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ten sind, zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit beitragen konnte.
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1 Einleitung

Das sozialpolitische System der Bundesrepublik
Deutschland befindet sich in einem umfassenden
Reformprozess. Im Bereich der Arbeitsförderung
wurde bereits durch das Job-AQTIV-Gesetz im Jahr
2002 eine Neuausrichtung der Arbeitsvermittlung
eingeleitet. Fortgesetzt wurde die Entwicklung auf
Basis der Empfehlungen der Hartz-Kommission, de-
ren Aufgabe es war, Strategien für eine effizientere
Gestaltung der Arbeitsmarktpolitik in Deutschland
zu entwickeln. Das erste und zweite Gesetz für mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt traten zu
Beginn des Jahres 2003 in Kraft. Beide Gesetze zie-
len auf eine Verbesserung der Vermittlung sowie der
Anreize zur Aufnahme einer Beschäftigung ab. Zu-
dem wurden viel beachtete neue Instrumente Ð wie
der Existenzgründungszuschuss und die Personal-
Service-Agentur Ð geschaffen und bestehende In-
strumente reformiert. Mit dem dritten Gesetz für
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt 2004
begann der Umbau der ehemaligen Bundesanstalt
für Arbeit in die serviceorientierte Bundesagentur
für Arbeit (BA). Schließlich wurden 2005 durch das
vierte Gesetz für moderne Dienstleitungen am Ar-
beitsmarkt Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zusam-
mengelegt. Einhergehend mit diesen Arbeitsmarkt-
reformen sind Ð mit der Einführung der neuen
Steuerungslogik über regionale Ziele im Jahr 2004 Ð
auch die Anforderungen an die operative Steuerung
der BA gestiegen.

Der vorliegende Beitrag gibt einen Ausblick auf das
System der quantitativen Wirkungsanalyse arbeits-
marktpolitischer Maßnahmen, das derzeit in der BA
entwickelt wird und in Zukunft die operative Steue-
rung der Agenturen unterstützen soll. Einen Ge-
samteindruck von den im Rahmen der Wirkungs-
analyse untersuchten Instrumenten wie auch von
der neu entwickelten Datenbasis vermitteln Effekti-
vitätsanalysen für Personen, die im September 2002
in Maßnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ein-
getreten sind.

Inzwischen liegen sorgfältige und differenzierte
Evaluationen für viele der in der Bundesrepublik
eingesetzten arbeitsmarktpolitischen Instrumente
vor (s. für einen selektiven Überblick Abschnitt 3.1).
Dies ist nicht zuletzt darauf zurückzuführen, dass
sich die Datengrundlage für eine Evaluation aktiver
Arbeitsmarktpolitik in Deutschland deutlich verbes-
sert hat. In den letzten Jahren wurde es möglich,
Prozessdaten zu Zeiten der Arbeitssuche, des Leis-
tungsbezugs und von Maßnahmeteilnahmen sowie
zu Zeiten sozialversicherungspflichtiger Beschäfti-
gung auf individueller Basis zusammenzuführen.
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Pionierarbeit bei der Erschließung der administrati-
ven Daten leisteten dabei Forschergruppen um die
Professoren Hujer und Fitzenberger (beide Univer-
sität Frankfurt/Main) sowie Lechner (Universität St.
Gallen), die in Kooperation mit dem Institut für Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) umfangrei-
che Studien zur Effektivität von Arbeitsbeschaf-
fungsmaßnahmen bzw. Bildungsmaßnahmen durch-
geführt haben.

Im Sommer 2004 erging durch das damalige Bun-
desministerium für Wirtschaft und Arbeit ein um-
fassender Forschungsauftrag zur Evaluierung der
Hartz-Gesetze IÐIII; die Zwischenberichte aus dem
Jahr 2005 wurden im Januar des Jahres 2006 dem
Deutschen Bundestag vorgelegt (Bundesministe-
rium für Arbeit und Soziales 2006). Als eine zent-
rale Datengrundlage für die Hartz-Evaluation ent-
stand am IAB der Forschungsdatensatz „Integrierte
Erwerbsbiografien“ (IEB), der seit dem Jahr 2004
für Forschungszwecke zur Verfügung gestellt wer-
den kann (Hummel et al. 2005).

Damit ist die Frage berechtigt, welchen zusätzlichen
Beitrag eine BA-eigene Wirkungsanalyse überhaupt
leisten kann. Wie im Folgenden deutlich wird, sind
die spezifischen Informationsbedarfe der Steuerung
ein maßgeblicher Grund für die Implementierung
eines Systems der quantitativen Wirkungsanalyse in
der BA. Ziel ist die Unterstützung des operativen
Geschäfts der BA; einerseits durch Beiträge zum
Monitoring, andererseits durch das Angebot direk-
ter Hilfen für die Vermittler. Aufgabe des Monito-
rings ist es dabei, einen ersten Überblick über die
Ergebnisse des Instrumenteneinsatzes der Arbeits-
marktpolitik bereitzustellen und Zielerreichungs-
grade zu dokumentieren (Brinkmann 2000). Wir-
kungsanalyse in der BA ist damit notwendigerweise
als „Rundumschlag“ angelegt, der alle Instrumente
gleichermaßen Ð und zudem kleinräumig Ð analy-
sieren muss. Hingegen gehen mikroanalytische Bei-
träge zur Evaluationsforschung in der Regel deut-
lich differenzierter vor, führen die Untersuchungen
großräumiger durch und kombinieren sowohl quan-
titative als auch qualitative Aspekte.

Abschnitt 2 geht im Folgenden genauer auf das neue
System der Wirkungsanalyse in der BA ein. Ab-
schnitt 3 zeigt die Möglichkeiten der für die Wir-
kungsanalyse neu geschaffenen Datenbasis anhand
von Matching-Analysen für die wichtigsten arbeits-
marktpolitischen Instrumente auf. Abschließend
zieht Abschnitt 4 ein Fazit.
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2 Wirkungsanalyse in der Bundes-
agentur für Arbeit

2.1 Der Bedarf

Die gesetzlich definierten Ziele der Arbeitsförde-
rung Ð aus denen sich die geschäftspolitischen Ziele
der BA ableiten Ð sind das Erreichen eines hohen
Beschäftigungsstands, die Verbesserung der Be-
schäftigungsstruktur, die Vermeidung der Entste-
hung von Arbeitslosigkeit und die Verkürzung der
Arbeitslosigkeitsdauer. Im Jahr 2004 wendeten die
BA und der Bund für Leistungen der aktiven Ar-
beitsförderung 19,5 Mrd. Euro auf, davon 9,1 Mrd.
Euro für Ermessensleistungen. Zum Vergleich: Im
selben Jahr flossen 29,0 Mrd. Euro an Arbeitslosen-
geld und 18,8 Mrd. Euro an Arbeitslosenhilfe.

Ob sich die oben genannten Ziele eher durch den
Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik oder aber durch
Änderungen der institutionellen Rahmenbedingun-
gen des Arbeitsmarktes erreichen lassen, ist eine
Frage, der hier nicht nachgegangen werden soll. Für
die Steuerung der BA ist unter den gegebenen Rah-
menbedingungen von Interesse, ob die beträchtli-
chen Mittel wirksam und wirtschaftlich eingesetzt
wurden. Denn Umfang, inhaltliche Ausgestaltung
und Anwendungsbereiche arbeitsmarktpolitischer
Maßnahmen werden ausgesprochen kontrovers dis-
kutiert. In diesem Sinne verfolgt auch die Reform
der BA eine neue Steuerungslogik, die sich verstärkt
an den Wirkungen und dem Aufwand von Maßnah-
men orientiert.

Die von der Statistik der BA erstellten Verbleibs-
und Eingliederungsanalysen im Rahmen der Ein-
gliederungsbilanz nach § 11 SGB III untersuchen
den Verbleib in Arbeitslosigkeit oder Folgeförde-
rung wie auch den Übergang in sozialversicherungs-
pflichtige Beschäftigung im Anschluss an eine Maß-
nahme (Bundesagentur für Arbeit 2005). Dieses
sind zwar ausgesprochen wichtige Informationen,
sie sind in Hinsicht auf die Effektivität der Maßnah-
men aber nicht aussagekräftig (siehe z.B. Caliendo/
Jahn 2004): Findet ein Teilnehmer im Anschluss an
eine arbeitsmarktpolitische Maßnahme eine Be-
schäftigung, so sagt dies noch nichts über den Bei-
trag der Maßnahme hierzu aus. Es fehlt eine ad-
äquate Vergleichssituation Ð wie hätte sich der Ver-
bleib der Geförderten ohne die Förderung ent-
wickelt? Zudem werden beide Quoten umso höher
liegen, desto geringer der Anteil der Maßnahmen-
teilnehmer ist, der Problemgruppen des Arbeits-
marktes zuzurechnen ist. Für eine erste Messung der
Effektivität arbeitsmarktpolitischer Maßnahmen
wurde in der BA in der Folge ein Maß eingeführt,
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das anzeigt, inwieweit der Einsatz von Fördermaß-
nahmen innerhalb von Personengruppen, die mit
Hilfe von Data-Mining-Techniken abgegrenzt wur-
den, mit einer Verkürzung der Zeiten von Arbeitslo-
sigkeit und Maßnahmenteilnahme einhergeht. Auch
dieses Maß kann aufgrund seiner Konstruktions-
weise jedoch noch nicht direkt als kausaler Effekt
einer Maßnahme interpretiert werden.

Vom Zentralbereich Produkte und Programme (PP)
der BA, gemeinsam mit dem IAB und der Harvard
University (Cambridge), wurde daher im Jahr 2004
der Aufbau einer umfassenden quantitativen Wir-
kungsanalyse für die operative Steuerung eingelei-
tet. Diese stützt sich Ð unter strikter Wahrung des
Datenschutzes Ð auf die Prozessdaten, die durch die
BA erhoben und aufbereitet werden. Dieser Schritt
war zwingend erforderlich, da die im IAB entwi-
ckelten IEB für die operative Steuerung der BA
nicht direkt nutzbar sind Ð der Datenschutz verbie-
tet die Verwendung der Forschungsdaten des IAB
für operative Zwecke.

Das Projekt „Treatment Effects and Prediction“
(TrEffeR) hat sich zwei zentrale Ziele gesetzt: Ers-
tens erfolgt eine nach Arbeitsagenturen differen-
zierte retrospektive Wirkungsanalyse der zahlrei-
chen durch die BA administrierten Maßnahmen und
Programme. Den verwendeten statistischen Mat-
ching-Verfahren liegt die Idee zugrunde, eine Ver-
gleichsgruppe von Nicht-Teilnehmern zu bilden, die
die gleichen relevanten Merkmale wie die Teilneh-
mer aufweisen (z.B. Rubin 1977; Heckman et al.
1999). Zweitens soll die Wirkungsanalyse in der Zu-
kunft den Vermittlern im Rahmen eines Targeting-
Systems (s. für andere Länder Eberts/O’Leary 2002;
Colpitts 2002; Frölich et al. 2004) statistisch valide
Prognosen der kausalen Effekte von verschiedenen
Maßnahmen für individuelle Arbeitssuchende an-
bieten. Diese Prognosen können dann als Orientie-
rungshilfe für die Zuweisung in Maßnahmen dienen.
Beide Vorhaben greifen auf das Konzept der poten-
ziellen Ergebnisse zurück (Rubin 1977), da sie eine
Prognose darüber erfordern, wie sich die individu-
elle Erwerbsbiografie bei einer Nichtteilnahme ent-
wickelt hätte.

Bei der Retrospektivanalyse geht es um eine zent-
rale Fragestellung der mikroökonomischen Evalua-
tionsforschung: Haben sich die Arbeitsmarktchan-
cen der Geförderten durch die Teilnahme an Maß-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Mittel
verbessert? Diese Frage wurde Ð wie erwähnt Ð für
viele arbeitsmarktpolitische Instrumente bereits im
Detail untersucht. Die in diesen Untersuchungen er-
mittelten Wirkungen gelten aber stets nur für den
untersuchten Personenkreis und den untersuchten
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Zeitraum; zudem ist von einer erheblichen regiona-
len Heterogenität der Wirkungen auszugehen. Die
Leistung des TrEffeR-Projektes ist es, die Frage
nach der Wirkung einer Maßnahme für die Geför-
derten kleinräumig für jeden Agenturbezirk und je-
des Instrument (weiterhin differenziert nach Ge-
schlecht sowie der Maßnahmendauer) einzeln zu be-
antworten und hierdurch wichtige Informationen
für das Monitoring der BA bereitzustellen.

In Hinsicht auf die Entwicklung der Erwerbshistorie
ist aus Sicht der BA einerseits eine Vermeidung von
künftiger Arbeitslosigkeit, andererseits die Integra-
tion in sozialversicherungspflichtige Beschäftigung
von Interesse. Dies soll im Folgenden kurz erläutert
werden.

Ein zentrales geschäftspolitisches Ziel der BA ist die
nachhaltige Verkürzung der „Dauer der faktischen
Arbeitslosigkeit“. Die „Dauer der faktischen Ar-
beitslosigkeit“ ist eine im Rahmen der neuen Steue-
rungslogik der BA geschaffene ergänzende Defini-
tion der Arbeitslosigkeitsdauer. Sie folgt einem ähn-
lichen Konzept wie die schon bisher von der Statis-
tik der BA verwendete Dauer der registrierten Ar-
beitslosigkeit gemäß § 18 (2) SGB III und umfasst
die Dauer registrierter Arbeitslosigkeit zuzüglich
der Dauer von Maßnahmeteilnahmen. Hintergrund
ist, dass Teilnehmer an den meisten arbeitsmarktpo-
litischen Maßnahmen nach der gesetzlichen Defini-
tion nicht arbeitslos sind. Sie sind aber auch nicht
ungefördert im ersten Arbeitsmarkt beschäftigt,
sondern der Versichertengemeinschaft entstehen
entsprechende Kosten. Unterschieden werden gene-
rell zwei Varianten der „Dauer der faktischen Ar-
beitslosigkeit“: In der einen Variante werden den
Maßnahmedauern auch beschäftigungsbegleitende
Leistungen (BBL) wie Eingliederungszuschüsse zu-
gerechnet, während dies in der anderen Variante
nicht der Fall ist. Im Zentrum des Interesses steht
insbesondere die Zielgröße „Dauer der faktischen
Arbeitslosigkeit inklusive BBL“. Damit wird eine
strengere Definition der Integration von Arbeitslo-
sen in Beschäftigung verfolgt und die Kostenwirk-
samkeit des Maßnameeinsatzes unterstrichen. Die
weitere Verwendung des Begriffs der „Dauer der
faktischen Arbeitslosigkeit“ in diesem Beitrag be-
zieht die beschäftigungsbegleitenden Leistungen
ebenfalls mit ein.

Eine Vermeidung von Arbeitslosigkeit oder Förde-
rung impliziert dabei nicht notwendigerweise eine
Integration in ungeförderte sozialversicherungs-
pflichtige Beschäftigung, sondern kann auch daraus
resultieren, dass Personen z.B. in die Nichterwerbs-
tätigkeit eintreten oder sich selbständig machen.
Aus Sicht der Arbeitslosenversicherung sind sowohl
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eine möglichst kurze „Dauer der faktischen Arbeits-
losigkeit“ als auch die Integration in sozialversiche-
rungspflichtige Beschäftigung, die neben der Ver-
meidung von Ausgaben auch zusätzliche Einnah-
men für die Sozialversicherung bedeutet, sowie das
dort erzielte Einkommen von Interesse. Hieraus
kann durchaus ein Zielkonflikt bei der Steuerung der
Agenturen folgen: Einerseits ist eine Verkürzung der
„Dauer faktischer Arbeitslosigkeit“ anzustreben;
dies impliziert einen Verzicht auf arbeitsmarktpoliti-
sche Maßnahmen längerer Dauer. Andererseits
könnten sich solche Maßnahmen in der langen Frist
auszahlen, wenn sie die Beschäftigungschancen und
das Einkommenspotenzial stark genug erhöhen.

Gegenwärtig beschränkt sich das TrEffeR-Projekt
(noch) auf den erstgenannten Verbleibsnachweis.
Geprüft wird also, inwieweit eine Förderung bei den
Geförderten zu einer Vermeidung von Arbeitslosig-
keit und weiteren Maßnahmezeiten beitragen
konnte.

2.2 Die Datenbank

Wie bereits erwähnt wurde, dürfen die Forschungs-
daten des IAB für operative Zwecke der BA nicht
verwendet werden; daher musste für die Zwecke der
Wirkungsanalyse in der BA eine neue Datenbank
aufgebaut werden. Bei der TrEffeR-Datenbank han-
delt es sich um einen Auszug aus den Datenbestän-
den der BA, die für die Zwecke der Wirkungsana-
lyse strukturiert und aufbereitet wurden. Die erste
Version der Datenbank umfasst Informationen für
die Jahre 2000 bis 2004. In den dem IAB zur Verfü-
gung stehenden IEB ist der für eine Evaluation zur
Verfügung stehende Zeitraum hingegen länger;
Meldungen aus BeH und LeH sind bereits 1990 in-
tegriert. Ab 2005 kann Ð aufgrund der Zusammen-
legung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zum
Arbeitslosengeld II, das nur noch zum Teil durch
die BA administriert wird Ð zur Zeit nicht davon
ausgegangen werden, dass die Erwerbsbiografien
der betrachteten Personen in den Datenbeständen
der BA vollständig verfügbar sind.

Die TrEffeR-Datenbank kombiniert dabei Informa-
tionen aus den Fachverfahren der computerunter-
stützten Arbeitsvermittlung coArb, der computer-
unterstützten Leistungsgewährung coLei und der
computerunterstützten Sachbearbeitung coSach.
Ausgangspunkt der Datensatzerstellung sind Perso-
nen, die mindestens eine Arbeitslosigkeitsmeldung
bei der BA aufweisen. Abbildung 1 verdeutlicht die
Struktur der Datenbank. Grundsätzlich ist die Da-
tenbank in Form von Episoden aufgebaut. Diese be-
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ginnen mit der Meldung einer Person als arbeitslos
und/oder einem Maßnahmeneintritt und enden,
wenn die Person nicht mehr arbeitslos ist bzw. geför-
dert wird.

An dieser Stelle sei kurz auf ein mögliches Selektivi-
tätsproblem hingewiesen, dem sich generell alle auf
Prozessdaten basierenden Wirkungsanalysen gegen-
übersehen: Insbesondere erwerbslose Arbeitssu-
chende ohne Ansprüche aus der Arbeitslosenversi-
cherung könnten auf eine Arbeitslosigkeitsmeldung
verzichten oder sich erst dann arbeitslos melden,
wenn ihnen eine Maßnahme in Aussicht gestellt
wird. Dann würden erfasste Zeiten der Arbeitslosig-
keit erstens nicht die wahre Arbeitslosigkeitsdauer
widerspiegeln. Zweitens lassen sich bei der Bildung
von Vergleichsgruppen für Teilnehmer arbeits-
marktpolitischer Maßnahmen nur solche Personen
berücksichtigen, die sich auch tatsächlich arbeitslos
gemeldet haben. Die Ergebnisse des TrEffeR-Pro-
jektes beschränken sich damit auf die Gruppe regist-
rierter Arbeitsloser.

Auf Basis der derzeit verfügbaren Informationen
lassen sich zwei Verbleibsnachweise konstruieren:
Dies ist erstens der stichtagsbezogene Verbleib in
Arbeitslosigkeit oder Maßnahmen und zweitens die
kumulierte „Dauer faktischer Arbeitslosigkeit“
nach Eintritt in eine Förderung. Förderzeiten wer-
den anhand der tatsächlichen, nicht der geplanten
Maßnahmedauer gemessen. Die tatsächliche För-
derdauer ist insofern endogen, als dass der Abschluss
einer Maßnahme mit persönlichen Merkmalen und
dem Fördererfolg korreliert ist. Sie ist aus Sicht der
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BA aus Kostengründen aber die interessantere Vari-
able.

Die Datenbank enthält folgende personenbezogene
Merkmale, jeweils gemessen zum Episodenbeginn:
Alter, Geschlecht, Familienstand, Schulbildung, Be-
rufsausbildung, Beschäftigungsstatus vor Zugang,
Auswirkungen der Gesundheit auf die Vermittlung,
Behinderungsgrad, Art des Leistungsbezugs, Natio-
nalität, der Berufsbereich, gewünschte Arbeitszeit
sowie Beginn der Arbeitslosigkeit. Hinzu werden
auf der Regionalebene folgende Variablen auf der
Berufsebene zugespielt: Anzahl Arbeitslose, Anzahl
offener Stellen sowie Anzahl Einstellungen. Hinter-
grund ist, dass durch diese Variablen für die regio-
nale Arbeitsmarktlage in bestimmten Berufsfeldern
kontrolliert werden kann.

Für die Wirkungsanalyse ist es entscheidend, Infor-
mationen über die Erwerbshistorie der Geförderten
zu berücksichtigen. Ergebnisse aus der Literatur
weisen darauf hin, dass die Erwerbsbiografie bzw.
Historie einer der wichtigsten Faktoren zur Erklä-
rung von Teilnahmeentscheidung und Maßnahmeer-
folg ist (Heckman et al. 1999; Lüdemann et al.
2006). Für den zur Verfügung stehenden begrenzten
Zeitraum wurde zunächst entschieden, für jede Per-
son eine 18 Monate lange Erwerbsbiografie zu kon-
struieren und dann Arbeitslosenmeldungen und
Maßnahmenzugänge ab dem 1.7.2001 zu analysie-
ren (s. Abbildung 1). Die Historie enthält Informa-
tionen über: die Tage in Arbeitslosigkeit, in Maß-
nahmen, in Krankheit und des Leistungsbezugs so-
wie die Anzahl der Arbeitslosigkeitsperioden, Maß-
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nahmen, Krankmeldungen, Ortswechsel, Leistungs-
bezugsperioden sowie Sperrzeiten in den 18
Monaten vor Beginn der untersuchten Episode.

Bei dem Aufbau der Datenbank waren dabei häufig
pragmatische Entscheidungen über den Umgang
mit verschiedenen Datenqualitätsproblemen zu tref-
fen (s. Jaenichen et al. 2005 für Beispiele von Prob-
lemfällen, die bei dem Zusammenspielen von Pro-
zessdaten auftreten können). Die Konstruktion von
Kundenhistorien auf Basis der Meldungen aus den
einzelnen computerunterstützten Fachverfahren er-
fordert eine Vielzahl von Plausibilitätsprüfungen.
Die dabei vorzunehmenden Korrekturen beziehen
sich einerseits auf zeitliche Überschneidungen sowie
Lücken einzelner Meldungen von Arbeitslosigkeit,
Maßnahmeteilnahme und Leistungsbezug. Dies be-
trifft vorwiegend die Dauern der einzelnen Meldun-
gen, aber auch die Kombinationen von Meldungen,
die nicht mit den zugrunde liegenden Gesetzestex-
ten konform sind. Zudem ist mit dem Problem zum
Teil fehlender oder variierender Werte der relevan-
ten Hintergrundvariablen zu einzelnen Meldungs-
zeiträumen umzugehen. Dabei bedarf es häufig ei-
ner Vielzahl von Annahmen, die eine abschließende
fehlerfreie Abbildung der Realität nicht erlauben.
Es verbleiben Konstellationen, bei denen sich ledig-
lich fallweise Überprüfungen auf Basis von Stich-
proben vornehmen lassen, die anschließend indizi-
enbasiert eine Verdichtung zu Bereinigungsregeln
ermöglichen.

Dabei sind als wesentliche und häufig vorgenom-
mene Bereinigungsschritte für die Datensatzerstel-
lung hervorzuheben: a) Einzelne Arbeitslosigkeits-
meldungen werden zu Episoden zusammengefasst.
b) Bei variierenden oder unsystematisch fehlenden
Hintergrundvariablen werden generell die zum je-
weiligen Zeitpunkt aktuell verfügbaren Informatio-
nen genutzt. c) Informationen zu gebuchten Maß-
nahmezeiträumen werden aufgrund der höheren
Validität gegenüber Arbeitslosigkeitszeiträumen
priorisiert. d) Leistungsbezugsräume werden im
Falle von Unplausibilitäten zu Korrekturzwecken
herangezogen. e) Sich überschneidende Verläufe
von individuellen Maßnahmeteilnahmen wurden ge-
zielt aus der Analyse ausgeschlossen. f) Kurze Un-
terbrechungen zwischen den Meldungen (z.B. auf-
grund von Krankmeldungen) sind unschädlich für
den Fortgang und somit die Dauer einer Episode.

2.3 Weitere Entwicklungsmöglichkeiten

Das TrEffeR-Projekt befindet sich in weiten Teilen
noch in der Entwicklungsphase. Zukünftige Themen
sind die Datenvalidierung, Sensitivitätsanalysen, die
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Weiterentwicklung der Retrospektivanalyse und des
Targeting-Tools, eine Trägerevaluation zur Unter-
stützung der Einkaufsplanung der BA sowie eine
Makroanalyse. Einige dieser Punkte sollen im Fol-
genden kurz angesprochen werden.

Sensitivitätsanalysen haben sich im Rahmen des
TrEffeR-Projektes bisher auf die Frage konzent-
riert, inwieweit sich die Ergebnisse der retrospekti-
ven Wirkungsanalyse verändern, wenn alternative
Matching-Techniken angewendet werden. Für die
agenturspezifischen Auswertungen wurde zunächst
flächendeckend ein „Neighest-Neighbour-Match-
ing“ durchgeführt. Für ausgewählte Agenturen wur-
den die Ergebnisse mit denen eines genetischen
Matching-Algorithmus’ abgeglichen, der von der
Harvard University direkt auf die Zwecke der BA
zugeschnitten entwickelt wurde, dessen praktischer
Einsatz bisher aber durch sehr viel längere Rechen-
zeiten verhindert wurde. Weitere Sensitivitätsanaly-
sen sind geplant. So soll zum Beispiel geprüft wer-
den, ob sich die Ergebnisse von Wirkungsanalysen
verändern, wenn die Historie einen längeren Zeit-
raum umfasst.

Der Verbleib in sozialversicherungspflichtiger Be-
schäftigung sowie die Höhe des Arbeitseinkommens
lassen sich mit der derzeitigen TrEffeR-Datenbank
noch nicht untersuchen. Es ist wünschenswert, in
Zukunft die Ð allerdings nur deutlich zeitverzögert
verfügbaren Ð Meldungen sozialversicherungspflich-
tiger Beschäftigungsverhältnisse durch die Betriebe
in die TrEffeR-Datenbank zu integrieren. Hierdurch
ließen sich auch alternative Definitionen von Arbeits-
losigkeit untersuchen (Fitzenberger/Wilke 2004). Ob
und wieweit diese Erweiterungen datenschutzrecht-
lich zulässig sind, muss allerdings noch geprüft wer-
den.

Der Nutzen der bisher vorliegenden Ergebnisse der
Retrospektivanalyse ist dadurch begrenzt, dass die
geschätzte Förderwirkung für die Geförderten im-
mer nur für den jeweils untersuchten Personenkreis
gilt. Ein paarweiser Vergleich der Ergebnisse über
Maßnahmen und Agenturen ist auf Basis der vorlie-
genden Schätzungen noch nicht möglich Ð gerade
dieser wäre aber aus Sicht der BA ausgesprochen
interessant.

Für die Retrospektivanalyse sind Matching-Verfah-
ren ein adäquates und vergleichsweise einfaches
Verfahren. Anders stellt sich die Problematik in Hin-
sicht auf ein Targeting-System dar; hier muss die
Prognose individuell zugeschnitten sein. Wünschens-
wert ist zudem, dass die konkrete Prognose vor Ort
in den Arbeitsagenturen erstellt werden kann, was
voraussetzt, dass die Erstellung der Prognose re-
chentechnisch nicht zu aufwändig gestaltet ist. Ein
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möglicher Ansatz für ein Targeting-System (dessen
Einsatztauglichkeit derzeit umfassend geprüft wird)
besteht in der Schätzung von Treatment-Effects-
Modellen (z.B. Greene 2003). Die so geschätzten
Koeffizienten können dann vor Ort von Vermittlern
zur Prognose von Maßnahmeeffekten herangezogen
werden. Mit ersten Konzepttests in einer ausgewähl-
ten Agentur wurde bereits begonnen. Als eine mög-
liche Alternative wurde von der Harvard University
kürzlich ein Ansatz vorgeschlagen, der eine Kombi-
nation von Matching-Verfahren und parametrischen
Verfahren vorsieht.

Die Zielerreichung von Maßnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik wird durch diverse indirekte
Effekte unterstützt oder auch konterkariert (Calm-
fors 1994). Von der Öffentlichkeit mit besonderer
Aufmerksamkeit verfolgt werden Mitnahme-, Sub-
stitutions- und Verdrängungseffekte arbeitsmarkt-
politischer Maßnahmen. Ein Mitnahmeeffekt liegt
vor, wenn eine Einstellung auch ohne die Maß-
nahme zustande gekommen wäre. Substitutions-
bzw. Verdrängungseffekte sind zu beobachten, wenn
Teilnehmer an einer arbeitsmarktpolitischen Maß-
nahme ungeförderte Erwerbspersonen im selben
oder in anderen Unternehmen verdrängen. Bisher
konzentriert sich das Projekt auf die Effektivität ar-
beitsmarktpolitischer Programme auf der Mikro-
ebene. Um eine Messung der Effektivität arbeits-
marktpolitischer Maßnahmen unter Berücksichti-
gung indirekter Effekte zu erhalten, wäre eine er-
gänzende Makroanalyse unabdingbar. Dabei wären
für Steuerungszwecke insbesondere die „Nettoef-
fekte“ von Maßnahmen auf der Agenturebene von
Interesse.

Abschließend sei angemerkt, dass die Daten derzeit
nur für Mitarbeiter der BA zugänglich sind. Es soll
allerdings geprüft werden, ob es in Zukunft möglich
ist, die Daten Ð unter strikter Wahrung des Daten-
schutzes Ð einem breiteren Nutzerkreis zugänglich
zu machen. Dies würde mit einer ausführlichen Do-
kumentation der Datensatzerstellung verbunden
sein. Der größte Vorteil der TrEffeR-Datenbank
wäre dabei die weitgehende Aufbereitung der Daten,
die dem Anwender viele Mühen spart. Dies ist jedoch
auch gleichzeitig ihr größter Nachteil, da der Anwen-
der nicht die Möglichkeit hat, eigene Entscheidungen
über die Aufbereitung der Daten zu treffen.

3 Matching-Analysen für die
wichtigsten Instrumente
aktiver Arbeitsmarktpolitik

3.1 Instrumente und Literaturüberblick

In TrEffeR erfolgen agenturspezifische Auswertun-
gen, denn nur hierdurch ist eine Unterstützung der
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Vermittler in ihrer Tätigkeit vor Ort möglich. Die
Ergebnisse für die einzelnen Agenturen werden da-
bei nicht BA-extern veröffentlicht. Jedoch lässt sich
die Datenbank auch für eine Gesamtschau der Wir-
kungen der Maßnahmenteilnahme für die Geförder-
ten nutzen. Dies vermittelt zudem einen Eindruck
davon, was die gegenwärtig agenturspezifisch aufbe-
reiteten Wirkungsanalysen in der BA leisten können
bzw. was sie nicht leisten können. Bevor dies in der
Folge geschieht, seien zunächst die untersuchten
Maßnahmen skizziert und ausgewählte Befunde aus
der neueren Literatur dargestellt. Zwar sind die Er-
gebnisse von Studien, die unterschiedliche Metho-
den und unterschiedliche Stichproben nutzen, nicht
unmittelbar vergleichbar. Dennoch ist eine wichtige
Frage, ob Wirkungsanalysen der BA in der Tendenz
zu ähnlichen Ergebnissen kommen.

Das Überbrückungsgeld (ÜG) soll für Arbeitslose
den Schritt in die Selbständigkeit erleichtern, indem
während der Startphase der Gründung für sechs
Monate eine Unterstützung in Höhe der Lohner-
satzleistung (und zusätzlicher pauschalierter Sozial-
versicherungsbeiträge) gezahlt wird. Der Zwischen-
bericht der Hartz-Evaluation kommt insgesamt zu
einer positiven Einschätzung der Förderwirkung
von Existenzgründungen (IAB et al. 2005). Beson-
ders wirksam scheint eine Förderung mit dem Über-
brückungsgeld dabei für ältere Personen und Lang-
zeitarbeitslose zu sein. Allerdings weist der Bericht
auch auf mögliche Mitnahmeeffekte hin, die sich mit
Hilfe von Matching-Techniken jedoch nicht quantifi-
zieren lassen. Zudem ist gerade beim Überbrü-
ckungsgeld zu vermuten, dass Ð in den Prozessdaten
nicht beobachtbare Ð motivationale Variablen eine
wichtige Rolle für den Erfolg der Förderung spielen
könnten. Angemerkt sei schließlich, dass die Über-
lebenschancen von Existenzgründungen aus der
Arbeitslosigkeit heraus geringer zu sein scheinen
als die ungeförderter Gründungen (Pfeiffer/Reize
2000).

Arbeitsbeschaffungsmaßnahmen (ABM) sind geför-
derte, sozialversicherungspflichtige Beschäftigungs-
verhältnisse. Noch bis Anfang 2004 wurden sie mit
dem Ziel der Verbesserung der Eingliederungsaus-
sichten vergeben. ABM werden durch Träger durch-
geführt; sie müssen einerseits „zusätzliche“ Arbei-
ten sein, andererseits müssen sie im öffentlichen In-
teresse liegen. Vor 2002 Ð als diese Bedingung auf-
gehoben wurde Ð konnten nur Langzeitarbeitslose
oder Arbeitslose, die innerhalb der letzten zwölf
Monate mindestens sechs Monate lang arbeitslos
waren, in eine ABM zugewiesen werden. Befunde
liegen hier vor allem aus einem großen Kooperati-
onsprojekt der Universität Frankfurt/Main und des
IAB (s. Einleitung) zu den Eingliederungseffekten
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von ABM vor: Caliendo et al. (2004a) ermitteln für
eine Eintrittskohorte Geförderter, die im Februar
des Jahres 2000 eine Maßnahme aufnahmen, dass
ABM in Ostdeutschland noch drei Jahre nach ihrem
Beginn im Durchschnitt einen negativen Effekt auf
die Beschäftigungschancen der Geförderten hatten;
in Westdeutschland waren die geschätzten Förder-
wirkungen nach gut zwei Jahren zumindest nicht
mehr signifikant negativ. Allerdings zeigen Caliendo
et al. (2004b, 2005) im Rahmen von Analysen der
Teilnehmerheterogenität auch, dass ABM bei Ð den
hier nicht mit untersuchten Ð Langzeitarbeitslosen
wie auch bei Personen mit gesundheitlichen Ein-
schränkungen tendenziell zu einer Verbesserung
der Wiedereingliederungschancen beitragen. Hujer/
Thomsen (2006) prüfen, ob die Effektivität der För-
derung mit der Dauer der Arbeitslosigkeit vor För-
derbeginn variiert. Dabei finden sie dreißig Monate
nach Förderbeginn nur für sehr wenige Teilgruppen
von Geförderten in Westdeutschland positive För-
derwirkungen auf die Integration in ein ungeförder-
tes Beschäftigungsverhältnis.

Eingliederungszuschüsse (EGZ) sind Lohnkosten-
zuschüsse, die Arbeitgeber zeitlich befristet bei der
Einstellung von Personen mit Vermittlungshemm-
nissen erhalten können. Sie sollen tatsächliche oder
vermutete Minderleistungen des Arbeitnehmers fi-
nanziell ausgleichen. Mit dem dritten Hartz-Gesetz
wurden im Januar 2004 die drei „alten“ Varianten
des EGZ [a) bei Einarbeitung, b) bei erschwerter
Vermittlung, c) für Ältere] zusammengefasst und
mit neuen Förderkonditionen versehen. Insgesamt
weisen Ergebnisse von Jaenichen (2002, 2005) sowie
auch der Hartz-Evaluation (ZEW et al. 2005; Bern-
hard et al. 2006; Heinemann et al. 2006) darauf hin,
dass Eingliederungszuschüsse bewirkt haben, dass
die Geförderten häufiger sozialversicherungspflich-
tig beschäftigt und seltener arbeitslos waren als ver-
gleichbare nicht geförderte Personen. Dabei zeigt
sich auch, dass die Fördereffekte höher ausfallen,
wenn als Erfolgskriterium der Verbleib in un-
geförderter Beschäftigung Ð anstelle der Vermei-
dung von Arbeitslosigkeit Ð herangezogen wird. Ein
höherer Anteil von Vergleichspersonen als von Ge-
förderten wechselt im Zeitablauf in die Nichter-
werbstätigkeit. Anzumerken ist aber, dass beim
EGZ erhebliche Mitnahme- und Substitutionsef-
fekte auftreten könnten.

Die Förderung beruflicher Weiterbildung (FbW), die
1998 die Maßnahmekategorie „Fortbildungs- und
Umschulungsmaßnahmen“ (FuU) ablöste, kann in
unterschiedlichen Varianten erfolgen. Grob unter-
scheiden lässt sich zwischen a) Maßnahmen zur
Qualifikationserweiterung für Arbeitnehmer, die be-

454 ZAF 3 und 4/2006

reits einen Berufsabschluss besitzen, b) beruflichen
Weiterbildungen mit einem Abschluss in einem an-
erkannten Ausbildungsberuf sowie c) Maßnahmen
in Übungseinrichtungen. Ergebnisse auf Basis der
neuen Prozessdaten liegen hier vor allem aus einem
Kooperationsprojekt zur Evaluation von FuU vor,
an dem die Universität St. Gallen, die Universität
Frankfurt/Main sowie das IAB beteiligt sind. Lech-
ner et al. (2005a, 2005b) untersuchen für Förderein-
tritte in den Jahren 1993/1994 die Wirksamkeit ver-
schiedener Varianten im Vergleich untereinander
und gegenüber einer Nichtteilnahme, und zwar über
einen Zeitraum von mehr als sieben Jahren. Ihr
zentrales Ergebnis ist, dass die Teilnahme an FuU
längerfristig überwiegend positive Effekte auf die
Wiedereingliederungschancen von Teilnehmern in
sozialversicherungspflichtige Beschäftigung haben.
Zu ähnlichen Resultaten für FuU kommen auch Fit-
zenberger et al. (2006). Biewen et al. (2006) zeigen
für Fördereintritte in FbW in den Jahren 2000 bis
2002, dass die Teilnehmer an Maßnahmen zur Qua-
lifikationserweiterung oder in Übungsfirmen zwei
Jahre nach Förderbeginn in Westdeutschland Ð aber
nicht in Ostdeutschland Ð tendenziell häufiger be-
schäftigt waren als vergleichbare nicht geförderte
Personen; ihre Ergebnisse weisen zudem darauf hin,
dass die Förderung für solche Personen effektiver
war, die vor dem Förderbeginn bereits länger ar-
beitslos waren. Analysen im Rahmen der Hartz-
Evaluation (IZA et al. 2005) lassen ebenfalls vermu-
ten, dass sich FbW tendenziell positiv auf die Integ-
ration in ungeförderte sozialversicherungspflichtige
Beschäftigung auswirken (Bundesministerium für
Arbeit und Soziales 2006: Anhang 1, S. I).

Diese positiven Einschätzungen modifizieren sich
jedoch, wenn die untersuchte Ergebnisvariable nicht
der Verbleib in sozialversicherungspflichtiger Be-
schäftigung, sondern die Vermeidung von Arbeits-
losigkeit ist: Arbeitslosigkeit wird nicht nur vermie-
den, wenn eine Person sozialversicherungspflichtig
beschäftigt ist, sondern z.B. auch, wenn sie in die
Stille Reserve abwandert oder sich selbständig
macht. Lechner et al. (2005a: 36, 2005b: 36) zeigen,
dass keines der von ihnen untersuchten Weiterbil-
dungsprogramme bei den Geförderten zu einer Ver-
meidung von Arbeitslosigkeit beigetragen hat (wie-
derum für Fördereintritte der Jahre 1994/1995 und
für einen Beobachtungszeitraum von mehr als sie-
ben Jahren). Sie führen dies darauf zurück, dass
FuU Personen in den Arbeitsmarkt integrieren, die
ansonsten in die Nichterwerbstätigkeit gewechselt
wären. Auch Hujer et al. (2006a) kommen mit Hilfe
von Ereignisdatenanalysen zu dem Ergebnis, dass
die Teilnahme an Weiterbildungsmaßnahmen für
Personen, die im letzten Quartal 1999 in die Förde-
rung eintraten, zwei Jahre nach Förderbeginn keine
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positiven Effekte auf den Austritt auf Arbeitslosig-
keit gehabt hat.

Ergebnisse zu Trainingsmaßnahmen (TM) sind vor-
sichtig zu interpretieren. Durch ihren Einsatz wer-
den sehr unterschiedliche Zielsetzungen verfolgt
(Kurtz 2003): Sie können der Eignungsfeststellung
dienen, die Suche nach einem Arbeitsplatz durch
Bewerbungstraining unterstützen oder Kenntnisse
und Fähigkeiten vermitteln, aber auch die Verfüg-
barkeit des Arbeitslosen und seine Arbeitsbereit-
schaft überprüfen. Durchgeführt werden sie in
Gruppenmaßnahmen bei Trägern oder als Praktika
in Betrieben. Ihre Dauer beträgt nur wenige Wo-
chen; gelegentlich dienen sie als Vorbereitung einer
anderen Maßnahme aktiver Arbeitsmarktpolitik.
Damit ist bei TM Ð wie auch bei den zuvor disku-
tierten FbW Ð von einer hohen Maßnahmenhetero-
genität auszugehen, die durch das hier gewählte
Vorgehen nicht abgebildet wird. Zu TM liegen bis-
her nur wenige Wirkungsanalysen vor; sie wurden
auch im Rahmen der Hartz-Evaluation nicht unter-
sucht. Ausnahmen bilden die Studien von Biewen et
al. (2006) und Hujer et al. (2006b). Beide Untersu-
chungen kommen für Westdeutschland Ð einmal auf
der Basis eines Vergleichsgruppenansatzes, einmal
unter Anwendung ereignisanalytischer Verfahren Ð
zu einer tendenziell positiven Einschätzung. Die un-
tersuchte Ergebnisvariable ist dabei bei Biewen et
al. (2006) der Verbleib in sozialversicherungspflich-
tiger Beschäftigung, bei Hujer et al. (2006) hingegen
die Dauer bis zum Übergang in ein solches Beschäf-
tigungsverhältnis. Allerdings kann in beiden Unter-
suchungen aufgrund der vergleichsweise geringen
Fallzahlen nicht zwischen unterschiedlichen Varian-
ten von Trainingsmaßnahmen differenziert werden.

Insgesamt weisen die Ergebnisse aus der Literatur
darauf hin, dass die zielgruppenspezifische Förde-
rung von Problemgruppen Ð zu denen gerade auch
Langzeitarbeitslose zählen Ð bei bestimmten Maß-
nahmen vergleichsweise effektiv sein könnte; dies
gilt etwa für Lohnkostenzuschüsse und Beschäfti-
gungssubventionen (s. für einen Überblick Konle-
Seidl 2005). Jedoch ist eine strenge Beschränkung
auf die Förderung von Problemgruppen generell als
problematisch anzusehen, da sie das Risiko einer
Stigmatisierung der Teilnehmer verstärkt.

3.2 Untersuchungsansatz

Die im Folgenden durchgeführte Analyse soll zum
einen das Potenzial der TrEffeR-Datenbank ver-
deutlichen. Zum anderen wird auf dieser Basis erst-
mals eine Auswertung aller Instrumente auf Basis
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einer einheitlich aufbereiteten Datenbank und mit
derselben Methodik vorgenommen. Der einheitli-
che Ansatz hat allerdings den Preis, dass keine Fein-
abstimmung von Methodik und Variablenauswahl
auf die einzelnen Instrumente erfolgt. In diesem
Abschnitt wird das Vorgehen kurz skizziert; Details
des Untersuchungsaufbaus finden sich in Anhang A.

Untersucht wird auf Basis eines Vergleichsgruppen-
ansatzes, ob ein Fördereintritt im September 2002
für die geförderten Personen in der Folge mit einer
Vermeidung von weiteren Zeiten der Arbeitslosig-
keit einhergegangen ist. Dabei begrenzt sich die
Analyse auf Personen im Alter von 25 bis unter 60
Jahren, die bis zum Maßnahmeeintritt nicht länger
als ein Jahr arbeitslos waren, und bei diesen auf den
ersten Maßnahmeeintritt in einer Arbeitslosigkeits-
episode. Der Verbleib der untersuchten Personen
nach Förderbeginn lässt sich für gut zwei Jahre be-
obachten.

Die Beschränkung der Analyse auf Personen, die
(noch) nicht langzeitarbeitslos sind, resultiert hier
einerseits aus dem derzeit noch recht kurzen verfüg-
baren Beobachtungszeitraum. Andererseits besteht
derzeit aus Sicht der BA aber auch ein verstärktes
Erkenntnisinteresse an den Auswirkungen ihres
Handelns auf Personen, die noch nicht langzeitar-
beitslos sind. Seit Februar 2006 beträgt die maxi-
male Anspruchsdauer im Rechtskreis SGB III auf
den Bezug von Arbeitslosengeld I für Arbeitslose
bis 54 Jahre zwölf Monate und für Ältere 18 Mo-
nate. Für den Fall des Übertritts von Arbeitslosen
aus dem beitragsfinanzierten Rechtskreis SGB III in
den steuerfinanzierten Rechtskreis SGB II hat die
Bundesagentur für Arbeit pro Fall einen Aussteue-
rungsbetrag zu zahlen. Die Intention des Gesetzge-
bers war es, einen finanziellen Anreiz für die Bun-
desagentur für Arbeit zu schaffen, das Risiko der
Langzeitarbeitslosigkeit frühzeitig und effektiv zu
bekämpfen.

Die untersuchten Instrumente sind die Förderung
beruflicher Weiterbildung (FbW), Trainingsmaßnah-
men (TM), Eingliederungszuschüsse (EGZ), Ar-
beitsbeschaffungsmaßnahmen (ABM) sowie das
Überbrückungsgeld (ÜG). Abbildung 2 stellt die
monatlichen Zugänge in diese Maßnahmen im
Überblick dar; der September ist regelmäßig einer
der Monate mit den meisten Förderzugängen. Da-
bei ist Ð wie in Abschnitt 3.1. kurz dargestellt
wurde Ð zu beachten, dass sich hinter FbW, TM und
EGZ sehr heterogene Einzelmaßnahmen, auch mit
unterschiedlicher Dauer, verbergen können. Dies
wird in der Auswertung berücksichtigt, indem weiter
nach Unterkategorien dieser Maßnahmen differen-
ziert wird. Bei einer starken Streuung der Förder-
dauern wird bei der Auswertung weiterhin nach
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Maßnahmedauern differenziert. Diese Unterschei-
dung ist dabei in gewissem Sinne endogen, da die
Förderdauer unter anderem durch die Vermittlungs-
hemmnisse der Geförderten bestimmt wird. Anzu-
merken ist, dass bei der Analyse des EGZ die Nach-
beschäftigungsfrist in der vorliegenden Auswertung
nicht mehr als Teil des Förderzeitraums interpretiert
wurde.

Für die Bildung der Vergleichsgruppen wird jeder
geförderten Person mit Hilfe von Matching-Metho-
den eine Person mit möglichst ähnlicher Förder-
wahrscheinlichkeit zugeordnet, die nie oder später
gefördert wurde. Eine wichtige Voraussetzung bei
diesem Vorgehen ist, dass alle Merkmale, die die
Teilnahmewahrscheinlichkeit sowie den Teilnahme-
erfolg beeinflussen, bekannt sind und berücksichtigt
werden („Conditional Independence Assumption“
CIA). Zudem darf die Förderung bestimmter Perso-
nen keinen Einfluss auf die Beschäftigungschancen
anderer Personen haben; es dürfen also keine indi-
rekten Effekte auf Dritte vorliegen („Stable Unit
Treatment Assumption“ SUTVA).

3.3 Ergebnisse

Tabelle 1 dokumentiert im Überblick die stichtags-
bezogenen und kumulierten Verbleibsergebnisse
zwei Jahre nach Förderbeginn, die geschätzte För-
derwirkung auf die Geförderten sowie den Mittel-
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wert des standardisierten Bias (MSB) vor und nach
dem Matching. Die dort dargestellten Ergebnisvari-
ablen sind erstens der Verbleib am Stichtag (opera-
tionalisiert in Form einer Dummy-Variable, die den
Wert Eins annimmt, wenn eine Person am Stichtag
arbeitslos oder in einer Maßnahme war) und zwei-
tens die kumulierte Dauer der faktischen Arbeitslo-
sigkeit, gemessen jeweils zwei Jahre nach Förderbe-
ginn. Die ausgewiesene geschätzte Förderwirkung
(ATT) gibt an, inwieweit die geförderten Personen
infolge der Förderung Zeiten der Arbeitslosigkeit
vermeiden konnten (s. Anhang A für die genaue
Definition).

Die Gütetests weisen darauf hin, dass insgesamt Ð
vor allem unter Berücksichtigung der vergleichs-
weise geringen Fallzahlen Ð durch das Matching ein
guter Ausgleich zwischen den Merkmalen der Ge-
förderten und der Vergleichspersonen gelingt. Ei-
nen detaillierten Einblick in den Verlauf der Förder-
wirkungen vermitteln die grafischen Abbildungen
der durchschnittlichen Förderwirkung der Instru-
mente auf die Geförderten in Anhang B. Generell
gilt für so gut wie alle untersuchten Instrumente,
dass die Förderung in Ostdeutschland für die Geför-
derten vergleichsweise effektiver als in West-
deutschland gewesen ist.

Insbesondere Personen, die im September 2002 in
die Förderung mit dem Überbrückungsgeld oder
mit Eingliederungszuschüssen bei Einarbeitung
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oder erschwerter Vermittlung (Förderdauern bis
zwölf Monate) eingetreten sind, waren zwei Jahre
nach Förderbeginn seltener arbeitslos oder in Maß-
nahmen als Vergleichsgruppen nicht oder später ge-
förderter Personen. So gilt z.B. für Männer in West-
deutschland, die im September 2002 eine Förderung
mit dem Überbrückungsgeld aufnahmen, dass zwei
Jahre später der Arbeitslosenanteil unter den Ge-
förderten um 19 Prozentpunkte geringer war als un-
ter den Vergleichspersonen. Zugleich waren die Ge-
förderten in diesem Zeitraum 125 Tage weniger in
Arbeitslosigkeit oder Maßnahmen. Die positive
Förderwirkung folgt auf einen anfänglichen „Lock-
in“-Effekt der Förderung und nimmt im Zeitablauf
ab (siehe Anhang B). Bei Förderdauern bis zu sechs
Monaten, wie sie beim Überbrückungsgeld und bei
den hier untersuchten EGZ bei Einarbeitung der
Fall sind, ist auch der kumulative Effekt der Förde-
rung zwei Jahre nach Förderbeginn signifikant posi-
tiv. Bei den längeren Förderdauern des EGZ bei
erschwerter Vermittlung ist der Verbleibszeitraum
hingegen zu kurz, um durchgehend signifikant posi-
tive kumulierte Förderwirkungen zu beobachten.

Auch die Teilnehmer an Trainingsmaßnahmen zur
Vermittlung von Kenntnissen, die in Betrieben
durchgeführt wurden, sind in der Folge seltener ar-
beitslos als die Mitglieder einer nicht oder später
geförderten Vergleichsgruppe; signifikant sind die
Ergebnisse allerdings nur für Ostdeutschland. Für
Teilnehmer an nicht-betrieblich durchgeführten TM
zur Vermittlung von Kenntnissen sowie TM zur
Überprüfung der Verfügbarkeit sind hingegen in der
Folgezeit insignifikante oder signifikante (aber ge-
ringe) negative Fördereffekte festzustellen.

Teilnehmer an beruflichen Weiterbildungsmaßnah-
men sind zwei Jahre nach dem Antritt der Maß-
nahme im September 2002 häufiger arbeitslos oder
in Maßnahmen als vergleichbare Personen, die nicht
oder später gefördert wurden. Allerdings sind für
Teilnehmer von Maßnahmen mit einer Förderdauer
bis zu zwölf Monaten die Effekte auf den Verbleib
am Stichtag nach dem anfänglichen „Lock-in“-Ef-
fekt der Förderung kaum noch signifikant; bei Maß-
nahmen bis zu sechs Monaten Dauer gilt dies auch
für die kumulierte Förderwirkung.

Von „Lock-in“-Effekten dominiert wird die Schät-
zung der Förderwirkung für Personen, die an langen
Maßnahmen von über zwölf Monaten (die häufig
mindestens zwei Jahre andauern) teilgenommen ha-
ben. Bei den vorliegenden Auswertungen betrifft
dies einerseits Personen, die mit dem EGZ für Äl-
tere gefördert wurden, andererseits Personen, die an
einer Umschulung teilgenommen haben. Einen Ext-
remfall stellen Frauen in Westdeutschland dar, die
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im September 2002 mit einer Umschulung begonnen
haben: Im Zeitraum von zwei Jahren waren sie in
der kumulierten Betrachtung etwa ein Jahr länger
„Kunden“ der Arbeitsagentur als ihre Vergleichs-
personen. Auch für ABM mit einer Förderdauer
von sieben bis zwölf Monaten weisen die Ergebnisse
darauf hin, dass die Förderung bei den Geförderten
nicht zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit beitra-
gen konnte.

Die Ergebnisse dieser Gesamtschau sind Ð bei allen
Vorbehalten gegenüber unterschiedlichen Stichpro-
ben und Methoden Ð in der Tendenz mit den in Ab-
schnitt 3.1 zitierten Befunden aus der Literatur ver-
einbar. Sie zeigen aber auch sehr deutlich, welchen
Restriktionen sich die bisher im Rahmen des TrEf-
feR-Projektes durchgeführten Wirkungsanalysen
gegenübersehen:

Erstens hängt die Einschätzung der Effektivität ei-
ner Maßnahme ganz entscheidend vom betrachteten
Vergleichshorizont ab. Vergleichsweise kurze För-
derdauern können sich in dem betrachteten Ver-
bleibszeitraum von zwei Jahren durchaus „amorti-
sieren“. Bei längeren Förderdauern ist dies hinge-
gen nicht möglich, zum Teil sind die Maßnahmen im
hier verfügbaren Beobachtungszeitraum noch gar
nicht abgeschlossen. Dass es durchaus Jahre dauern
kann, bis Maßnahmen ihre Wirkung entfalten, ha-
ben aber kürzlich die in Abschnitt 3.1 erwähnten
neueren Untersuchungen zu FbW gezeigt. Schnei-
der/Uhlendorff (2006) diskutieren Ð ebenfalls für
das Instrument der FbW Ð ausführlich, dass die ver-
breitete Evaluationstechnik auf Basis einer Ver-
gleichsgruppenbildung dazu führt, dass es bei
„Lock-in“-Effekten und schwachen Maßnahmeef-
fekten mehrere Jahre dauert, bis ein Programmef-
fekt von Maßnahmen sichtbar wird. Generell gilt:
Maßnahmen, die mit einer direkten Integration in
den ersten Arbeitsmarkt einhergehen (dies sind die
Eingliederungszuschüsse und das Überbrückungs-
geld), bewirken nach Maßnahmeabschluss zunächst
einen „Vorsprung“ der Geförderten gegenüber der
Vergleichsgruppe. Hingegen weist bei Weiterbil-
dungsmaßnahmen Ð aufgrund der unvermeidlichen
„Lock-in“-Effekte Ð die Vergleichsgruppe unmittel-
bar nach Maßnahmeabschluss einen „Vorteil“ auf.

Zweitens kann gerade bei den Eingliederungszu-
schüssen und dem Überbrückungsgeld Ð also den
Maßnahmen, bei denen bereits zwei Jahre nach För-
derbeginn ein signifikant positiver Effekt der Förde-
rung auf die Geförderten ermittelt wird Ð nicht aus-
geschlossen werden, dass Mitnahme-, Substitutions-
und Verdrängungseffekte auftreten. Aus den ge-
schätzten Förderwirkungen auf individueller Ebene
kann damit nicht auf die Vermeidung von Arbeitslo-
sigkeit im Aggregat geschlossen werden.
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Drittens ist eine zentrale Annahme, die dem Ver-
gleichsgruppenansatz zugrunde liegt, die CIA (s.
Abschnitt 3.2). Sie setzt voraus, dass alle relevanten
Merkmale beobachtet werden, die sowohl den Zu-
gang in die Förderung Ð als Ergebnis der Entschei-
dungen der Vermittler sowie der Geförderten
selbst Ð als auch den Fördererfolg beeinflussen. Der
umfangreiche Variablenbestand in den Prozessdaten
der BA gewährleistet, dass zentrale Einflussfakto-
ren Ð sozio-demografische Merkmale, Erwerbsbio-
grafie, regionaler Arbeitsmarktkontext sowie Dauer
der bisherigen Arbeitslosigkeit bis zum Förderbe-
ginn Ð berücksichtigt werden (s. Anhang A). Dabei
ist davon auszugehen, dass sich auch „weiche“ Fak-
toren wie Motivation und Leistungsbereitschaft in
der Erwerbshistorie von Arbeitslosen widerspie-
geln. Unseres Erachtens bilden die Prozessdaten
Faktoren, die in der Person der Arbeitslosen liegen
und die für die Selektion in Maßnahmen sowie de-
ren Fördererfolg entscheidend sind, für die Mehr-
zahl der Maßnahmen damit weitgehend ab. Bei den
Eingliederungszuschüssen liegt zwar die Überlegung
nahe, dass neben den individuellen Eigenschaften
von Arbeitslosen auch die Verhandlungsstrategien
von Betrieben und Arbeitsvermittlern eine wichtige
Rolle für die Aufnahme eines geförderten Beschäf-
tigungsverhältnisses spielen. Aus methodischer Sicht
wäre dies jedoch nur dann problematisch, wenn
diese Verhandlungsstrategien systematisch mit Ei-
genschaften vermittelter Arbeitsloser korreliert
sind, die durch die Ð oben erläuterten Ð umfangrei-
chen Prozessdaten der BA nicht erfasst werden. Kri-
tisch zu hinterfragen ist die CIA aus unserer Sicht
insbesondere bei der Gründungsförderung: Beim
Überbrückungsgeld wäre eine Überschätzung der
Förderwirkung für die Geförderten zu erwarten,
wenn systematisch gerade solche Arbeitslose mit
dem Überbrückungsgeld gefördert werden, die eine
marktfähige Gründungsidee hatten, während die
Vergleichspersonen eine solche Idee möglicherweise
nicht gehabt hätten.

Viertens lassen bisherige Untersuchungen vermu-
ten, dass arbeitsmarktpolitische Maßnahmen auch
dazu beitragen, Personen zu aktivieren, die sonst in
die Nichterwerbstätigkeit abgewandert wären Ð die
geschätzten Förderwirkungen dürften höher ausfal-
len, wenn nicht wie hier die Vermeidung von Ar-
beitslosigkeit, sondern die Eingliederung in sozial-
versicherungspflichtige Beschäftigung betrachtet
wird.

4 Fazit

Die wissenschaftliche Evaluation arbeitsmarktpoliti-
scher Maßnahmen hat in den letzten Jahren in
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Deutschland enorm an Bedeutung gewonnen. Dass
diese Evaluation möglich wurde, ist nicht zuletzt auf
die verbesserten Datenzugänge zu den Prozessdaten
der BA zurückzuführen. Auch innerhalb der BA
wächst das Bewusstsein dafür, dass eine quantitative
Wirkungsanalyse unverzichtbarer Bestandteil der
operativen Steuerung sein sollte.

Um diesem Bedarf nachzukommen, wird in der BA
gegenwärtig die TrEffeR-Datenbank aufgebaut,
die Ð als ein erstes Ergebnis des TrEffeR-Projekts Ð
retrospektiv kleinräumig Informationen zur Effekti-
vität des Instrumenteneinsatzes für die Geförderten
bereitstellt. Hierdurch wird nicht zuletzt der Forde-
rung von Wissenschaft und Politik Rechnung getra-
gen, die Wirksamkeit arbeitsmarktpolitischer Maß-
nahmen laufend und vergleichsweise zeitnah syste-
matisch zu überprüfen (Franz 2005).

Das Potenzial der Datenbasis verdeutlicht eine em-
pirische Auswertung für Personen, die im Septem-
ber 2002 nach höchstens einem Jahr Arbeitslosigkeit
in eine Förderung eintraten. Insbesondere Perso-
nen, die mit Eingliederungszuschüssen oder dem
Überbrückungsgeld gefördert wurden, sind dem-
nach zwei Jahre nach Beginn der Förderung seltener
arbeitslos oder in Maßnahmen als eine Vergleichs-
gruppe nicht oder erst später geförderter Personen.

Diskutiert wurden aber auch die Grenzen des bishe-
rigen Datensatzes und des verwendeten Matching-
Ansatzes. Als ein letzter, aber nicht unwichtiger
Punkt sei erwähnt, dass auch die Vielzahl gesetzli-
cher Änderungen im Bereich der Arbeitsförderung
sowie laufende Anpassungen im Zuge der Reform
der BA die Aufdeckung kausaler Zusammenhänge
erschweren. Entsprechend können retrospektive
Wirkungsuntersuchungen zwar als Anhaltspunkt für
die gegenwärtige Wirkung arbeitsmarktpolitischer
Maßnahmen herangezogen werden Ð der laufende
Veränderungsprozess der „Förderlandschaften“
macht eine systematische Weiterführung und Wei-
terentwicklung der bisherigen Arbeiten jedoch un-
abdingbar.
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Anhang A: Untersuchungsaufbau

Fragestellung der empirischen Untersuchung ist:
Hat ein Fördereintritt im September 2002 bei den
geförderten Personen zu einer Vermeidung von
Arbeitslosigkeit und weiteren Maßnahmezeiten bei-
getragen? Es sei D(9/2002) ein Indikator für den För-
dereintritt im September 2002, Y1(9/2002) der Ver-
bleib nach Fördereintritt im September 2002 und
Y0(9/2002) der Verbleib ohne Fördereintritt im Sep-
tember 2002. Der Verbleib wird für t = 30, 60 ... 720
Tage nach Förderbeginn erstens am Stichtag Ð in
Form einer Dummy-Variable, die den Wert Eins an-
nimmt, wenn eine Person arbeitslos oder in einer
Maßnahme ist Ð gemessen. Zweitens wird für jeden
Zeitpunkt t die kumulierte Dauer der faktischen
Arbeitslosigkeit berechnet. Die geschätzte Förder-
wirkung auf die Geförderten ist für jeden Zeitpunkt
t nach Maßnahmebeginn formal (negativ) definiert
als

τt
9/2002 = E (Yt

0(9/2002) | D(9/2002) = 1) Ð
Ð E(Yt

1(9/2002) | D(9/2002) = 1).

Eine positive geschätzte Förderwirkung besagt da-
mit, dass die Geförderten t Tage nach Förderbeginn
im Mittel zu einem geringeren Anteil bzw. weniger
kumulierte Tage arbeitslos (oder in Maßnahmen)
waren als die Mitglieder der Vergleichsgruppe.

Als Matching-Technik wird ein „Nearest-Neigh-
bour-Matching“ mit Zurücklegen auf Basis der ge-
schätzten Förderwahrscheinlichkeiten verwendet:
Zur Schätzung von E(Yt

0(9/2002) | D(9/2002) = 1) wird
jeder geförderten Person diejenige nicht geförderte
Person zugeordnet, deren Förderwahrscheinlichkeit
den geringsten Abstand zur Förderwahrscheinlich-
keit der geförderten Person aufweist; das Ausbalan-
cieren der Verteilungen der Förderwahrscheinlich-
keiten entspricht einem Ausbalancieren der Vertei-
lungen der einzelnen Personenmerkmale zwischen
den Gruppen geförderter und nicht geförderter Per-
sonen (Rosenbaum/Rubin 1983). Eine nicht geför-
derte Person kann dabei auch mehrmals als Ver-
gleichsperson für unterschiedliche geförderte Perso-
nen herangezogen werden. Die Varianz der Förder-
effekte wird auf Basis einer einfachen Varianz-
Formel geschätzt, der Schätzfehler der Förder-
wahrscheinlichkeiten wird hierbei vernachlässigt
(Lechner 2001). Methodisch wird damit auf einen
einfachen Ansatz zurückgegriffen, der in Hinsicht
auf Konsistenz und Effizienz durchaus kritisch dis-
kutiert wird (Abadie/Imbens 2006). Genutzt wird
das Stata-Modul psmatch2 (Leuven/Sianesi 2003).

Potenzielle Vergleichspersonen „dürfen“ nach ih-
rem potenziellen Förderbeginn im September 2002
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an arbeitsmarktpolitischen Maßnahmen (sowohl der
jeweils untersuchten Maßnahme als auch an ande-
ren Maßnahmen) teilgenommen haben. Hierdurch
wird vermieden, bei der Schätzung der Förderwir-
kung bereits auf deren erwartetes Ergebnis zu kon-
ditionieren (Sianesi 2004). Denn wenn eine Person
ex post nie in eine Maßnahme eingetreten ist, liegt
dies möglicherweise daran, dass sie bereits einen un-
geförderten Arbeitsplatz gefunden hatte, bevor ihr
ein Programm angeboten wurde. Daher würde bei
Vernachlässigung später geförderter Personen die
Förderwirkung tendenziell unterschätzt. Ermittelt
wird also der Effekt der Förderung mit einer be-
stimmten Maßnahme im September 2002 im Ver-
gleich zu a) keiner Förderung oder aber b) einer
späteren Förderung mit einer beliebigen Maß-
nahme. Sianesi (2004) charakterisiert den so ge-
schätzten Fördereffekt als die Wirkung eines „Join-
ing versus Waiting“.

Die Vergleichsgruppenbildung erfolgt auf Basis ei-
ner 10-Prozent-Stichprobe der TrEffeR-Datenbank.
Für die Konstruktion der Verbleibsnachweise wird
den Vergleichspersonen als hypothetischer Startzeit-
punkt für jedes Instrument separat der durchschnitt-
liche Förderbeginn der Geförderten im Laufe des
September 2002 zugeordnet. Um die Güte der Ver-
gleichsgruppenauswahl Ð die für die Validität der
Ergebnisse kritisch ist Ð zu überprüfen, werden vor
und nach dem Matching der standardisierte Bias der
erklärenden Variablen zwischen ungeförderten und
geförderten Personen berechnet (Rosenbaum/Ru-
bin 1983). Ergänzend werden Ð hier nicht ausgewie-
sene Ð t-Tests auf Gleichheit der Mittelwerte der
erklärenden Variablen von ungeförderten und ge-
förderten Personen durchgeführt. Da lediglich
Dummy-Variablen als erklärende Variablen heran-
gezogen werden, erübrigt sich die Durchführung
von Tests auf Gleichheit der Verteilungen der Vari-
ablen nach dem Matching.

Für die empirische Analyse werden folgende Ein-
schränkungen getroffen: 1) In den Auswertungen
werden nur Personen berücksichtigt, die zum Zeit-
punkt des Eintritts in Arbeitslosigkeit zwischen 25
und unter 60 Jahre alt waren. 2) Betrachtet werden
nur Fördereintritte aus der Arbeitslosigkeit, die spä-
testens ein Jahr nach dem Eintritt in die Arbeitslo-
sigkeit begonnen haben. Hierdurch wird eine wich-
tige Zielgruppe der Arbeitsmarktpolitik aus der Be-
trachtung ausgeschlossen Ð die Langzeitarbeitslo-
sen. Da in der TrEffeR-Datenbank Episoden erst
seit Mitte des Jahres 2001 vorliegen, können für den
gewählten Untersuchungszeitraum Maßnahmenzu-
gänge mit längerer vorheriger Arbeitslosigkeits-
dauer allerdings nicht untersucht werden. Im Rah-
men der Trennung der Rechtskreise SGB II und
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SGB III ist diese Abgrenzung aus Sicht der BA aber
auch durchaus von Interesse, da Personen nach ei-
nem Jahr Arbeitslosigkeit aus der Verantwortlich-
keit der Arbeitsagenturen in die Verantwortlichkei-
ten der Arbeitsgemeinschaften, geteilten Träger-
schaften oder optierenden Kommunen wechseln.
3) Analysiert wird ausschließlich die erste Maß-
nahme innerhalb einer Episode Ð Geförderte kön-
nen zwar vor dem September 2002 an arbeitsmarkt-
politischen Maßnahmen partizipiert haben, inner-
halb der untersuchten Arbeitslosigkeitsepisode ist
dies jedoch ihre erste Programmteilnahme. Auf eine
Untersuchung von Maßnahmesequenzen sowie
Maßnahmeparallelitäten, die insbesondere bei einer
Kofinanzierung durch Sonderprogramme wie z.B.
dem Europäischen Sozialfonds auftreten, wird ver-
zichtet. 4) Um sicherzustellen, dass es sich tatsäch-
lich um die erste Maßnahme innerhalb einer Epi-
sode handelt, werden nur solche Episoden einbezo-
gen, bei denen seit dem Ende der letzten Meldung
bei der BA mindestens 60 Tage vergangen sind. Al-
ternative Auswertungen, bei denen 30 bzw. 90 Tage
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vergangen sein mussten, bewirken kaum Änderun-
gen bei den Ergebnissen. 5) Ausgewiesen werden
Ergebnisse nur für Kombinationen von Förderart
und Förderdauer, bei denen für alle vier untersuch-
ten Teilgruppen mindestens 50 Beobachtungen vor-
liegen.

Für die Probit-Schätzung der Förderwahrscheinlich-
keiten wurden folgende Personenmerkmale zu-
grunde gelegt: a) allgemeine sozio-ökonomische
Merkmale, gemessen zum Beginn der untersuchten
Arbeitslosigkeitsepisode: Alter, Familienstand, Na-
tionalität, Ausbildung, gesundheitliche Einschrän-
kungen, b) 18-Monate-Historie zur Erwerbsbiogra-
fie vor Eintritt in die untersuchte Arbeitslosigkeits-
episode: Dauer der Arbeitslosigkeit in Halbjahren,
Maßnahmeteilnahme, Abmeldungen wegen Krank-
heit oder Sperrzeiten, c) regionaler Arbeitsmarkt:
Zuordnung zu einem von zwölf regionalen Ver-
gleichstypen (Blien et al. 2004), d) Dauer der gegen-
wärtigen Arbeitslosigkeitsepisode bis zum Förder-
beginn in Quartalen.
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