-
geld. Starke ,,locking-in“ Effekte von FbW-Mafinah-
men mittlerer Laufzeit, die nicht durch positive
Effekte nach Programmbeendigung kompensiert
werden konnen, zeigen sich auch in einer anderen
Studie mit der gleichen Datenbasis fiir Ostdeutsch-
land; fiir langerfristige FbW-Maflnahmen ergeben
sich nach dieser Studie sowohl wéhrend als auch
nach Mafnahmenende negative Beschiftigungsef-
fekte. Mehrere Evaluationsstudien zu ABM erga-
ben fiir die meisten der untersuchten Gruppen nega-
tive oder insignifikante Beschéftigungseffekte, sig-
nifikant positive Effekte ergaben sich nach dieser
Studie allerdings fiir ehemals Langzeitarbeitslose.

Wihrend die Ergebnisse der meisten statistischen
Evaluationsstudien darauf hinweisen, dass durch die
AAMP im Durchschnitt oft keine signifikanten oder
sogar negative Beschiftigungseffekte resultieren,
sind die Ursachen dafiir bisher kaum erforscht. Die
vorliegenden Studien schitzen den Erfolg einer be-
stimmten MaBBnahme der AAMP auf der Basis sta-
tistischer Modelle ohne explizite Formulierung 6ko-
nomischer Verhaltenshypothesen. Deshalb lassen
sich Hypothesen beziiglich der Wirkungen der mit
der Teilnahme an einer bestimmten Maflnahme ver-
bundenen 6konomischen Anreize meist nicht direkt
testen. Im giinstigsten Fall ergeben sich aus diesen
Studien indirekte Hinweise auf mogliche Ursachen
fiir die ermittelten Wirkungen der MaBnahmen.?°
Einen ersten wichtigen Beitrag in diese Richtung
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liefert allerdings die Beriicksichtigung von MafBnah-
men- und Teilnehmerheterogenititen in den Effek-
ten, die auf Basis der neuen verfiigbaren administra-
tiven Daten moglich ist. Die Identifizierung von er-
folgreichen (Teil-)Programmen und auch die expli-
zite Berechnung der Effekte fiir Untergruppen der
Teilnehmer kann helfen, zukiinftig konkretere Poli-
tikempfehlungen abzuleiten und das Design der
Programme entscheidend zu verbessern.

Ein generelles Problem mit ex-post Analysen be-
steht allerdings darin, dass spezifische Malnahmen
aufgrund der Datenverfiigbarkeit erst mit erhebli-
cher zeitlicher Verzogerung evaluiert werden kon-
nen. Dies betrifft beispielsweise neuere ,,innova-
tive* Instrumente der AAMP, wie die Beschifti-
gungsforderung im Bereich geringer Erwerbsein-
kommen (,Mini“- und ,Midi-Jobs“) und den
Existenzgriindungszuschuss (,,Ich-AG“). Erste Er-
gebnisse der im Rahmen der begleitenden wissen-
schaftlichen Evaluationsforschung zu den Hartz-Ge-
setzen durchgefiihrten ex-post Evaluationsstudien
zu einigen dieser Instrumente sind daher erst im
Laufe des néchsten Jahres zu erwarten. Dann wird
es voraussichtlich moglich sein, den gesamten Mal3-
nahmenkatalog der AAMP auf Basis dhnlicher Da-
ten und Analysemethoden zu bewerten. Dabei wird
sich auch zeigen, ob sich beispielsweise die auf der
Basis von ex-ante Simulationsstudien ermittelten
geringen Beschiftigungseffekte der Forderung von
»Mini“- und ,,Midi-Jobs® bestétigen. Zur Zeit kon-
nen neben den Simulationsergebnissen von ex ante
Evaluationsstudien die Erfahrungen anderer euro-
pdischer Lédnder mit ,innovativen“ Instrumenten
der AAMP dazu niitzliche Hinweise beziiglich der
Effektivitit liefern. Unsere Auswertung der Evalua-
tionsliteratur in anderen europdischen Lindern hat
u.a. gezeigt, dass die konkrete Implementation der
einzelnen Mafinahmen der AAMP und die Interak-
tion mit der Vermittlungstétigkeit der Arbeitsagen-
turen sowie der Ausgestaltung der Lohnersatzleis-
tungen entscheidend den Erfolg von Maflnahmen
beeinflussen konnen.

Relativ wenig wissen wir bisher auch iiber die volks-
wirtschaftlichen Ertrdge und Kosten der AAMP in
Deutschland. Zu deren Bewertung wire neben der
Kenntnis der direkten Beschiftigungseffekte auf die
Teilnehmer an den einzelnen Instrumenten der
AAMP auch die Abschitzung der indirekten Ef-

20 Dies gilt auch fiir die wesentlich umfangreichere und metho-
disch weiter fortgeschrittene Evaluationsforschung in den USA:
. Nearly all training program evaluations are ,black box*, indicat-
ing only whether a particular program ,works*, on average, for a
particular sample under a particular set of circumstances ...“
(Friedlander, Greenberg und Robins 1997: 1814).
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fekte (Mitnahme- und Verdrdngungseffekte) erfor-
derlich (vgl. dazu Hagen und Steiner 2000,
Kap.2.3.6). Die meisten Evaluationsstudien fiir
Deutschland geben nur Auskunft dariiber, ob eine
bestimmte MaBnahme im Sinne der angestrebten
Erfolgskriterien einen Effekt hat (,,Effektivitdtsana-
lyse®). Diese zentrale Fragestellung der aktuellen
Evaluationsforschung ist zwar die Grundvorausset-
zung fiir eine empirisch fundierte Bewertung der di-
rekten Effekte einer bestimmten MafBnahme der
AAMP, deren indirekten 6konomischen und fiskali-
schen Kosten bleiben dabei in der Regel aber un-
beriicksichtigt, was nicht zuletzt auch auf fehlende
Informationen iiber die direkten und indirekten
MafBnahmekosten zuriickzufiihren ist. Erst bei Be-
riicksichtigung dieser Kosten wire eine volkswirt-
schaftliche Kosten-Nutzen-Analyse der einzelnen In-
strumente der AAMP und damit auch ein Vorteil-
haftigkeitsvergleich zwischen diesen moglich. Da-
von ist die empirische Evaluationsforschung in
Deutschland — aber auch international — zur Zeit
noch weit entfernt.
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