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Zur Effektivitat aktiver Arbeitsmarktpolitik

Erfahrungen aus einer integrierten Wirkungs- und Implementationsstudie

Giinther Schmid, Hugh Mosley, Christoph Hilbert, Holger Schiitz*

Gliederung

1 Macht Arbeitsmarktpolitik einen Unterschied?

2 Anmerkungen zum Stand der Wirkungsforschung

Die hohen Ausgaben der aktiven Arbeitsmarktpolitik, die jahrlich bis zu 50 Milliarden DM ausmachen, werden
zunehmend in Frage gestellt. Die Meinungen iiber ihre Effektivitit gehen nicht nur in der 6ffentlichen Debatte,
sondern auch in der Wissenschaft weit auseinander. Dieser Beitrag mochte Argumente, Evidenzen, Analysen und
internationale Erfahrungen fiir eine Klirung bieten. Zunéchst wird ein Uberblick zum Stand der Wirkungsfor-
schung gegeben. Die Analyse des Kontrafaktischen — was wére ohne Politik gewesen? — stellt das Kernstiick je-
der Politikevaluation dar. Der Beitrag konzentriert sich auf die noch wenigen bekannten Makrostudien, die den
Einfluss der Arbeitsmarktpolitik auf regionaler oder nationaler Ebene einzuschitzen versuchen. Die verschie-
denen Ansatzweisen werden aufgefiihrt und deren Ergebnisse resiimiert. Diese sind, wie auch bei mikrodkono-
metrischen Ansétzen, noch recht widerspriichlich und unbefriedigend.

Der Beitrag plddiert daher fiir Makrostudien auf mittlerer, d.h. regionaler Ebene, um die bisher ginzlich ver-
nachléssigte Implementationsebene in die Analyse mit einbeziehen zu kénnen. Er analysiert quantitativ den Ein-
satz arbeitsmarktpolitischer Instrumente in allen 142 Arbeitsamtsbezirken in Westdeutschland in der Zeit von
1994 bis 1997, ergédnzt durch qualitative Fallstudien in drei ausgewéhlten Arbeitsamtsbezirken. Dabei stellt sich
heraus, dass der Einsatz von Weiterbildung, Arbeitsbeschaffung und Lohnsubventionen trotz zentraler Regulie-
rung sowohl im Niveau als auch in der Mischung der Instrumente erheblich variiert, und dies selbst nach sta-
tistischer Kontrolle von Niveau und Struktur der Arbeitslosigkeit sowie anderer — auBerhalb der Arbeitsmarkt-
politik liegender — Einflussgrofen. Aktive Arbeitsdmter, denen es im besonderen MafBe gelingt, die Langzeitar-
beitslosen zu erreichen, zeichnen sich vor allem durch Kooperation mit einer professionalisierten Trigerstruk-
tur und durch konstruktive Einbindung der Unternehmensseite aus.

Es stellt sich die Frage, ob die festgestellte grole Variation im Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik einen Unter-
schied im Erfolg zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit macht. In einer gepoolten multivariaten Regressionsana-
lyse werden folgende, zum Teil iiberraschenden, Effekte festgestellt: Weiterbildung reduziert das Niveau der
Langzeitarbeitslosigkeit signifikant um einen Faktor von 0,1; eine dhnliche positive Wirkung ergibt sich auch
fiir die Struktur der Langzeitarbeitslosigkeit. ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen tragen dagegen nicht signifikant
und nachhaltig zum Abbau von Langzeitarbeitslosigkeit bei. Lohnsubventionen sind vor allem bei den ,langen
Langzeitarbeitslosen® (iiber zwei Jahre) wirksam. Auch die Implementation macht einen Unterschied. So wei-
sen Arbeitsdmter mit kiirzeren Weiterbildungsmafnahmen signifikant bessere Ergebnisse auf als Arbeitsimter
mit lingeren Mainahmen. Bei den Lohnsubventionen ist es umgekehrt, hier scheinen Arbeitsimter mit MaB-
nahmen von durchschnittlich langerer Subventionsdauer erfolgreicher zu sein als Arbeitsimter mit kiirzerer Sub-
ventionsdauer. International vergleichbare Studien unterstiitzen diese Ergebnisse in der Tendenz und erginzen
sie um wichtige Gesichtspunkte.

3.1 Regionale Variationen der Arbeitsmarktpolitik
3.2 Die Wirksamkeit der Arbeitsmarktpolitik

4 Bewertung der Ergebnisse im Lichte internationaler Er-
fahrungen

3 Implementation und Wirksamkeit aktiver Arbeitsmarkt-

politik in Deutschland

5 Schlussfolgerungen: Prinzipien effektiver Arbeitsmarkt-
politik und Empfehlungen

* Giinther Schmid ist Direktor der Abteilung Arbeitsmarktpolitik und Be-
schiftigung am Wissenschaftszentrum fiir Sozialforschung Berlin (WZB)
und Professor fiir Skonomische Theorie der Politik an der Freien Universitt
Berlin; Hugh Mosley ist Projektleiter, Christoph Hilbert und Holger Schiitz
sind wissenschaftliche Mitarbeiter in der Abteilung Arbeitsmarktpolitik und
Beschiftigung. Die Autoren danken Professor Jaap de Koning (Netherlands
Economic Institute und Universitét von Rotterdam) fiir laufende Beratung,
Stefan Speckesser fiir die Mitarbeit bis kurz vor Projektende sowie fiir die
Modellierung des Matching-Ansatzes, Antje Mayer und Christopher Engel-
mann fiir Assistenz bei der Datenverarbeitung; sie danken insbesondere auch
der Bundesanstalt fiir Arbeit fiir die Bereitstellung der Daten und drei ano-
nymen Gutachtern fiir kritische Anmerkungen und Anregungen zur Uberar-
beitung. Der Beitrag liegt in der alleinigen Verantwortung der Autoren.

Inklusive 3,8 Milliarden durch den Bund finanziert (vor allem Lohnkosten-
zuschiisse filir Arbeitgeber sowie Kostenerstattung fiir Strukturanpassungs-
mafnahmen) sowie etwa 600 Millionen Mark aus ESF-Mitteln; vgl. Amt-
liche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit (ANBA) H.1 (1999), eigene
Berechnungen.
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1 Macht Arbeitsmarktpolitik einen Unterschied?

1998 gab die Bundesanstalt fiir Arbeit 39,3 Milliarden Mark
fiir aktive Arbeitsmarktpolitik aus.! Etwa ein Drittel (13 Mrd.)
davon gingen in die Forderung von Fortbildung, Umschulung
und betriebliche Weiterbildung, knapp ein Fiinftel (7,4 Mrd.)
in Arbeitsbeschaffungsmafinahmen und ein weiteres gutes
Fiinftel (8,8 Mrd.) in Lohnkostensubventionen zur Wieder-
eingliederung von schwer vermittelbaren Personen. Dazu
sind wachsende Ausgaben der Kommunen und Lénder fiir
zahlreiche Einzelprogramme zu rechnen, inklusive ihrer zu-
nehmenden Férderung durch Mittel des Europdischen Sozi-
alfonds (ESF), die insgesamt noch einmal mit etwa 7 Milli-
arden Mark zu veranschlagen sind (5 Mrd. fiir die Lander und
2 Mrd. fur die Kommunen).
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Angesichts der andauernden Massenarbeitslosigkeit werden
die Zweifel immer lauter: Was ist der Mehrwert dieser im-
mensen Ausgaben von knapp 50 Milliarden Mark? Macht ak-
tive Arbeitsmarktpolitik iiberhaupt einen Unterschied? Oder
verschlimmert sie gar die Lage, weil sie so teuer ist, miss-
braucht wird oder die Eigeninitiative- von Arbeitslosen, Be-
schiftigten und Unternehmen 14hmt? In anderen Worten: Wie
effektiv ist die Arbeitsmarktpolitik?

Der folgende Versuch einer Antwort erfolgt in vier Schritten.
Erstens geben wir einen Uberblick iiber Ansitze und Erfah-
rungen bisheriger Wirkungsanalysen; zweitens begriinden
wir unseren eigenen Ansatz einer integrierten Wirkungs- und
Implementationsanalyse und stellen die wichtigsten Ergeb-
nisse einer Studie vor; drittens bewerten wir die Ergebnisse
im Lichte internationaler Erfahrungen und viertens ziehen wir
Schlussfolgerungen fiir die weitere Reform der Arbeits-
marktpolitik.

2 Anmerkungen zum Stand der Wirkungsforschung

Wirkungsanalysen schitzen das Ergebnis der arbeitsmarkt-
politischen Maflnahmen im Vergleich zu den gesetzten Zie-
len und im Vergleich zum Ergebnis, das ohne die Einwirkung
der MaBnahmen zustande gekommen wire.? Die Analyse die-
ses Kontrafaktischen ist die eigentliche Kunst der Eva-
luierung. Welche Anforderungen die Wissenschaft an eine
solche Analyse stellt und welche Mdglichkeiten sie dazu an-
bietet, kann nicht Gegenstand dieses Beitrags sein.> Wir wer-
den uns auch nicht mit Fragen der Effizienz beschéftigen, weil
die empirischen Voraussetzungen dazu nicht gegeben sind.*
Im Folgenden beschrinken wir uns auf einen kurzen
Uberblick iiber die wichtigsten Ansitze und deren Ergebnis-
se bezogen auf die Bundesrepublik Deutschland.

Die Mehrzahl bisheriger Wirkungsanalysen sind Mikrostu-
dien. Diese untersuchen, ob Arbeitslose, die durch aktive Ar-
beitsmarktpolitik ,,behandelt wurden, schneller und besser
wieder beschiftigt werden als solche, die nicht an einem der
zahlreichen Programme beteiligt waren (Kontrollgruppe). Sie
basieren hauptsdchlich auf der Schétzung der Parameter von
Abgangsratenmodellen, die versuchen, den Einfluss der Ar-
beitsmarktpolitik neben anderen Einflussfaktoren (wie per-
sonliche Merkmale, lokale Arbeitsmarktbedingungen) auf die
Wahrscheinlichkeit des Abgangs aus Arbeitslosigkeit zu iso-
lieren. Voraussetzung fiir solche Studien sind Langsschnitt-
oder besser Paneldaten, mit denen sich der Verlauf von Er-
werbspersonen liber langere Zeit verfolgen lésst.

Die mittlerweile in grofer Zahl vorliegenden mikrookonomi-
schen Analysen sollen an dieser Stelle nicht ndher besprochen
werden.’ Im Gegensatz dazu sind aggregierte Wirkungsana-

2 Eine vollstdndige Wirkungsanalyse beriicksichtigt auch nicht intendierte
Wirkungen, die positiv und negativ sein konnen.

3 Zu einem umfassenden Uberblick vgl. Bach u.a. 1993; Schmid/ O’Reilly /
Schémann 1996; Schmid et al. 1997; einen sehr guten Uberblick zu mi-
krodkonomischen Ansétzen geben Fay 1996, de Koning/ Mosley 2000 (dort
vor allem das Einleitungskapitel von de Koning), Schellhaal/ Schubert 1992;
zum Stand der makrookonomischen Forschung vgl. vor allem Bellmann/
Jackman 1996a+b und Calmfors 1994, speziell fiir die Bundesrepublik vgl.
Bellmann 1997; fiir die OECD-Lénder Fay 1996; speziell fir Ostdeutsch-
land vgl. Brinkmann 1998, und fiir den mikroanalytischen Bereich diverse
Studien des Zentrums fiir Européische Wirtschaftsforschung (ZEW) in
Mannheim.

4 Zur Methode und praktischen Anwendungsbeispielen vgl. Delander/ Ni-
klasson 1996; Schmid, Schémann/ Schiitz 1997, 43-62.

5 Vgl. zur Methodologie u.a. Heckman/ Smith (1996), sowie u.a. folgende Stu-
dien: Hiibler 1994, Hujer u.a. (1999), Lechner (1998, 1999), Kraus u.a. 1997
und 1998, Prey (1998), Steiner/ Kraus 1995.

6 Vgl. zu einem Uberblick nebst Bewertung de Koning 2000.
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lysen oder Makrostudien weniger haufig, beginnen sich aber
durchzusetzen. Sie untersuchen die Auswirkungen von Ar-
beitsmarktpolitik auf aggregierte Grof3en, also auf regionale
oder nationale Leistungsindikatoren wie Lohne, Arbeitslo-
sigkeit, offene Stellen oder Beschéftigung. Sie basieren in der
Regel auf Querschnittsdaten, d.h. zu einem Zeitpunkt fiir alle
Regionen oder Lander erhobenen Daten; liegen mehrere Zeit-
punkterhebungen vor, kénnen diese Daten gepoolt werden, so
dass sich die Zahl der Beobachtungspunkte erhdht.

Der Vorteil solcher Makrostudien liegt darin begriindet, dass
sie die direkte oder indirekte Beriicksichtigung von Mitnah-
me-, Substitutions- und Verdringungseffekten erméglichen.
Dieser auf theoretischer Ebene in verschiedenen Ansitzen
aufgezeigte Weg® wirft jedoch in der 6konometrischen Schit-
zung erhebliche Probleme auf, weil wichtige Informationen
entweder nicht liber einen langen Zeitraum zur Verfligung ste-
hen oder zum Teil gar nicht erhoben werden. Man kauft sich
damit den Nachteil von weniger scharfen und robusten Er-
gebnissen ein, der auch davon herriihrt, dass Arbeitsmarkt-
politik nur eine EinflussgroBe unter der Vielzahl moglicher
Determinanten makrodkonomischer Aggregatgrofen ist.
Dariiber hinaus ist das Problem der Endogenitit, d.h. der Tat-
sache, dass die Politik laufend auf die Veranderung der Pro-
blemlage reagiert, noch nicht befriedigend geldst. Einen Bei-
trag zur Losung konnten beispielsweise ldngere Zeitreihen er-
moglichen, mit denen die Wahrscheinlichkeit einer nicht en-
dogenen, sondern exogenen Politikvariation steigt. Eine wei-
tere Moglichkeit ist die Wahl von abhingigen Variablen, die
keine direkten politischen Zielgrofen sind, beispielsweise die
Dynamik der Einstellung von Beschéftigten, also die Wahl ei-
ner sogenannten ,,Matching-Funktion* (Anxo/ Carcillo/ Er-
hel 2000).

Eine beispielhafte Studie der direkten Modellierung von Sub-
stitutions- und Verdriangungseffekten stammt von Bellmann
(1990, 1997) in Anlehnung an Haskel und Jackman (1988).
Substitution findet danach statt, wenn im Zusammenhang mit
einer hoheren Teilnehmerzahl die Abgangsrate aus der Ar-
beitslosigkeit flir eine bestimmte Gruppe steigt, aber fiir eine
andere sinkt. Ein Verdringungseffekt entsteht, wenn Be-
schiftigte entlassen werden, weil die Unternehmen, die in
Fortbildungs- und Umschulungsmafinahmen qualifizierte
Personen einstellen, dafiir andere entlassen, was sich in hohe-
ren Zugangsraten der Arbeitslosigkeit fiir bestimmte Gruppen
ausdriicken miisste. Aus nicht signifikanten Wirkungen hohe-
rer Teilnehmerzahlen schlieBlich konnte auf Mitnahmeeffek-
te geschlossen werden. Bellmann findet, dass Arbeitsbe-
schaffungsmafBnahmen den Abgang aus Arbeitslosigkeit fiir
Kurzzeitarbeitslose beschleunigen, nicht jedoch fiir Lang-
zeitarbeitslose; Lohnkostensubventionen sowie Fortbildung
und Umschulung haben keinen Effekt, und es gibt sogar An-
zeichen, dass Arbeitsbeschaffungsmafinahmen sowie Fortbil-
dung und Umschulung andere Beschiftigte verdringen.

Andere Studien schitzen den Effekt der Arbeitsmarktpolitik
auf die Lohne, die ihrerseits riickwirkend das Beschifti-
gungsniveau bzw. die Arbeitslosigkeit beeinflussen. Hier ste-
hen sich zwei widerstreitende Schulen gegeniiber: Zum einen
wird argumentiert, die Gewerkschaften oder Beschéftigten
hielten sich bei ihren Lohnforderungen weniger zuriick, wenn
attraktive Maflnahmen fiir die Arbeitslosen zur Verfiigung
stinden. Im Endeffekt hétte das sogar eine noch hohere Ar-
beitslosigkeit zur Folge, wofiir Calmfors und Forslund (1991)
sowie Edin u.a. (1993) glauben, Belege gefunden zu haben.
Dem wird entgegengehalten, dass aktive Arbeitsmarktpolitik
wenn schon nicht das Niveau, dann wenigsten den relativen
Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit mindern konnte. Lang-
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zeitarbeitslose sind kaum noch wettbewerbsfahig und iiben
daher keinen Lohndruck auf die schon Beschiftigten aus; da-
gegen konkurrieren Kurzzeitarbeitslose erfolgreich mit den
Beschiftigten, insbesondere dann, wenn sie vom Arbeitsamt
noch ertiichtigt werden. Eine solche Konkurrenz senkt die
Lohne, steigert die Beschéftigung und mindert somit auch die
Arbeitslosigkeit. Auch fiir diese These scheint es Belege zu
geben (Layard et al. 1991: 441; Pannenberg/ Schwarze 1996;
Bellmann/ Jackman 1996a, b), so dass der empirische For-
schungsstand hierzu als Pattsituation beschrieben werden
kann.

Andere Studien versuchen nachzuweisen, dass aktive Ar-
beitsmarktpolitik die Beveridgekurve giinstig beeinflusst,
also das Missverhiltnis (,,mismatch*) von Arbeitslosigkeit
und offenen Stellen reduziert. In vielen Landern ist beobach-
tet worden, dass sich nach Rezessionen die Beveridgekurve
nach rechts oben bewegt, das ,mismatch® sich also ver-
schlechtert. Theoretisch wird dieses Phdnomen vor allem mit
,Hysteresis* begriindet (Franz 1999), also der Nachwirkung
vorausgehender Einfliisse, hier vor allem die Erosion von Hu-
mankapital durch langandauernde Arbeitslosigkeit. Fiir die
achtziger Jahre haben Bourdet und Persson (1992) der schwe-
dischen Arbeitsmarktpolitik dahingehend positive Wirkungen
bescheinigt, der franzosischen Arbeitsmarktpolitik dagegen
nicht. Sie begriindeten dieses Ergebnis damit, dass Schweden
das Instrumentarium aktiver Arbeitsmarktpolitik nicht nur auf
besondere Problemgruppen richtet (etwa nur auf jugendliche
Arbeitslose), sondern auf alle Erwerbspersonen, die Anpas-
sungsbedarf an den Strukturwandel des Arbeitsmarkts haben.
AuBerdem erméglicht die ausgebildete Infrastruktur eine ra-
sche und effektive Implementation der Malnahmen. Fiir die
Bundesrepublik konnte eine #hnliche, wenn auch etwas
schwichere Evidenz fiir diese Hypothese gefunden werden
(Schmid 1992; Schmid/ Schomann 1994: 36).

Wenige Makrostudien schitzen den Effekt der Arbeitsmarkt-
politik auf bestimmte beschiftigungspolitischen Aggregat-
groflen direkt. So findet die schon erwihnte Studie von Bell-
mann und Jackman, auf der Basis von Querschnittdaten fiir
18 OECD-Lénder, dass hohere Ausgaben fiir Fortbildungs-
und Umschulungsmafinahmen und fiir die Arbeitsvermitt-
lung, nicht aber hohere Ausgaben fiir Arbeitsbeschaffungs-
mafinahmen und Lohnkostensubventionen die Langzeitar-
beitslosigkeit senken. Kraft (1998) findet mit Hilfe eines si-
multanen Gleichungsmodells und auf der Basis von Daten fiir
Osterreich, Frankreich, GroBbritannien und USA, dass die
Ausgaben fiir passive Arbeitsmarktpolitik das Beschafti-
gungsniveau mindern, wahrend Ausgaben fiir aktive Arbeits-
marktpolitik den erwarteten positiven Effekt bringen. In
Schweden stellten Calmfors und Skedinger (1995) leicht po-
sitiv signifikante Effekte fiir Weiterbildungsmafinahmen fest,
aber nicht fiir andere Programme. Diese Studie ist deshalb be-
merkenswert, weil sie die Anderung der Arbeitslosigkeit en-
dogenisiert. Damit wird ansatzweise das Endogenitétspro-

7 Zu einer fritheren Anwendung in der Bundesrepublik Deutschland vgl. Pe-
ters/ Schmid 1982a und 1982b; zur Methodologie Bellmann/ Jackman
1996a; fiir weitere Analysen nebst Uberblick vgl. Bellmann 1997.

8 Diese Studie ist Teil des Projekts ,,Social Integration by Transitional Labour
Markets*, koordiniert von der Abteilung Arbeitsmarktpolitik und Beschfti-
gung am Wissenschaftszentrum und finanziell unterstiitzt durch das Vierte
Forschungsforderungsprogramm der Européischen Kommission im Rahmen
von TSER (Targeted Socio-Economic Research); an dem Projekt waren wei-
tere 10 Forschungsinstitute oder Personlichkeiten aus Irland, Grofbritanni-
en, Schweden, Niederlande, Frankreich und Spanien beteiligt. Die Ergeb-
nisse des Projektteils, iiber den wir hier berichten, erscheinen in de Koning/
Mosley (eds.) 2000; weiterer Projektbearbeiter auf der Berliner Seite war
Stefan Speckesser; zu den WZB-Beitridgen in diesem Band vgl. Mosley/
Schiitz 2000, Schmid/ Speckesser/ Hilbert 2000.
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blem geldst. Dieses bedeutet, dass die Politik auf die Dyna-
mik des Problemdrucks reagiert, im Erfolgsfalle also die Aus-
gaben senkt und im Misserfolgsfall weiter steigert; wird die-
se Reaktion nicht beriicksichtigt, konnen durch falsche Mo-
dellspezifikation perverse Effekte herauskommen.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Wie bei den hier nicht
néher dargestellten mikrookonometrischen Studien sind die
Ergebnisse makrookonometrischer Analysen ambivalent. In
der Tendenz wird auch hier der Arbeitsvermittlung die beste
Wirkung zugesprochen, wobei gerade diese nur sehr selten
explizit modelliert wurde. In weiterer Ubereinstimmung mit
mikrookonometrischen Analysen stellen viele der Studien
ebenfalls positive Effekte fiir die Weiterbildung fest; die Evi-
denz dafiir ist jedoch insgesamt noch sehr mager und bei wei-
tem nicht so eindeutig, weil bei aggregierten Wirkungsanaly-
sen Substitutions- und Verdrangungseffekte interferieren. Of-
fensichtlich ist nicht nur ein Mehr von Forschung, sondern
auch eine differenziertere Herangehensweise erforderlich. Im
Folgenden soll eine Moglichkeit dazu vorgestellt werden.

3 Implementation und Wirksamkeit aktiver Arbeits-
marktpolitik in Deutschland

Die Effektivitidt von Programmen hingt nicht nur von ihrer
Ausgestaltung oder von ihrem Umfang ab, sondern auch von
o6konomischen Rahmenbedingungen, z. B. von der Wirt-
schaftslage und der regionalen Wirtschafts- oder Bevolke-
rungsstruktur. Ubergiéinge von Arbeitslosigkeit oder auch aus
einer MaBnahme heraus stehen in direktem kausalen Verhalt-
nis zu den regional und auch iiberregional sich bietenden
Ubergangschancen, die auf lokaler Ebene nur bedingt steuer-
bar sind, die Erfolgsparameter von politischem Handeln aber
bestimmen. Dariiber hinaus spielt die Art und Weise der Im-
plementation eine groe Rolle: Wie gut werden die Betriebe
und Arbeitslosen liber die Programme informiert? Mit wel-
chen Ressourcen sind die Arbeitsdmter ausgestattet? Welche
Anreize haben die Manager der Programme, diese auch ef-
fektiv umzusetzen? Wird mit anderen wichtigen Akteuren der
Region kooperiert? Werden Informationen iiber die Zieler-
reichung schnell zuriick gekoppelt?

Bei personenbezogenen Mikrostudien miissten also auch
Stichproben aus anderen Bundesldndern oder anderen Regio-
nen gezogen werden, um solche Kontext- oder Implementati-
onsbedingungen zu kontrollieren. Selbst wenn solche Stich-
proben (trotz ihres erheblichen Aufwandes) realisiert werden
und die entsprechenden Verbleibsanalysen mit Paneldesign
solche Kontextbedingungen modellieren (Mehrebenenanaly-
se), sind parallel dazu auch Wirkungsanalysen auf einer ag-
gregierten Ebene notwendig. Dieses kann die Region oder die
gesamte Volkswirtschaft sein. Denn nur auf diese Weise kon-
nen Interaktionseffekte beriicksichtigt werden, die Einzelwir-
kungen auf der Systemebene verstarken (Multiplikatorwir-
kung) oder schwichen (Mitnahme, Verdrangung oder Substi-
tution).

Eine Variante von Makrostudien sind aggregierte Wirkungs-
analysen, die gleichsam auf der Mesoebene ansetzen, nam-
lich auf der operativen Ebene der regionalen Arbeitsdmter.’
Diese Studien haben den Vorteil, dass sie Unterschiede der
Implementation beriicksichtigen kénnen. Das kann entweder
durch direkte Einbeziehung von Implementationsvariablen in
das okonometrische Modell erfolgen, wofiir allerdings die
Datenlage noch sehr mager ist, oder durch systematische Ver-
kniipfungen mit qualitativen Fallstudien. Wir berichten im
Folgenden iiber die wichtigsten Ergebnisse einer neueren Stu-
die
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Empirische Basis dieser Wirkungs- und Implementations-
analyse waren die 142 Arbeitsamtsbezirke im friiheren Bun-
desgebiet in den Jahren 1994 bis 1997; die Analysen bezie-
hen sich (wenn nicht anders vermerkt) auf die Instrumente der
beruflichen Fortbildung, Umschulung oder Einarbeitung, auf
die Arbeitsbeschaffungsmafinahmen und auf die wichtigsten
Formen von Lohnsubventionen. Es konnen im Folgenden also
weder die Auswirkungen der arbeitsmarktpolitischen Reform
1998 durch das Sozialgesetzbuch III (SGB III) noch die be-
sonderen Verhiltnisse in den neuen Bundesldndern bertick-
sichtigt werden.” Wir demonstrieren zunichst, wie unter-
schiedlich die Arbeitsamter trotz gleicher oder dhnlicher Pro-
blemlage agieren (3.1) und wenden uns dann der Frage zu, ob
sich diese Unterschiede auch in der Effektivitdt der Arbeits-
losigkeitsbekdampfung widerspiegeln (3.2).

3.1 Regionale Variationen der Arbeitsmarktpolitik

(1) Zunéchst stellt sich die Frage nach der regionalen Varia-
tion der Arbeitsmarktpolitik. Dabei fallt auf, dass trotz zen-
traler Regulierung und Budgetzuweisung der regionale Ein-
satz der aktiven Arbeitsmarktpolitik stark variiert. Die Re-
gression von Eintritten in arbeitsmarktpolitische Malnahmen
auf die Arbeitslosenquote ,,erklért* nur 48 Prozent der regio-
nalen Variation, bei beruflicher Weiterbildung sogar nur 20,
bei Arbeitsbeschaffungsmafnahmen dagegen 68 Prozent
(Abb. 1-3).19 Betrachtet man die durchschnittlichen Teilneh-
merbestdnde und bezieht diese auf das Niveau der Arbeits-
losigkeit, wird der Zusammenhang zwischen regionalem Ak-
tivitdtsniveau und Problemdruck sogar praktisch Null, ver-
deckt allerdings einen schwach negativen Zusammenhang mit

Abbildung 1: Eintritte in Maflnahmen aktiver Arbeits-
marktpolitik und regionale Arbeitslosenquoten (Mittel-
werte 1995-1997)
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Quelle: WZB Regionaldatenbank

° Eine Wiederholung dieser Analyse zu einem spéteren Zeitpunkt wird vor al-
lem deswegen von Interesse sein, weil durch die grundlegende Reform des
Arbeitsforderungsrechts im Sozialgesetzbuch III (SGB III) die regionalen
Handlungsspielrdume fiir einzelne Instrumente und insbesondere durch die
,Freie Forderung“ (§ 10 SGB III) erheblich erweitert wurden. Zu einer pro-
spektiven Einschitzung der Reform durch das SGB III vgl. u.a. Rabe/
Schmid 1999; zu den Besonderheiten in den neuen Bundeslédndern vgl. u.a.
Wiedemann u.a. 1999.

10 Damit — und mit den folgenden bivariaten Korrelationen — soll kein simp-
ler kausaler Zusammenhang konstatiert werden; in einem multivariaten Mo-
dell wurden die Determinanten der Politikvariation ansatzweise préziser ge-
faft (Mosley/ Schiitz 2000).
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Abbildung 2: Eintritte in FuU-Mafinahmen und regiona-
le Arbeitslosenquoten (Mittelwerte 1995-1997)
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Abbildung 3: Eintritte in AB-Mafinahmen und regionale
Arbeitslosenquoten (Mittelwerte 1995-1997)
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Abbildung 4: Teilnehmer an Mafinahmen (Bestinde) und
um die Teilnehmer erweiterte regionale Arbeitslosenquo-
ten (Mittelwerte 1995-1997)
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Fortbildung und Umschulung und einen positiven Zusam-
menhang mit Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (Abb. 4-6).
Arbeitsdmter mit hoher (um die Teilnehmer erweiterte) Ar-
beitslosigkeit mobilisieren tendenziell also mehr Teilnehmer
in Arbeitsbeschaffungsmafinahmen, aber auch tendenziell
eine abnehmende Zahl von Teilnehmern in Weiterbildung.
Dennoch sind die Streuungen sehr hoch. Offenbar gibt es ei-
nen groflen regionalen Handlungsspielraum, der sich mit der
arbeitsmarktpolitischen Reform von 1998 wohl noch erwei-
tern wird.

Abbildung 5: Teilnehmer an FuU-Mafinahmen (Bestinde)
und um die Teilnehmer erweiterte regionale Arbeitslosen-
quoten (Mittelwerte 1995-1997)
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Abbildung 6: Teilnehmer in AB-Mafinahmen (Bestiinde)
und um die Teilnehmer erweiterte regionale Arbeitslosen-
quoten (Mittelwerte 1995-1997)

6
%5- o
5 . °
«\ o
a

%4. o . o
% o o
Qo
< R
: %
~ ° o |a u:e’ uuﬁ
321 egbo '::s Rq,nunn
;<_ o :na‘;&;' ':": o o
[] L)

E-' nn o 29,

-]

< ugeﬁ;&ﬂ 2
E a o
'90

4 6 8 10 12 14 16 18 20
Regionale erweiterte Arbeitslosenquote

Quelle: WZB Regionaldatenbank

(2) Ist diese regionale Variation der Arbeitsmarktpolitik pro-
blemgerecht? Anlass zum Zweifel dazu gibt der geringe Zu-
sammenhang zwischen aktiver Arbeitsmarktpolitik und
Langzeitarbeitslosigkeit. Die Regression von Eintritten in ar-
beitsmarktpolitische Mainahmen auf die Langzeitarbeitslo-

! Diese Normierung erfolgt, um das Aktivititsniveau der Arbeitsmarktpolitik
interregional vergleichbar zu machen.
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senquote ,.erklédrt nur 25 Prozent der regionalen Variation
(Abb. 7); es miissen also weitere bedeutende Einflussfakto-
ren vorhanden sein, welche die regionalen Unterschiede er-
kldren. Zwischen aktiver Arbeitsmarktpolitik und dem Anteil
an Langzeitarbeitslosigkeit besteht praktisch sogar tiberhaupt
kein Zusammenhang (Abb. 8).

Abbildung 7: Eintritte in MaBinahmen aktiver Arbeits-
marktpolitik und regionale Langzeitarbeitslosenquoten
(Mittelwerte 1995-1997)
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Abbildung 8: Eintritte in Maflnahmen aktiver Arbeits-
marktpolitik und regionaler Anteil an Langzeitarbeits-
losen (Mittelwerte 1995-1997)
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(3) Gibtes einen Zielkonflikt zwischen den MafSnahmen? Man
konnte meinen, dass Arbeitsdmter, die sich beispielsweise auf
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen oder auf berufliche Weiter-
bildung spezialisieren, kaum noch Kapazititen oder finanzi-
elle Mittel fiir andere Programme haben, dass sie also vor ei-
nem unldsbaren Zielkonflikt stehen, der einen problemadi-
quaten Einsatz der arbeitsmarktpolitischen Instrumente be-
hindert. Diese Vermutung bestitigt sich nicht. Die Analyse
zeigt vielmehr, dass es offenbar ,,aktivistische‘ Arbeitsimter
gibt und solche, die eher sparsam mit arbeitsmarktpolitischen
Mafnahmen umgehen. Wird die Zahl der Teilnehmer/innen in
MaBnahmen auf die Zahl der Erwerbspersonen bezogen!!,
finden wir einen positiven Zusammenhang zwischen berufli-
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cher Weiterbildung und Arbeitsbeschaffungsmafinahmen
(Abb. 9); werden die Teilnehmer/innen jedoch auf die regi-
strierte Arbeitslosigkeit bezogen, gibt es keine Korrelation
(Abb. 10). Das heifit, es gibt Arbeitsémter, die bei geringem
Problemdruck im gesamten Portfolio arbeitsmarktpolitischer
MafBnahmen ein hohes Aktivititsniveay aufweisen, und es
gibt Arbeitsdmter, die bei hohem Problemdruck im gesamten
Portfolio ein geringes Aktivitdtsniveau haben.

Abbildung 9: Eintritte in FuU-Mafinahmen und Eintritte
in AB-Mafinahmen (Mittelwerte 1995-1997)
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Abbildung 10: Eintritte in FuU-MaBnahmen und Eintrit-
te in AB-Mafinahmen als Anteile an registrierten Arbeits-
losen (Mittelwerte 1995-1997)
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Es lassen sich also vier Typen von Arbeitsdmtern unterschei-
den: ,, Weiterbildungsspezialisten “, d.h. Arbeitsdmter, die ein
hohes Aktivitdtsniveau in WeiterbildungsmaBnahmen haben,

12 Die vorherige Dauer der Arbeitslosigkeit von Teilnehmern in MaBnahmen
musste zum Teil geschétzt werden, da préazise Daten nur fiir die Eintritte in
WeiterbildungsmaBnahmen, §97 AFG und die Beschaftigungshilfen fur
Langzeitarbeitslose zur Verfligung standen. Die Eintritte in ABM wurden
mit dem westdeutschen Teilnehmerbestand an Langzeitarbeitslosen in ABM
gewichtet (1995: 63,9 %, 1996: 68,4 %, 1997: 74,6 %); fir Strukturanpas-
sungsmafinahmen (§242s) wurde (auf der Grundlage des Bestandes von
1997) angenommen, dass 2/3 aller Eintritte langzeitarbeitslos waren. Fiir §
54 AFG (Eingliederungsbeihilfen) wurde der Anteil der Langzeitarbeitslo-
sen an allen Bewilligungen (statt Eintritten) verwendet.
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aber wenig Teilnehmer/innen in Arbeitsbeschaffungsmal-
nahmen (Abb. 10, linker Quadrant oben), ,,ABM-Speziali-
sten”, d.h. Arbeitsamter, die ein hohes Aktivititsniveau bei
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen haben, aber geringe Teil-
nehmerzahlen in Weiterbildung (rechter Quadrant unten), da-
neben finden wir eine nicht unbetrachtliche Zahl von ,, Akti-
visten * mit hohen Teilnehmerzahlen in beiden zentralen In-
strumenten aktiver Arbeitsmarktpolitik (rechter Quadrant
oben), aber auch etliche ,, Passivisten “, d.h. Arbeitsdamter, die
sich in jeder Hinsicht zuriickhalten (linker Quadrant unten).

Ist die Identifikation solch unterschiedlicher Aktivitdtsmuster
an sich schon interessant, stellt sich die Frage, ob dahinter
moglicherweise unterschiedliche Strategien stecken, die auch
unterschiedliche Effekte haben. Denn es ist nicht von vorn-
herein ausgemacht, dass die ,,Aktivisten“ eine effektivere
oder effizientere Arbeitsmarktpolitik betreiben als die ,,Pas-
sivisten, und wir wissen auch nicht, welche Schwerpunkt-
setzung (Weiterbildung oder Arbeitsbeschaffung) sich als
vorteilhaft erweist. Es gilt nun also, qualitative Kriterien zu
priifen, zum Beispiel:

(4) Sind Langzeitarbeitslose angemessen beriicksichtigt?
Aus zahlreichen Studien wissen wir, dass das zentrale Pro-
blem nicht das hohe Risiko ist, arbeitslos zu werden, sondern
die lange Dauer der Arbeitslosigkeit. Etwa ein Drittel des Ar-
beitslosenbestandes ist ldnger als ein Jahr arbeitslos. Diese
Zahlen sind jedoch irrefiihrend. Das Problem der Langzeitar-
beitslosigkeit ist viel gravierender. Deutlicher wird das in der
Schitzung, dass 1997 die durchschnittliche Dauer jedes Fal-
les von Arbeitslosigkeit etwa 7,7 Monate (oder 33 Wochen)
betrug. Aber auch diese Aussage ist noch unprizise. Die
Streuung um diesen Durchschnitt ist erheblich. Fiir die Ar-
beitsmarktpolitik viel aussagekréftiger ist die Beobachtung,
dass ein GroBteil nur kurz arbeitslos ist, ein anderer Grof3teil
dem oben erwihnten Durchschnitt entspricht, wihrend die
iibrige Minderheit extrem lange arbeitslos bleibt und damit
praktisch sozial ausgeschlossen wird. In einpriagsamer Diffe-
renzierung stellte Werner Karr (1999) vom Institut fir Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung fest, dass 50 Prozent der
Falle im Durchschnitt nur 7,5 Wochen arbeitslos sind; 40 Pro-
zent sind im Durchschnitt 34 Wochen und 10 Prozent sind 145
Wochen (also knapp drei Jahre) arbeitslos. Diese letzten 10
Prozent erleiden fast die Hilfte der gesamten gesellschaftli-
chen Dauer der Arbeitslosigkeit, wahrend die oben erwahn-
ten 50 Prozent Kurzzeitarbeitslosen nur etwas mehr als 10
Prozent des Gesamtvolumens an Arbeitslosigkeit auf sich
nehmen miissen.

Langzeitarbeitslose sind hdufig gering qualifiziert, gesund-
heitlich eingeschréankt oder dlter. Sie bediirfen daher beson-
derer Beachtung, um ihre Nachteile auszugleichen. Diese
Aufmerksamkeit scheint ihnen in der deutschen Arbeits-
marktpolitik auch zuzukommen. Im Durchschnitt war gut ein
Drittel der Programmteilnehmer langer als ein Jahr vorher ar-
beitslos. Die regionale Streuung ist aber erheblich: Es gibt Ar-
beitsdmter, in denen weniger als 20 Prozent der Programm-
eintritte auf Langzeitarbeitslose fallen, einige Amtern errei-
chen sogar die Hilfte (Abb. 11). Bezieht man Eintritte nach
vorheriger Dauer der Arbeitslosigkeit auf den Anteil der
Langzeitarbeitslosen, so erreicht ein GroBteil der Arbeitsdm-
ter einen Wert iiber 1. Im Durchschnitt betrdgt der Zielgrup-
penindex 1,2 und variiert zwischen 0,6 und 1,6.12 Das heif3t
in anderen Worten: In den meisten Arbeitsimtern sind die
Langzeitarbeitslosen im Vergleich zu ihrem Gewicht an allen
Arbeitslosen iiberdurchschnittlich in Maflnahmen vertreten.
Die aktive Arbeitsmarktpolitik erscheint so auf den ersten
Blick zielgerecht. Allerdings gibt es auch nicht wenige Ar-
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beitsamter, in denen die Langzeitarbeitslosen nicht angemes-
sen in den MaBinahmen représentiert sind.

Abbildung 11: Zielgruppenanteil und Zielgruppenindex
(Mittelwerte 1995-1997)
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Man sollte annehmen, dass auf Langzeitarbeitslose gezielte
MafBnahmen um so hdufiger sind, je hoéher das regionale Ni-
veau der Langzeitarbeitslosigkeit schon ist. Das trifft nur teil-
weise zu. Vielmehr beobachten wir einen kurvilinearen Zu-
sammenhang: Die Zielgenauigkeit nimmt mit steigender
Quote der Langzeitarbeitslosigkeit zu und fangt dann aber mit
dem Durchschnittsniveau an, langsamer anzusteigen und sta-
gniert schlieflich bei einem Anteil der Langzeitarbeitslosen
an Programmteilnehmern von 50 Prozent (Abb. 12). Offen-
bar sind die Arbeitsdmter mit besonders hoher und verhérte-
ter Langzeitarbeitslosigkeit nicht mehr in der Lage, dagegen
erfolgreich anzukdmpfen. Die theoretische Moglichkeit, dass
Langzeitarbeitslose deswegen unterreprasentiert sind, weil
Arbeitslose erfolgreich an Mainahmen teilgenommen haben,
bevor sie langzeitarbeitslos wurden, ist praktisch weitgehend
auszuschlieflen, wie im Folgenden demonstriert wird.

Abbildung 12: Zielgruppenanteil und Langzeitarbeits-
losenquoten (Mittelwerte 1995-97)
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(5) Wir haben nach den Bestimmungsgriinden gefragt, welche
die regionale Variation beim Einsatz arbeitsmarktpolitischer
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Instrumente erklaren. Dabei stellte sich in multivariaten Ana-
lysen heraus, dass sich mehr als zwei Drittel der Variation im
regionalen Aktivitdtsniveau durch das Niveau der regionalen
Arbeitslosigkeit und durch den Anteil der Langzeitarbeitslo-
sen erklart. Andere regionale Strukturmerkmale wie Grofe
der Region oder Industriestruktur tragen nur wenig zur wei-
teren Erklarung bei. Abhingige Variable waren die Eintritte
in MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik bezogen auf die
Erwerbspersonen. Weitere unabhingige Variablen, die zur Er-
klarung der regionalen Variation aber meist wenig beitrugen,
waren die Struktur der Arbeitslosigkeit nach Alter (Jugendli-
che unter 20 Jahren, Altere iiber 50 Jahren) und Geschlecht,
der Anteil der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten
im Verarbeitenden Gewerbe, der Anteil der Teilzeitbeschif-
tigten sowie das Verhiltnis offener Stellen zur Arbeitslosig-
keit. Dabei geht die Langzeitarbeitslosigkeit bei Weiterbil-
dungsmafBnahmen mit einem negativen Gewicht ein und hat,
iberraschend, fiir die Inanspruchnahme von Arbeitsbeschaf-
fungsmafinahmen und Lohnkostensubventionen keinen wei-
teren Erklarungseffekt. Die Resterkldrung muss also in un-
terschiedlichen Implementationsstrategien gesucht werden.

Diese Ergebnisse konnen in der Weise interpretiert werden,
dass Langzeitarbeitslose — {iber die Tatsache hinaus, dass sie
keinen Arbeitsplatz finden — zusitzlich benachteiligt sind,
weil sie hdufiger als Kurzzeitarbeitslose keine Arbeitslosen-
geldleistungen mehr erhalten; langzeitarbeitslose Empfanger
von Arbeitslosenhilfe brauchen oft eine Aufstockung durch
die Sozialhilfe, und unter den Langzeitarbeitslosen, die gar
keine Leistungen mehr beziehen, sind Frauen iiberrepréisen-
tiert. Deshalb ldsst sich aus diesen Ergebnissen eine gewisse
Neigung der Arbeitsmarktpolitik schlieBen, unter den Ar-
beitslosen die Méanner und Leistungsempfénger zu bevorzu-
gen. Wird der Zielgruppenindikator, d.h. der Anteil der Lang-
zeitarbeitslosen an den Teilnehmern als zu erklirende GroBe
betrachtet, stellt sich heraus, dass er zum einen — wie erwar-
tet — mit dem Anteil an Langzeitarbeitslosen positiv korre-
spondiert (vgl. auch Abb. 11 und 12), zum anderen jedoch ne-
gativ mit dem Anteil an &lteren Arbeitslosen. Das bedeutet,
dass fiir diese Zielgruppe das vorhandene Instrumentenbiin-
del aktiver Arbeitsmarktpolitik offenbar kaum geeignet ist
und weniger befriedigende MafBnahmen greifen miissen
(Friihverrentung).

(6) Worin unterscheiden sich die Arbeitsimter in der Imple-
mentation, und was bedeuten diese Differenzen fuir die Ef-
fektivitdt der Arbeitsmarktpolitik? Um einer Antwort auf die-
se Frage ndher zu kommen, haben wir mit Fallstudien in drei
Arbeitsimtern nachgefasst. Alle drei Amter wiesen bei dhn-
licher Problemlage sowohl ein hoheres Aktivititsniveau als
auch eine hohere Représentation von Langzeitarbeitslosen in
ihrem Portfolio der Arbeitsmarktpolitik auf. Experteninter-
views erbrachten einige Hinweise zur Gewahrleistung und
Verbesserung der Effektivitit der Arbeitsmarktpolitik. Von
grundlegender Bedeutung fiir ein hohes Aktivitéitsniveau (ge-
messen in Teilnehmern an aktiven MafBnahmen) ist die Fihig-
keit der Arbeitsamter, Mittel zu binden und umzusetzen. Zur
Mittelumsetzung bedarf es wiederum einer ausreichenden
Zahl professioneller Trager. Diese zundchst trivial anmuten-
de Bedingung ist nach unseren Befunden keineswegs flichen-
deckend erfiillt; vor allem in landlichen Regionen reichen Tri-
gerinfrastruktur und -kapazitéten nicht immer aus. Dadurch
entstehen komparative Vorteile fiir Amter mit gewachsener
und diversifizierter Tragerlandschaft.

Die Umsetzungskapazititen (in Teilnehmern) der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik hangen in diesem Zusammenhang auch von
der Akzeptanz der Arbeitgeberseite (Unternehmen und Ver-
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bande) ab. So gehdren beispielsweise die vielerorts bekann-
ten ‘ABM-Grabenkriege’ in den drei von uns untersuchten
Amtern weitgehend der Vergangenheit an. Zudem hat das
MaB, in dem es den Arbeitsdmtern gelingt, die Arbeitgeber
aktiv in die Gestaltung und als Trager der Arbeitsmarktpoli-
tik einzubinden!3, quantitative (Teilnghmer, Ubernahmen)
und qualitative (z. B. wirtschaftsnahe Qualifizierung) Effek-
te zur Folge.!*

Die Représentativitit von Langzeitarbeitslosen in Mafinah-
men konnte nach unseren Befunden u.a. durch definierte
Quoten sichergestellt und durch die Konzipierung zielgrup-
pengenauer Maflnahmen gesteigert werden. Der Einsatz des
neuen Instrumentariums der unterstiitzenden ‘Vermittlung
durch Dritte’ (§37,2 SGB III) ist nunmehr eine weitere Opti-
on. Neben den derzeit prominenten Agenturen (START,
MAATWERK) konnen auch qualifizierte lokale Trager be-
auftragt werden. Insgesamt ist zu begriilen, dass das SGB III
nunmehr die zielgerichtete Einbeziehung von Langzeitar-
beitslosen (und anderer ‘besonders forderungsbediirftiger
Personengruppen’) in Maflnahmen explizit als ein arbeits-
marktpolitisches Leistungskriterium definiert. Da diese Ziel-
gruppen nun beriicksichtigt werden miissen'’, wird die man-
gelhafte Anreizstruktur korrigiert, welche die oben festge-
stellte Variationsbreite der Forderung von Langzeitarbeitslo-
sen im Rahmen des (im Untersuchungszeitraum mafgebli-
chen) AFG erklért.

Ganz dhnlich verhélt es sich mit der Einbeziehung von ar-
beitslosen Sozialhilfeempfangern in MafBinahmen der Ar-
beitsamter. Zwar konnen Kooperationsvertrage zwischen Ar-
beitsémtern und Sozialdmtern, geregelter Datenaustausch,
gemeinsame Einrichtungen und Agenturen sowie formal in-
stitutionalisierte oder auch informell organisierte Steuerungs-
und Beratungsgremien die Zusammenarbeit bei der ‘Schnitt-
stellenproblematik’ von Arbeitslosigkeit und Sozialhilfe er-
folgreich befordern.!¢ Es ist jedoch zu bedenken, ob diese Ko-
operationsformen nicht nur ein (notwendiges) ‘second-best-
Arrangement’ sind gegeniiber einer grundlegenden Reform,
in der die politischen und fiskalischen Verantwortlichkeiten
zwischen der Arbeitsverwaltung und den Sozialhilfetrigern
im Sinne institutioneller Kongruenz neu geordnet werden. Ob

13 Das Spektrum reicht hier (beispielhaft) von der einfachen Trigerschaft etwa
von Trainingsmafinahmen, iiber gemeinsame Messen von AA und Unter-
nehmen im Feld der Berufsberatung, bis hin zu komplexen Kombinations-
projekten aus Arbeitsmarktpolitik und Wirtschaftsforderung, z. B. in der
Stadtentwicklung oder Sanierung.

14 Im Kontext der Arbeitgebereinbindung sei am Rande darauf hingewiesen,
dass nach Einschitzung der ven uns befragten Arbeitsvermittler/innen auf-
grund ihrer vielfaltigen Pflichtaufgaben zuwenig Zeit fiir Direktakquisition
und Auflendienstkontakte mit Arbeitgebern verbleibt.

15 Dies gilt trotz der Ambivalenzen der einschldgigen Bestimmungen in § 7
SGB IIL.

16 Dies wurde verschiedentlich dokumentiert (z. B. IBV 14/98, GIB 1998) und
auch durch Teile unserer eigenen Fallbeispiele bestitigt.

17 Im Rahmen unserer Beispiele zeigt sich ein eklatantes Missverhltnis zwi-
schen den Polen: langjahrig gewachsene und professionalisierte kommuna-
le Arbeitsmarktpolitik, plus erprobte und vertrauensvolle Zusammenarbeit
mit dem Arbeitsamt (in einem Grofstadtarbeitsamtsbezirk) und dem Fall in
einer ldndlichen Region: kaum kommunale Arbeitsmarktpolitik und Ko-
operationsblockaden zwischen Sozial- und Arbeitsamt.

18 Vgl. im Einzelnen Schmid/ Speckesser/ Hilbert 2000; dort wird auch das
zweite Modell auf der Basis einer ,,Matching Funktion* ausfiihrlich ent-
wickelt und angewendet, in dem die Effektivitit der Arbeitsmarktpolitik
durch Modellierung der Sucheffizienz sowie deren Verdnderung durch ak-
tive Arbeitsmarktpolitik gemessen wird.

19 Bei diesem sogenannten ,,fixed effect“ Modell gehen die Beobachtungsfal-
le (hier die 142 Arbeitsamtsbezirke in Westdeutschland einschlielich West-
berlin) also als Dummy-Variablen in das Modell ein; dabei wird angenom-
men, dass die Regionen jeweils einen spezifischen Zusatzeffekt auf die ab-
héngige Variable haben, der durch die anderen Parameter nicht gemessen
wird; dieses Vorgehen ist iiblich, wenn es sich bei den Beobachtungsféllen
um eine Population und nicht um eine Zufallsstichprobe handelt (Greene
1996, S. 623).
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eine solche Reform in der Kommunalisierung der Arbeits-
marktpolitik fiir Langzeitarbeitslose miinden sollte, sei hier
dahingestellt. Dafiir sprachen die vielerorts schon hochent-
wickelten Systeme kommunaler Arbeitsmarktpolitik, etwa in
den Niederlanden, Dédnemark und Schweden. Gleichzeitig be-
legen jedoch unsere Feldstudien beispielhaft, dass keineswegs
bereits iiberall leistungsfahige Implementationssysteme kom-
munaler Arbeitsmarktpolitik vorhanden sind. Mangelnde In-
stitutionalisierung und Professionalisierung der kommunalen
Arbeitsmarktpolitik wiren aber wiederum (nach unseren Be-
funden) einer Kooperation mit der Arbeitsverwaltung eher ab-
traglich, um beispielsweise den bekannten ‘Drehtiireffekt’ zu
mindern.!” Wir werden auf diese Punkte in der Schlussbe-
wertung zuriickkommen.

3.2 Die Wirksamkeit der Arbeitsmarktpolitik

(7) Es stellt sich nun die Frage, ob sich ein hiéheres Ak-
tivitdtsniveau auch in einem beschleunigten Abbau der Lang-
zeitarbeitslosigkeit, in einem geringeren Anteil der Langzeit-
arbeitslosigkeit und in niedrigeren Quoten der Langzeit-
arbeitslosigkeit auszahlt. Wir haben diese Frage mit zwei un-
terschiedlichen Modellen getestet, stellen hier jedoch nur die
Ergebnisse einer multivariaten Regressionsanalyse vor.!8 Das
Basismodell hat die folgende Form:

Uy =atbx,t+z+eg

Als abhdngige Variable (u,,,) verwenden wir verschiedene
Indikatoren der Langzeitarbeitslosigkeit: die Langzeitarbeits-
losenquote (Langzeitarbeitslose in Prozent der Erwerbsper-
sonen), den Anteil der Langzeitarbeitslosen (in Prozent aller
Arbeitslosen), die Verdnderung der Langzeitarbeitslosenquo-
te; diese Indikatoren variieren iiber die Regionen (i), hier re-
présentiert durch 142 Arbeitsamtsbezirke in Westdeutschland
(einschlieSlich West-Berlin als ein Fall); sie gehen mit einer
Zeitverzogerung (lag) von einem Jahr in die Gleichung ein,
um endogene Einfliisse auszuschalten; ,t* 1auft von 1994 bis
1997. Dabei wurden jeweils zwei Formen von Langzeitar-
beitslosigkeit unterschieden: Erstens die Langzeitarbeitslo-
sigkeit liber sechs Monate, die man als eher arbeitsmarktpo-
litisch relevant bezeichnen kann, weil sie die Fahigkeit klas-
sischer Instrumente der Arbeitsmarktpolitik widerspiegelt, ar-
beitsfahige und arbeitswillige Erwerbspersonen zu integrie-
ren; zweitens die Langzeitarbeitslosigkeit tiber 24 Monaten
(zwei Jahre), die Zielgruppen représentiert, die auch sozial-
politischer Aufmerksamkeit bediirfen.

Unabhdngige Variablen sind eine Konstante (a); ein iiber die
Zeit (t) und die Regionen (i) variierender Vektor mit ver-
schiedenen Einflussfaktoren einschlieBlich der interessieren-
den Politik- und Implementationsvariablen (bx,,); ein kon-
stanter Term flir jede Region (z;), um regionsspezifische Ef-
fekte, die nicht explizit modelliert sind, zu beriicksichtigen'®
und schlieBlich ein iiber die Zeit (t) und die Regionen (i) va-
riierender Zufallsvektor.

Im Datenpool der expliziten unabhdngigen (also erkldrenden)
Variablen sind an erster Stelle die drei zentralen Instrumente
der Arbeitsmarktpolitik zu erwédhnen: die Teilnehmerzahlen
in Arbeitsbeschaffungsmaflnahmen, in Fortbildung, Umschu-
lung oder betrieblicher Einarbeitung sowie in diversen Pro-
grammen mit Lohnkostensubventionen. Wir wihlten als ope-
rationale Form die durchschnittliche Zahl der Teilnehmer in
Prozent der Erwerbspersonen, also nicht die Normierung
durch die Zahl der Arbeitslosen, um auch auf diese Weise en-
dogene Einfliisse (die Zahl der Arbeitslosen wird ja durch die
Arbeitsmarktpolitik beeinflusst) so weit wie moglich auszu-
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schalten. Dariiber hinaus werden bestimmte Strukturmerk-
male des regionalen Arbeitsmarkts in den Jahren 1994 bis
1997 beriicksichtigt, welche die Wiedereingliederung von
Langzeitarbeitslosen erschweren oder erleichtern (zur Des-
kription und Auspriagung aller Variablen vgl. Tab 1).20 So
wird z. B. angenommen, dass

a) eine allgemeine Beschiftigungsexpansion die Eingliede-
rung erleichtert, wiahrend eine weitere Beschiftigungskon-
traktion die Eingliederung erschwert;

b) je hoher das Niveau der Kurzzeitarbeitslosigkeit, desto
schwieriger die Wiedereingliederung und desto hoher ver-
mutlich auch das Niveau der Langzeitarbeitslosigkeit (Hyste-
resiseffekt und Pfadabhéngigkeit);

c) je hoher die Teilzeitbeschiftigung (die stark mit dem Be-
schéftigungsanteil in Dienstleistungen korreliert), desto
leichter die Wiedereingliederung gegeniiber Regionen, die in
dieser Hinsicht ,,unterentwickelt* sind;

d) je mehr Regionen beschéftigungspolitische Einzugsgebie-
te sind (regionaler Attraktionsfaktor?!), desto groBer die Kon-
kurrenz um Arbeitsplitze und desto schwieriger die Wieder-
eingliederung der ,,einheimischen® Arbeitslosen.

SchlieBlich, und das ist das Novum dieser aggregierten Wir-
kungsanalyse, testen wir auch einen bestimmten Aspekt un-
terschiedlicher Implementationsstrategien. Die Arbeitsdmter
konnen darauf hinwirken, moglichst viele Teilnehmer in kur-
ze Malinahmen zu bringen, um einen groflen Arbeitsmarktef-
fekt zu erzielen; sie haben aber auch die Moglichkeit, starker
zu selektieren und fiir die geringere Zahl von Teilnehmern 1an-
gere Maflnahmen auszuwdhlen. Als Indikator berechneten
wir aus den Eintritten und den Durchschnittsbestdnden von
Teilnehmern die durchschnittliche Dauer der Mainahmen.
Eine weitere Moglichkeit der Variation besteht in der Wahl
des Portfolios arbeitsmarktpolitischer Instrumente. Wir woll-
ten mit einem Diversifizierungsindikator folgende Annahme
testen: Arbeitsdmter, deren Portfolio (als die jeweiligen An-
teile der drei ausgewdhlten Instrumente der Arbeitsmarktpo-
litik) vom Durchschnitt aller Regionen stark abweicht, wer-
den signifikant bessere Effekte erzielen als Arbeitsdmter, de-
ren Portfolio weitgehend dem Durchschnitt entspricht. Dabei
gehen wir davon aus, dass Abweichungen vom Durchschnitt
die regionalen Besonderheiten widerspiegeln.

(8) Wie wirkt sich nun die Arbeitsmarktpolitik auf das Niveau
der Langzeitarbeitslosigkeit aus? Wie aus der Tabelle 2 zu
entnehmen ist, sind die Ergebnisse differenziert zu betrach-

20 Zwei methodologische Bemerkungen zur Einschétzung des Modells sind
hier noch am Platze: Erstens wire sicherlich eine breit angelegte und mul-
tikausale Ursachenanalyse der (regionalen) Arbeitslosigkeit wiinschenswert
gewesen. Der Einfluss der Entwicklung von Arbeitsangebot (demografische
Entwicklung, Verhaltensveranderungen insbesondere in der Erwerbsbetei-
ligung der Frauen) und Arbeitsnachfrage (Produktivitit, Lohne, Arbeitszeit)
kann bei der derzeitigen Datenlage nicht oder nur unzureichend beriick-
sichtigt werden. Zweitens haben wir in Vortests sorgfiltig gepriift, welche
Variablenverkniipfungen auf Grund hoher Korrelation zu Problemen der
Multikollinearitat filhren konnten; es ware z. B. problematisch, den Anteil
der Beschiftigten in Industrie und Dienstleistungen gleichzeitig zu beriick-
sichtigen, da sie stark negativ korrelieren. Im hier verwendeten Modell re-
présentiert der Anteil der Beschéftigten mit geringer Qualifikation zum Teil
auch den Industriesektor, weil beide stark positiv korrelieren, wahrend der
Anteil der Beschiftigten in Teilzeit wegen der hohen Korrelation auch den
Dienstleistungssektor reprasentiert; die Auswahl der Variablen (vgl. Tab. 1)
mag daher dem Leser in einigen Féllen nicht unmittelbar einleuchten, wird
jedoch in der Ursprungsstudie ausfiihrlich begriindet.

2 Der Attraktionsfaktor bemisst sich nach dem Verhiltnis von Gesamt-
beschiéftigung zur Anzahl Erwerbspersonen in einer Region.

22 In anderen Worten: Steigt die Weiterbildungsquote um einen Prozentpunkt,
sinkt die Langzeitarbeitslosenquote um 0,1 Prozentpunkte (was in diesem
Anwendungsfall etwa 30.000 Langzeitarbeitslosen entspricht).
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Tabelle 1: Beschreibende Statistik fiir die abhiéingigen und
unabhingigen Variablen der multivariaten Wirkungsana-
lyse

Min Max Mittel-  Std.
wert  Abw.

(1) Arbeitslosenquote > 6 Monate 1,52 11,61 5,10 1,96
(2) Arbeitslosenquote > 24 Monate 23 4,77 1,54 ,875
(3) Verdnderung Arbeitslose

> 6 Monate -15,89 44,02 5,02 10,64
(4) Veranderung Arbeitslose

> 24 Monate -7,44 78,33 20,05 13,50
(5) Anteil Langzeitarbeitslose

> 6 Monate 3528 71,26 51,75 6,21
(6) Anteil Langzeitarbeitslose

> 24 Monate 532 29,26 15,04 4,68
(7) Veranderung Beschaftigung -7,71 574 -817 1,26

(8) Arbeitslosenquote < 6 Monate 2,59 7,06 432 ,810
(9) Arbeitslosenquote < 24 Monate | 4,03 13,23 7,66 1,81
(10) Mismatch: Dauer der offenen

Stellen 9,01 72,54 29,76 10,63
(11) Ungelernte in % der

Beschiftigten 10,58 31,29 20,57 3,41
(12) Teilzeitarbeitende in %

der Beschiftigten 9,10 18,76 12,97 1,78
(13) Regionaler Attraktionsfaktor 59,61 132,94 86,36 11,85
(14) Teilnehmer/innen in ABM ,03 223 326 ,288
(15) Teilnehmer/innen in

Weiterbildung 55 322 1,39 ,456
(16) Teilnehmer/innen in

Lohnsubventionsmafin. ,02 55,134 0,076
(17) Dauer der ABM ,46 1,64 862 ,120
(18) Dauer der Weiterbildungs-

mafnahmen 38 4,14 1,18 ,462
(19) Dauer der Lohnsubventions-

mafnahmen ,29 1,88 ,7637 225
(20) Diversifikationsindikator ,01 49 152 8,93

Quelle: Regionaldatenbank des WZB; Bundesanstalt fiir Arbeit, eigene Be-
rechnungen; die Tabelle stellt Durchschnittswerte der Jahre 1995 — 1997 dar,
d.h. 426 Beobachtungen (fiir drei Wellen je 142 Arbeitsamtsbezirke). Defini-
tionen: (1) Arbeitslose iiber sechs Monate in % der abhdngigen zivilen Er-
werbspersonen (azEWP); (2) Arbeitslose iiber 24 Monate in % azEWP; (3)
Verdnderung der Arbeitslosen > 6 Monate in % des Vorjahres; (4) Verinde-
rung der Arbeitslosen > 24 Monate in % des Vorjahres; (5) Arbeitslose iiber
sechs Monate in % des Vorjahres; (6) Arbeitslose iiber 24 Monate in % des
Vorjahres; (7) Verdnderung der Beschiftigung in % des Vorjahres; (8) Ar-
beitslose bis zu sechs Monaten in % azEWP; (9) Arbeitslose bis zu 24 Mona-
ten in % azEWP; (10) gemeldete offene Stellen, die nach drei Monaten noch
nicht besetzt waren, in % aller offenen Stellen des Vorjahres; (11) Arbeiter/in-
nen ohne berufliche Qualifikation in % aller sozialversicherungspflichtigen
Beschiftigten; (12) Teilzeitbeschiftigte in % aller sozialversicherungspflich-
tigen Beschiftigten; (13) Beschiftigte in der Region (Arbeitsplatzkonzept) in
% der Erwerbspersonen in der Region (Wohnortkonzept) im Vorjahr; (14) Teil-
nehmer/innen in Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) in % Erwerbsper-
sonen im Vorjahr; (15) Teilnehmer/innen in WeiterbildungsmaBnahmen in %
Erwerbspersonen im Vorjahr; (16) Teilnehmer/innen in Lohnsubventionspro-
grammen in % Erwerbspersonen im Vorjahr; (17) durchschnittliche Dauer der
ABM-Mafinahmen in Jahren; (18) durchschnittliche Dauer der Weiterbil-
dungsmafinahmen in Jahren; (19) durchschnittliche Dauer der Lohnsubventi-
onsmafnahmen in Jahren; (20) MaB fiir Streuung aktiver Mainahmen (Anteil
der MaBinahme i in einer Region an allen Maflnahmen abziiglich des Mittel-
werts der in i anteiligen Teilnehmer).

ten. Weiterbildung ist arbeitsmarktpolitisch am effektivsten
(also im Bereich der ,kurzen Langzeitarbeitslosigkeit),
wihrend Lohnsubventionen ein sozialpolitisch (also im Be-
reich der ,langen Langzeitarbeitslosigkeit‘) wirksamer Hebel
sind; dagegen bringen Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in der
Regel keine signifikanten Verbesserungen. In fast allen Mo-
dellen reduziert Weiterbildung das Niveau der Langzeitar-
beitslosigkeit signifikant um einen Faktor von etwa 0,1.22
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Tabelle 2: Schitzungen der Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik auf das Niveau der Langzeitarbeitslosigkeit (West-

deutschland 1994-1997)

Langzeitarbeitslosigkeit > 6 Monate Langzeitarbeitslosigkeit > 24 Monate

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 1 Modell 2 Modell 3
Variablen Coeff t-ratio | Coeff tratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff - t-ratio
Konstante 2,50 6,0 | 245 3,9%% | 243 3,9%k| 129  3,6%* 1,28 23* 1,25  2,1*
Beschift. Verdnderung -0,05 5,1%%1 -0,05 4,5%* | -0,05 5,0%% | 0,01 1,1 0,02 1,6 0,02 1,8
Kurzzeitarbeitslosigkeit 0,39  11,7**| 0,39 12,6**| 0,36 11,2**| 0,08 1,7 0,18 42** | 0,13  3,0%*
Mismatch -0,01 0,4 -0,03 2,5%* [ -0,02 2,0 | -0,00 0,1 -0,02 1,2 -0,02 1,1
Ungelernte Beschiftigte -0,02 0,2 -0,16 1,7 -0,15 1,6 -0,07 0,6 -1,18 1,7 -0,13 1,3
Teilzeitarbeit 0,47  9,1**| 0,36 7,0%% | 0,36 6,9** | 0,53  9,6%* 0,39  6,7** | 0,37  6,5%*
Regional. Attraktion 0,51 43*%*% 1 0,36 3,3%% [ 0,40 3,6%*%| 0,36 2,8%* 0,25  2,0* 0,25 2,0
Arbeitsbeschaffung -0,05 1,0 — — -0,09 2,1%* 0,01 0,1 — — -0,03 0,6
Weiterbildung -0,08  23* — — -0,06 1,7 -0,12  3,2%* — — -0,06  1,8(*)
Lohnsubventionen 0,03 1,2 —_ - 0,01 0,2 -0,04 1,6 — —_ -0,08  3,0**
Dauer ABM — — 0,02 1,9 0,02 2,1% — — 0,01 0,5 0,13 1,1
Dauer Weiterbildung — —_— -0,02 1,7 -0,02 2,0% — — -0,03 2,9%*% | .0,04 3,6%*
Dauer Lohnsubvention - — -0,05 5,8*%*% | -0,05 5,5%% | — — -0,05  4,6** | -0,04 4,0%*
Diversifikat. Indikator — — 0,00 0,00 0,01 0,5 - — -0,04  2,0* -0,03 1,6
R? 0,99 0,99 0,99 0,99 0,99 0,99
adj. R? 0,98 0,98 0,98 0,98 0,98 0,98
F-Statistik 158,3 181,1 181,9 130,7 142.,5 147,6
N 426 426 426 426 426 426

* signifikant auf 5% Niveau
** signifikant auf 1% Niveau

Lohnsubventionen weisen im Falle ,kurzer Langzeitarbeits-
losigkeit‘ entgegen der Erwartung sogar ein positives Vorzei-
chen auf, dieses ist aber nicht signifikant; ,lange Langzeitar-
beitslosigkeit® wird durch Lohnsubventionen etwa um einen
Faktor von 0,06 reduziert. Arbeitsbeschaffungsmafnahmen
weisen zwar das richtige (negative) Vorzeichen auf, sind aber
nur in einem einzigen Fall (auch hier mit einem Faktor von
etwa 0,1) signifikant.

(9) Wie wirkt sich Arbeitsmarktpolitik auf die Struktur der Ar-
beitslosigkeit aus? Tabelle 3 ldsst erkennen, dass die Arbeits-
beschaffungsmafinahmen iiberraschend keinen Beitrag zur
Minderung der strukturellen Verhdrtung der Arbeitslosigkeit
leisten, d.h., der Anteil der Langzeitarbeitslosen am Gesamt-
bestand der Arbeitslosen wird durch diese Politik bei Kon-
trolle anderer Faktoren nicht signifikant reduziert. Dieses Er-
gebnis korrespondiert mit dem vielfach vorgebrachten kriti-

Tabelle 3: Schiitzungen der Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik auf die Struktur der Langzeitarbeitslosigkeit (West-
deutschland 1994-1997)

Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit > 6 Monate Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit > 24 Monate
Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 1 Modell 2 Modell 3
Variablen Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio
Konstante 13,09  42**| 138 3,7** | 13,74 3,6**| 971 0,8 9,71 0,8 9,70 0,9
Beschift. Veranderung 0,01 0,4 0,01 0,6 0,01 0,6 0,09  53%* 0,08 52** | 0,09 53**
Kurzzeitarbeitslosigkeit 0,75 13,7%*| 0,80 14,9**| 0,75 13,3**| 0,22  3,5%* 0,34  5,7% | 0,31 4,9%*
Mismatch -0,05  2,2* | -0,05 2,3* -0,04 1,9% | -0,01 0,6 -0,01 0,7 -0,01 0,7
Ungelernte Beschiftigte -0,29 1,9 -0,23 1,4 -0,22 1,4 -0,12 0,8 -0,10 0,7 -0,06 04
Teilzeitarbeit 0,20 24 0,24 2,7¥*% | 0,22 2,4* 0,29  3,7** 0,21  2,6**| 0,19 2,3*
Regional. Attraktion -0,34 1,8 -0,38 2,0* -0,32 1,6 -0,02 0,1 -0,03 0,2 -0,02 0,1
Arbeitsbeschaffung -0,06 0,9 — — -0,08 1,1 0,07 1,0 — — 0,03 04
Weiterbildung -0,11 2,0%* — — -0,11 1,9* | -0,12 23* — — -0,06 1,2
Lohnsubventionen 0,04 1,2 — — 0,03 0,5 0,01 0,3 — — -0,05 1,5
Dauer ABM — — 0,03 1,7 0,03 1,8 — — 0,00 0,1 0,01 03
Dauer Weiterbildung — — 0,00 0,2 0,03 0,2 — — -0,07  4,0*%* | -0,07 4,2%*
Dauer Lohnsubvention — — 0,03 1,8 0,03 1,9* — — 0,01 1,0 0,02 1,4
Diversifikat. Indikator — — 0,01 0,3 0,02 0,7 — — -0,06  2,1* -0,06 1,9*
R? 0,97 0,97 0,97 0,97 0,98 0,98
adj. R? 0,95 0,95 0,95 0,96 0,96 0,96
F-Statistik 58,8 58,2 57,8 65,5 70,1 70,0
N 426 426 426 426 426 426
* signifikant auf 5% Niveau
**signifikant auf 1% Niveau
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Tabelle 4: Schiitzungen der Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik auf die Verinderung der Langzeitarbeitslosigkeit (West-

deutschland 1994-1997)

Verdnderung der Langzeitarbeitslosigkeit > 6 Monate | Verdnderung der Langzeitarbeitslosigkeit > 24 Monate

Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 1 Modell 2 Modell 3
Variablen Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio | Coeff t-ratio
Konstante 65,03 0,2 65,27 2,0% | 65,60 2,1* | 77,83  3,1** | 81,00 3,5%* | 7995  32%*
Beschift. Verdnderung -0,09 1,6 -0,12 2,4* -0,12 2,3* | -0,03 0,6 -0,03 0,7 -0,03 0,5
Kurzzeitarbeitslosigkeit 1,46  9,0%*| 1,61 10,5*%* | 1,52 9,6** | 148  7,9** 1,5 8,4%* 1,35  7,1%**
Langzeitarbeitslosigkeit -0,48 1,5 -0,26 0,9 -0,28 0,9 -2,22 0 14,8%*% | -1,95 11,9%* | 2,07 12,4%*
Mismatch -0,23  4,0%*| -0,18 32%% | -0,16 2,9** -0,02 0,3 -0,01 0,1 -0,01 0,2
Ungelernte Beschiftigte -1,60  3,6%*%| -1,04 2,4* -1,07 2,4* 0,17 04 1,96 04 024 0,5
Teilzeitarbeit 0,39 1,6 0,77 3,0 | 0,75 3,0x* | -0,02 0,1 0,02 0,1 0,09 04
Regional. Attraktion 0,13 0,2 0,49 0,9 0,63 1,2 1,55  3,0%* 1,64  32%* 1,53  3,0%*
Arbeitsbeschaffung -0,28 1,4 - — -0,16 0,8 -0,29 1,5 — — -0,25 1,2
Weiterbildung -0,16 1,0 — — -0,25 1,6 0,13 08 — — 0,04 03
Lohnsubventionen 0,09 0,9 — — 0,16 1,5 -0,46 4, 7%* — — -0,35 3,4%*
Dauer ABM — — 0,02 0,3 0,01 0,2 — — 0,00 0,1 . 0,04 09
Dauer Weiterbildung — — 0,07 1,6 0,09 1,8 - — 0,20 42** | 0,15 3,0*%*
Dauer Lohnsubvent. — — 0,21 4,9%* | 0,21 4.8%*% | — — -0,01 0,2 0,00 0,1
Diversifik. Indikator — — 0,07 0,8 0,08 1,0 — — 0,12 15 0,14 1,7
R? 0,76 0,79 0,79 0,79 0,79 0,80
adj. R? 0,63 0,67 0,67 0,68 0,68 0,69
F-Statistik 58 6,5 6,5 6,9 6,8 7,0
N 426 426 426 426 426 426

* signifikant auf 5% Niveau
**signifikant auf 1% Niveau

schen Argument, Arbeitsbeschaffungsmafinahmen hitten
moglicherweise nur einen Drehtiireffekt. Das heiflt nicht, dass
sie keinerlei Wirkung haben; der bloe Umverteilungseffekt,
der damit erzielt wird (Arbeitseinkommen statt Arbeitslosen-
geld oder Arbeitslosenhilfe sowie der Erwerb eines erneuten
Anspruchs auf Arbeitslosengeld), kann politisch gewollt sein,
und auBlerdem werden damit Gffentlich sinnvolle Zusatzar-
beiten finanziert. Weiterbildungsmafnahmen reduzieren wie-
derum mit einem Faktor von etwa 0,1 signifikant auch den
Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit. Dagegen tragen auch
Lohnkostensubventionen iiberraschend nichts zur Entstruk-
turierung der Arbeitslosigkeit bei.

(10) Wie wirkt sich Arbeitsmarktpolitik auf die Verdnderung
des Niveaus von Langzeitarbeitslosigkeit aus? Die Lohnkos-
tensubventionen tragen zur beschleunigten Verminderung der
Langzeitarbeitslosenquote bei, jedoch nur im Bereich der
,langen Langzeitarbeitslosigkeit, hierbei allerdings hoch sig-

23 Theoretisch ist dies nur denkbar, wenn WeiterbildungsmaBnahmen das re-
gionale Mismatch noch erh6hen, indem sie falsch ausbilden. Zu diesem (un-
wahrscheinlichen) Ergebnis gelangen auch Biittner/ Prey 1998, die ihrer-
seits aber den Arbeitsbeschaffungsmafnahmen hohe Effektivitit in der Ver-
minderung struktureller Arbeitslosigkeit bescheinigen. Die Krux ist nach
wie vor, dass solche Modelle das Endogenitétsproblem nicht eindeutig in
den Griff bekommen. Das wenig plausible Ergebnis fiir die Weiterbildung
kann dadurch zustande kommen, dass die Arbeitsimter mit zunehmenden
Abgangsraten die Weiterbildungsaktivititen herunterfahren, die Kausalitit
also umgekehrt verlduft; das positive Ergebnis bei ABM kann ein blofer
kosmetischer Effekt sein, d.h. jeder Zugang in ABM ist automatisch ein Ab-
gang aus Arbeitslosigkeit; im WZB-Modell wurde dieser Effekt jedoch aus-
driicklich korrigiert (darum moglicherweise auch kein Gesamtnettoeffekt).
Bellmann (1990, 1997) stellt auf der Datenbasis fiir das friihere Bundesge-
biet 1988/9 nur fiir ABM einen positiven Effekt auf Abgangsraten bei Kurz-
zeitarbeitslosigkeit fest, wobei nicht klar ist, ob der mégliche kosmetische
Effekt kontrolliert wurde. Fiir alle anderen Mafinahmen konnte Bellmann
keinen signifikanten Effekt erkennen, und bei den Abgéngen aus Langzeit-
arbeitslosigkeit stellt er auch fiir ABM keinen Effekt fest; dagegen weisen
Arbeitsamtsbezirke mit hohem Aktivitétsniveau bei ABM und beruflicher
Weiterbildung sogar eine positive Wirkung auf die Zugangsraten in Ar-
beitslosigkeit auf, was auf eine mogliche Verdrangung (Unternehmen ent-
lassen Beschiftigte und stellen in ArbeitsfordermaBnahmen qualifizierte
Arbeitslose ein) hinweist.
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nifikant und mit einem Faktor von etwa 0,4 (Tabelle 4). Ar-
beitsbeschaffungsmafinahmen treten hier mit dem erwarteten
negativen, d.h. die Arbeitslosigkeit senkenden Effekt auf, aber
nicht signifikant; bei ,kurzer Langzeitarbeitslosigkeit* trifft
dies auch fiir Weiterbildungsmafinahmen zu.

(11) Machen schliefslich alternative Implementationsstrate-
gien einen Unterschied? Unsere Ergebnisse deuten darauf
hin, dass kurze Weiterbildungsmafnahmen effektiver zu sein
scheinen als lange, wahrend umgekehrt Lohnsubventionen
mit langerer Dauer effektiver sind als kurze. Dariiber hinaus
weisen Arbeitsdmter, die ihre Weiterbildungsmafnahmen be-
triebsnah organisieren, bessere Ergebnisse auf als Arbeitsim-
ter, die sich stirker auf formale Kurse konzentrieren. Auch
eine regional spezifische Diversifizierung der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik scheint sich auszuzahlen, konnte allerdings
nur fiir die lange Langzeitarbeitslosigkeit signifikant nachge-
wiesen werden.

(12) Wie zuverldssig sind die Ergebnisse? Die aufgefiihrten
Ergebnisse sind mit Vorsicht zu behandeln. Andere Modell-
spezifikationen fiihren oft zu teilweise anderen Ergebnissen.
So wird das nicht signifikante Ergebnis fur die Effektivitit
von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in einem von uns eben-
falls angewandten Matching-Modell (Erkldrung der Abgénge
aus Arbeitslosigkeit) bestdtigt, wihrend dort die Steigerung
von Weiterbildungsmafinahmen sogar den Abgang aus Ar-
beitslosigkeit verminderte.?* Allerdings basiert dieses Modell
auf der Verdnderung des arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
teneinsatzes von 1994 und 1996, der zum Teil politisch (Mit-
telkiirzung) bedingt und nicht von arbeitsmarktpolitischen
Gesichtspunkten geleitet war. Die berichteten Ergebnisse be-
diirfen daher weiterer Analysen mit ldngeren Zeitreihen oder
verfeinerten Methoden. Eine vielversprechende Variante
wire beispielsweise, die 142 Arbeitsamtsbezirke nach syste-
matischen Kriterien (z. B. Niveau der Arbeitslosigkeit, Indu-
strie- oder Dienstleistungszentrierung) zu splitten oder die Er-
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gebnisse durch Zufallssamples auf ihre Robustheit zu testen.
Auch die systematische Einbeziehung der ostdeutschen
Bundesldnder wird wertvolle Zusatzinformationen bringen,
und schlieBlich konnte das nationale Sample von Arbeits-
marktregionen mit Regionen aus den EU-Mitgliedstaaten ge-
koppelt werden.

4 Bewertung der Ergebnisse im Lichte internationaler
Erfahrungen

Die Ergebnisse der oben vorgestellten Analyse lassen sich mit
weiteren Studien vergleichen, die im Kontext eines europii-
schen Forschungsnetzwerks entstanden sind (1).2* In der Tra-
dition aggregierter Wirkungs- und Implementationsstudien
steht auch eine jiingst veroffentlichte Studie in der Schweiz,
die eine grundlegende Reform der Arbeitsvermittlung eva-
luierte (2). Immer stirker in den Vordergrund riicken
Bemiihungen, das Risiko der Langzeitarbeitslosigkeit mog-
lichst friihzeitig zu erkennen und die Arbeitsmarktpolitik dar-
auf auszurichten; das in den USA entwickelte ,,profiling* er-
scheint in diesem Zusammenhang besonders interessant (3).
Wegen der Bedeutung des Erfahrungswissens fiir ein erfolg-
reiches ,,Matching® von Angebot und Nachfrage hingt die Ef-
fektivitdt der Arbeitsmarktpolitik von spezialisierten Vermitt-
lungsdiensten ab, die zum Teil (privat) kommerziell erbracht
und in Kooperation mit den Arbeitsdmtern die Effektivitit der
Arbeitsvermittlung verbessern kénnen (4). Dariiber hinaus
wird zunehmend erkannt, dass dieses Erfahrungswissen hiu-
fig von der Teilhabe an sozialen Netzwerken abhéngt, deren
Nutzung stérker in die Implementation aktiver Arbeitsmarkt-
politik einzubeziehen ist, das aber auch darauf hinweist, der
Eigenverantwortung groferen Spielraum zu geben (5).

(1) Aggregierte Wirkungsanalysen aus anderen Ldindern:
Anxo, Carcillo und Erhel (2000) vergleichen die Wirksamkeit
der Arbeitsmarktpolitik in Frankreich und Schweden auf der
Basis monatlicher Abgénge aus Arbeitslosigkeit in die Be-
schiftigung von 1991 bis 1995. Beobachtungseinheit in
Frankreich sind die 21 Regionen, in Schweden die 23 Pro-
vinzarbeitsamter. Abhdngige Variable ist die Abgangswahr-
scheinlichkeit, und unabhéngige Variablen sind das Verhilt-
nis Offener Stellen zu den Arbeitslosen (MaB fiir die Ange-
spanntheit des regionalen Arbeitsmarkts) sowie Teilnehmer in
den wichtigsten arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen. Die
Schétzungen basieren auf einem doppelten ,,fixed effect Mo-
dell, in dem neben den Regionen auch eine zeitliche Trend-
variable als fiktive Variable eingehen. Die Autoren stellen in
allen Fillen einen positiven, wenn auch geringen Effekt fest.
Vor allem die Arbeitsbeschaffungsmafinahmen erhéhen nach
ihrer Analyse die Abgangswahrscheinlichkeit, aber auch Trai-
ningsmafinahmen haben einen leicht positiven Effekt. Die
Autoren weisen allerdings darauf hin, dass sie nicht in der
Lage waren, zwischen ,.kosmetischen* und ,,produktiven‘ Ef-
fekten zu unterscheiden. Im Gegensatz zur (oben erwihnten)
Studie von Bourdet und Persson, die sich auf die achtziger
Jahre bezieht, konnten sie keinen Unterschied in der Effekti-
vitdt zwischen Frankreich und Schweden beobachten. Sie
fithren dies vor allem auf die Verdnderungen in der franzosi-
schen Arbeitsmarktpolitik zuriick, die sich in den neunziger
Jahren quantitativ wie qualitativ an Schweden angenéhert hat-
te und stirker dezentralisiert wurde.

24 Vgl. FuBnote 8.

25 Dieser Wert entspricht iibrigens fast exakt den Erfahrungen aus einer friihe-
ren 6konometrischen Studie in der Bundesrepublik Deutschland; vgl. Pe-
ters/ Schmid 1982a.
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Davia u.a. (2000) schétzten die Effektivitdt der Arbeitsmarkt-
politik in Spanien auf der Basis von Teilnehmerdaten in 17
Regionen in den Jahren 1987 bis 1995. Die von ihnen ver-
wendete Schitzfunktion dhnelt stark der von uns oben vorge-
stellten deutschen Studie, und sie kommen auch zu dhnlichen
Ergebnissen. Sowohl das Niveau der gesamten Arbeitslosig-
keit als auch das Niveau der Langzeitarbeitslosigkeit wird
durch Weiterbildungsmafinahmen signifikant reduziert (Fak-
tor 0,2). In beiden Fillen ist auch die Forderung befristeter
Arbeitsplitze effektiv, die in Spanien von grofier Bedeutung
war und im wesentlichen in einer Befreiung von Kiindi-
gungsschutzregeln bestand, in einer geringeren Anzahl von
Fillen auch mit 6konomischen Anreizen (Lohnkostensub-
ventionen) verbunden wurde. Dagegen wird die Abgangs-
wahrscheinlichkeit aus Arbeitslosigkeit nur durch die Befor-
derung befristeter Arbeitspldtze erhoht, nicht signifikant je-
doch durch TrainingsmafBnahmen oder andere MaBnahmen
wie offentliche Arbeitsbeschaffung.

De Koning und Arents (2000) schétzten die Effektivitiit der
Arbeitsmarktpolitik in den Niederlanden auf der Basis von
Daten der 28 niederldndischen Arbeitsamtsbezirke (RBO)
und fiir die Jahre 1991 bis 1995. Auch sie verwendeten ein
,fixed effect” Modell mit gepoolten Querschnittdaten und
testeten das Modell mit verschiedenen abhéngigen Variablen.
Im Gegensatz zu den vorausgehenden Studien verwendeten
sie Ausgabedaten als unabhéngige Politikvariable. Sie konn-
ten jedoch nur fiir die Abgénge von der Arbeitslosigkeit in Be-
schaftigung einen signifikanten Effekt der Arbeitsmarktpoli-
tik entdecken; dieser Effekt verschwindet bei einer Spezifi-
zierung in Maflnahmen, und es verbleibt nur ein signifikant
positiver Einfluss der Vermittlungsdienstleistungen. Sie kén-
nen jedoch weder fir die Abgangswahrscheinlichkeit der
Langzeitarbeitslosen noch fiir die Verdnderung der Arbeitslo-
sigkeit einen signifikanten Effekt der Arbeitsmarktpolitik
feststellen.

(2) Eine aktuelle Implementationsstudie aus der Schweiz:
Aufgrund des sprunghaften Anstiegs der Arbeitslosigkeit zu
Beginn der neunziger Jahre wurde 1996 in der Schweiz das
Arbeitslosenversicherungsgesetz  revidiert.  Wesentliche
Neuerung war die Verschiebung der Betonung vom passiven
Bezug des Arbeitslosengelds auf Wiedereingliederung vom
ersten Tag der Arbeitslosigkeitsmeldung an; der Bezug von
Arbeitslosengeld wurde dariiber hinaus auf sieben Monate be-
grenzt und jeder weitere Bezug von einer Aktivierungsmal-
nahme bzw. Wiedereingliederung in den reguldren Arbeits-
markt abhéngig gemacht. Das Gesetz verpflichtete die Kan-
tone, Regionale Arbeitsvermittlungszentren (RAV) zu errich-
ten und zu betreiben. Deren Aufgabe besteht darin, die Stel-
lensuchenden moglichst rasch und dauerhaft in den Arbeits-
prozess zu integrieren. Der Bundesrat beschloss bald darauf
eine betriebswirtschaftliche Evaluierung der ersten Periode.
Beauftragt wurde die ATAG Ernst & Young Consulting, die
ihren Bericht im Mérz 1999 vorlegte (BWA 1999). Die Er-
gebnisse dieser Studie beziehen sich auf den Untersuchungs-
zeitraum zwischen Sommer 1997 und Sommer 1998; einbe-
zogen wurden 125 von insgesamt 150 RAV.

Die Studie stellt erhebliche Unterschiede in der Effektivitit
der regionalen Vermittlungszentren fest. Die durchschnittli-
che Dauer der Stellensuche schwankt zwischen 120 und 360
Tagen. Allerdings sind diese betrachtlichen Unterschiede zu
50 Prozent auf nicht beeinflussbare Rahmenbedingungen wie
regionale Arbeitslosenquote und Wirtschaftsstruktur zuriick-
zufiihren.?> Doch selbst wenn diesen externen Einfliissen
Rechnung getragen wird, sind die Unterschiede beachtlich:
Wihrend das beste RAV im Mittel 149 Tage braucht, bis die
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Stellensuchenden reintegriert sind, braucht das schlechteste
331 Tage. Im gesamtschweizerischen Mittel dauerte es in der
Untersuchungsperiode 239 Tage.?¢

Fiir den Erfolg eines RAV ist nach Erkenntnissen dieser Un-
tersuchung nicht die Anzahl der Vermittlungen, sondern vor
allem die fachliche und soziale Qualitat der Personalberater
entscheidend. Die effektivsten RAV konzentrieren sich auf
die besonders unterstiitzungsbediirftigen Stellensuchenden
und versuchen, deren Handicaps gezielt zu bekdmpfen. Die
zeitlich aufwendigen Beratungsgesprache werden vor allem
bei den Arbeitslosen ohne besondere Vermittlungsprobleme
gespart, gleichzeitig wird diesen aber im Erstgesprach deut-
lich nahegelegt, die erste zumutbare Arbeitsstelle auch anzu-
nehmen, andernfalls drohen Sanktionen. Bei den schlechte-
sten RAV werden hingegen Beschiftigungsprogramme und
Kurse als Standardwaffe gegen jegliche Defizite eingesetzt,
und die Personalberater kiimmern sich vor allem um die leicht
Vermittelbaren. Diese Vermittlungsmaximierer sind unter den
erfolgreichen RAV nicht zu finden. Die besten 17 RAV zeich-
neten sich denn auch durch unterdurchschnittliche Fehlzu-
weisungen aus (gemessen an wiederholten Stellengesuchen),
was wiederum ihre Reputation erhoht und die Zusammenar-
beit mit der Wirtschaft bei der wichtigen aktiven Akquisition
von Stellen fordert. Im Gegensatz zu diesen aktiven Vermitt-
lern verzichteten die passiven Betreuer weitgehend auf Sank-
tionen und waren weniger erfolgreich in der Mobilisierung of-
fener Stellen.

Hitten im Zeitraum der Untersuchung alle RAV wie die fiinf
besten gearbeitet, wire die Arbeitslosenversicherung um rund
eine Milliarde Franken entlastet worden; als Mindestsparpo-
tenzial weist die Studie 209 Millionen Franken aus (BWA
1999: 82). Im Vergleich dazu sind die Aufwendungen fiir die
Arbeitslosenversicherung zu sehen, die im letzten Jahr in der
Schweiz insgesamt 6,7 Milliarden Franken betrugen; die 150
RAV kosten 370 Millionen Franken pro Jahr (NZZ 26.3.99:
14). Der Bundesrat wird auf Grundlage dieser Erfahrungen
voraussichtlich verstirkt Anreize fir die RAV setzen, sich
moglichst effektiv und effizient zu verhalten und der Emp-
fehlung der Studie folgen, die Finanzierung der RAV an die
Erreichung vorgegebener Ziele zu kniipfen (BAW 1999: 81).

(3) Profiling als Instrument der Friiherkennung: Andere in-
ternationale Erfahrungen bestdtigen den Trend zur Hinwen-
dung einer Modernisierung der Arbeitsvermittlung. Nach er-
folgreichen Experimenten fiihrte beispielsweise das Arbeits-
ministerium in den USA 1993 fiir alle Bundesstaaten die
Pflicht ein, fiir alle Arbeitslosengeldempfénger einen ,,Profil-
und Wiederbeschiftigungsdienst” einzufiihren. Grundlage
dafiir ist ein Expertensystem, mit dessen Hilfe sich die Wahr-
scheinlichkeit berechnen lédsst, ob eine Person langzeitar-
beitslos wird. Diese Schétzung erfolgt mit Hilfe personlicher
Daten (einige, wie etwa Geschlecht und ethnische Herkuntft,
sind aufgrund der Biirgerrechte ausgeschlossen) und Merk-
malen des lokalen Arbeitsmarkts. Die Daten werden unmit-
telbar nach der Arbeitslosigkeitsmeldung erhoben, so dass
eventuell notwendige gezielte (,,maBgeschneiderte*) MaB-

26 Die Studie beriicksichtigt noch zwei weitere Indikatoren zur Leistungsbe-
urteilung der Arbeitsvermittlung: Die Dauerhaftigkeit der Wiederein-
gliederung (Anteil an wiederangemeldeten Stellensuchenden im betreffen-
den RAV) sowie die Zuginge zur Langzeitstellensuche in Prozent des Be-
standes an Stellensuchenden. Manko: Der Erfolg wird nur an der Zahl der
wiedereingegliederten Stellensuchenden gemessen, Aussteuerungen aus
dem Arbeitsmarkt sind nicht beriicksichtigt.

%7 Zu ersten Ansitzen in dieser Richtung in Deutschland nebst Uberblick zu
,»,Screening-Verfahren“ in einigen anderen Léndern vgl. Brinkmann u.a.
1999, S. 330 ff.

28 Vgl. dazu den klassischen Aufsatz von Akerloff 1970.
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nahmen sehr friih einsetzen und nicht erst, wenn ,,das Kind
schon in den Brunnen gefallen®, also langzeitarbeitslos ist.
Das US-Arbeitsministerium stellte den Bundesstaaten den
Prototyp eines solchen Expertensystems zur Verfligung, den
einige Bundesstaaten mit Hilfe regionaler Forschungsinstitu-
te oder Universititen selbststindig weiterentwickelten. Erste
Evaluierungen haben ergeben, dass die Profilmethode nicht
nur die Dauer der Arbeitslosigkeit (und damit des Leistungs-
bezugs) signifikant senkte, sondern auch Variation und Um-
fang der vermittlungsintensiven Dienstleistungen erhohte,
was u.a. auch zu durchschnittlich hdheren Verdiensten nach
erfolgreicher Wiedereingliederung fiihrte (Eberts 1999).27

(4) Weitere Uberlegungen oder Beobachtungen weisen auf
die zunehmende Bedeutung von spezialisierten und profes-
sionellen Vermittlungsdiensten, die eine Briicke zwischen pri-
vaten und 6ffentlichen Arbeitsvermittlungen darstellen kon-
nen. Wettbewerbsfahigkeit in der Wissensgesellschaft hangt
zunehmend von der Losung des Informationsproblems ab.
Weil hier Marktversagen typisch ist, kann Arbeitsmarktpoli-
tik gerade in diesem Bereich einen wichtigen Beitrag leisten.
Es miissen vor allem Wege gefunden werden, um die tatsidch-
lichen Qualifikationen (also auch die kommunikativen Kom-
petenzen sowie die Lernfahigkeit) transparent und erkennbar
zu machen; ansonsten stehen Kaufer wie Verkidufer vor dem
bekannten Problem des Marktes fiir Gebrauchtwagen, deren
tatséchlicher Wert schwer zu ermitteln ist.?8 Bei asymmetri-
scher Information erhalten Informationen strategischen Wert;
der Verkéufer kennt seinen Wert, nicht aber der Kdufer (das
sog. ,,Principal Agent Problem®), so dass sich die Marktriu-
mung stark verzdgert oder systematisch zu Ungunsten einer
Partei geht. Zur Vermeidung solcher Gefille werden Infor-
mationen benoétigt, die sich schwer standardisieren lassen.
,,Offene Stellen“ lassen sich nicht genau zihlen, und schon
gar nicht lasst sich das bendtigte Wissen auf diesen ,,Stellen®
prazise definieren. Nicht selten 6ffnet sich eine ,,Stelle* erst
dann, wenn sich die ,,Gelegenheit* ergibt, also etwa eine iiber-
zeugend qualifizierte Person vor der Schwelle steht oder wenn
eine Agentur die mit jeder Neueinstellung verbundenen Pro-
bleme 16st. Paradoxerweise wird auch im Zeitalter der Infor-
mations- oder Wissensgesellschaft immer unklarer, wer wirk-
lich arbeitslos ist und wer nicht. Denn es hingt immer mehr
von den Gelegenheitsstrukturen ab, ob eine Stelle angenom-
men wird oder nicht. Oft sind es ,,Inaktive* oder Personen aus
der ,,Stillen Reserve®, die Stellenangebote iibernehmen, so
dass die registrierten Arbeitslosen das Nachsehen haben. Es
wird auch immer schwieriger, die erworbenen Fahigkeiten der
Arbeitslosen oder Arbeitsuchenden den méglichen Arbeitge-
bern zu vermitteln.

Auf den Arbeitsmérkten muss also ,, Erfahrungswissen “ ge-
tauscht und vermittelt werden, das letztlich ein hohes MaB an
Kommunikation und Interaktion voraussetzt (Walwei 1996).
Dazu reichen die Ressourcen der Arbeitsdmter oft nicht aus,
so dass auf ,Intermedidre* zuriickzugreifen ist, die sich auf
die Vermittlung von ,Erfahrungswissen spezialisieren. Es
miissen also geeignete Infrastrukturen entwickelt werden, die
mit dieser Art von ,,Erfahrungswissen* umgehen konnen. Die
Niederlande haben in dieser Hinsicht mehrere institutionelle
Innovationen aufzuweisen, die im spezialisierten Vermitt-
lungsgeschift mittlerweile erfolgreich agieren und zum Teil
von anderen Landern, inklusive der Bundesrepublik Deutsch-
land, nachgeahmt werden: das Modell START (gemeinniitzi-
ger Arbeitnehmerverleih), die Vergabe von Vermittlungsauf-
tragen (,,Outsourcing®) an etablierte Zeitarbeitfirmen (z.B.
Randstad) und Vermittlungsagenturen (nach dem Modell
»Maatwerk“) sowie die Etablierung von Arbeitskréaftepools
fiir Klein- und Mittelbetriebe (siehe auch Almus et al. 1999).
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(5) Empirische Untersuchungen iiber das Such- und Einstel-
lungsverhalten schliellich haben immer wieder auf die Be-
deutung sozialer Faktoren fiir eine erfolgreiche Arbeitsver-
mittlung hingewiesen.?’ Wichtig ist zundchst das Zustande-
kommen eines Interviews mit dem/r moglichen Arbeitge-
ber/in sowie der Eindruck, den die sich bewerbende Person
hinterldsst. Fiir diesen Kontakt hat sich vor allem die Einbin-
dung in soziale Netzwerke wie Vereine, Clubs, Nachbar-
schaften und professionelle Vereinigungen als wichtige Vor-
aussetzung erwiesen. Dabei sind Betriebe selbst ebenfalls als
soziale Netzwerke und nicht nur als Produktionseinheiten zu
verstehen. Vor allem Jugendliche an der ,,zweiten Schwelle*
sind im Hinblick auf die Einbindung in solche Netzwerke
meist unterausgestattet, so dass sie besonderer Unterstiitzung
und Aufmerksamkeit bediirfen. Darum ist die von der Eu-
ropdischen Kommission aufgestellte Richtlinie, arbeitslosen
Jugendlichen spitestens nach einem halben Jahr ein Arbeits-
platz- oder Ausbildungsplatzangebot zu unterbreiten, wohl
begriindet. Der Erfolg der dadnischen Arbeitsmarktpolitik
(Schmid/Schomann 1999) sowie des New Deal der Blair-Re-
gierung (Philpott 1999) griindet sich nicht zuletzt darauf, dass
sie diese Forderung in die Tat umgesetzt haben. In beiden Lan-
dern erhalten die Jugendlichen nach einer Einmiindungspha-
se (,,Gateway*) eine Angebotspalette sinnvoller Alternativen
zur Arbeitslosigkeit, und in beiden Landern wird erfolgreich
mit dem Instrument der ,,Aktivierungspldne gearbeitet, d.h.
mit konkreten Eingliederungsplédnen, die nach gemeinsamer
Abstimmung fiir die Jugendlichen auch verpflichtend sind.

5 Schlussfolgerungen: Prinzipien effektiver Arbeits-
marktpolitik und Empfehlungen

Als allgemeines Ergebnis ist festzuhalten: Aktive Arbeits-
marktpolitik ist unter bestimmten Bedingungen durchaus ef-
fektiv. Ein Teil dieser Bedingungen ist nicht beeinflussbar:
Arbeitsmarktpolitik kann Massenarbeitslosigkeit nicht be-
wiltigen. Dies ist Aufgabe der allgemeinen Wirtschaftspoli-
tik, also der Triade von Geld-, Fiskal- und Lohnpolitik. Die
Effektivitdt der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Hinblick auf
konventionelle Ziele, wie rasche Wiedereingliederung, sinkt
bei sich verschlechternder Wirtschaftslage. Es gibt jedoch
keine starren Grenzen der Effektivitat, da die Ziele vielfaltig
sind und den Rahmenbedingungen entsprechend angepasst
werden kénnen. Mit geschickter Variation des Instrumenten-
portfolios und flexibler Implementation, das hat unsere Ana-
lyse klar gezeigt, kann der Spielraum fiir eine Verbesserung
der Effektivitdt und damit auch der Effizienz erheblich er-
weitert werden. Die Voraussetzungen hierzu konnen wir nun
in sieben Thesen formulieren.3

(1) Die allgemeinen Prinzipien effektiver Arbeitsmarktpolitik
lassen sich, was ihre Funktionslogik betrifft, aus den Struk-
turproblemen des Arbeitsmarkts (Markt- und Staatsversagen)
ableiten: Konzentration (aber nicht Begrenzung!) der Lei-

29 Vgl. hierzu den informativen Uberblick zur theoretischen Literatur sowie
erginzt mit neueren empirischen Erfahrungen aus Schweden Anxo/ Storrie
1999.

30 Zu grundsitzlichen und weiteren Reformiiberlegungen vgl. Brinkmann u.a.
1999; Rabe/ Schmid 1999.

3 Die Reintegrationserfolge der Weiterbildungstrager konnten als Forde-
rungskriterium einbezogen werden.

32 Zu einem vorziiglichen Sachstandsbericht hierzu vgl. Wiedemann 1999.

33 Annahme: 1998 gab die Bundesanstalt fiir Arbeit 83,3 Milliarden DM fiir
Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe aus; der Einspareffekt von einem
Monat geringerer Dauer der Arbeitslosigkeit wire demnach 83,3 dividiert
durch 7,5; in dieser Rechnung sind sonstige fiskalische Entlastungseffekte
oder zu erwartende positive Nebenwirkungen noch nicht beriicksichtigt.

34 Ausfiihrlicher hierzu vgl. Schmid/ Schomann 1999; zu einer Auswertung
der Jobrotation im internationalen Vergleich siehe Schomann u.a. 1998.
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stungen aktiver Arbeitsmarktpolitik auf die Benachteiligten
auf dem Arbeitsmarkt; Verstirkung des Wettbewerbs und der
Eigenverantwortung wo moglich und sinnvoll; Férderung von
(lebenslangen) Investitionen in Humankapital durch Interna-
lisierung externer Effekte, sei es durch Regulierung (z. B. pro-
fessionelle Standards als Marktzutrittsbarriere, Berichts-
pflicht zu Sozialbilanzen), finanzielle Anreize (z. B. Steuer-
verglinstigung von Bildungssparen?) oder (notfalls) staatliche
Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern (z. B. Berufsschulen);
institutionelle Kongruenz von fiskalischer und politischer
Verantwortung; Kooperation und Vernetzung der relevanten
Akteure; klare Begrenzungen offentlicher Budgets; Erfolgs-
kontrolle und Riickkopplung.

(2) Die Intensivierung und Modernisierung der Arbeitsver-
mittlung verspricht den grofiten und am wenigsten umstritte-
nen Gewinn an Effektivitit. Elemente einer solchen Strategie
sind z. B. friihzeitiges individuelles Profiling und Assess-
ment, verbindliche Eingliederungspline, spezialisierte (zum
Teil private und professionelle) Vermittlungsdienste fiir Ziel-
gruppen und Zielbetriebe, Verkniipfung von Weiterbildungs-
forderung mit Vermittlungsfunktionen der Weiterbildungstré-
ger3!, Fortfiihrung und Ausbau der Arbeitnehmeriiberlassung
in gemeinniitziger Tragerschaft oder in Kooperation mit Zeit-
arbeitsfirmen, verpflichtende Teilnahme an Angeboten der
Arbeitsverwaltung. Aus der Erkenntnis, dass Betriebe nicht
nur Produktionseinheiten, sondern auch soziale Netzwerke
sind, folgt dartiber hinaus, so weit wie moglich praventive Ar-
beitsvermittlung innerhalb von Unternehmen zu betreiben,
wenn sie absehbar vor groferen Personaleinsparungen stehen.
Auch dazu stehen erfolgreiche Modelle bereit, wie etwa das
Osterreichische Modell der Arbeitsstiftungen, Gesellschaften
fiir Personalentwicklung, Kooperationsvertrige mit Zeitar-
beitsfirmen oder Gesellschaften fiir Arbeitsforderung, Be-
schiftigung und Strukturentwicklung (ABS).32 Wenn es
geldnge, und dies ist freilich nur eine grobe Rechnung, die
derzeit durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit von 7,5
Monaten um einen Monat zu reduzieren, wire ein Einsparef-
fekt von etwa 11 Milliarden Mark zu erzielen.??

(3) Der Ausbau der beruflichen Weiterbildung von Arbeits-
losen und Beschdftigten hat die zweitgrofBite Prioritdt. Die
MaBnahmen sind jedoch spezifischer nach Zielgruppen zu
differenzieren und in der Regel auch betriebsndher zu orga-
nisieren. Das in Ddnemark praktizierte System der ,,Jobrota-
tion®, iibrigens auch in Norwegen, Schweden, Finnland und
Osterreich zunehmend eingesetzt, kann als Modell fiir eine
erfolgversprechende Qualifizierungsoffensive adaptiert wer-
den. Hier konnte mittelfristig auf regionaler wie nationaler
Ebene ein spezifisches Biindnis filir Arbeit ins Leben gerufen
und institutionalisiert werden. Es wiirde auf drei Pfeilern be-
ruhen: Die Sozialpartner wiirden sich an der Finanzierung
und Umsetzung durch Tariffonds beteiligen, die Regierungen
durch entsprechende Arbeitsmarktfonds und die Arbeitsver-
waltung durch Transferierbarkeit von Arbeitslosengeldan-
spriichen in Qualifizierungsgutscheine. Voraussetzung fiir
diese Art von investiver Arbeitszeitverkiirzung wire eine we-
sentlich groBziigigere und kalkulierbare Regelung der Frei-
stellungsmoglichkeiten fiir berufliche Weiterbildung.3*

(4) Die investive Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik konnte
auch durch eine stirkere Verzahnung von Arbeitsmarkt- und
Strukturpolitik verbessert werden. Durch Lohnkostenzu-
schiisse ldsst sich das Beschéftigungspotenzial staatlicher In-
vestitionsforderung erhdhen, weil sich das dann insgesamt
verfligbare Mittelvolumen der Férderung erhoht, und weil ein
Anreiz entsteht, arbeitsintensivere Projekte zu préferieren.
Von der arbeitsmarktpolitischen Seite aus eignet sich dazu das
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Instrument der StrukturanpassungsmafBnahmen (SAM), das
mit Fordermitteln der Gemeinschaftsaufgaben (,,Verbesse-
rung der regionalen Wirtschaftsstruktur®) oder mit Mitteln
des Infrastrukturprogramms der Kreditanstalt fiir Wiederauf-
bau (KfW) gekoppelt werden konnte. Die Voraussetzungen
sind dafiir jiingst verbessert worden, indem die bisher auf
die neuen Bundeslinder beschrinkten Einsatzfelder von
SAM (u.a. stidtebauliche Erneuerung und Denkmalschutz,
Verbesserung des Wohnumfeldes) auf Westdeutschland aus-
gedehnt wurden (siehe auch Brinkmann u.a. 1999: 318 f).
Auch die Férderung der Existenzgriindung fiir Arbeitslose ist
vermutlich noch nicht ausgereizt. Sie hat sich bisher als recht
effektiv erwiesen, bedarf strukturpolitisch aber weiterer Pfle-
ge, damit diese Existenzgriindungen sich zu wettbewerbs-
fahigen Klein- und Mittelbetrieben weiter entwickeln kénnen.
Auch hier konnte eine Verkniipfung von Lohnkostensubven-
tionen mit wirtschaftlicher Strukturférderung vermutlich die
Effektivitit erhohen. Dariiber hinaus haben Kritikos und
WieBner (1999) gezeigt, wie Praktiken in den USA den
Sprung in die Selbstindigkeit effektiver und effizienter for-
dern. Entscheidend sind dort Intermediédre Finanzierungsin-
stitutionen. Diese schauen nicht primér auf die gleichermafien
zuriickblickenden Sicherheiten wie bei uns die Hausbanken
oder Sparkassen (meist also Eigenkapital und Immobilien),
sondern auf die vorausblickende Geschiftsidee, die sorgfal-
tig evaluiert und in der Umsetzung laufend beraten wird. Fiir
die Sicherheiten sorgt ein ausgekliigeltes Netzwerk der Risi-
koteilung - wie Selbstorganisation von Beratung und Quali-
fizierung in einer Peer Gruppe, eine begrenzte Gruppenhaf-
tung und schrittweise aufsteigende Kreditvergabe.

(5) Arbeitsbeschaffungsmafinahmen konnten durch Aus-
schreibungsverfahren fiir die Privatwirtschaft stdrker gedff-
net werden, ihre Legitimation sollte in Zukunft jedoch ein be-
stimmtes Niveau des Eingliederungserfolgs in reguldre Be-
schiftigungsverhéltnisse sein (z. B. 50 Prozent); Arbeits-
amter, die diese (politisch zu bestimmende) Eingliederungs-
quote unterschreiten, erhalten keine weiteren Mittel zugewie-
sen. Eine Erfolgsrestriktion anstelle einer Budgetrestriktion
wird vermutlich dazu fithren, dass ABM stérker mit Qualifi-
zierungselementen und kommunaler Strukturpolitik ver-
kniipft werden. Aus Griinden der fiskalischen Kongruenz ist
dariiber hinaus eine Verschmelzung von Sozialhilfe und Ar-
beitslosenhilfe sowie eine entsprechende Federfithrung der
Kommunen bei der Planung und Umsetzung dieses Instru-
ments zu empfehlen. Eine solche Kommunalisierung der Ar-
beitsmarktpolitik wird im Ubrigen z. B. schon in Schweden
und in den Niederlanden erfolgreich praktiziert. Sollte sich
eine solche Reform politisch nicht rasch umsetzen lassen,
konnte ein entsprechend breit angelegtes Experiment die Ar-
gumente flir oder gegen scharfen.

(6) In Orientierung am Konzept der Ubergangsarbeitsmdrk-
te (Schmid 1994) konnen durch Arbeitsmarktpolitik weitere
Mobilitdtsoptionen institutionalisiert werden; in Analogie
zum Kurzarbeitergeld z. B. Ubergangsgeld bei Strukturan-
passungsmafinahmen auch im Dienstleistungsbereich oder
Teilarbeitslosengeld bei befristeter Arbeitszeitverkiirzung;
umgekehrt konnen die Beitragssitze zur Beschdftigungsver-
sicherung (statt Arbeitslosenversicherung) anreizkonformer
gestaltet werden, etwa durch progressive Beitragssétze oder
Entlastung der Arbeitgeberbeitrdge im lohnintensiven Dienst-
leistungsbereich (Rabe/ Schmid 1999).

35 Durch das Zweite Gesetz zur Anderung des SGB III.
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(7) Planung und Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik miissen
generell stirker dezentralisiert werden. Dazu stehen ver-
schiedene Instrumente zur Verfiigung. Ein Beispiel sind er-
folgsorientierte Budgetzuweisungen. Dabei ist sicherzustel-
len, dass Erfolg nicht nur am kurzfristigen, sondern am nach-
haltigen Eingliederungserfolg gemessen wird, und dass ein
breites und maBnahmenspezifisches Zielspektrum gewahlt
wird, um Ausweichreaktionen und Substitutionseffekte vor
Ort zu provozieren. Zielvereinbarungen, Leistungsvertrage,
und konditionale Bundeszuweisungen (etwa unter der Vor-
aussetzung eines regionalen Beschéftigungspakts) sind wei-
tere Moglichkeiten. Dariiber hinaus sind laufende Erfolgs-
kontrolle (Monitoring) sowie wissenschaftliche Begleitfor-
schung und Evaluierung auch dezentral zu institutionalisie-
ren.

Abschlieiend ist noch einmal zu betonen: Arbeitsmarktpoli-
tik darf nicht iiberfordert werden. Die Losung des Problems
liegt in erster Linie in einer Steigerung der Beschéftigungs-
intensitdt durch eine Steuer- und Abgabenreform, die vor al-
lem die geringen Erwerbseinkommen entlastet, sowie in einer
Nachfragesteigerung durch eine europaweit koordinierte In-
vestitions- und Innovationsoffensive. Heute besteht jedoch
die Gefahr, die Effektivitit der Arbeitsmarktpolitik auf Grund
langjihriger Enttduschungen zu unterschdtzen, anstatt ihre
Potenziale durch eine entschiedene Reform zu verbessern.
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