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Zur wissenschaftlichen Evaluation der Aktiven Arbeitsmarkt-
politik in Deutschland: Ein Uberblick

Bernd Fitzenberger und Stefan Speckesser*

Dieser Beitrag gibt einen Uberblick der neueren wissenschaftlichen Literatur zur Evaluation der Aktiven Arbeits-
marktpolitik (AAMP) in Deutschland. Das Grundproblem mikrokonomischer Evaluation besteht darin, den Ver-
gleichsmafstab bei Nichtteilnahme zu schitzen, sei es auf Basis einer vergleichbaren Kontrollgruppe von Nicht-
teilnehmern oder auf Basis der Situation vor Teilnahme. Entscheidend ist hierbei, den potenziellen Selektionspro-
blemen Rechnung zu tragen. Evaluationsstudien auf der Makroebene miissen zusétzlich auch die indirekten Effekte
der AAMP auf den gesamten Arbeitsmarkt beriicksichtigen und der moglichen Endogenitit der AAMP Rechnung
tragen.Die meisten Evaluationsstudien fiir Deutschland zeigen keine signifikant positiven Beschéftigungseffekte
der AAMP, sind jedoch mit grofer statistischer Unsicherheit behaftet. Wir fiihren letzteres im Wesentlichen darauf
zuriick, dass wegen zu geringen Datenumfangs meist duf3erst heterogene Mafinahmen gepoolt werden und dass iiber
Teilnehmer und Nichtteilnehmer zu wenige Hintergrundinformationen verfiigbar sind. Aufgrund dieser Datenre-
striktionen verbietet sich daher aus Sicht der Autoren ein vorschnelles Verdikt tiber die 6konomischen Wirkungen
der AAMP, obwohl mdgliche positive Effekte nicht sehr stark sein kénnen, da sie sonst vermutlich trotz unter-
schiedlicher Methoden und unzureichender Daten empirisch hétten identifiziert werden kdnnen.
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1 Einleitung

Es ist daher dringend erforderlich, die Evaluation
arbeitsmarktpolitischer Mafsnahmen voranzubringen.
Sachverstindigenrat, SVR (1998, Ziffer 432)

* Bernd Fitzenberger ist Professor fiir Volkswirtschaftslehre, insbesondere
Okonometrie an der Universitit Mannheim. Stefan Speckesser ist wissen-
schaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftslehre, insbeson-
dere Okonometrie an der Universitit Mannheim. Wir danken den Teilneh-
mern der IJAB-Tagung ,,Evaluation of Active Labour Market Policy in Ger-
many“ am 28. und 29. Oktober 1999 in der Bundesanstalt fiir Arbeit, Niirn-
berg, und Wolfgang Franz sowie zwei anonymen Gutachtern fiir wertvolle
Kommentare. Alle Unzuldnglichkeiten dieses Beitrags liegen allein in un-
serer Verantwortung.
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Im Jahr 1998 wird mit dem ,,Eingliederungstitel den Ar-
beitsdmtern fiir Aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) insge-
samt 24,7 Milliarden DM zugewiesen (Bundesanstalt fiir Ar-
beit 1999b: 23), die die finanzielle Grundlage der wichtigsten
MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik (AAMP) bilden, die
Programme der subventionierten Beschiftigung und Bil-
dungsmaBnahmen fiir verschiedene Zielgruppen umfassen.
Zusammen mit weiteren 10,9 Milliarden DM fiir die Forde-
rung ,.sonstiger Leistungen der aktiven Arbeitsforderung*
werden fiir die Arbeitsforderung 1998 damit insgesamt 36,6
Milliarden DM aufgewandt (Bundesanstalt fiir Arbeit 1999b).
In die drei wichtigsten Programmgruppen, Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen, Weiterbildung und Lohnkostenzuschiisse
fur reguldr Beschiftigte, treten 1998 insgesamt 3,8 v.H. der
gesamten Erwerbspersonen ein, wobei die Arbeitsmarktpoli-
tik vor allem in Ostdeutschland einen grolen Umfang hat, wo
1998 13 v.H. der Erwerbstdtigen in eine MaBnahme eintreten
(Bundesanstalt fiir Arbeit 1999a). Der quantitativ bedeutende
Umfang der AAMP, insbesondere in Ostdeutschland, bei ei-
nem konstant hohen Niveau der Arbeitslosigkeit und zuneh-
menden Budgetrestriktionen verdeutlicht den Bedarf nach
wissenschaftlicher Begleitforschung (vgl. SVR 1998, Ziffer
432), die zuverléssige Verfahren entwickelt, um Maflnahmen-
effekte bewerten zu kdnnen.

Da das Ziel einer MaBnahme der AAMP ist, Teilnehmer in re-
guldre Beschéftigung (zuriick) zu fithren, kann die Frage nach
dem kausalen Effekt der Maflnahmen nicht allein durch de-
ren direkte Entlastungseffekte auf die Arbeitslosenstatistik
beantwortet werden, sondern erfordert eine Okonomische
Analyse des Erfolgs von Mallnahmen nach deren Ende. Auf-
grund der besseren Verfligbarkeit von Daten fiir die Bundes-
republik entstanden in den letzten Jahren eine ganze Anzahl
neuer Evaluationsstudien, die die Wirkungen der AAMP auf
6konomische Erfolgsindikatoren priifen. Dieser Beitrag bie-
tet im Folgenden einen Uberblick der Evaluationsstudien, die
explizit den in Abschnitt 3 skizzierten groBen methodischen
Problemen der Evaluation der AAMP auf der Mikro- und Ma-
kroebene Rechnung tragen. Dies ist im Wesentlichen fiir Wei-
terbildung und Arbeitsbeschaffungsmafinahmen der Fall, so
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dass sich eine Einschrinkung auf diese beiden wichtigsten
Mafnahmen von selbst ergibt.

Der vorliegende Beitrag gliedert sich in drei Teile: Zundchst
rekapituliert der zweite Abschnitt den Katalog der Mafinah-
men der AAMP in der Bundesrepublik und verdeutlicht, auf
welche Weise in die institutionellen Rahmenbedingungen des
Arbeitsmarktes eingegriffen wird, um arbeitsmarktpolitische
Ziele zu verwirklichen. Die AAMP bietet dabei zahlreiche un-
terschiedliche Anreizstrukturen fiir eine Reintegration in den
,ersten Arbeitsmarkt®“. Der dritte Abschnitt stellt die wesent-
lichen methodischen Probleme und Vorgehensweisen dar, die
in Evaluationsstudien angewandt werden. Dabei ist in mi-
krodkonomischen Evaluationen entscheidend, die Wirkung
von MaBnahmen auf die Teilnehmer aufgrund eines ange-
messenen Vergleichs der Nichtteilnahme zu schitzen, wobei
die Situation der Nichtteilnahme jedoch fiir Teilnehmer nicht
beobachtbar ist. In nichtexperimentellen Daten bietet sich da-
bei die Situation der Nichtteilnehmer ebensowenig an wie die
der Teilnehmer vor einer Mallnahme, denn Personen, die nicht
oder noch nicht an einer Maflnahme teilnehmen, unterschei-
den sich hinsichtlich beobachtbarer und unbeobachtbarer
Charakteristika von den Teilnehmern. Evaluationsstudien auf
der Makroebene miissen zusétzlich indirekte Effekte der
AAMP auf den gesamten Arbeitsmarkt berilicksichtigen.
AuBerdem ist innerhalb einer Wirkungsanalyse der Endoge-
nitit des Ausmafles der AAMP Rechnung zu tragen.

Der vierte Abschnitt gibt einen Uberblick iiber die wissen-
schaftlichen Evaluationsstudien zur AAMP in Deutschland
auf der mikro- und makrodkonomischen Ebene. Uber die be-
trachteten mikrodkonomischen Studien hinweg herrscht Un-
einigkeit, ob fiir Selektion allein auf Basis beobachtbarer Va-
riablen hinreichend kontrolliert werden kann und inwieweit
Paneldaten helfen, verbleibende Selektionseffekte zu beriick-
sichtigen, da die MaBBnahmeteilnahme meist sehr stark mit der
Arbeitsmarktgeschichte zuvor zusammenhéngt. Entspre-
chend unterscheiden sich die erzielten Evaluationsergebnis-
se. Unterschiedliche methodische Vorgehensweisen werden
auch in Analysen der makrookonomischen Effekte der AAMP
gewihlt, die am Ende des Abschnitts dargestellt werden; auch
hier erzielen die einzelnen Studien widerspriichliche Ergeb-
nisse. Der letzte Abschnitt zieht Schlussfolgerungen aus den
bisherigen Evaluationsergebnissen fiir Deutschland.

2 Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland

Aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) zielt vor allem auf die
Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt ab. Nach der Defini-
tion der OECD umfasst AAMP fiinf verschiedene Politikfel-
der: Arbeitsvermittlung und Arbeitsberatung, berufliche Fort-
bildung fiir Beschiftigte und Arbeitslose, Malnahmen fiir Be-
rufseinsteiger und Jugendliche, subventionierte Beschéfti-
gung und Mafinahmen fiir die Integration Behinderter in den
Arbeitsmarkt (OECD 1993: 39 ff.).

In Deutschland wird der iiberwiegende Teil der AAMP durch
die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) organisiert. Wie auf Basis
des Arbeitsforderungsgesetzes, das bis 1997 die Rechts-
grundlage der AAMP bildete und fiir die meisten hier zitier-
ten Arbeiten giiltig ist, werden auch unter dem neuen rechtli-
chen Rahmen des Sozialgesetzbuchs III (SGB III) zusétzlich
zu den zwei wichtigsten Programmen - Arbeitsbeschaffungs-
mafnahmen (ABM) und Férderung der beruflichen Weiter-
bildung (FbW) - Programme zu Gunsten Langzeitarbeitslo-
ser, zur beruflichen Rehabilitation und zum Erwerb sprachli-
cher Féhigkeiten durchgefiihrt.
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Auf Ebene der Lander und Gemeinden werden weitere Pro-
gramme implementiert: Die Gemeinden als Trager der So-
zialhilfe streben die Reintegration der Sozialhilfeempfinger
an und haben dafiir im Jahr 1998 200.000 befristete Beschéf-
tigungsverhéltnisse mit einem finanziellen Volumen von DM
10 Mrd. geschaffen (Deutscher Stadtetag 1999). SchlieBlich
haben die Aktionsprogramme der Bundesregierung (wie etwa
JUMP) sowie die Programme der einzelnen Lander und des
Europdischen Sozialfonds (ESF) einen zunehmenden Anteil
an der Arbeitsmarktpolitik.

2.1 Reform der Arbeitsmarktpolitik

Mit dem Inkrafttreten der neuen Rechtsgrundlage SGB III
wird bei Mafinahmen der Bundesanstalt fiir Arbeit eine Aus-
richtung der AAMP auf besondere Problemgruppen ange-
strebt: Wéhrend das alte Arbeitsforderungsgesetz (AFG),
noch unter den Bedingungen der Vollbeschéiftigung geschaf-
fen, auch eine Verbesserung der generellen Funktionsweise
des Arbeitsmarkts durch die Arbeitsmarktpolitik vorsah, die
insbesondere einen Mangel an qualifizierten Arbeitskréften
verhindern sollte (AFG, §§ 1 und 2), ist die Zielrichtung des
SGB 111, Problemgruppen durch Beratung, berufliche Aus-
und Weiterbildung und befristete Schaffung oder Teilfinan-
zierung von Arbeitspldtzen in reguldre Beschiftigung zu in-
tegrieren, so dass insbesondere Leistungen zur Einkommens-
sicherung bei Arbeitslosigkeit reduziert werden. Die Beto-
nung der Integration in reguldre Beschiftigung und des Ver-
sicherungsprinzips zeigen, dass die Arbeitsmarktpolitik einen
hoéheren Grad an Subsidiaritéit anstrebt (Sell 1998: 545) .

Neben der Verdnderung der Forderungsgrundsitze werden
durch das Inkrafttreten des SGB III vor allem auch Flexibi-
litdtsspielraume fiir die AAMP auf der regionalen und loka-
len Ebene moglich: Die einzelnen Arbeitsdmter kdnnen im
Gegensatz zu vormals {iblichen Einzelbudgets flexibel zwi-
schen den einzelnen MaBBnahmen wihlen, da fiir die wesent-
lichen MafBnahmen nur noch ein Budget existiert. Zudem er-
laubt das SGB III, eigene MaBnahmen zu entwickeln und zu
implementieren (Sell 1998: 541).

Angesichts der Verdnderung der finanziellen und institutio-
nellen Grundlagen der AAMP in Deutschland ist davon aus-
zugehen, dass die Arbeitsmarktpolitik in den néchsten Jahren
flexibler wird und sich mehr an regionale Arbeitsmarktbe-
dingungen anpasst als in der Zeit vor Inkrafttreten des SGB
III. Damit wird auch im Bereich der Evaluation der AAMP
zusitzlich die Einbeziehung der regionalen Ebene bedeutend,
um die neu entstehende Vielfiltigkeit von Maflnahmen und
MaBnahmenpaketen addquat zu berticksichtigen.

2.2 MaBlnahmen

AuBler der Zunahme regionaler Flexibilitit in der Implemen-
tation von AAMP sind allerdings die einzelnen MaBnahmen
durch die Reform zum SGB III nicht wesentlich verdndert
worden. Wie unter dem AFG auch, kénnen drei Komplexe von
Instrumenten identifiziert werden: Die Integration durch be-
rufliche Weiterbildung bildet dabei den wichtigsten Bereich.
Als zweite Saule der AAMP bestehen die Lohnsubventionen
aus der Forderung von MaBnahmen zur Arbeitsbeschaffung
(ABM), Strukturanpassungsmafinahmen (SAM) und be-
fristeten Lohnsubventionen bei der Einstellung von Problem-
gruppen in reguldre Beschdftigung. Schlieflich wird durch
das Instrumentarium der AAMP auch regionale und berufli-
che Mobilitét unterstiitzt, vor allem durch die Férderung der
Aufnahme einer selbstidndigen Beschiftigung und bei beruf-
lich bedingten Umziigen.
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Forderung der beruflichen Weiterbildung: Innerhalb der For-
derung der beruflichen Weiterbildung (FbW) herrscht auch
unter dem SGB 111 die Férderung der Fortbildung und die Um-
schulung (FuU) in einen anderen Beruf vor. Diese Mafinah-
men umfassen vor allem die Anpassung der Qualifikation an
neue Techniken innerhalb eines erlernten Berufs und die For-
derung einer Umschulungsmafinahme, wenn die Ausiibung
eines erlernten Berufs aus gesundheitlichen oder Arbeits-
marktgriinden nicht mehr méglich ist. Abhdngig vom Umfang
der MaBnahme ergeben sich damit unterschiedliche Laufzei-
ten, in der Regel zwischen drei und acht Monaten fiir eine
Fortbildungsmafinahme und bis zu 24 Monaten bei einer Um-
schulung. Neben den MafBinahmekosten kdnnen Fahrtkosten
und andere Ausgaben erstattet werden. Zusitzlich kann ein
Unterhaltsgeld gewdhrt werden, das zwischen 60 v.H. und 66
v.H. des letzten Nettolohns betrégt.

Subventionierte Beschdftigung: Das wichtigste Programm im
Bereich der subventionierten Beschiftigung sind Arbeitsbe-
schaffungsmafBinahmen (ABM), die eine befristete Beschafti-
gung in Projekten ermdglicht, die gesellschaftlich niitzliche
Arbeiten beinhalten und dem Prinzip der Additionalitét fol-
gen, d.h. ohne die Subvention nicht ausgefiihrt werden konn-
ten. ABM sind kofinanzierte Mafinahmen, bei denen neben
der Lohnsubvention durch die BA in Hohe von 30 bis 75 v.H.
der gesamten Verglitung der MaBBnahmetréger weitere Kosten
tragen muss (z.B. Infrastruktur). Allerdings konnen in Aus-
nahmefallen auch weitere Leistungen in Anspruch genommen
werden, so dass diese Forderungsrichtlinie nur eine grobe Ab-
grenzung ist. ABM laufen bis zu 24 Monate und kdnnen, wenn
eine reguldre Beschéftigung folgt, bis zu 36 Monate andau-
ern. Dabei darf die Vergiitung 80 v.H. eines vergleichbaren
nicht subventionierten Arbeitsplatzes nicht iibersteigen.

Vor allem in Ostdeutschland spielen neben ABM die Struk-
turanpassungsmafinahmen (SAM) eine erhebliche Rolle.
Ebenso wie ABM zielen SAM auf eine Integration iiber den
»zweiten Arbeitsmarkt* und die befristete Beschiftigung in
einem ,,additionalen“ Beschéftigungsverhiltnis. Bei SAM er-
geben sich hingegen andere Forderungsgrundsétze: Das Pro-
gramm steht nicht nur Langzeitarbeitslosen offen, sondern
wird oft auch fiir Beschiftigte implementiert. Unter SAM
konnen nur Projekte gefordert werden, die zur Verbesserung
der regionalen Infrastruktur dienen, vor allem in den Berei-
chen Jugend und Umwelt. Mit Einfithrung des SGB III wur-
den SAM in Ostdeutschland allerdings auch Wirtschaftsun-
ternehmen zugédnglich. Die Forderung betragt in der Regel 24
Monate, kann aber auf bis zu 48 Monate verldngert werden,
wenn eine Dauerbeschiftigung folgt. Die Forderung ent-
spricht dabei dem Betrag an Arbeitslosengeld oder -hilfe, der
bei Fortdauer der Arbeitslosigkeit durchschnittlich gezahlt
worden wire. Ahnlich ABM darf die Vergiitung nur maximal
80 v.H. eines vergleichbaren nicht subventionierten Arbeits-
platzes betragen.

Neben der Forderung des zweiten Arbeitsmarkts unterstiitzt
die BA auch die Aufnahme einer reguldren Beschiftigung fiir
bestimmte Problemgruppen am Arbeitsmarkt iiber gezielte
Lohnsubventionen. Dabei gibt die BA Zuschiisse in Hohe von
bis zu 50 v.H. der Gesamtvergiitung. Nur graduelle Unter-
schiede zu dieser Forderung bietet ein Programm, das die Ein-
stellung von Arbeitslosen in neu gegriindete Unternechmen
fordert. Mit gleichen finanziellen Leistungen durch die BA
hat dieses Programm eine Laufzeit von héchstens zwolf Mo-
naten. Als drittes Programm im Bereich der Lohnsubventio-
nen fiir die Zielgruppe der Langzeitarbeitslosen schlieBlich
wurde das Bundeshilfeprogramm eingerichtet, das einen Zu-
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schuss von 50 bis 75 v.H. der Gesamtvergiitung fiir bis zu
zwOlf Monate vorsieht, wenn eine Dauerbeschéftigung folgt.

Mit der Einfithrung des SGB III wurden zusétzlich Einglie-
derungsvertrage eingefiihrt. In diesem Programm koénnen Ar-
beitgeber, die Langzeitarbeitslose eingestellt haben, eine hun-
dertprozentige Lohnsubvention fiir die Zeit erhalten, in der
die Einarbeitung auf den Arbeitsplatz erfolgt. Dieses Pro-
gramm ist auf eine Dauer von sechs Monaten begrenzt.

Die Férderung der Mobilitdt mit dem Ziel der Aufhahme ei-
ner neuen reguldren Beschiftigung bildet einen weiteren Be-
reich der AAMP in Deutschland. Hierbei sind vor allem zwei
Programme zu nennen: (1) Mobilitétshilfen sind darauf aus-
gerichtet, dass die Aufnahme einer Beschéftigung in einer an-
deren Region erleichtert wird. Dabei erhalten Anspruchsbe-
rechtigte (im Wesentlichen ehemalige Arbeitslose) wahlwei-
se a) ein zinsloses Darlehen (80 v.H. des ersten Gehalts), b)
einen Zuschuss zu einer notwendigen Erstausstattung fiir die
Aufnahmen einer Beschéftigung, c) eine Reisekostenbeihilfe
fiir die Dauer von zwei Jahren zwischen Wohnbezirk und Ar-
beitsstitte oder d) eine einmalige Beihilfe zum Umzug in ei-
nen neuen Bezirk. (2) Uberbriickungsgeld ist eine Hilfe fiir
die Aufnahme einer selbstindigen Beschéftigung durch ehe-
malige Arbeitslose. Um die erste Phase der Selbstidndigkeit
finanziell abzusichern, k6nnen Arbeitslose fiir einen Zeit-
raum von sechs Monaten ihre Beziige von Einkommenser-
satzleistungen ausweiten und damit eine Forderung ihrer
Existenzgriindung erhalten.

2.3 Umfang der AAMP

Den Umfang der Teilnahme an Maflnahmen der AAMP ver-
deutlicht Tabelle 1, die die Eintritte in Maflnahmen als Anteil
an allen zivilen Erwerbspersonen darstellt. Fiir den Zeitraum
1993 bis 1998 zeigen sich hierbei auf einem in Gesamt-
deutschland um 3 v.H. liegenden Niveau leichte Verdnderun-
gen in der Teilnahme an einzelnen Maflnahmen und deutliche
regionale Unterschiede: Zundchst wird der hohere Anteil der
Arbeitsmarktpolitik in Ostdeutschland deutlich, wo zwischen
7 v.H. der Erwerbspersonen im Jahre 1997 und 13 v.H. im Jah-
re 1998 von AAMP betroffen sind, wahrend dieser Anteil in
Westdeutschland stabil bei etwa 1,5 v.H. liegt. In zwei Jahren,
1994 und 1998, zeigt sich eine deutliche Ausweitung der
AAMP in Ostdeutschland, wihrend in Westdeutschland kei-
ne derartigen Schwankungen festzustellen sind. Diese stili-
sierten Fakten sind hinlédnglich bekannt, so dass hier ergin-
zend nur einige weitere Tendenzen aufgezeigt werden sollen:

1. Traditionelle ABM und StrukturanpassungsmafBnahmen
(SAM) spielen in Ostdeutschland nach wie vor eine grofie
Rolle und betreffen 1998 immer noch 4,4 v.H. der gesam-
ten Erwerbspersonen.

2. Gleichzeitig ist ein starker Anstieg der Teilnahme in Pro-
grammen zu beobachten, die reguldre Beschiftigung in
Unternehmen subventionieren. Seitdem ab dem Jahre
1997 auch Wirtschaftsunternehmen in Ostdeutschland
SAM in Anspruch nehmen kdnnen, ist dieses Instrument
mit 3,4 v.H. der Erwerbspersonen nahezu ebenso bedeu-
tend wie ABM und SAM.

3. Fortbildungsprogramme weisen seit 1994 eine riicklaufi-
ge Teilnehmerentwicklung auf. Traten in Ostdeutschland
1994 noch 3,9 v.H. der Erwerbspersonen in eine Fortbil-
dungs- oder Umschulungsmafinahme ein, so ergibt sich
1998 nur noch ein Anteil von 2,4 v.H..
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Tabelle 1: Teilnahme an MaBlnahmen der AAMP (in v.H. der zivilen Erwerbspersonen), 1993-98

1993 1994 1995 1996 1997 1998

Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) West 0,20 0,31 0,30 0,31 0,26 0,35
und Strukturanpassungs- Ost 4,12 4,74 3,74 3,80 2,54 4,39
mafinahmen (SAM) Gesamt 0,97 1,17 0,97 0,99 0,71 1,15
Lohnkostenzuschiisse fiir West 0,09 0,09 0,2 0,16 0,21 0,44
regulédr Beschiftigte Ost 0,68 0,53 0,84 0,60 1,46 3,38
(einschlieBlich SAM-OfW) Gesamt 0,20 0,18 0,32 0,25 0,46 1,02
Fortbildung West 1,12 0,98 1,30 1,23 0,89 0,86
Ost 3,87 3,82 3,44 3,62 2,20 2,42

Gesamt 1,66 1,53 1,72 1,70 1,15 1,17

Summe West 1,41 1,38 1,80 1,71 1,37 1,66
Ost 8,66 9,09 8,03 8,01 7,17 12,93

Gesamt 2,84 2,88 3,01 2,94 2,51 3,87

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit 1999a: Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit,

Ausgabe 1, 1999: 14ff.; eigene Berechnungen

In Westdeutschland ergeben sich auf einem insgesamt weit
niedrigeren Niveau dhnliche Tendenzen. Auch hier zeigt sich
tendenziell eine zunehmende Teilnahme in Programmen der
subventionierten Beschiftigung, insbesondere der Lohnkos-
tenzuschiisse fiir reguldr Beschéftigte.

In einer regional differenzierenden Analyse der Teilnehmer-
entwicklung der AAMP zeigen Schmid et al. (1999: 550ff.),
dass der Umfang der einzelnen Programme iiber die Regio-
nen in West- und Ostdeutschland erheblich variiert. Die oben
dargestellten aggregierten Daten zur MaBnahmenteilnahme
vermitteln mithin nur grobe Anhaltspunkte fiir die individu-
elle Wahrscheinlichkeit, ein bestimmtes Programm zu absol-
vieren. Insbesondere zeigt sich, dass in den einzelnen Regio-
nen oft ein Forderungsschwerpunkt zu Gunsten von ABM
oder FuU gelegt wird (vergl. ebd. ) . Regionale Variation der
MaBnahmen und der extensivere Einsatz der Lohnkostenzu-
schiisse deuten in Richtung einer zunehmenden Heterogeni-
sierung der Arbeitsmarktpolitik: Die Arbeitsdmter kénnen in-
nerhalb des durch die Rechtsetzung des SGB III vorgegeben
Portfolios flexibler wéhlen. Bei den Lohnkostenzuschiissen,
die im Verhiltnis zu den anderen MaBnahmen an Bedeutung
gewonnen haben, haben die Arbeitsimter dabei verschiedene
Optionen.

Fiir die Evaluation der AAMP kann angesichts des institutio-
nellen Designs der Mainahmen und der Teilnehmerentwick-
lung als Ergebnis festgehalten werden: Eine umfassende Wir-
kungsanalyse muss die drei prinzipiellen Programmgruppen
abdecken, neben FuU und ABM/SAM also insbesondere auch
den zunehmenden Einsatz von Lohnkostenzuschiissen. Da
durch die Programmvielfalt den Arbeitsdmtern unterschiedli-
che Optionen gegeben werden, Problemgruppen in Beschéf-
tigung zu bringen, kann eine simultane Evaluation heteroge-
ner Maflnahmen erforderlich sein. Wegen der regionalen Va-
riation der Arbeitsmarktpolitik ist auch ein Unterschied zwi-
schen Regionen hinsichtlich der Ausrichtung auf einzelne
Mafnahmen zu konstatieren, welcher einen Teil der Malinah-
menheterogenitit darstellt.

! Berthold und Fehn (1997) argumentieren, dass die AAMP in Deutschland
hauptsdchlich dazu dient, die 6ffentliche Besorgnis hinsichtlich der Hohe der
Arbeitslosigkeit zu beruhigen, ohne die wirklichen Ursachen zu bekdmpfen.

2 Einen Uberblick der methodischen Aspekte des mikrookonomischen Eva-
luationsproblems im Hinblick auf die deutsche Literatur geben Fitzenberger
und Prey (1998) und Lechner (1998b).
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3 Methodische Aspekte des Evaluationsproblems

Es existiert bereits eine umfangreiche Literatur iiber metho-
dische Aspekte der Wirkungsanalyse von AAMP, vgl. Heck-
man et al. (1999) als aktuellen Uberblick sowie Calmfors
(1994) im Hinblick auf makrodkonomische Evaluationen.
Dieser Abschnitt kann keinen umfassenden Uberblick der
Methoden geben. Stattdessen werden die Aspekte skizziert,
die bei der Diskussion der empirischen Evaluationsforschung
zur AAMP in Deutschland notwendig sind.

Eine vollstindige Evaluation einer spezifischen Mafnahme
der AAMP umfasst vier Teile: (1) Die Definition eines Er-
folgskriteriums. (2) Fiihrt die MaBnahme zu einer kausalen
Verbesserung fiir die an der Mafinahme teilnehmenden Indi-
viduen? (3) Rechtfertigt der individuelle Erfolg die direkten
Kosten der MaBnahme? (4) Ist die Maflnahme auf der ma-
krodkonomischen Ebene erfolgreich? Die Punkte (2) und (3)
definieren das mikrookonomische und der Punkt (4) das ma-
krodkonomische Evaluationsproblem. Da der unter Punkt (3)
benannten Kosten-Nutzen-Aspekt in Evaluationsstudien zur
AAMP in Deutschland nicht explizit behandelt wird, be-
schriinkt sich unser methodischer Uberblick auf (2) und (4).

3.1 Erfolgskriterien

Wir beschrinken uns auf 6konomische Ergebnisvariablen wie
(Wieder-)Beschiftigungschancen, Stabilitdt der Beschifti-
gung oder Verdienste, die auch als Ziele der AAMP in
Deutschland genannt werden (vgl. Abschnitt 2), ohne dass wir
die Bedeutung nichtdkonomischer Ziele im Rahmen des po-
litischen Prozesses in Abrede stellen wollen!. Die 6konomi-
schen Ergebnisvariablen konnen auf individueller und auf ag-
gregierter Ebene untersucht werden.

3.2 Das mikrookonomische Evaluationsproblem

Hierbei geht es darum, ob die Programmteilnahme einen Er-
folg fiir die Teilnehmer hinsichtlich der relevanten Ergebnis-
variable aufweist und ob dieser Erfolg die direkten Kosten des
Programms rechtfertigt’. Obwohl die Beriicksichtigung der
Kosten fiir eine umfassende Bewertung notwendig ist, wur-
den diese jedoch bisher in der neueren deutschen Literatur
nicht beriicksichtigt. Dies hédngt sicherlich auch damit zu-
sammen, dass eine intensive Debatte dariiber gefiihrt wird, ob
selbst bei Vernachldssigung der Kosten iiberhaupt ein positi-
ver Effekt der AAMP gefunden werden kann. Wir beschrin-
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ken uns daher aufletztere Fragestellung. Weiter behandeln wir
den Fall einer homogenen arbeitsmarktpolitischen Mafinah-
me, deren Wirkung sich jedoch fiir die (potenziellen) Teil-
nehmer unterscheiden kann’.

Mikrookonomische Evaluationen bauen auf dem Ansatz der
potenziellen Ergebnisse auf, d.h. der kausale Effekt einer
MaBnahme fiir Individuum i ist die Differenz zwischen dem
Wert der Ergebnisvariable YT; bei Teilnahme und dem Wert
YC,, der sich fiir dasselbe Individuum bei Nichtteilnahme er-
geben wiirde. Das Evaluationsproblem besteht darin, dass YT;
und YC, nicht gleichzeitig fiir dasselbe Individuum beobach-
tet werden konnen. Um den Effekt der Malnahmenteilnahme
fir die Teilnehmer abzuschétzen, muss das durchschnittliche
Ergebnis bei Nichtteilnahme E{YC|q = 1} fiir die Teilneh-
mergruppe (q = 1) auf Basis der Ergebnisvariablen bei Nicht-
teilnahme (q = 0) geschitzt werden. Dies kann auf der Situa-
tion vor Teilnahme fiir die Teilnehmer (,,Vorher-Nachher-Ver-
gleich®) oder auf der Situation fiir Nichtteilnehmer (,,Kon-
trollgruppe) beruhen. Die Definition eines solchen Ver-
gleichsmafstabes beruht immer auf nicht testbaren, identifi-
zierenden Annahmen.

Formal ergibt sich der durchschnittliche MaBnahmeeffekt fiir
die Teilnehmergruppe (q = 1) (,,Treatment-on-the-Treated®)
als

(1 E{YT|q=1} - E{YC|q =1}

und das Evaluationsproblem erfordert eine Schitzung von
E{YC|q = 1}, welches sich typischerweise nicht addquat
durch das durchschnittliche beobachtbare Ergebnis YC fiir die
Nichtteilnehmer (q = 0) schitzen ldsst: Diese Selektionsver-
zerrung kann auf Unterschieden in beobachtbaren und unbe-
obachtbaren Charakteristika zwischen Teilnehmern und
Nichtteilnehmern beruhen. Dariiber hinaus weist die neuere
methodische Literatur auf die Verzerrung durch fehlspezifi-
zierte 0konometrische Modelle der Selektionskorrektur hin
(z.B. im Zusammenhang mit ,,Ashenfelters Tal“, siche unten).

Selektion hinsichtlich beobachtbarer Variablen: Fiir die be-
obachtbaren Charakteristika x eliminiert die nicht testbare
Annahme der bedingten Unabhéngigkeit (ABU)

2) E{YC|q=1, X} =E{YC|q=0, X}

die Selektionsverzerrung (im Mittelwert) bei gleichem X, ob-
wohl Teilnehmer (q = 1) und Nichtteilnehmer (q = 0) a priori
nicht vergleichbar sind. ABU ist die Basis des populdren Mat-
ching-Ansatzes (Zuordnungsansatz), der den Maflnahmeer-
folg als die durchschnittliche Differenz zwischen Teilneh-
mern und Nichtteilnehmern mit mdglichst gleichen beob-
achtbaren Charakteristika (gematchte Stichprobe) schétzt.

Bei mehreren X-Variablen besteht das Problem, dass fiir ei-
nen Teilnehmer nicht unbedingt ein Nichtteilnehmer mit den-
selben Eigenschaften gefunden werden kann. In diesem Fall
wird fiir jeden Teilnehmer auf méglichst dhnliche Nichtteil-
nehmer zuriickgegriffen. Falls der MaBBnahmeeffekt von den
X-Variablen abhingt, unterscheidet sich der durchschnittliche

3 Einige der im nédchsten Abschnitt vorgestellten Evaluationsstudien beriick-
sichtigen die Heterogenitit der Mafnahmen, indem sie verschiedene Mal3-
nahmearten separat behandeln. Lechner (1999b) behandelt explizit den Fall
heterogener Maflnahmen unter der im folgenden (Gleichung 2) dargestell-
ten Annahme der bedingten Unabhingigkeit. Der von ihm vorgeschlagene
Evaluationsansatz wurde jedoch bisher noch nicht auf die AAMP in Deutsch-
land angewendet.
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MaBnahmeeffekt fiir die Teilnehmer von dem fiir die gesam-
te Grundgesamtheit. Zudem héngt dann der geschétzte durch-
schnittliche MaBBnahmeeffekt fiir die Teilnehmer davon ab, in-
wieweit fuir alle vergleichbare Nichtteilnehmer gefunden wer-
den koénnen. Im Folgenden sollen zwei Verfahren beschrieben
werden, die in den Studien fiir Deutschland verwendet wer-
den:

1. Matching auf Basis der Teilnahmeneigung (,,Propensity
Score Matching®, PSM, - oft ergédnzt um weitere X-Variab-
len): Versucht man Teilnehmer und Nichtteilnehmer nichtpa-
rametrisch zu matchen, dann ist es bei nicht exakt iiberein-
stimmenden Charakteristika erforderlich, die Ahnlichkeit
zwischen Teilnehmer und Nichtteilnehmern zu messen.
Grundsaitzlich ist dann zu unterscheiden, ob immer der beste
Match verwendet wird (,,Nearest-Neighbor-Matching*) oder
nur solche Fille (,,Caliper-Matching®), bei denen der beste
Match eine hinreichende Ahnlichkeit aufweist. Der Mat-
ching-Ansatz auf Basis der Teilnahmeneigung basiert auf ei-
nem Ergebnis von Rosenbaum and Rubin (1983), das besagt,
dass bei Giiltigkeit der ABU fiir die X-Variablen die ABU
auch fiir die Wahrscheinlichkeit der Mafinahmenteilnahme
P(X) (,,Propensity Score*) gilt, d.h. wenn in Gleichung (2) X
durch P(X) ersetzt wird. Dieses Ergebnis erlaubt es, auf Ba-
sis der eindimensionalen Teilnahmeneigung die Ahnlichkeit
von Teilnehmern und Nichtteilnehmern zu bestimmen. Durch
diese Dimensionsreduktion vereinfacht sich das Matching.
Allerdings muss nun P(X) geschidtzt werden. Meist wird in
der neueren deutschen Literatur der hybride Ansatz von Lech-
ner (1998a) verwendet, bei dem das Matching mit Hilfe einer
Gewichtungsfunktion gleichzeitig P(X) und ausgewéhlte (oft
zeitlich variierende) X-Variablen verwendet. Die deutsche Li-
teratur hat es bisher versdumt, bei der Schitzung der Varianz
des Mafinahmeeffektes die Tatsache zu beriicksichtigen, dass
P(X) selbst eine geschitzte Grofe ist.

2. Parametrische Regression (PR): Traditionelle dkonometri-
sche Regressionsansitze, die bei einer Vielzahl von Variablen
im Vergleich zur Stichprobengrofle grofe praktische Vorteile
aufweisen, verwenden eine parametrische Spezifikation, um
den Einfluss von beobachtbaren Charakteristika auf die Er-
gebnisvariable zu modellieren. Implizit wird unterstellt, dass
das nichtbeobachtbare Ergebnis auf der geschitzten Regres-
sionsfunktion liegt. Diese Annahme wurde in der neueren Li-
teratur stark dahingehend kritisiert, dass die funktionale Form
meist zu restriktiv sei und dass auf Basis nicht glaubwiirdiger
identifizierender Annahmen die geschitzte Funktion in Be-
reiche extrapoliert werde, fiir die keine Beobachtungen vor-
liegen.

Selektion hinsichtlich unbeobachtbarer Variablen: Ein Teil
der Literatur argumentiert, dass in vielen Fillen die ABU kei-
ne angemessene identifizierende Annahme darstellt, vgl.
Heckman et al. (1999). Unter plausiblen Annahmen ist es
moglich, dass unbeobachtbare Charakteristika (z.B. die indi-
viduelle Einschitzung des potenziellen Mafinahmeerfolges
oder das Angebot einer Maflnahmenteilnahme in naher Zu-
kunft) gleichzeitig einen Einfluss auf die Teilnahmeentschei-
dung und die Ergebnisvariable ausiiben. In diesem Fall ldsst
sich kein angemessener Vergleichsmaf3stab auf Basis der be-
obachtbaren Charakteristika konstruieren. Um diesem Pro-
blem Rechnung zu tragen, werden in der Literatur zwei An-
sdtze verfolgt:

1. Okonometrische Selektionsmodelle: Ebenso wie PR bei
Selektionsverzerrung durch beobachtbare Variablen, wird die
Anwendung klassischer 6konometrischer Selektionsmodelle
(Schitzung parametrischer Teilnahme- und Ergebnisglei-
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chungen bei gleichzeitiger Beriicksichtigung der Korrelation
der Fehlerterme) sehr stark in der Literatur kritisiert, vgl.
Heckmanetal. (1999, Abschnitt 7.4.2). Der Hauptvorwurf be-
steht darin, dass meist auf Basis fehlspezifizierter und re-
striktiver funktionaler Formen eine Vielzahl von Schitzer-
gebnissen maoglich ist.

2. Differenz-von-Differenzen (DvD) Schitzer: Der DvD-
Schitzer bendtigt Paneldaten und basiert auf der Annahme
zeitinvarianter, linearer Selektionseffekte. Dieser Ansatz er-
weitert den einfachen Vorher-Nachher-Vergleich dahinge-
hend, dass die zeitliche Veréinderung der Ergebnisvariable fiir
den Teilnehmer der entsprechenden Verdnderung flir die
Nichtteilnehmer im gleichen Zeitraum gegeniiberzustellen
ist. Dahinter steht die Beobachtung, dass sich die Arbeits-
marktsituation im Zeitablauf auch aufgrund anderer Einfluss-
faktoren als der Maflnahme veridndern kann.

Eine Erweiterung des einfachen DvD-Schitzers stellt der so-
genannte konditionale DvD-Schitzer dar, vgl. Heckman et al.
(1999), bei dem zunidchst hinsichtlich ihrer beobachtbaren
Charakteristika vergleichbare Individuen i and j gematcht
werden und dann fiir diesen Match die DvD in den Ergebnis-
variablen den MafBnahmeerfolg schitzt. In einem Regressi-
onsansatz kann dieser konditionale DvD-Schitzer imple-
mentiert werden, indem Dummyvariablen fiir eine Mafinah-
menteilnahme in der Vergangenheit (,,Postprogram®) und der
Zukunft (,,Preprogram®) als Regressoren verwendet werden.
Der konditionale DvD-Schitzer ergibt sich als die Differenz
zwischen dem Koeffizienten der Postprogram-Dummy und
der Preprogram-Dummy.

Preprogram Test (PPT) und Ashenfelters Tal: Preprogramm-
Dummyvariablen werden auch als Spezifikationstests fiir Re-
gressionsansitze und nichtparametrische Matching-Ansétze
verwendet, da vor Teilnahme Teilnehmer und Nichtteilnehmer
vergleichbar sein sollten, vgl. Heckman und Hotz (1989). Die
Idee des PPT besteht darin, dass sich nach Kontrolle fiir alle
Ursachen der Selektionsverzerrung Teilnehmer und Nicht-
teilnehmer vor der Teilnahme in der Ergebnisvariable YC
nicht signifikant unterscheiden sollen. Ist dies nicht der Fall,
dann ist es naheliegend, dass die Evaluationsmethode nicht
hinreichend fiir Selektionsverzerrung kontrolliert. Umge-
kehrt ist es naheliegend, dass ein signifikanter Preprogramm-
effekt - wie oben schon skizziert - im Rahmen eines DvD-An-
satzes als Schitzung der verbleibenden zeitinvarianten Selek-
tionsverzerrung verwendet werden kann.

Bei der Interpretation des Preprogramm-Effektes besteht je-
doch das Problem einer nicht adiquaten Zuordnung, vgl.
Heckman et al. (1999, Abschnitt 8.4), da hdufig zu beobach-
ten ist, dass sich die Arbeitsmarktsituation von Teilnehmern
kurz vor der Mallnahme verschlechtert. Dieses als Ashenfel-
ters Tal (,,Ashenfelter’s Dip*) bezeichnete Phinomen wurde
in der Literatur zuerst bei den Verdiensten festgestellt, kann
aber auch bei anderen Ergebnisvariablen auftreten. Da diese
Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation typischerweise
mit der zukiinftigen Mafnahmenteilnahme (z.B. aufgrund re-
duzierter Suchaktivititen) im Zusammenhang steht, sind Teil-
nehmer und Nichtteilnehmer schon kurz vor der Maflnahme
nicht mehr vergleichbar (Spezifikationstest) bzw. kann ein
bestehender zeitinvarianter Selektionseffekt (DvD-Ansatz)
nicht auf Basis des Zeitraums kurz vor der Mafinahme be-
stimmt werden. Angesichts dieses Problems schlagen Fitzen-
berger und Prey (1998, 2000) vor, einen langfristigen Pre-
programm-Effekt zu schitzen, der auf einem hinreichend lan-
ge vor dem Mallnahmebeginn liegenden Zeitraum basiert.
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3.3 Makrookonomische Effekte

Eine makrodkonomische Evaluation muss iiber die im vorhe-
rigen Abschnitt behandelte ceteris paribus Analyse hinausge-
hen, da die AAMP die Gleichgewichtspreise und das indivi-
duelle Verhalten in der gesamten Volkswirtschaft verdndern
kann. Solche indirekten Effekte sind angesichts des hohen
Umfangs der AAMP in Deutschland (insbesondere in Ost-
deutschland) sehr wahrscheinlich. Calmfors (1994) unter-
scheidet Verdringungseffekte (Teilnehmer besetzen die Ar-
beitsplétze, die sonst von Nichtteilnehmern besetzt worden
wiren), Mitnahmeeffekte (Férderung von MaBinahmen, die
auch ohne Forderung durchgefiihrt worden wiren), Substitu-
tionseffekte (Anderung der Lohnrelationen reduziert Arbeits-
nachfrage nach anderen Typen von Nichtteilnehmern) und
Steuereffekte (Finanzierung der AAMP).

Um solche indirekten Effekte schitzen zu k6nnen, muss fiir
die moégliche Endogenitdt der AAMP im Hinblick auf die ag-
gregierte Arbeitsmarktsituation kontrolliert werden. Bei-
spielsweise lassen sich Verdrangungseffekte nicht einfach da-
durch bestimmen, dass man die Beschédftigung von Nichtteil-
nehmern auf die Zahl der Teilnehmer an arbeitsmarktpoliti-
schen Maflnahmen regressiert, da letztere vermutlich selbst
negativ von der aggregierten Arbeitsmarktsituation abhiangt.
Hierdurch wiirden die Verdrangungseffekte iiberschatzt, und
es sind Instrumentvariablen notwendig, um fiir die Endoge-
nitét der AAMP zu kontrollieren.

Die makrodkonomischen Evaluationsstudien fiir Deutschland
behandeln im Wesentlichen zwei Fragestellungen: (1) Redu-
ziert die AAMP die Lohnzuriickhaltung der Gewerkschaften,
da die Folgen von Lohnerhéhungen in Form erhohter Ar-
beitslosigkeit von der Allgemeinheit getragen werden? Hier
wird meist das Arbeitsmarktergebnis als Schnittpunkt der
Lohnsetzungsfunktion und der Arbeitsnachfrage interpretiert,
vgl. Calmfors and Skedinger (1995). (2) Reduziert die AAMP
den Mismatch zwischen offenen Stellen und Arbeitslosen,
vgl. Bellmann und Jackman (1996)? Beide Fragestellungen
erlauben es, die Wirkung der AAMP auf die strukturelle Ar-
beitslosigkeit von kurzfristigen Schocks zu trennen. Gleich-
wohl ist auch hier fiir die Endogenitit der AAMP zu kontrol-
lieren.

4 Empirische Ergebnisse

Dieser Abschnitt beschreibt die Ergebnisse der uns bekann-
ten wissenschaftlichen Evaluationsstudien, die den im vorhe-
rigen Abschnitt skizzierten methodischen Problemen Rech-
nung tragen. Angesichts der inzwischen sehr umfangreichen
Literatur konnten rein deskriptive Arbeiten - so informativ sie
im Einzelfall auch sein mdgen - nicht beriicksichtigt werden.
Die hier skizzierten Studien verwenden sehr unterschiedliche
methodische Ansdtze. Daher ist nicht zu erwarten, dass die
Studien zu quantitativ gleichen Ergebnissen kommen, es sei
denn die in Abschnitt 3 skizzierten methodischen Probleme
wiren nicht relevant und es kime dann auch nicht darauf an,
wie ihnen Rechnung getragen wird, vgl. Heckman und Hotz
(1989). Die gelegentlich vorgetragene Kritik an der mikro-
und makrodkonometrischen Evaluationsforschung, dass kei-
ne einheitlichen Ergebnisse erzielt werden, greift dann zu
kurz, wenn sich die Unterschiede in den Ergebnissen durch
unterschiedliche identifizierende Annahmen hinsichtlich des
Selektionsmechanismus bzw. der Endogenitit der AAMP er-
kléren lassen.
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4.1 Mikrookonomische Evaluationsstudien

Die in diesem Uberblick zitierten empirischen Evaluationen
der Arbeitsmarktpolitik in der Bundesrepublik basieren fast
ausschlieflich auf Daten aus Haushalts- und Personenbefra-
gungen, vor allem dem Soziodkonomischen Panel (GSOEP)
und dem Arbeitsmarktmonitor fiir Ostdeutschland (AMM
Ost). Beide Paneldatensétze stellen Informationen zur Bevol-
kerung im erwerbsfahigen Alter zur Verfiigung, differieren je-
doch erheblich hinsichtlich der Anzahl der repridsentativ Be-
fragten und des Zeitraumes, fiir den Informationen gesammelt
werden: Im GSOEP sind Informationen zusammengefasst,
die jahrlich von ca. 12.000 Personen in Ost- und West-
deutschland erhoben werden. Wiahrend fiir Westdeutschland
Informationen fiir den Zeitraum 1984 bis 1999 verfiigbar sind,
konnen fiir die Neuen Lander Erwerbstétigkeit und Arbeits-
losigkeit erst fiir die Zeit nach 1990 verfolgt werden. Der
AMM Ost ist ein Datensatz, der fiir den Zeitraum 1990 bis
1994 Informationen zur erwerbsfahigen Bevolkerung in den
Neuen Bundeslidndern enthilt. Mit einer Stichprobe von an-
fangs knapp 11.000 Personen hat der AMM Ost eine deutlich
groBere Personenzahl als das GSOEP Ost (ca. 4.000 Perso-
nen), die allerdings im Langsschnitt durch eine erhebliche Pa-
nelmortalitdt reduziert wird: Fiir den gesamten Zeitraum ste-
hen lediglich Angaben fiir etwa 4.000 Personen zur Verfii-

gung.

Informationen zur Teilnahme in beruflicher Fortbildung sind
in beiden Datensétzen enthalten, Angaben zur Teilnahme an
ABM und SAM dagegen nur im AMM, so dass fiir diesen Be-
reich bislang nur Evaluationen fiir Ostdeutschland vorliegen.
Die Datensitze unterscheiden sich hinsichtlich wichtiger so-
zio6konomischer Strukturmerkmale, die im AMM Ost weni-
ger genau abgefragt werden. So ist im GSOEP eine Rekon-
struktion der Erwerbsbiografie fiir den gesamten Zeitraum
der Erhebung enthalten, die sich sehr gut fiir Abgangsraten-
modelle eignet (das sogenannte ,,Kalendarium®), wahrend
monatsgenaue Angaben zum Erwerbsstatus aus dem AMM
Ost nur mit groBem Aufwand konstruiert werden kénnen (und
vermutlich mit hoherem Messfehler). Die im Folgenden auf-
geflihrten empirischen Analysen zur Wirksamkeit der AAMP
in Ostdeutschland zeigen diesen Unterschied deutlich. Aufler
der beiden hier genannten werden nur wenige weitere Da-
tensitze genutzt: Bender und Klose (2000) basieren ihre Aus-
wertung auf einer 1 v.H.-Stichprobe der amtlichen Beschéf-
tigtenstatistik (IAB-S), wahrend Eichler und Lechner (1999)
die Daten des Arbeitsmarktmonitors Sachsen-Anhalt (AMM
SA) nutzen.

Wir beschrdnken uns im Folgenden auf die Darstellung von
Arbeiten, die die Wirksamkeit von ABM und FuU analysie-
ren, da diese den Grofteil der bisherigen empirischen Analy-
sen ausmachen®.

4.1.1 Weiterbildung in Ostdeutschland

Datensditze und Evaluationsperioden: Die im Folgenden dar-
gestellten Evaluationen der beruflichen Weiterbildung basie-
ren entweder auf dem GSOEP Ost (Lechner 1998a, 1999a,
Pannenberg 1995a, 1995b, Staat 1997, Hujer und Wellner

4 Weitere empirische Arbeiten betreffen die Wirksamkeit des Bezugs von
Uberbriickungsgeld (Pfeiffer, Reize 2000, Pfeiffer 1999) und regional be-
grenzte Programme (z. B. die Einfiihrung befristeter Leiharbeit in Rhein-
land-Pfalz zum Zweck der Reintegration, vgl. Lechner et al. 1999).Okono-
metrische Evaluationen anderer, oben dargestellter Programme sind uns
nicht bekannt.
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1999) oder auf dem AMM Ost (Hiibler 1994, 1997, Fitzen-
berger und Prey, 1998, 2000, Prey 1999, Kraus, Puhani und
Steiner 1999). In Analysen auf Basis beider Datensétze wird
staatlich unterstiitzte Weiterbildung zumeist iiber den Bezug
von Unterhaltsgeld wihrend einer Maflnahme identifiziert,
was eine leichte Einschrinkung der Teilnehmergruppe mit
sich bringt, da Unterhaltsgeld nicht von allen Teilnehmern be-
zogen wird. Im Folgenden werden aber auch Analysen zitiert,
die diese Abgrenzung nicht vornehmen (Hiibler 1994, Pan-
nenberg 1995a, Lechner 1999a). In der Studie von Hiibler
(1994) wird Vollzeitweiterbildung evaluiert, unabhingig da-
von, ob diese privat oder 6ffentlich finanziert wird. Pannen-
berg (1995a) und Lechner (1999a) betrachten die gesamte be-
rufliche Weiterbildung au3erhalb von Betrieben. Im Fall von
Ostdeutschland kann aufgrund der hohen Reichweite der
AAMP im Transformationsprozess davon ausgegangen wer-
den, dass der iiberwiegende Teil dieser MaBnahmen durch die
AAMP gefordert wurde.

Die Evaluationen der Weiterbildung betreffen zudem auch un-
terschiedliche Zeitrdume: In den Studien von Hiibler (1994)
und Pannenberg (1995a) werden MaBnahmen fiir den Zeit-
raum 1990-92 evaluiert, bei den meisten anderen Autoren fiir
die Zeit 1990-94. Wegen der relativ geringen Stichproben-
grofen beider Datensétze finden sich fiir den gesamten Zeit-
raum 1990-94 nur selten mehr als 300 Teilnehmer an Weiter-
bildung in den einzelnen Analysen (vor allem bei Analysen
mit dem AMM Ost), und die Anzahl der Teilnehmer liegt im
GSOEP in der Regel bei ca. 100 Personen.

Methodisches Vorgehen und Erfolgskriterien: In den meisten
Arbeiten werden komplementdre Ansétze verwendet und ver-
schiedene Spezifikationen fiir unterschiedliche Ergebnisva-
riablen implementiert. In unserem Uberblick werden die em-
pirischen Analysen hinsichtlich der Auswirkungen von
AAMP auf die Beschiftigung als Ergebnisvariable darge-
stellt, was allerdings in vielen Arbeiten nur einen Teilaspekt
darstellt.

In Evaluationsstudien, in denen die Auswirkungen der AAMP
auf Lohne eingeschitzt werden, werden zumeist lineare Pa-
nelschitzungen angewandt (Hiibler 1994, Pannenberg
1995a). Die Ergebnisse hinsichtlich der Beschéftigung wer-
den entweder als Probit Schitzungen der Beschiftigung zu ei-
nem Zeitpunkt nach der MaBnahme (Hiibler 1997, 1998, Fit-
zenberger und Prey 1998, 2000, Prey 1999) oder in einem dis-
kreten Abgangsratenmodell fiir die Abginge aus Arbeitslo-
sigkeit bzw. Programmteilnahme in Beschéftigung spezifi-
ziert (Pannenberg 1995a, 1995b, Hujer und Wellner 1999,
Kraus, Puhani und Steiner 1999).

Auch hinsichtlich der Losung des Evaluationsproblems wer-
den in den zitierten Arbeiten unterschiedliche Wege beschrit-
ten: Eine Kontrolle der Selektionsverzerrung aufgrund beob-
achtbarer Charakteristika in den Schitzungen finden sich in
den Arbeiten von Pannenberg (1995a) und Kraus, Puhani und
Steiner (1999), wihrend Staat (1997) in einem zweistufigen
Schitzverfahren die Teilnahmedummy durch die Teilnahme-
neigung in seiner Ergebnisschitzung ersetzt. Fitzenberger
und Prey (1998, 2000) und Prey (1999) kontrollieren fiir Se-
lektion hinsichtlich beobachtbarer Charakteristika durch si-
multane Probitschitzungen fiir Teilnahme und Erfolgskritie-
rium und fiigen zusdtzlich Dummy-Variablen fiir die Be-
schiftigung vor und nach der Mafinahme in die Schétzglei-
chungen ein, so dass ein DvD-Schitzer implementiert wird,
der fiir verbliebene Selektionsverzerrung hinsichtlich unbe-
obachtbarer Charakteristika kontrolliert.
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In vier Studien werden gematchte Stichproben verwendet, in-
dem entweder eine Einschrinkung der Kontrollgruppe nach
einem AhnlichkeitsmaB erfolgt, bis eine ausreichende Ahn-
lichkeit von Teilnahme und Kontrollgruppe vorliegt und der
PPT keine signifikanten Unterschiede mehr zwischen Teil-
nehmern und Nichtteilnehmern ausweist (Hiibler 1997,
1998), oder auf Basis der geschitzten Teilnahmeneigung und
weiterer zeitvariabler Informationen einem Teilnehmer genau
ein entsprechender Nichtteilnehmer zugeordnet wird (Hujer
und Wellner 1999, Fitzenberger und Prey 1998, Lechner
1999a). Wihrend bei Hiibler (1998) und Hujer und Wellner
(1999) auf Basis der gematchten Stichproben parametrische
Analysen fiir die Ergebnisvariable durchgefiihrt werden, be-
trachten Lechner (1998a, 1999a) und Fitzenberger und Prey
(1998) innerhalb der gematchten Stichprobe die durch-
schnittlichen Unterschiede zwischen Teilnehmern und Kon-
trollbeobachtungen in der Beschiftigung als Erfolgskrite-
rium.

Ergebnisse (vgl. Tabelle 2): Aus den hier dargestellten empi-
rischen Analysen der Weiterbildung in Ostdeutschland ldsst
sich zundchst keine klare Aussage iiber deren Wirksamkeit
ziehen. Fiir die Weiterbildung auf3erhalb von Betrieben findet
Pannenberg (1995a) positive Effekte, die jedoch mit der Lan-

ge der MaBBnahme abnehmen, wihrend bei Lechner (1999a)
kein signifikanter Effekt gefunden wird.

Bei der engeren Eingrenzung auf MaBnahmen, wihrend der
Unterhaltsgeld bezogen wurde, zeigt sich ein noch wider-
spriichlicheres Bild: Hier finden Fitzenberger und Prey (1998,
2000) in ihren Probit-Schitzungen positive Effekte fiir die Pe-
riode 1990-94, wenn die Beschiftigungsunterschiede vor der
Aufnahme der Maflnahme beriicksichtigt werden. Auch Pan-
nenberg (1995b) findet eine erhdhte Abgangsrate nach Teil-
nahme in einer Maflnahme, wihrend Staat (1997) mit Aus-
nahme von Teilnehmern im Alter von iiber 45 Jahren keinen
signifikanten Effekt findet. In einzelnen Spezifikationen von
Hiibler (1997) finden sich ebenfalls positive Effekte, die je-
doch in gematchten Stichproben nur noch fiir Ménner zu be-
obachten sind, wihrend Frauen eine deutlich reduzierte Be-
schiftigung aufweisen. In der Auswertung der gematchten
Stichproben konnen Hujer und Wellner (1999) eine Wirk-
samkeit in Bezug auf die Abgangsrate ebenso wenig nach-
weisen wie Lechner (1998a, 1999a) hinsichtlich der Unter-
schiede in der Arbeitslosigkeit von Teilnehmern und zuge-
ordneten Kontrollpersonen. Fitzenberger und Prey (1998) zei-
gen in gematchten Stichproben, dass die Unterschiede in der
Beschiftigung zwischen Teilnehmern und zugeordneten

Tabelle 2: Ubersicht iiber mikroskonomische Evaluationen, Weiterbildung in Ostdeutschland

Studie Datensatz Evalutionsmethode und Ergebnisvariable Ergebnis
Hiibler (1994) AMM Ost Simultane Probit Schitzungen fiir Teilnahme und Ergebnisvariable i+
1990 1) Wahrscheinlichkeit der Arbeitssuche und ii) Arbeitszeit i) —
Pannenberg GSOEP Ost (i) Diskretes Hazardratenmodell: Abgénge aus Arbeitslosigkeit i)-
(1995a) 1990-92 (ii) Lineare Panelschétzung (Fixed Effects) fiir Lohne i) 0
Pannenberg GSOEP Ost, (i) Diskretes Hazardratenmodell: Abgange aus Arbeitslosigkeit i)+
(1995b) 1990-94 (ii) Lineare Panelschétzung (Fixed Effects) fiir Léhne i) +
Hiibler (1997) (siehe Tabelle ABM) i)+ 1) +
iii) Ménner +; Frauen —
Staat (1997) GSOEP Ost,  Geordnetes Probit, Ersatz des Teilnahmedummies durch Teilnahmeneigung 0
1992-94 als Instrumentvariable (Probit Schatzung). Ergebnisvariable Beschéftigungsstabilitét
Hiibler (1998) AMM Ost, 1) Kontr. auf beobachtb. Charakt. in einem simultanen RE Probit fiir Beschiftigung i)-
1990-94 ii) MN-Logit f. Beschaftigung, Arbeitslosigk., Inakt. mit Teilnahmeneigung, ii) Besch. 0/+;
iii) Nach PPT eingeschrankte Kontrollgruppe (gematchte Stichproben), Beschéftigung iii) Besch. —
Fitzenberger, AMM Ost Simultane i) statische und ii) dynamische random effects Probit Schétzungen fiir 1) kurzfr. —; langft. 0/+
Prey (1998) 1990-94 Teilnahme und Ergebnisvariable. Kurz- und langfristige Auswirkungen auf Beschiftigung ii) kurzfr. —; langfr. 0/+
iii) Gematchte Stichproben (P-Score und zeitvar. Charakterist.), Unterschiede Besch. iii) kurzfr. —; langfr. 0
Lechner (1998a) ~ GSOEP Ost Matching mit Teilnahmeneigung und zeitvariablen Kovariaten; Ergebnisvariable: 1) kurzfr.+; langfr. 0
1990-94 Unterschiede in gematchten Stichproben f. i) Arbeitslosigkeit, ii) Vollzeitbesch., iii) Lhne ii) kurzfr. -; langft. 0; iii) 0
Hujer, GSOEP Ost Matching mit Teilnahmeneigung und zeitvariablen Kovariaten; Gemischt proportionales Kurze MaBnahmen i) 0; i) 0
Wellner (1999) 1990-94 Hazardratenmodell fiir i) Beschéftigungs- und ii) Arbeitslosigkeitsdauer nach Mafinahme Lange Mafinahmen i) 0; i) 0
Kraus, Puhani, AMM Ost Diskretes Ha%ardratenmodell mit Kontrolle fiir beobachtbare Charakteristika 1) Frauen —; Manner —
Steiner (1999) 1990-94 und PPT fiir Ubergéinge in Beschaftigung in den Perioden i) 1990-92 und ii) 1993-94 ii) Frauen +; Ménner +
Lechner (1999a) ~ GSOEP Ost Matching: i) Teilnahmeneigung, zus. zeitvariable Kovariaten; ii) Teilnahmeneigung auf )0
1990-94 Basis zeitvar. und inv. Variablen; Mismatch-Korrektur mit lokaler linearer Regression i) 0
Ergebnisvariable: Nichtparametr. Unterschiede in Arbeitslosenquote
Fitzenberger, AMM Ost, Simultane Random Effects Probit und Tobit Modelle fiir Teilnahme und Ergebnisvari- +
Prey (2000) 1990-94 able, Preprogram-Test (PPT), Differenz-von-Differenzen-Schitzer (DvD), Ergebnisvar. Beschaftigung
Legende: — signifikant negativer Effekt 1) ii) iii) jeweilige Spezifikationen oder Ergebnisvariablen

0 nicht signifikanter Effekt

MN-Logit: Multinominaler Logit

+ signifikant positiver Effekt ~ PPT: Preprogram-Test
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Nichtteilnehmern nicht signifikant von null verschieden sind.
Kraus, Puhani und Steiner (1999) erzielen unterschiedliche
Ergebnisse fiir die zwei Perioden 1990-92 und 1993-94. Sie
zeigen, dass die Teilnahme an MafBnahmen zur Weiterbildung
im Zeitraum 1990-92 negative und in der spiteren Periode po-
sitive Effekte auf den Ubergang in Beschiftigung hatte. Hier,
wie auch in einigen Spezifikationen bei Hiibler (1997, 1998)
wird deutlich, dass der Zeitpunkt der Malnahmen bedeutsam
fiir die Wirksambkeit der FuU in Ostdeutschland gewesen sein
kann und insbesondere die weitreichende Implementation der
MaBnahmen zu Beginn des Vereinigungsprozesses aufgrund
mangelnder Zielgruppenorientierung oder des noch stattfin-
denden Institutionenaufbaus in den Neuen Léndern nicht zu
einer Verbesserung der Arbeitsmarktsituation der Teilnehmer
gegeniiber Nichtteilnahme gefiihrt hat. Zwar werden in den
Evaluationsstudien (z.B. Pannenberg 1995b, Fitzenberger
und Prey 1998, 2000) einzelner Autoren auch positive Effek-
te deutlich; diese zeigen sich aber nicht durchgéngig iiber alle
Spezifikationen. Eine Verbesserung der Beschéftigungschan-
cen der Teilnehmer kann mit den vorhandenen Datensétzen
nicht zweifelsfrei nachgewiesen werden.

4.1.2 Weiterbildung in Westdeutschland

Datensiitze und Evaluationsperioden: Ahnlich wie in Eva-
luationsstudien zur Weiterbildung in Ostdeutschland wird bei
der Evaluation der AAMP Westdeutschlands vor allem die
monatsgenaue Information zum Beschiftigungsstatus der
Personen aus dem GSOEP genutzt. Hinsichtlich der Zeitrdu-
me, die in den einzelnen Evaluationsstudien betrachtet wer-
den, variieren die hier zusammengefassten Studien: Hujer,
Maurer und Wellner (1997a, 1997b, 1998) nutzen fiir die Ana-
lyse den gesamten verfligbaren Zeitraum von 1984 bis 1994,
wihrend Pannenberg (1995a) Weiterbildungsmalinahmen im
Zeitraum von 1984 bis 1991 betrachtet, Prey (1997) 1984 bis
1993 und Prey ( 1999) von 1985 bis 1994. Die meisten Eva-
luationen reflektieren damit den Einsatz der Weiterbildung in
einer Zeit relativ stetigen Beschéftigungswachstums. Die ak-
tuelle Situation nach der Zunahme der Arbeitslosigkeit seit
1993 und der Restriktion der Férderung auf Problemgruppen
im Jahr 1994 wird durch die meisten Studien noch nicht ab-
gebildet.

Der genaue Zeitraum der Weiterbildung ldsst sich in GSOEP
in der Regel sehr gut identifizieren. Um auszuschlielen, dass
bei der Weiterbildung auch nicht staatlich geforderte MaB-
nahmen einbezogen werden, werden in einigen Evaluationen
(Prey 1997, 1999, Staat 1997, Bender und Klose 2000) die
MaBnahmen durch einen zeitgleichen Bezug von Unterhalts-
geld als Teil der AAMP identifiziert. Dabei kann, wie bereits
fiir Ostdeutschland beschrieben, von einer Unterschitzung
des Anteils der staatlich geforderten Weiterbildung ausge-
gangen werden. Diese Einschrinkung der Daten schliefit da-
mit z.B. Berufsriickkehrerinnen aus, die nach einer Zeit
auflerhalb des Erwerbssystems keine Anspriiche auf Unter-
haltsgeld haben, und konnte zu einer Fehleinschitzung der
Wirkung von Mafinahmen fiihren.

Die enge Definition fiihrt jedoch auch zu einer starken Ein-
schrankung der verfiigbaren Daten auf Teilnehmerstichpro-
ben, die selten mehr als 100 Beobachtungen umfassen. In die-
sem Zusammenhang ist sicherlich die Entscheidung einiger
Autoren zu sehen, eine Analyse fiir die Weiterbildung insge-
samt durchzufiihren (Pannenberg 1995a, Hujer, Maurer und
Wellner 1997a, 1997b, 1998), wodurch sich zwar mehr Fille
ergeben, aber eine klare Abgrenzung, ob bei der Weiterbil-
dung eine Forderung durch die Arbeitsmarktpolitik vorlag,
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nicht mehr moéglich ist. Die Ergebnisse der empirischen Ana-
lysen fiir Westdeutschland, die im Folgenden dargestellt wer-
den, sollten unter dieser Einschrankung bewertet werden.

Methodisches Vorgehen und Erfolgskriterien: In den vorlie-
genden Arbeiten erfolgen mehrheitlich Schitzungen der Ab-
gangsrate der Abgénge aus Arbeitslosigkeit nach Beschifti-
gung als Erfolgskriterium (Pannenberg 1995a, Hujer, Maurer
und Wellner 1997a, 1997b, 1998). Einen anderen Weg geht
Staat (1997), der mit einem geordneten Probitmodell die Aus-
wirkungen der Weiterbildung auf die Dauer der Arbeitsuche
und die Beschéftigungsstabilitit untersucht. Wie in ihrer Eva-
luation der Weiterbildung in Ostdeutschland werden bei Prey
(1997, 1999) Schitzungen in Form simultaner Probitmodelle
fiir Teilnahme und Auswirkungen der Maflnahmen durchge-
fiihrt.

Zur Problematik der Selektion hinsichtlich beobachtbarer
Charakteristika nutzen Hujer, Maurer und Wellner (1997a)
zundchst einen Instrumentvariablenansatz, in dem die Teil-
nahme an einer Maflnahme in der Ergebnisschédtzung durch
eine in einem Probitmodell geschitzte Teilnahmeneigung er-
setzt wird. Dieser Ansatz findet sich im Wesentlichen auch
bei Staat (1997). In der zweiten und dritten Analyse nutzen
Hujer, Maurer und Wellner (1997b, 1998) hingegen einen
Matchingansatz, worin auf der Basis der geschétzten Teil-
nahmeneigung und weiterer zeitvariabler Informationen ein
,»Oversampling® (Matching der Teilnehmer mit einem Teil der
Nichtteilnehmer) von Teilnehmern und einer Gruppe der Kon-
trollbeobachtungen (1997b) oder ein striktes Zuordnen eines
Teilnehmers zu einem adidquaten Nichtteilnehmer (1998) im-
plementiert wurde. Prey (1997, 1999) kontrolliert fiir Selek-
tion aufgrund beobachtbarer Charakteristika analog zu ihrer
Analyse fiir Ostdeutschland durch simultane Probitschitzun-
gen fiir Teilnahme und Beschiftigung und berechnet einen
DvD-Schitzer, der auch fiir Selektionsverzerrung durch un-
beobachtbare Charakteristika kontrolliert.

Ergebnisse (vgl. Tabelle 3): In Evaluationsstudien ergeben
sich signifikant negative Effekte der Teilnahme an 6ffentlich
geforderten WeiterbildungsmaBnahmen: Pannenberg (1995a)
findet diese Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation fiir
alle Teilnehmer an Weiterbildungsmaf3inahmen, wihrend der
Unterhaltsgeld bezogen wird, wahrend Prey (1997) dieses Er-
gebnis flir Ménner findet, hingegen bei Frauen keine signifi-
kanten Effekte aus Weiterbildung entstehen. In der Analyse
von Staat (1997) zeigen sich fiir einzelne Gruppen unter den
Teilnehmern positive Effekte durch Weiterbildung, insbeson-
dere fiir die gering qualifizierten Teilnehmer und Frauen. Hu-
jer, Maurer und Wellner (1997a, 1997b) zeigen mehrheitlich
positive Effekte: In der ersten Analyse finden sie eine signi-
fikant erhohte Abgangsrate flir die Teilnehmer an kurzen
MaBnahmen, wohingegen Teilnehmer an langen MaBBnahmen
keine signifikant verdnderte Abgangsrate aufweisen. In der
zweiten Analyse auf Basis gematchter Stichproben kénnen
positive Mallnahmeeffekte sowohl fiir kurze als auch fiir lan-
ge Maflnahmen gefunden werden. In einer Analyse der kurz-
und langfristigen Effekte von Weiterbildung kommen die Au-
toren schlieBlich zu dem Ergebnis, dass kurzfristig nach einer
MaBnahme positive Effekte zu finden sind, die jedoch lang-
fristig nicht mehr signifikant sind (Hujer, Maurer und Well-
ner 1998). Prey (1999) findet fiir die Periode 1985-94 eine
langfristig verschlechterte Arbeitsmarktsituation fiir mannli-
che Teilnehmer, wihrend fiir Frauen kein signifikanter Effekt
festzustellen ist.

Unter den bereits genannten Restriktionen der Daten und der
Vergleichbarkeit der hier dargestellten empirischen Analysen
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Tabelle 3: Ubersicht iiber mikroékonomische Evaluationen, Weiterbildung in Westdeutschland

Studie Datensatz Evalutionsmethode und Ergebnisvariable Ergebnis
Pannenberg GSOEP West  Diskretes Hazardratenmodell der Abgénge aus Arbeitslosigkeit, Kontrolle fiir 0
(1995) 1984-1991 beobachtbare Charakteristika
Hujer, GSOEP West  Diskretes Hazardratenmodell mit unbeob. Heterogenitit: Abginge aus i+
Maurer, 1986-1994 Arbeitslosigkeit, Ersatz des Teilnahmedummies durch Teilnahmeneigung i) 0
Wellner (1997a) als [V (Probit Schitzung); ) fiir kurze und ii) lange Mafnahmen
Hujer, GSOEP West  Diskretes Hazardratenmodell mit unbeob. Heterogenitat: Abgénge aus i+
Maurer, 1986-1994 Arbeitslosigkeit, Matched Samples auf Basis von Teilnahmeneigung und zeit- i) 0/+
Wellner (1997b) variablen Informationen ( ,,Oversampling™ ); i) fiir kurze und ii) lange MaBnahmen
Prey (1997) GSOEP West  Simultanes Random Effects Probit-Modell mit Preprogram-Test fiir Teilnahme und i)-
1984-1993 Beschiftigung, getrennt fiir i) Ménner und i) Frauen, ii) +
Staat (1997) GSOEP West,  Geordnetes Probit fiir i) Dauer der Arbeitsuche und ii) Beschaftigungsstabilitit, Kontrollgr. )0
1984-94 nach Alter, Ersatz des Teilnahmedummies durch Teilnahmeneigung als IV (Probit) i) 0
Hujer, GSOEP West  Diskretes Hazardratenmodell mit unbeob. Heterogenitdt: Abginge aus i+
Maurer, 1984-1994 Arbeitslosigkeit, Matching auf Basis der Teilnahmeneigung und ii) 0
Wellner (1998) zeitvariabler Charakteristika, fiir 1) kurz- und ii) langfristige Effekte
Prey (1999) GSOEP West  Simultane Random Effects Probit- und Tobit Modelle mit Preprogram-Test, fiir i)-
1985-1993 langfristige Mafnahmeneffekte auf i) Beschaftigung und ii) Lohne ii) -
Bender, IAB-S Matching auf Basis soziodkonomischer Charakteristika; fiir i) kurz- und ii) langfristige )+
Klose (2000) 1975-1995 Beschiftigungseffekte i) —
Legende: — signifikant negativer Effekt 1) ii) iii) jeweilige Spezifikationen oder Ergebnisvariablen

0 nicht signifikanter Effekt
+ signifikant positiver Effekt ~ PPT: Preprogram-Test

ergibt sich ein heterogenes Bild der Wirkung von Weiterbil-
dung. Die fiir Westdeutschland einschldgigen Schitzungen
auf Basis des GSOEP zeigen fiir Weiterbildung insgesamt ein
eher positives Bild, das sich aber fiir die Gruppe der Teilneh-
mer an staatlich geférderter Weiterbildung nicht aufrechter-
halten ldsst. Hier sind in der Tat eher negative Effekte einer
MafBnahmenteilnahme zu beobachten.

4.1.3 Arbeitsbeschaffungsmafinahmen

Datensdtze und Evaluationsperioden: Eine Analyse der Wirk-
samkeit von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) redu-
ziert sich in unserem Uberblick auf die Neuen Bundeslinder,
da fiir die alten Bundesliander entsprechende Individualdaten
aus der Erhebung des GSOEP nicht verfiigbar sind. In den
Studien wird mehrheitlich der AMM Ost genutzt (Steiner und
Kraus 1995, Hiibler 1997, Kraus, Puhani und Steiner 1998),
der den Untersuchungszeitraum auf die Periode 1990-94 ein-
grenzt. Die erste Evaluation zu ABM in den Neuen Bundes-
landern (Steiner und Kraus 1995) nutzt die ersten zwei Jahre
der Erhebung. Lediglich Eichler und Lechner (1999) fithren
mit dem Datensatz Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt eine
Analyse fiir den Zeitraum 1991 bis 1997 durch, mit dem 1én-
gerfristige Effekte von ABM deutlich werden kdnnen.

Methodisches Vorgehen und Erfolgskriterien: Steiner und
Kraus (1995) und Kraus, Puhani und Steiner (1998) konzen-
trieren sich in ihrer Analyse auf die Auswirkungen der Teil-
nahme an einer ABM auf die Abgangsrate von Arbeitslosig-
keit oder Programmteilnahme in Beschéftigung. Einen ande-
ren Ansatz wihlt Hiibler (1997), der die Beschiftigung zu ei-
nem festen Zeitpunkt (November 1994) in Abhéngigkeit von
Programmteilnahme misst und multinominale Probit- und
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IV: Instrumentvariablenansatz

Logitschiatzungen durchfiihrt. Eichler und Lechner (1999)
evaluieren die MafBnahmen mit DvD-Schitzungen in ge-
matchten Stichproben von Teilnehmern und Nichtteilneh-
mern.

Hinsichtlich der Selektionsverzerrung bilden Steiner und
Kraus (1995) unterschiedliche Referenzgruppen nach beob-
achtbaren soziodkonomischen Merkmalen. In spezifischen
Preprogramtests werden die Unterschiede in der Beschifti-
gung zwischen Teilnehmern und Nichtteilnehmern tiberpriift;
es zeigen sich keine signifikanten Unterschiede, so dass von
einer ausreichenden Kontrolle fiir unbeobachtbare Heteroge-
nitét ausgegangen wird. Auf der Basis dieser Stichprobe wer-
den Unterschiede in den Abgangsraten geschétzt. In der zwei-
ten Studie (Kraus, Puhani, Steiner 1999) werden weitere Kor-
rekturen fiir Selektionsverzerrung aufgrund beobachtbarer
Charakteristika vorgenommen, insbesondere durch eine
Schitzung der Teilnahme an einer ABM.

Hiibler (1997) implementiert in seiner Analyse der ostdeut-
schen Arbeitsmarktpolitik eine ganze Anzahl von Verfahren,
die fiir Selektionskorrektur aufgrund beobachtbarer und un-
beobachtbarer Charakteristika kontrollieren. Der Autor
nimmt eine Korrektur hinsichtlich beobachtbarer Charakteri-
stika in der Ergebnisgleichung vor, implementiert einen PPT
innerhalb einer Random Effects Probit Schétzung oder
schriankt die Gruppe der Nichtteilnehmer soweit ein, dass kei-
ne Unterschiede mehr in der Beschéftigung zwischen Teil-
nehmern und Nichtteilnehmern vor dem Beginn des Pro-
gramms bestehen, und bildet damit gematchte Stichproben
(auf Basis des PPT).

Eichler und Lechner (1999) setzen einen Matchingansatz um,
der iiber die Zuordnung aufgrund der Teilnahmeneigung und
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weiterer beobachtbarer Charakteristika gebildet wird und fiir
Selektionsverzerrung aufgrund beobachtbarer Charakteristi-
ka kontrolliert. In der gemachteten Stichprobe wird eine
DvD-Schitzung implementiert.

Ergebnisse (vgl. Tabelle 4): Fiir den Zeitraum 1990-92 konn-
ten Steiner und Kraus (1995) fiir Méanner signifikant positive
Beschiftigungseffekte schitzen, wenn die Maflnahme mehr
als ein Jahr zuriicklag. Kurzfristig ergeben sich fiir Teilneh-
mer jedoch signifikant negative Effekte. Fiir Frauen wird fiir
die in dieser Studie betrachtete Periode sowohl kurz- als auch
langfristig nach Ende der Mafinahme ein signifikant negati-
ver Effekt geschitzt. In der zweiten Analyse (Kraus, Puhani
und Steiner 1998) werden fiir beide Perioden (1990-92 und
1993-94) bei Méannern ebenso wie bei Frauen negative Effekte
festgestellt.

Hiibler (1997) findet in verschiedenen Spezifikationen wi-
derspriichliche Aussagen iiber die Wirksamkeit der ABM: Auf
der Basis multinominaler Logitschitzungen fiir die Beschaf-
tigung zum Zeitpunkt November 1994 zeigt sich ein positiver
MaBnahmeneffekt aus ABM. Bei der Einbeziehung einer
Korrektur fiir Selektionsverzerrung auf Basis beobachtbarer
Charakteristika konnen weiterhin langfristig positive Effekte
der Teilnahme an einer ABM nachgewiesen werden, die sich
jedoch nicht mehr zeigen, wenn die Analyse auf Basis ge-
matchter Stichproben nach dem PPT stattfindet: Danach ha-
ben Teilnehmerinnen gegeniiber Nichtteilnehmerinnen kei-
nen signifikanten Unterschied in der Beschiftigungswahr-
scheinlichkeit, Médnner hingegen kurz- wie langfristig verrin-
gerte Beschiftigungschancen aufgrund der Programmteil-
nahme gegeniiber den zugeordneten Kontrollbeobachtungen.

Eichler und Lechner (1999) schlieBen, dass ABM einen posi-
tiven Effekt auf die Teilnehmer aufweisen. Sowohl fiir Mén-
ner als auch fiir Frauen zeigt der DvD-Schétzer eine deutlich
niedrigere Arbeitslosigkeit nach einer Programmteilnahme.
Diesem positiven Effekt steht jedoch entgegen, dass bei ei-
nem betrachtlichen Anteil der Frauen nach einer Maflnahme
ein Abgang in die Inaktivitdt zu beobachten ist, so dass ein
eindeutig positiver Effekt nicht nachgewiesen werden kann.

4.2 Makrookonomische Evaluationsstudien

Makrookonomische Analysen von Arbeitsmarktpolitik sind
oft Gegenstand international vergleichender Forschung
(OECD 1993, Kraft 1994, Bellmann und Jackman 1996), wo-

bei sehr hiufig die Auswirkung der Arbeitsmarktpolitik auf
das Verhiltnis von offenen Stellen und Arbeitslosen (,,Beve-
ridge-Kurve*) oder Langzeitarbeitslosigkeit im Zentrum der
Analyse steht. Hier ergeben sich jedoch zumeist nur grobe
Anhaltspunkte fiir die Wirkung der Arbeitsmarktpolitik, da
die internationale Vergleichbarkeit nur zuldsst, hoch aggre-
gierte Indikatoren der Arbeitsmarktpolitik (z.B. die Ausgaben
flir AAMP als Anteil am BIP) in Wirkungsanalysen aufzu-
nehmen. Informationen zum Design der AAMP und den un-
terschiedlichen Wirkungsweisen einzelner Programme wer-
den bei diesen Analysen nach unserer Kenntnis nicht beriick-
sichtigt, so dass keine Aussagen liber die Funktionsweise ein-
zelner Programme moglich sind. Wir konzentrieren uns in un-
serem Uberblick von makrodkonomischen Evaluationen da-
her auf Analysen, die aggregierte Auswirkungen der AAMP
aufregionale Arbeitsmérkte in Deutschland schitzen, vgl. Ta-
belle 5.

Bellmann und Lehmann (1991) messen die Auswirkungen
einzelner Programme der AAMP auf die Abginge aus Kurz-
und Langzeitarbeitslosigkeit fiir Deutschland und GrofBbri-
tannien. Pannenberg und Schwarze (1996) wenden eine Lohn-
kurvenschitzung an, die die Auswirkungen der Weiterbildung
auf die regionalen aggregierten Lohne abbildet. Biittner und
Prey (1998) und Prey (1999) schitzen die Auswirkungen der
AAMP auf den regionalen Mismatch und zeigen, wie regio-
nale Ungleichgewichte durch AAMP beeinflusst werden.
Schmid, Speckesser und Hilbert (2000) schlielich schitzen
die Auswirkungen der AAMP auf ihre wesentlichen Ziel-
gruppen, vor allem Langzeitarbeitslose, und die regionalen
Abginge aus Arbeitslosigkeit.

Da die Bereitstellung der Malnahmen der AAMP sehr stark
vom Niveau und der Entwicklung der regionalen Arbeitslo-
sigkeit abhéngt, ist entscheidend, fiir diese Endogenitit in den
Schitzansitzen zu kontrollieren. Dafiir werden in den einzel-
nen Studien unterschiedliche Ansétze verfolgt: Bellmann und
Lehmann (1991), Pannenberg und Schwarze (1996) und
Schmid, Speckesser und Hilbert (2000) fiihren Schitzungen
mit regionalen Fixed Effects aus, wéhrend Biittner und Prey
(1998) und Prey (1999) neben Fixed Effect-Schitzungen auch
Instrumentvariablenansitze verwenden.

In den Evaluationen werden die wesentlichen Programme,
ABM und FuU, hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf regiona-
le Arbeitsmérkte gemessen. Pannenberg und Schwarze (1996)
fiihren allerdings nur Schitzungen fiir den Einsatz der Wei-

Tabelle 4: Ubersicht iiber mikrookonomische Evaluationen, ABM in Ostdeutschland

Studie Datensatz Evalutionsmethode und Ergebnisvariable Ergebnis

Steiner, AMM Ost Diskretes Hazardraten-Modell als geordnetes Logit-Modell mit Referenzgruppen-Ansatz Maénner: i) 0; ii) +

Kraus (1995) 1990-92 fiir Beschaftigung und Arbeitslosigkeit; ; 1) kurz- und ii) langfr. Effekte F auen: i) —; ii) -

Hiibler AMM Ost Evaluation versch. Mafinahmen: i) MN-Logit; RE Probit mit ii) Kontrolle fiir beobachtb. i) FuU +; ABM +; ii) FuU +; ABM +

(1997) 1990-94 Charakteristika, iii) Nach PPT eingeschrinkte Kontrollgruppe (gematchte iii) Manner FuU +; ABM —
Stichprobe); Ergebnisvariable: Beschaftigung iii) Frauen FuU — ABM 0

Eichler, AMM SA Matching mit Teilnahmeneigung und zeitvariablen Kovariaten; Ergebnisvar. Maénner: i) —; ii) —

Lechner (1999) 1991-97 DvD-Schitzung in gematchten Stichproben zu 1) kurz- und ii) langfr. Effekten auf Arbeitslosigkeit Frauen: i) — ii) -

Kraus, Puhani, AMM Ost Ubergiinge nach Beschiftigung als diskretes Hazardratenmodell mit Kontrolle Manner 1) —; ii) -

Steiner (1999) 1990-94 £ fiir beobachtbare Charakteristika fiir Perioden 1) 1990-92 und ii) 1993-94 Frauen i) —; ii) -

Legende: — signifikant negativer Effekt 1) ii) iii) jeweilige Spezifikationen oder Ergebnisvariablen

0 nicht signifikanter Effekt
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FuU: Fortbildung und Umschulung
+ signifikant positiver Effekt ~ DvD: Differenz-von-Differenzen
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Tabelle 5: Ubersicht iiber makrookonomische Evaluationen

Studie Datensatz Evalutionsmethode und Ergebnisvariable Ergebnis

Bellmann Arbeitsamt- Lineare Schétzung (FE); Hausmann-Test zur Kontrolle von i) ABM —; FuU 0; LKZ 0

Lehmann (1991)  bezirke (West) ~ Endogenitéit; Auswirkungen auf i) Kurz- und ii) Langzeitarbeitslosigkeit ii) ABM 0; FuU 0; LKZ 0

Pannenberg, Arbeitsamt- Lohnkurvenschétzung mit Kontrolle von Endogenitét i) FE in OLS, ii) FGLS mit individ. FuU i) — i) -

Schwarze (1996)  bezirke (Ost) ~ Random Effects und regionalen FE; iii) [V (2SLS) mit regionalen FE auf aggregierte Lohne FuU iii) -

Biittner, Planungs- Ausw. auf Mismatch: Schitzung der Matchingeffizienz mit OLS, LSDV, 2SLS ABM: —; FuU: 0

Prey (1998) regionen (West) Kontrolle fiir Endogenitét FE fiir Region und Zeit

Prey (1999) Planungs- zusatzlich zu Biittner, Prey (1998) Kontrolle fiir regionale Altersstruktur, i) ABM —; FuU 0;
regionen (West) fiir i) Manner und ii) Frauen i) ABM 0; FuU +;

Schmid, Arbeitsamt- Lineare Schtzungen mit FE fiir Region und Zeit; Schétzung von 1. Differenzen i) FuU —; ABM 0; LKZ 0

Speckesser, bezirke (West) ~ fiir Langzeitarbeitslosigkeit tiber i) 6 Monate, ii) iiber 24 Monate und iii) Abginge ii) FuU — ABM 0; LKZ -

Hilbert (2000) iii) FuU 0; ABM 0; LKZ 0

Legende:  — signifikant negativer Effekt i) ii) iii) jeweilige Spezifikationen oder Ergebnisvariablen

0 nicht signifikanter Effekt
+ signifikant positiver Effekt
FE: Fixed Effects

terbildung durch. Neben FuU und ABM wird in den Evalua-
tionsstudien von Schmid, Speckesser und Hilbert (2000) und
Bellmann und Lehmann (1991) auch die Wirkung von Lohn-
kostenzuschiissen (LKZ) auf die Zielgruppe der Langzeitar-
beitslosen einbezogen.

Bellmann und Lehmann (1991) zeigen, dass die Abgénge aus
regionaler Arbeitslosigkeit fiir verschiedene Gruppen von
Kurz- oder Langzeitarbeitslosen durch den Einsatz der ABM
gefordert werden konnen. Mit diesem Ergebnis decken sich
auch die Schitzungen von Biittner und Prey (1998), die einen
auf das regionale Ungleichgewicht am Arbeitsmarkt min-
dernden Einfluss der ABM finden. Die Folgestudie (Prey
1999) zeigt jedoch, dass dieser Einfluss fiir Frauen nicht nach-
zuweisen ist. Die Wirkung der Weiterbildung auf den regio-
nalen Mismatch wird fiir die Méanner als insignifikant einge-
schitzt, bei Frauen deuten die Ergebnisse auf eine erhohte
Mismatch-Arbeitslosigkeit als Folge von Weiterbildung hin.

Schmid, Speckesser und Hilbert (2000) finden in unter-
schiedlichen Spezifikationen zumeist eine reduzierende Wir-
kung der Weiterbildung auf das regionale Niveau der Lang-
zeitarbeitslosigkeit und die regionale Struktur der Arbeitslo-
sigkeit. Bei ABM wird hingegen kein signifikant positiver Ef-
fekte nachgewiesen. In Hinblick auf die regionalen Abgénge
aus Arbeitslosigkeit insgesamt finden sich keine positiven Ef-
fekte aufgrund des Einsatzes von Arbeitsmarktpolitik: keine
der Programmvariablen zeigt positive Effekte.

5 Schlussfolgerungen

Der vorliegende Beitrag vermittelt einen Uberblick {iber den
Stand der wissenschaftlichen Evaluation der Arbeitsmarktpo-
litik in Deutschland Ende der neunziger Jahre. Dabei sind fol-
gende Punkte deutlich geworden:

1. Die AAMP in Deutschland verfiigt iiber einen ganzen Ka-
talog an MaBBnahmen, von denen einige gleichwertig, andere
aufeinander aufbauend fiir die Integration von Problemgrup-
pen in den ersten Arbeitsmarkt betrachtet werden kdnnen. Seit
der Reform der Gesetzgebung haben die Arbeitsdmter zudem
die Freiheit gewonnen, Mallnahmen gezielter an regionalen
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OLS: Ordinary Least Squares
2SLS: Two-stage least squares

FGLS: Feasible Generalized Least Squares

LSDV: Least Squares Dummy Variables

IV: Instrumentvariablen-Ansatz

LKZ: Lohnkostenzuschiissse fiir reguldr Beschiftigte

Bediirfnissen auszurichten. Im Gegensatz zur bisherigen Vor-
gehensweise muss die Evaluation der AAMP daher in Zukunft
die gleichzeitige Evaluation heterogener Maflnahmen und die
Evaluation einzelner MaBnahmeneffekte innerhalb einer
,Mafnahmenkarriere* berticksichtigen.

2. Hinsichtlich der in Evaluationsstudien angewandten Me-
thoden wird deutlich, dass fiir verschiedene Aspekte der Se-
lektionsverzerrung als dem wesentlichen Problem bei mi-
krodkonomischer Evaluation mit nichtexperimentellen Daten
in der Literatur unterschiedliche Losungen vorgeschlagen
werden: Es gibt keine ,,best practice” Losung der Selektions-
verzerrung aufgrund beobachtbarer Merkmale, wenn auch in
vielen Fillen die geschitzte Teilnahmeneigung als Zuord-
nungsvariable fiir den besten Match zwischen Teilnehmern
und Kontrollbeobachtungen verwendet wird. Zusétzlich be-
steht jedoch auch Selektionsverzerrung aufgrund unbeob-
achtbarer Charakteristika, fiir die in der Literatur DvD-Schit-
zer und verschiedene Spezifikationstests vorgeschlagen wer-
den.

3. Der Uberblick iiber die vorhandenen Studien zeigt folgen-
de Ergebnisse:

Hinsichtlich des Einsatzes der geforderten Weiterbildung in
Ostdeutschland kann kein eindeutiges Fazit gezogen werden.
In einzelnen Arbeiten werden positive Wirkungen deutlich,
die sich jedoch nicht konsistent in allen Spezifikationen fin-
den. In den meisten Evaluationsstudien ergibt sich keine sig-
nifikante Wirkung.

Fiir Westdeutschland sind die Ergebnisse diffuser, weil zu-
meist 6ffentliche und private Weiterbildung zusammengefaf3t
werden. Drei Arbeiten, die ausschlieflich die Weiterbildung
innerhalb der AAMP betrachten (Prey 1997, 1999 und Staat
1997), zeigen, von einer positiven Wirkung auf gering quali-
fizierte Teilnehmer abgesehen, negative Effekte.

Fir ABM liegt bisher noch keine Evaluation fiir West-
deutschland vor. In Ostdeutschland werden deutlich positive
Effekte nur in der Arbeit von Eichler und Lechner (1999) ge-
funden, drei andere Studien finden signifikant negative Ef-
fekte.
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In den makrodkonomischen Analysen finden sich dagegen fiir
ABM zumeist positive Effekte auf die Verminderung struk-
tureller Arbeitslosigkeit, wihrend FuU die regionale Lang-
zeitarbeitslosigkeit senkt.

Die Schlussfolgerungen, die aus diesem Vergleich in Hinblick
auf die Wirksamkeit der AAMP gezogen werden, sollten al-
lerdings mit Vorsicht interpretiert werden. Es ergeben sich
insbesondere folgende Einschrankungen:

1. Wie der zweite Teil gezeigt hat, besteht die AAMP in
Deutschland aus zahlreichen MaBnahmen. Von diesen waren
bisher fast ausschlieSlich ABM und FuU Gegenstand wis-
senschaftlicher Evaluationen und dies auch hauptsachlich fiir
Ostdeutschland. Fiir eine ganze Fiille von Lohnkostenzu-
schiissen, Mobilititshilfen, Ausbildungsférderungen, usw.
ldsst sich bislang liberhaupt keine Aussage treffen.

2. Der Uberblick iiber die vorhandenen Evaluationsstudien
zeigt, dass die Studien sich bei der Losung von Selektions-
verzerrung aufgrund beobachtbarer und unbeobachtbarer
Charakteristika unterscheiden. Insbesondere die Nutzung der
zeitvariablen Information etwa fiir Matching-Ansétze, fiithrt
zu unterschiedlichen Referenzwerten, auf denen die Schit-
zung des kausalen Effekts der MaBnahme fiir Teilnehmer ba-
siert. Ein Teil der Unschérfe der Ergebnisse konnte als von
diesen unterschiedlichen Vorgehensweisen verursacht inter-
pretiert werden.

3. Mindestens so wichtig fiir die Widerspriiche der empiri-
schen Ergebnisse diirfte jedoch das zugrunde liegende Da-
tenmaterial sein, das im Wesentlichen aus sehr kleinen Aus-
schnitten der Umfragedaten von GSOEP und AMM besteht.
Wegen der wenigen Beobachtungen konnen die Malinahmen,
die evaluiert werden, nicht adéquat abgebildet werden. In ei-
ner Kategorie wie Fortbildung verbergen sich daher manch-
mal privat finanzierte und 6ffentlich geforderte Mafinahmen.
Und selbst wenn diese voneinander deutlich abgegrenzt sind,
bleiben die MaBnahmen heterogen und bestehen aus kurzen
und langen, spezifischen und allgemeinen, Auffrischungs-
und Grundbildungskursen. Nach unserer Ansicht sind die po-
litikrelevanten Folgerungen auf Basis dieser Ma3nahmekate-
gorien unklar.

Die Ergebnisse, die in diesem Uberblick dargestellt wurden,
relativieren sich unter den oben genannten Einschrinkungen
weiter: Nach unserer Einschitzung sind positive Beschifti-
gungseffekte von ABM und FuU allenfalls gering, was nicht
mit vernachldssigbar gleichzusetzen ist. Selbst bei gegebener
Datenstruktur und methodischer Vielfalt miissten sich positi-
ve Effekte sonst deutlicher abzeichnen. Natiirlich wiirden
auch in diesem Fall die unterschiedlichen methodischen An-
sdtze zu quantitativ unterschiedlichen Ergebnissen kommen,
es sei denn die in Abschnitt 3 skizzierten methodischen Pro-
bleme wiren nicht relevant und es kdme dann auch nicht dar-
auf an, wie ihnen Rechnung getragen wird.

Die Aussage iiber die Wirksamkeit der in diesen Aggregaten
zusammengefassten einzelnen MaBnahmen und die Identifi-
kation der erfolgreichsten MaBnahmen erfordert jedoch we-
sentlich umfangreichere und differenziertere Daten, die un-
serer Ansicht nach unter Mithilfe der Arbeitsverwaltung der
wissenschaftlichen Evaluationsforschung bereitgestellt wer-
den sollten. Diese Forderung wird unter anderem vom Sach-
verstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung geteilt, vgl. SVR (1998), Ziffer 432.
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