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Zusammenfassung

Hohe Teilnehmerzahlen sowie ein betrachtlicher Mitteleinsatz fur arbeitsmarktpoliti-
sche MalRnahmen haben in den letzten Jahren zu einem gesteigerten Interesse an
den Wirkungen aktiver Arbeitsmarktpolitik gefiihrt. In dieser Literaturstudie wird daher
danach gefragt, was sich nach dem aktuellen Stand der Evaluierungsforschung tiber
die bisherige Wirksamkeit aktiver Arbeitsmarktpolitik in Deutschland sagen lasst.
Welche Instrumente funktionieren flr welche Personengruppen und welche Mal3-
nahmengestaltung ist zu bevorzugen? Welche makrookonomischen Effekte hat die
aktive Arbeitsmarktpolitik? Welche Erkenntnisse sind gesichert und welche Fragen
lassen sich noch nicht beantworten? Auch die Erfahrungen in Schweden, Danemark
und den Niederlanden werden hinzugezogen, um gegebenenfalls nachahmenswerte
Modelle beim Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik zu identifizieren. Bei ebenfalls hohen
Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik waren zumindest Danemark und die Nieder-
lande in den vergangenen Jahren beschéaftigungspolitisch weit erfolgreicher als
Deutschland. Allerdings war daflir neben der aktiven Arbeitsmarktpolitik eine jeweils
spezifische Kombination u.a. aus arbeitsrechtlicher Regulierung, Tarifpolitik sowie
Okonomischer Rahmenbedingungen verantwortlich, so dass sich ein Erfolgsmodell
nicht ohne weiteres kopieren lasst.

Abstract

High participation rates and considerable spendings for active labour market
measures have led to an increased interest in the effects of active labour market
policy in Germany. This literature review therefore investigates the results of recent
evaluation studies. Which instruments work for which target group and which
program-design is preferrable? What are the macro-economic effects of active labour
market policy? Which results are confirmed and which questions cannot be answered
up to date? The study also looks at experiences in Sweden, Denmark and the
Netherlands in order to identify successful models in the use of active labour market
policy. Denmark and the Netherlands, both spending relatively high shares of the
GDP on labour market policies, have been much more successful than Germany in
reducing unemployment over the last years. However, this success cannot be solely
attributed to active labour market policy. It is the result of a specific combination of
labour regulation, wage policy and economic development which cannot be copied
easily.
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1. Einleitung

Anfang der neunziger Jahre zog die OECD eine Bilanz der internationalen Erfahrun-
gen mit Instrumenten aktiver Arbeitsmarktpolitik (vgl. OECD 1993). Weitere Bilanzie-
rungen der Erkenntnisse der Evaluationsforschung in OECD-Landern folgten (vgl.
Fay 1996; Martin 2000). Die Erkenntnisse tber die makro6konomische Wirkung akti-
ver Arbeitsmarktpolitik auf AggregatgrofRen wie Arbeitslosigkeit, Lohne oder Matching
gelten in diesen Bilanzen als unvollstdndig, da es noch immer relativ wenige und
teilweise widersprichliche Studien auf der Makroebene gibt. Deshalb konzentrieren
sich die Uberblicksartikel in der Regel auf mikrookonometrische Studien, die die Wir-
kungen arbeitsmarktpolitischer Instrumente auf die individuellen Chancen am
Arbeitsmarkt zum Gegenstand haben.

Auch die Mikrostudien kommen allerdings zu teilweise heterogenen Ergebnis-
sen. Dabei wird mittlerweile intensiv diskutiert, inwieweit die unterschiedlichen Evalu-
ationsmethoden fur die mitunter uneinheitlichen, manchmal sogar widersprtchlichen
Ergebnisse verantwortlich sind. Uber alle Widerspriiche hinweg zeigen sich jedoch in
der internationalen Evaluierungsforschung auch einheitliche Trends. So ist ein
Ergebnis der mikro6konometrischen Studien, dass einige Mal3hahmen im internatio-
nalen Vergleich bessere Erfolge erzielen als andere. Beispielsweise scheint die
Arbeitsvermittlung und Beratung eine vergleichsweise kostenglnstige und auf3erst
wirkungsvolle Interventionsform zu sein. Dagegen gelten z.B. Lohnkostenzuschisse
zwar als relativ erfolgreich, jedoch werden sie regelmaRig von hohen Mitnahme-,
Substitutions- und Verdrangungseffekten begleitet. Ein weiteres Resultat der interna-
tionalen Evaluierungsforschung ist, dass nicht jedes Instrument fir jede Personen-
gruppe gleichermalRen gut funktioniert. Wahrend Existenzgrindungsbeihilfen
beispielsweise jungeren, hoher qualifizierten Mannern nitzen, scheinen Arbeits-
beschaffungsmalinahmen den besonders Benachteiligten zu helfen. Berufsrickkeh-
rerinnen profitieren erfahrungsgemal am ehesten von Weiterbildung und Lohn-
kostenzuschissen. Der Gruppe der arbeitslosen Jugendlichen ist insgesamt am
schwersten zu helfen, obwohl die Erfahrungen in Europa hier besser sind als die in
den USA (vgl. Auspos/Riccio/White 1999). Schliel3lich gibt die internationale Evaluie-
rungsforschung auch Hinweise tber die erfolgreiche Gestaltung von Mal3hahmen. So
wird beispielsweise bei Qualifizierung auf die Notwendigkeit der Abstimmung der
Kursinhalte mit den Bedurfnissen der Teilnehmer und der regionalen Arbeitgeber
hingewiesen. Unklar ist, ob langere oder kiirzere Kurse zu bevorzugen sind und
wann die Intervention stattfinden soll." Bei Lohnkostenzuschiissen wird z.B. eine

! Hier besteht ein Zielkonflikt zwischen dem Erfolg einer friihzeitigen Intervention und dem dann

erhohten Risiko, dass Personen teilnehmen, denen auch ohne MafRhahmenteilnahme die Wie-
dereingliederung in den Arbeitsmarkt geglickt ware (Mithahmeeffekt).



sorgfaltige Ausrichtung nur auf bestimmte Personenkreise (z.B. Langzeitarbeitslose)
und Unternehmen (z.B. Firmen mit geringem Wettbewerbsdruck) empfohlen, um die
unerwinschten Nebeneffekte zu vermeiden (vgl. Fay 1996: 20).

Die beispielhaft genannten Erkenntnisse der internationalen Evaluierungsfor-
schung haben einen relativ hohen Allgemeinheitsgrad, und es wird zwangslaufig
weitgehend von den jeweiligen nationalen institutionellen und ékonomischen Rah-
menbedingungen abstrahiert. In dieser Literaturstudie soll deshalb der Blick auf die
deutschen Erfahrungen gelenkt werden: Was lasst sich nach dem aktuellen Stand
der Evaluierungsforschung tber die bisherige Wirksamkeit aktiver Arbeitsmarktpolitik
in Deutschland sagen? Welche Instrumente funktionieren fur welche Personengrup-
pen und welche MalRhahmengestaltung ist zu bevorzugen? Welche Erkenntnisse
sind gesichert und welche Fragen lassen sich noch nicht beantworten?

Dartiber hinaus werden die Erfahrungen in Schweden, Danemark und den
Niederlanden hinzugezogen. Diese drei europaischen L&nder geben ahnlich wie
Deutschland einen vergleichsweise hohen Anteil des Bruttoinlandsprodukts fur aktive
Arbeitsmarktpolitik aus. Zumindest Danemark und die Niederlande waren jedoch in
den vergangenen Jahren beschaftigungspolitisch weit erfolgreicher als Deutschland.
Aus diesem Grunde soll die Evaluierungsforschung dieser drei Lander im Hinblick
auf erfolgreiche, nachahmenswerte Modelle beim Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik
gesichtet werden. Beschéaftigungspolitischer Erfolg geht jedoch nicht in erster Linie
auf aktive Arbeitsmarktpolitik zuriick, sondern erfordert eine erfolgreiche Kombination
u.a. von arbeitsrechtlicher Regulierung, Tarifpolitik und passiver Arbeitsmarktpolitik
sowie gunstiger 6konomischer Rahmenbedingungen. Insofern kann der Blick auf
auslandische Erfahrungen beim Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik zwar lehrreich
sein, aber ein Erfolgsmodell l&sst sich dabei nicht kopieren.

In der Literaturstudie werden die mikro- und die makroGkonomischen Auswir-
kungen aktiver Arbeitsmarktpolitik betrachtet, da in jlingerer Vergangenheit neue
Makrostudien fir Deutschland entstanden sind. Die Ubersicht beschrankt sich auf
Evaluierungsstudien in deutscher und englischer Sprache, die 1993 und danach
erschienen sind. Der Aufbau der Studie ist wie folgt. Zunachst wird ein kurzer
Uberblick tber die Methoden der Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik gegeben.
AnschlieRend werden die Mikro- und Makrostudien tber die Wirksamkeit aktiver
Arbeitsmarktpolitik in Deutschland referiert. Es folgt eine vergleichende Darstellung
der Ergebnisse der Evaluierungsforschung fur Schweden, Ddnemark und die Nieder-
lande. Abschlie3end werden die wichtigsten Ergebnisse restimiert.



2. Methoden der Evaluation arbeitsmarktpolitischer Mal3nhahmen

Die wissenschaftliche Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik hat zum Ziel, kausale
Effekte staatlicher Eingriffe zu identifizieren. Mikrobkonometrische Evaluationsstu-
dien analysieren die Wirkungen eines bestimmten Programms aus der Sicht der
Programmteilnehmer und der Nichtteilnehmer. Sie versuchen, die Effekte eines
Programms durch einen (hypothetischen) Vergleich mit einem Zustand ohne dieses
Programm abzuschatzen (Lechner 1998: 15). Unterschieden werden dabei experi-
mentelle Evaluationen, bei denen potentielle Teilnehmer zuféllig in eine Teilnehmer-
gruppe und eine Gruppe von Nichtteilnehmern aufgeteilt werden (soziale Experi-
mente, wie sie in den USA praktiziert werden) und nichtexperimentelle Evaluationen,
bei denen dies nicht der Fall ist. MakroOkonomische Evaluationen untersuchen den
Einfluss aktiver Arbeitsmarktpolitik auf makrodkonomische GrolRen wie Arbeitslosig-
keit und Beschaftigung und ermdglichen im Idealfall die Bertcksichtigung von
Mitnahme-, Verdrangungs- und Substitutionseffekten.

2.1 Mikrookonometrische Evaluation

Die mikro6konometrische Evaluation versucht, die kausale Wirkung der Teilnahme
an einer arbeitsmarktpolitischen Malinahme auf ein Individuum abzuschéatzen. Dabei
wird Ublicherweise das Ergebnis bei Teilnahme an einer Mal3hahme mit dem Ergeb-
nis bei Nichtteilnahme verglichen und der Unterschied der Ergebnisse als kausaler
Effekt der MaBnahme aufgefasst.? Fiir jedes Individuum lasst sich jedoch immer nur
ein Zustand beobachten, der andere ist naturgemald unbeobachtbar. Fir eine
groRere Gruppe von Teilnehmern und Nichtteilnehmern an einer Malinahme kann
jedoch mit entsprechenden Methoden und Annahmen, die nachfolgend skizziert
werden, ein mittlerer kausaler Effekt identifiziert werden. Dabei muss das mittlere
Ergebnis bei Nichtteilnahme fur die Teilnehmergruppe geschatzt werden, entweder
durch einen Vorher-Nachher-Vergleich der Teilnehmergruppe oder einen Vergleich
mit Nichtteilnehmern (Kontrollgruppe).

Als Ergebnisvariablen lassen sich je nach Zielsetzung des Programms so unter-
schiedliche Grof3en wie Einkommen, Abgangsrate aus Arbeitslosigkeit, Arbeitslosig-
keitsrisiko, Arbeitszufriedenheit usw. analysieren. Weiterhin lassen sich kurz-, mittel-
und langfristige Effekte unterscheiden. Im Folgenden werden unter kurzfristigen

Dabei wird in der Regel davon ausgegangen, dass die individuellen Ergebnisse der Mal3hahme
nicht vom Teilnahmeverhalten anderer Individuen abhangen, d.h. dass keine makrodkonomi-
schen Effekte auftreten. Problematisch ist diese Annahme, wenn Arbeitsmarktprogramme die
Angebots-Nachfrage-Relationen spirbar verandern, wie es z.B. bei den grof3 aufgelegten Pro-
grammen in den neuen Bundeslandern nach der Vereinigung der Fall gewesen sein kann
(Lechner 1998: 19; Heckman/Smith 1996: 82).



Effekten die Wirkungen bis ein Jahr nach MalRnahmenteilnahme, unter langfristigen
Effekten mehr als ein Jahr nach MaRnahmenteilnahme verstanden.®

Bei idealtypischen sozialen Experimenten werden die Maflinahmenteilnehmer
aus einer Gruppe potentieller Teilnehmer mit Hilfe eines Zufallsgenerators bestimmt.
Es kann also auch eine Kontrollgruppe beobachtete werden, fir die das gleiche
Ergebnis bei Nichtteilnahme zu erwarten ist wie fir die Teilnehmergruppe bei (nicht
beobachtbarer) Nichtteilnahme. Deshalb liefert der Vergleich der Ergebnisse nach
Teilnahme an der Mal3nahme mit den Ergebnissen bei Nichtteilnahme den kausalen
Effekt der MalRnahme. Als problematisch kann sich allerdings bei sozialen
Experimenten unter anderem der Effekt auswirken, dass Nichtteilnehmer sich
ErsatzmalRnahmen suchen (vgl. Heckman/Smith 1996:. 48ff.). In Europa werden
soziale Experimente u.a. aufgrund normativer Bedenken kaum durchgeflhrt, so dass
sie hier ohnehin nicht analysiert werden kdnnen.

Der Vorher-Nachher-Vergleich macht sich die Tatsache zunutze, dass jeder
Maflnahmenteilnehmer vor der Teilnahme ein Nichtteilnehmer war. Aus dem Ver-
gleich der Ergebnisvariable vor und nach MalRnahmenteilnahme wird somit ein Mal3
fur die Wirkung der MaRnahme gewonnen. Von Vorteil ist dabei, dass nur eine Stich-
probe der Teilnehmer flr die Analyse bendtigt wird. Der Vorher-Nachher-Vergleich
bildet die kausale Wirkung einer Maflinahme jedoch nur unter starken Voraussetzun-
gen ab. So darf der Zustand vor Mal3Bhahmenteilnahme nicht schon durch eine Anti-
zipation der spateren Teilnahme beeinflusst sein. Ebenso muss Zeitinvarianz vor-
ausgesetzt werden, d.h. dass zwischen dem beobachteten Zustand vor Mal3nah-
menteilnahme und dem Beginn der MalRnahme keine weiteren Ereignisse wie
systematische Veranderungen des Arbeitsmarktes oder z.B. Suchaktivitdten des
kinftigen MalRhahmenteilnehmers eintreten (vgl. Lechner 1998: 21 f.).

Aus diesem Grunde bietet sich der Vergleich mit einer Kontrollgruppe an (“quasi-
experimentelle Evaluation”). Ist die Teilnahme an einer MalRnhahme nicht wie bei
sozialen Experimenten zufallig, kann der Vergleich mit einer Kontrollgruppe den kau-
salen Effekt der MaRnahme auf die Ergebnisvariable jedoch nur dann identifizieren,
wenn dafur die Kriterien der Teilnahme und Nichtteilnahme (“Selektionsverzerrung”)
berlcksichtigt werden. So ist der Vergleich der Beschéaftigungssituation von Lang-
zeitarbeitslosen, die eine ArbeitsbeschaffungsmalRnahme durchlaufen haben mit der
von Jungakademikern, die an keiner MaRnahme teilgenommen haben, kaum sinn-
voll. Vielmehr sollten die Charakteristika der Personen, die fur eine Mal3hahme aus-
gewahlt wurden (z.B. Bildungstand, Geschlecht, vergangene Arbeitslosigkeitspha-
sen) auch bei der Kontrollgruppe gegeben sein, um einen kausalen Malinahmen-
effekt isolieren zu kdénnen. Fir die Korrektur solcher Selektionsverzerrungen wurden
mehrere, teilweise komplexe, Verfahren entwickelt.

3 Langerfristige Betrachtungen sind aufgrund der vorhandenen Daten meist nicht mdglich bzw.

nicht unbegrenzt sinnvoll, da der kausale Mal3hahmeneffekt sich immer weniger von anderen
Einflussfaktoren isolieren lasst.



Eine Korrektur anhand beobachtbarer Charakteristika kann vorgenommen wer-
den, indem jedem Teilnehmer ein Nichtteilnehmer mit gleichen oder mdglichst ahnli-
chen Charakteristika zugeordnet wird (“Matching”), wobei der MalRnahmenerfolg
dann wie beim sozialen Experiment als durchschnittliche Differenz der Ergebnisvari-
able bei Teilnehmern und Nichtteilnehmern geschétzt wird. Damit die Korrektur der
Verzerrung vollstandig ist, missen im Prinzip alle Variablen im Datensatz beobacht-
bar sein, die fur die Teilnahme an der Malinahme und die Bestimmungsgrinde des
Ergebnisses bei Nichtteilnahme verantwortlich sind. Dies stellt hohe Anforderungen
an die Qualitat des benutzten Datensatzes, die in der Realitat selten erftllt sind. In
der Praxis erfolgt das Matching héaufig auf Basis der mit Hilfe beobachtbarer
Charakteristika geschatzten Teilnahmeneigung an einer Malinahme, die den
Vergleich der Ahnlichkeit von Teilnehmern und Nichtteilnehmern auf eine Dimension
reduziert. Eine Erweiterung des Matching um weitere Variablen ist mdglich.

Die Modellierung des Einflusses beobachtbarer Charakteristika auf die Ergeb-
nisvariable mit Hilfe parametrischer Modelle stellt eine weitere Moglichkeit der Schat-
zung des (nicht beobachtbaren) Ergebnisses bei Nichtteilnahme dar. Hierbei werden
z.B. bei einem vollstandigen 6konometrischen Selektionsmodell die Faktoren, die zur
Selektion in die MalBhahme fiihrten simultan mit der Ergebnisgleichung, die den
Zusammenhang der MalRnahmenteilnahme mit dem -erfolg darstellt, geschatzt. Eine
weitere Moglichkeit stellt der so genannte Instrumentvariablenansatz dar, bei dem
die MalRnahmenteilnahme in Abhangigkeit von Variablen modelliert wird, die nicht
gleichzeitig die Ergebnisvariable beeinflussen. Bei parametrischen Modellen hangt
das Ergebnis allerdings stark von der unterstellten Form der Regressionsfunktion ab
und die Selektionskorrektur kann sich als unvollstandig erweisen. Mit Hilfe eines Pre-
Program-Tests kann die Selektionskorrektur getestet werden: Bei einer adaquaten
Kontrollgruppe sollte sich die Ergebnisvariable vor Teilnahme nicht von der der Teil-
nehmer unterscheiden, d.h. vor der Teilnahme sollten Teilnehmer und Kontrollgruppe
gleich sein. Der Pre-Program-Test kann auch Unterschiede zwischen den Gruppen
aufzeigen, die auf unbeobachtbare Charakteristika (z.B. Motivationen, Einstellungen)
zuruckzufuhren sind, die gleichzeitig einen Einfluss auf die Teilnahme und die
Ergebnisvariable ausiben. In parametrischen Modellen wird fur unbeobachtbare
Charakteristika meist im Rahmen von Fixed-Effects-Modellen oder Random-Effects-
Modellen kontrolliert. Diese Modelle lassen individuenspezifische Achsenabschnitte
bzw. auch Steigungskoeffizienten (im Random-Effects-Modell) zu, welche die indivi-
duellen nicht beobachtbaren Charakteristika abbilden kénnen.

Eine Korrektur von Selektionsverzerrungen aufgrund unbeobachteter Charakte-
ristika kann bei nicht-parametrischen Ansatzen auch mit dem so genannten Diffe-
renz-von-Differenzen-Schatzer erfolgen. Dieser Ansatz kann Merkmale der Teilneh-
mer, die zeitinvariant sind, durch Differenzbildung herauskirzen. Allerdings kann die
Arbeitsmarktsituation der Teilnehmergruppe kurz vor Mal3hahmenbeginn vergleichs-
weise schlecht sein, so dass der MaRnahmeneffekt aufgrund des unginstigen Refe-
renzniveaus Uberschatzt wird (vgl. Fitzenberger/Prey 1998: 50). Dies kann korrigiert



werden, indem ein entsprechend langerer Zeitraum vor MalRnahmenbeginn gewéhlt
wird.

2.2  Aggregierte Wirkungsanalyse

Aggregierte Wirkungsanalysen betrachten den Einfluss aktiver Arbeitsmarktpolitik auf
makrodkonomische Grof3en wie Beschéaftigung und Arbeitslosigkeit. Der Analyse lie-
gen implizit oder explizit Modelle des Arbeitsmarktes zugrunde, die den Einfluss ar-
beitsmarktpolitischer Programme insbesondere auf den Matchingprozess, auf Ar-
beitsangebot und —nachfrage, auf die Lohnbildung sowie die Chancen unterschiedli-
cher Gruppen darstellen. Wahrend Mikroanalysen dazu beitragen kénnen, Mitnah-
meeffekte zu identifizieren (Forderung von Aktivitdten, die auch ohne die Forderung
zustande gekommen waren), versuchen Makrostudien, zusatzlich Verdrangungs-
effekte (geforderte Arbeitnehmer besetzen die Arbeitspléatze nicht geférderter Arbeit-
nehmer) sowie Substitutionseffekte (Veranderungen der Lohnrelationen flihren zu
Verzerrungen auf Produktméarkten) zu messen (vgl. Bellmann/Jackman 1996: 156f.;
Calmfors 1994 fur weitere Makroeffekte).

Methodische Probleme bereitet bei aggregierten Wirkungsanalysen die Schwie-
rigkeit, den Einfluss aktiver Arbeitsmarktpolitik unter der Vielzahl von Determinanten
makrotkonomischer AggregatgréRen zu identifizieren. Hinzu kommt das Endogeni-
tatsproblem, das darin besteht, dass der Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik oftmals
selbst von der H6he der Arbeitslosigkeit abhéngig ist. Die Identifikation der Wirkung
von aktiver Arbeitsmarktpolitik auf Arbeitslosigkeit bzw. Beschaftigung ist dann
erschwert. Das Endogenitatsproblem kann unter Umstanden durch die Modellierung
von aktiver Arbeitsmarktpolitik in Abhangigkeit von Faktoren, die Arbeitslosigkeit
nicht beeinflussen (so genannte Instrumentvariablen) geldst werden. Da sich Instru-
mentvariablen u.a. aufgrund von Datenrestriktionen schwer konstruieren lassen, wird
in der Praxis haufig versucht, das Endogenitatsproblem durch die empirische Spezi-
fikation der Variablen zu I6sen, indem z.B. Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik
von zyklischen Komponenten bereinigt werden, um sie exogen beziiglich der Hohe
der Arbeitslosigkeit zu machen. Letztendlich besteht jedoch in der Literatur noch kein
Konsens Uber geeignete Verfahren zur Losung des Endogenitatsproblems.

Bei makro6konomischen Evaluierungen ist weiterhin je nach Erkenntnisinteresse
zu fragen, inwieweit Programmteilnehmer als Arbeitslose oder Beschéftigte behan-
delt werden sollen (vgl. Calmfors 1994: 27). Schlief3lich ist auch der Zeithorizont der
Analysen von grof3er Bedeutung fir die Interpretation der Ergebnisse. Eine kurzfris-
tige vollstandige Verdrdngung von regular Beschéftigten durch Mitglieder einer
arbeitsmarktpolitischen Zielgruppe wuirde z.B. in bestimmten Modellen langfristig
Uber entsprechende Lohnanpassungen eine MarktrAumung erwarten lassen. Diese
Unterscheidung kann jedoch in den meisten empirischen Studien nicht geleistet
werden (vgl. Bellmann/Jackman 1996: 147f.). Auch ist die Differenzierung nach



einzelnen Politikinstrumenten noch mangelhaft. Insgesamt sind unzureichende Daten
auch fur aggregierte Wirkungsanalysen ein erhebliches Problem.

In jungerer Zeit sind die anfanglich stark auf wenige Grof3en abstrahierenden
aggregierten Analysen erheblich weiterentwickelt worden. So wird mittlerweile starker
zwischen Kurz- und Langzeitarbeitslosigkeit, Alter und Geschlecht differenziert, der
Implementationsprozess wird in die Analysen einbezogen und auch Regionen als
Analyseeinheiten integriert. In diesen ausdifferenzierteren Studien scheint noch
Potential zu stecken, das moglicherweise dazu fihren wird, dass der Erkenntnis-
gewinn von Makrostudien flr die politische Steuerung steigen wird.

3. Evaluation der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland

3.1  Makrookonomische Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik

Im Folgenden werden zun&chst die international vergleichenden makrodkonomi-
schen Evaluierungsstudien referiert, soweit sie Deutschland betreffen. Diese Studien
basieren in der Regel auf hoch aggregierten Indikatoren und kénnen kaum Informa-
tionen zum Programm- und Implementationsdesign verarbeiten. Die anschlie3end
referierten nationalen Studien, die die Auswirkungen aktiver Arbeitsmarktpolitik
(AAMP) auf regionale Arbeitsmarkte schatzen, sind in dieser Hinsicht informativer.

Die OECD (1993) fuhrt Schatzungen Uber die Wirkungen von Ausgaben fir
AAMP auf die Beschaftigung und die Lohnentwicklung durch. Der Einfluss der natio-
nalen Ausgaben fir AAMP auf die Beschaftigung wird fir 21 OECD-Lander fur den
Zeitraum 1985-1990 geschatzt. Zugrundeliegende Hypothese ist, dass AAMP das
Matching verbessert, die Produktivitat der Arbeitskrafte erhoht und die Aktivitat von
Arbeitslosen aufrecht erhalt. Daher sollte ein positiver Zusammenhang zwischen
Beschaftigungswachstum und Ausgabensteigerungen bestehen. Schatzungen der
Gesamtausgaben fir AAMP, der Ausgaben fur Qualifizierungsmalinahmen sowie der
Ausgaben fir Qualifizierung und Beratung/Vermittlung ergeben jedoch negative
Beschaftigungseffekte, was die Autoren mit einen antizyklischen Einsatz der AAMP
erklaren.* Es zeigt sich aber auch, dass das Beschaftigungswachstum in den
Landern am hochsten ausfiel, in denen ein hohes reales Bruttoinlandsprodukts-
Wachstum mit hohen Ausgaben fir QualifizierungsmalRnahmen begleitet wurde. Die
Wirkungen der Ausgaben fur AAMP auf die Lohnentwicklung wurden fir 19 OECD-
Lander fir den Zeitraum 1985-1990 geschatzt. Gemall den Standardmodellen

4 Hier wird das ungeltste Endogenitatsproblem deutlich. Der Einsatz von AAMP ist offensichtlich

selbst durch das Niveau bzw. die Veranderung der Arbeitslosigkeit bestimmt, so dass sich die
Wirkung AAMP auf das Beschaftigungswachstum nicht isolieren lasst.



reduziert Lohnzurtickhaltung die Gleichgewichtsarbeitslosigkeit und erhdhen
umgekehrt hohe Lohnabschliisse die Arbeitslosigkeit. Es zeigt sich, dass in der
Mehrheit der Lander (auf3er in Irland und Spanien) die Ausgaben fir AAMP einen
lohnsenkenden Effekt hatten, so auch in Deutschland (schwach signifikant). Die Zahl
der Programmteilnehmer hat jedoch fir Deutschland keine Auswirkung auf die
Lohnentwicklung; von den Pro-Kopf-Ausgaben geht ein (schwach signifikanter)
lohnmoderierender Effekt aus. Hinsichtlich ihrer Wirkungen auf die Lohnentwicklung
wird AAMP somit ein Erfolg bescheinigt.

Kraft (1998) untersucht die Auswirkungen der Ausgaben fir AAMP sowie fir
passive Arbeitsmarktpolitik auf Beschaftigungs- und Lohnniveau. Sein Landerver-
gleich umfasst Osterreich, GroRbritannien, Frankreich, Schweden, die USA und
Deutschland Uber einen Zeitraum von 1973 bis 1988. Die Schéatzungen basieren auf
einem simultanen Gleichungsmodell, in dem Beschaftigungs- und Lohnniveau endo-
gen modelliert sind. Die Ausgaben fiur passive Arbeitsmarktpolitik (Arbeitslosengeld
und —hilfe je Arbeitslosen) Gben einen negativen Einfluss auf die gesamtwirtschatftli-
che Beschaftigung aus; Ausgaben fiur AAMP haben dagegen eine positive Wirkung.
Die Wirkungen auf die Lohnentwicklung sind uneindeutig. Der Autor folgert aus
diesen Ergebnissen, dass eine verstarkte Forderung aktiver Mal3nahmen zu Lasten
passiver Transfers erfolgen sollte. Die Ergebnisse werden nicht nach Landern diffe-
renziert, so dass Aussagen speziell fur Deutschland nicht moglich sind.

Bellmann/Jackman (1996) untersuchen die Auswirkungen der Ausgaben fir
AAMP auf die Arbeitslosenquote, die Langzeitarbeitslosigkeit, das Beschéaftigungs-
wachstum und die Arbeitsmarkt-Partizipationsrate von Mannern und Frauen. Der
internationale Vergleich umfasst 17 OECD-Lander lUber den Zeitraum 1975-1993.
Die Ausgaben werden zum Einen pro Arbeitslosen, zum Anderen als Anteil am
Bruttoinlandsprodukt betrachtet. Beim zweiten Indikator vermuten die Autoren gerin-
gere Endogenitat beziglich der Erfolgskriterien. Im Modell werden neben den Aus-
gabendaten u.a. nationale Unterschiede in den Anspriichen auf Lohnersatzleistun-
gen, des gewerkschaftlichen Organisationsgrads und der Struktur der Lohnverhand-
lungen berlcksichtigt. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass hdohere Ausgaben
fur QualifizierungsmalRnahmen und fir Arbeitsvermittlung und Beratung den Anteil
der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen senken, wahrend Ausgabensteige-
rungen fur ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (ABM) und Lohnkostensubventionen sie
erhohen. Ein signifikant negativer Effekt von Qualifizierungsmalinahmen wird fur das
Beschaftigungswachstum ermittelt, von den Autoren jedoch nicht begrindet. Die
Partizipationsrate von Frauen kdnnen sie dagegen positiv beeinflussen, ebenso wie
Arbeitsvermittlung und Beratung. Auch in dieser Studie werden keine nach Landern
differenzierenden Angaben gemacht.

Die Studie von Buttner/Prey (1998) konzentriert sich auf Westdeutschland. Die
Autoren untersuchen, inwieweit Fortbildung und Umschulung (FuU) bzw. ABM den
Mismatch, also das Auseinanderfallen geforderter und vorhandener Qualifikationen
zwischen offenen Stellen und Arbeitslosen reduzieren und damit zum Abbau struktu-



reller Arbeitslosigkeit beitragen. Sie basieren ihre Untersuchung auf die 74 westdeut-
schen Raumordnungsregionen im Zeitraum 1986 bis 1993 und haben dadurch
gegenuber landervergleichenden Studien den Vorteil, homogene Mal3hahmentypen
betrachten zu kbénnen. Die Autoren gehen von Ungleichgewichten auf den regionalen
Arbeitsmarkten aus, die teilweise durch einen Mismatch verursacht sind. Der regio-
nale Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik wird als Anteil der Programmteilnehmer an
allen Arbeitslosen (einschlieBlich der Teilnehmer) operationalisiert. Die mogliche
Endogenitat des Einsatzes von Arbeitsmarktpolitik wird einerseits durch Fixed-
Effects-Schatzungen, andererseits durch Instrumentvariablen kontrolliert, die die
Zusammensetzung der regionalen Arbeitsmérkte sowie die Neigung der Akteure,
AAMP einzusetzen, abbilden. Die Auswirkungen von ABM und FuU auf den
regionalen Mismatch werden in unterschiedlichen Modellspezifikationen geschatzt. In
der ersten Spezifikation, die aktuelle Teilnahmen an AAMP modelliert, haben ABM
und FuU keine Auswirkung auf strukturelle Arbeitslosigkeit. Werden die Teilnahmen
im Vorjahr modelliert, ergeben sich in den verschiedenen Spezifikationen und in
einem alternativen Modellansatz jewelils signifikant positive Effekte von ABM, d. h.
der Einsatz von ABM hat die regionale strukturelle Arbeitslosigkeit signifikant
vermindert. FuU hat dagegen jeweils keine signifikante Auswirkung auf den
Mismatch am Arbeitsmarkt gehabt. Einschrankend weisen die Autoren darauf hin,
dass die Analyse die Effekte der AAMP auf Arbeitsangebot und -nachfrage sowie auf
Loéhne unbertcksichtigt liel3.

Die spatere Studie von Prey (1999) entspricht hinsichtlich der Fragestellung und
der Vorgehensweise im Wesentlichen Buttner/Prey (1998), jedoch werden andere
Instrumentvariablen verwendet und im zweiten Teil nach M&nnern und Frauen
getrennte Schatzungen vorgenommen. Die Fixed-Effects-Schatzung kommt
zundchst zu dem gleichen Ergebnis, dass ABM den Mismatch am Arbeitsmarkt
vermindert und FuU keine Auswirkung gehabt hat. In den Instrumentvariablen
werden nun auch Teilnahmen im vorvergangenen Jahr kontrolliert. Nun ergeben sich
neben den positiven Effekten von ABM schwach signifikante, betragsmalig kleine
negative Einflisse von FuU auf den Abbau struktureller Arbeitslosigkeit. In der nach
Geschlecht differenzierenden Schéatzung werden die Teilnehmerinnen an AAMP als
Anteil aller Arbeit suchenden Frauen dargestellt; entsprechend wird fir Manner
verfahren. Um regionalspezifische Unterschiede im Arbeitsangebot von Frauen zu
berlcksichtigen, wird der jeweilige Frauenanteil am Arbeitsangebot als zusatzliche
Variable aufgenommen. In den Schétzungen zeigt sich nun, dass der positive Effekt
von ABM auf den Abbau von Mismatch nur noch fir Manner (in einigen
Spezifikationen) signifikant ist und fur Frauen insignifikant wird. Dagegen zeigt sich
bei FuU-Teilnahme von Frauen nun ein signifikant erhdhter Mismatch, wogegen sich
bei Mannern ein schwach signifikanter und betragsmalRig gering verminderter
Mismatch nachweisen lasst. Der zuvor festgestellte leicht negative Effekt staatlich
geforderter Qualifizierungsmalinahmen auf den Abbau von Mismatch ist somit auf
gegenlaufige Wirkungen bei Mannern und Frauen zurickzufihren. Die Autorin
vermutet, dass Frauen moglicherweise durch die Existenz von FuU-Malinahmen
zum Wiedereintritt in das Berufsleben (aus der stillen Reserve) motiviert wurden. Die



Zunahme der Anzahl nicht beschaftigter Frauen am Arbeitsmarkt wirde den
Mismatch hoher erscheinen lassen, ohne dass dies ein Misserfolg der FuU ware, die
ja unter anderem den Berufs(wieder-)einstieg von Frauen zum Ziel haben. In einer
anderen Interpretation konnten FuU-MalBhahmen fir Frauen in den falschen
(frauentypischen) Berufen geférdert worden sein und so strukturkonservierend
gewirkt haben. Dies Interpretation wirde deutlich auf einen Misserfolg der FuU flr
Frauen hinweisen. ABM wirkte sich insbesondere fir Manner als mismatch-
verringernd aus.

Schmid/Speckesser/Hilbert (2000) stellen zwei Modelle vor. Im ersten untersu-
chen sie die Wirkung AAMP auf das Niveau, den Anteil und die Veranderung von
Langzeitarbeitslosigkeit in westdeutschen Arbeitsamtsbezirken. Datengrundlage ist
die Regionaldatenbank des Wissenschaftszentrums Berlin flur Sozialforschung. Im
ersten Ansatz® werden fiir den Zeitraum 1994-1997 Niveau, Struktur und Verénde-
rung von Langzeitarbeitslosigkeit in linearer Abh&ngigkeit des Einsatzes AAMP (FuU,
ABM, Lohnkostenzuschiisse), von Unterschieden in der Implementation und Kon-
trollvariablen modelliert. Es wird eine Fixed-Effects-Schatzung vorgenommen, wobei
versucht wird, die Endogenitat der AAMP auch Uber die empirische Spezifikation der
Variablen zu I6sen. Das Niveau von Arbeitslosigkeit tber 6 Monate kann durch FuU
und ABM signifikant reduziert werden. Den Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit (> 6
Mon.) an der gesamten Arbeitslosigkeit kann FuU signifikant vermindern, die ande-
ren Instrumente bleiben jeweils insignifikant. Wird Langzeitarbeitslosigkeit als
Arbeitslosigkeit mit einer Dauer von tber 24 Monaten definiert, zeigt ABM nun keine
signifikanten Auswirkungen mehr. Eine reduzierende Wirkung von FuU auf das
Niveau und den Anteil von Langzeitarbeitslosigkeit lasst sich nur sehr schwach
signifikant nachweisen. Lohnkostensubventionen kbnnen im Bereich langer Langzeit-
arbeitslosigkeit sowohl das Niveau vermindern als auch die Abnahme der Arbeits-
losenquote beschleunigen. Gesicherte Aussagen Uber den Zusammenhang zwi-
schen der Lange von MalRnhahmen und ihrer Wirkung auf Langzeitarbeitslosigkeit
lassen sich aufgrund des Endogenitatsproblems und ungeklarter Kausalitdten nicht
machen. Es zeigt sich jedoch, dass vom durchschnittlichen Policy-Mix abweichende
Mal3nahmenportfolios, bei denen die Autoren eine besondere Orientierung auf regio-
nale Problemlagen vermuten, das Niveau und den Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit
tatsachlich reduzieren. Insgesamt ist der Einfluss der AAMP auf Langzeitarbeits-
losigkeit jedoch gering und zeigt nur in bestimmten Fallen Uberhaupt einen signifi-
kanten Effekt. Im zweiten Teil der Studie modellieren die Autoren Abgénge aus
Arbeitslosigkeit, um zu testen, inwieweit Veranderungen im Umfang und im Policy-
Mix der AAMP die Sucheffizienz im Matchingprozess erhdhen. Erstaunlicherweise
scheinen FuU die Sucheffizienz zu vermindern und damit den Mismatch am Arbeits-
markt zu vergrof3ern — ein Ergebnis, das mit der Analyse von Prey (1999) in Einklang
steht. Allerdings mochten die Autoren dieses Ergebnis aufgrund madglicher ungelds-
ter Endogenitat mit Vorsicht interpretiert sehen. Weiterhin zeigt sich, dass kirzere
Trainingsmalnahmen langeren vorzuziehen sind und interne Bildungsmaflinahmen

5 Vgl. auch Schmid/Mosley/Hilbert/Schiitz (1999).
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bessere Erfolge zeigen als externe. ABM hat keine signifikanten Auswirkungen auf
die Abgange aus Arbeitslosigkeit. Die Autoren folgern, dass FuU in erster Linie ge-
eignet ist, den Anteil und (weniger gesichert) auch das Niveau von Langzeitarbeits-
losigkeit abzubauen. ABM kann zum Abbau “kurzerer” Langzeitarbeitslosigkeit (< 6
Mon.) beitragen, Lohnkostenzuschisse zum Abbau “langerer” Langzeitarbeitslosig-
keit (> 12 Mon.).

Pannenberg/Schwarze (1996) untersuchen die Auswirkungen der Durchfiihrung
von FuU-MalRnahmen auf die Lohnentwicklung in den 35 Arbeitsamtsbezirken Ost-
deutschlands auf Basis des SOEP 1992-1994. Ausgangspunkt ist die so genannte
Lohnkurve, die einen empirisch festgestellten negativen Zusammenhang zwischen
Lohnen und Arbeitslosigkeit beschreibt. Zunachst erweitern die Autoren den tblichen
Lohnkurvenansatz um FuU. In ihrem erweiterten Modell ist die Anzahl der Arbeit-
suchenden, die sich aus Arbeitslosen und Teilnehmern an FuU zusammensetzen,
malfdgeblich fur die Lohne (auf die Einbeziehung von ABM-Teilnehmern wird u.a. aus
Datengrtinden verzichtet). Die Schatzungen werden mit unterschiedlich spezifizierten
Fixed-Effects-Modellen sowie mit einem Instrumentvariablenansatz, der eine Policy-
Reaktionsfunktion zugrunde legt, durchgefiihrt.® Es zeigt sich, dass sich die
herkdbmmliche Lohnkurve in Ostdeutschland nicht nachweisen lasst. Fir das erwei-
terte Lohnkurvenmodell lassen sich hingegen signifikante Ergebnisse erzielen, die
einen negativer Zusammenhang zwischen der Anzahl Arbeitsuchender und der
Lohnentwicklung auf den regionalen Arbeitsméarkten nachweisen. Weiterhin wird
deutlich, dass von der Durchfihrung von FuU ein signifikanter, wenn auch sehr
kleiner, negativer Effekt auf den Lohndruck in Ostdeutschland ausging, wodurch
maoglicherweise die Gleichgewichtsarbeitslosigkeit zuriickgegangen ist.

Diskussion

In den meisten Studien kann das Endogenitatsproblem nicht zweifelsfrei ausge-
schlossen werden, d.h. dass die Wirkung AAMP auf ein Erfolgskriterium (z.B.
Arbeitslosigkeit) geschatzt wird, obwohl die H6he der Arbeitslosigkeit selbst einen
Einfluss auf den Einsatz AAMP ausubt. Instrumentvariablenanséatze, wie sie
Battner/Prey (1998), Prey (1999) und Pannenberg/Schwarze (1996) anwenden, sind
hier im Ansatz Erfolg versprechend, jedoch von der jeweiligen Datenlage abh&angig.
Die Ergebnisse der Makrostudien stehen insofern teilweise unter erheblichen metho-
dischen Vorbehalten, die demnach auch fir die folgende Diskussion gelten.

Einige Trends lassen sich fur Deutschland erkennen. Sofern die Wirkungen
AAMP auf die Lohnentwicklung betrachtet wurden, zeigte sich ein lohnmoderierender
Effekt (OECD 1993; Pannenberg/Schwarze 1996 fur FuU in Ostdeutschland). Der
Lohndruck, der moglicherweise durch das Angebot attraktiver Alternativen zur

6 Die Policy-Reaktionsfunktion wird u.a. in Abhangigkeit vom Output und der Regierungsbeteili-

gung der SPD, die annahmegemal3 zu Ausgaben fir AAMP tendiert, modelliert.
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Erwerbsarbeit in Form AAMP entsteht, wird offensichtlich durch lohnmoderierende
Effekte AAMP (Aufrechterhalten des Arbeitsangebots und damit verbundene Konkur-
renz um Jobs; verbessertes Matching und damit weniger offene Stellen) mehr als
kompensiert. Sofern ein negativer Zusammenhang zwischen Lohnhdhe und
Beschaftigung besteht, hat AAMP nach diesen Ergebnissen dazu beigetragen, die
Gleichgewichtsarbeitslosigkeit zu reduzieren. Kraft (1998) zeigt in seiner Studie, dass
AAMP das Beschaftigungsniveau erhdht hat.

Uber die Wirkungen AAMP auf den Mismatch am Arbeitsmarkt zeichnen sich
Uberraschende Ergebnisse fir Westdeutschland ab. Nach Buattner/Prey (1998) redu-
ziert ABM signifikant den Mismatch am Arbeitsmarkt und vermindert damit struktu-
relle Arbeitslosigkeit. Prey (1999) weist diesen Effekt zumindest fir Manner nach; bei
Schmid/Speckesser/Hilbert (2000) hat ABM keinen signifikanten Effekt. Die Wirkung
von QualifizierungsmalRnahmen ist eindeutiger. Sowohl Prey (1999) als auch
Schmid/Speckesser/Hilbert (2000) finden einen negativen Effekt von Qualifizie-
rungsmafl3nahmen auf die Matchingeffizienz. OECD (1993) und Bellmann/ Jackman
(1996) finden negative Wirkungen von QualifizierungsmalRnahmen auf das Beschaf-
tigungswachstum, wobei ein Zusammenhang mit Matching méglich, aber nicht unter-
sucht ist. In einer Differenzierung nach den Geschlechtern zeigt Prey (1999), dass
FuU das Matching bei den Frauen erheblich verschlechtert hat, bei den Mannern
dagegen sogar etwas verbessert. Eine mogliche von der Autorin angefihrte
Interpretation dieses Befunds liegt in der Erh6hung der Partizipationsrate von Frauen
am Arbeitsmarkt aufgrund von FuU, die sich in den Analysen als verschlechtertes
Matching niederschlagt. Diese Interpretation wird durch die Ergebnisse von
Bellmann/Jackman (1996) gestitzt, die eine aufgrund von Ausgaben flur Qualifizie-
rungsmaf3nahmen erhohte Partizipationsrate von Frauen nachweisen. Die erhdhte
Arbeitsmarktpartizipation von Frauen kénnte auch eine Erklarung fur die lohn-
senkende Wirkung AAMP sein, die insbesondere fur QualifizierungsmalRnahmen
gezeigt wurde. Aber auch die andere Interpretation von Prey (1999), nach der
Frauen moglicherweise in den falschen Qualifikationen weitergebildet wurden, ist
nicht auszuschlieBen. ABM scheint nach diesen Ergebnissen die Matchingeffizienz
tendenziell zu verbessern, FuU verbessert sie bei den Mannern und verschlechtert
sie bei den Frauen deutlich.

Hinsichtlich der Wirkungen AAMP auf die Langzeitarbeitslosigkeit gibt es in den
Makrostudien widerstreitende Ergebnisse. Wahrend Bellmann/Jackman (1996) im
Landervergleich finden, dass Qualifizierung sowie Arbeitsvermittiung Langzeit-
arbeitslosigkeit vermindern, ermitteln Schmid/Speckesser/Hilbert (2000) nur schwach
signifikante Niveaueffekte bei Qualifizierung sowie Struktureffekte (Verminderung
des Anteils von Langzeitarbeitslosigkeit). Die teilweise positiven Niveaueffekte von
ABM (auf “kurze” Langzeitarbeitslosigkeit) und von Lohnkostenzuschussprogrammen
(auf “lange” Langzeitarbeitslosigkeit) bei Schmid/Speckesser/Hilbert (2000) stehen
im Widerspruch zu den negativen Wirkungen dieser Instrumente bei
Bellmann/Jackman (1996), wobei letztere diese negativen Wirkungen nicht fir West-
deutschland, sondern im internationalen Vergleich finden.
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3.2  Mikro6konometrische Evaluation arbeitsmarktpolitischer
Instrumente

Nicht alle Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik in Deutschland sind in der jingeren
Vergangenheit evaluiert worden. Evaluierungen liegen zu Arbeitsbeschaffungsmal3-
nahmen (ABM) und Strukturanpassungsmafl3nahmen (SAM), zu unterschiedlichen
Typen der Weiterbildung, zum Uberbriickungsgeld und zum Bundesprogramm zur
Foérderung der gemeinnitzigen Arbeitnehmertberlassung vor. Diese Studien werden
nachfolgend referiert.

3.2.1 ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen und Strukturanpassungsmaflnahmen

Neuere Evaluationsstudien zu den Wirkungen von ABM und SAM liegen lediglich fur
Ostdeutschland vor, da fur Westdeutschland keine Datensatze vorhanden sind, die
eine Abgrenzung von ABM erlauben. Die Studien beruhen zum grof3ten Teil auf Da-
ten des Arbeitsmarktmonitors Ostdeutschland (AMM-Ost, Steiner/Kraus 1995;
Kraus/Puhani/Steiner 1998, Hibler 1997) bzw. auf Daten des Arbeitsmarktmonitors
Sachsen-Anhalt (AMM-SA, vgl. Eichner/Lechner 1999; Bergemann/ Fitzenberger/
Schultz/Speckesser 2000). Die Studien unterscheiden sich hinsichtlich der betrach-
teten Regionen, Zeitradume, Instrumente und Ergebnisvariablen sowie hinsichtlich der
angewandten Evaluationsmethoden. Sie kommen zu sehr heterogenen Ergebnissen.

Die erste Studie von Steiner/Kraus (1995) vergleicht die kurzfristigen Wieder-
beschaftigungschancen von Teilnehmern in ABM mit denen von Arbeitslosen einer
Referenzgruppe. Auf der Basis des AMM-Ost werden fur den Zeitraum 1990 bis
1992 die Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit bzw. ABM in regulére Beschaftigung
(nach Geschlecht) mit einem diskreten Hazardratenmodell’ geschéatzt. Aus relativ
hohen Abbrecherquoten von ABM schlie3en die Autoren auf erhebliches Suchver-
halten der Teilnehmer schon wéahrend der Laufzeit der Mal3Bhahme. Aus diesem
Grunde vergleichen sie die Abgangsraten aus ABM in regulare Beschaftigung ab
dem ersten Mallnhahmenmonat mit den Referenzgruppen. Aufgrund der Datenlage
kénnen die Abgangsraten nur fur einen Zeitraum von 16 Monaten verfolgt werden,
d.h. Beschéftigungseffekte, die erst mehrere Monate nach Beendigung einer AB-
Mal3nahme auftreten, kdnnen nicht nachvollzogen werden. Die Ergebnisse unter-
schieden sich fir Manner und Frauen. Bei den Mannern sind die Abgangsraten aus
ABM in reguléare Beschaftigung ahnlich hoch wie die aus Arbeitslosigkeit bei den
Referenzgruppen. Nach 12 Monaten (das vermutliche Ende vieler ABM; tatsachlich
gab es allerdings zahlreiche langere ABM) Ubersteigen die Wiederbeschaftigungs-
chancen der ABM-Teilnehmer die der Arbeitslosen fur ca. 2 Monate bei weitem und
gehen dann wieder auf das Niveau der Abgangsraten der Referenzgruppen zurick.

Hazardratenmodelle schatzen die Ubergangswahrscheinlichkeiten von Teilnehmern und
Nichtteilnehmern; diskrete Hazardratenmodelle werden angewendeten, wenn keine kontinuierli-
chen Daten vorliegen.
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Bei den Frauen werden im Vergleich zur relevanten Referenzgruppe hingegen wéah-
rend des beobachteten Zeitraums deutlich geringere Abgangsraten in regulare
Beschaftigung beobachtet, woraus die Autoren schlie3en, dass ABM bei Frauen die
Wahrscheinlichkeit der Wiedereingliederung reduziert haben. Oftmals erwies sich die
Teilnahme an ABM fir die Frauen als Vorstufe zum Ausscheiden aus dem Erwerbs-
leben.

Die Studie von Kraus/Puhani/Steiner (1998) untersucht mit Daten des AMM-Ost
ebenfalls Wiederbeschéaftigungschancen von Teilnehmern und Nichtteilnehmern mit
Hilfe von diskreten Hazardratenmodellen unter Korrektur der Selektionsverzerrungen
fur beobachtbare Charakteristika (Verzerrungen aufgrund unbeobachtbarer Charak-
teristika werden gepruft und fir irrelevant befunden). Es werden sowohl ABM als
auch SAM betrachtet, die allerdings aufgrund des Datensatzes als eine gleiche Mal3-
nahme behandelt werden missen. Bei den Abgangsraten aus ABM/SAM bzw. aus
Arbeitslosigkeit wird differenziert nach einem Ubergang in Nichtbeschaftigung, in
temporare Beschaftigung (innerhalb von 12 Monaten nach Malinahmenende) sowie
in stabile Beschaftigung (Beschéaftigung noch im 12. Monat nach MalRnahmenende).
Wie bei Steiner/Kraus 1995 werden die Abgangsraten bereits ab Beginn der AB-/SA-
Mal3nahme analysiert, diesmal fir zwei Perioden (1/1989-8/1992 und 9/1992-
11/1994) und nach dem Geschlecht. Das Ergebnis ist, dass sowohl Frauen als auch
Manner in beiden Perioden schlechtere Abgangsraten aus ABM/SAM in stabile
Beschaftigung haben als vergleichbare Arbeitslose. Als mdglichen Grund hierfr
geben die Autoren verminderte Suchaktivitadten wahrend der MalRhahmenteilnahme
an. Nach den Ergebnissen der Studie geht von der (im Zeitraum der Untersuchung
noch praktizierten) tariflichen Entlohnung in ABM/SAM kein negativer Anreiz fur die
Aufnahme einer reguléren Beschaftigung aus.

Hubler (1997) untersucht mit Daten des AMM-Ost mehrere arbeitsmarktpoliti-
scher Mal3nahmen, unter ihnen auch ABM, fur den Zeitraum 1990-1994. Das Anlie-
gen des Beitrags ist zu untersuchen, wie robust geschéatzte kurz- und mittelfristige
Effekte der MalRnahmen gegenuber verschiedenen Evaluationsmethoden sind. Des-
halb wird eine ganze Anzahl von Verfahren angewendet, die Selektionsverzerrungen
aufgrund beobachtbarer und unbeobachtbarer Charakteristika korrigieren (u.a.
lineare Kontrollfunktion, Instrumentalvariablenschatzer, Pre-Program-Test). Als
Ergebnisvariable wahlt Hubler die Wahrscheinlichkeit, im November 1994 arbeitslos,
nicht erwerbstatig oder beschaftigt zu sein fir MalRnahmen, die 1-2 Jahre bzw. 3 und
mehr Jahre zuvor stattgefunden haben. Je nach Modellspezifikation und Kontroll-
verfahren fir Selektionsverzerrungen zeigen sich auf3erst unterschiedliche Ergeb-
nisse. In einem Schatzverfahren (Multinominale Logit-ML-Schatzungen) wird je nach
Spezifikation und je nach betrachteter Frist ausgewiesen, dass die Teilnahme an
ABM die Wabhrscheinlichkeit vermindert, im November 1994 arbeitslos oder nicht
erwerbstatig zu sein, aber auch dass sie diese Wahrscheinlichkeit vergrofRert. In
einem weiteren Schatzverfahren (Random-Effects-Probit-ML-Schatzung) zeigen sich
in der kurzen und mittleren Frist nach Teilnahme an einer ABM positive Effekte auf
die Wahrscheinlichkeit, beschaftigt zu sein. Dieser Effekt dreht sich jedoch um, wenn
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ein auf einem Pre-Program-Test basierendes Matching durchgeftihrt wird. Fir diesen
letzten Ansatz werden auch nach dem Geschlecht differenzierende Ergebnisse aus-
gewiesen: Danach haben ABM-Teilnehmerinnen gegentber Nichtteilnehmerinnen
keinen signifikanten Unterschied in der Beschéaftigungswahrscheinlichkeit, Manner
hingegen kurz- wie mittelfristig verringerte Beschéaftigungschancen im Vergleich zur
Kontrollgruppe. Der Autor schliel3t aus diesen Ergebnissen, dass sich keine eindeutig
positiven Wirkungen von ABM identifizieren lassen (Hubler 1997: 41). Allerdings
waren in der Studie offensichtlich auch die negativen Wirkungen nicht eindeutig
nachweisbar.

Die Studie von Eichler/Lechner (1999) unterscheidet sich von den vorherigen
darin, dass die Analyse sich aufgrund der besseren Qualitat der Daten regional auf
Sachsen-Anhalt bezieht und mit den Jahren 1992-1997 einen langeren Zeitraum
umfasst. Methodisch basiert die Studie auf einem Matchingansatz unter Zugrunde-
legung der Teilnahmeneigung und weiterer zeitvarianter Variablen sowie der Bildung
eines nicht-parametrischen Differenz-von-Differenzen-Schétzers. Wie bei Kraus/
Puhani/Steiner (1998) werden ABM und SAM als eine MalRnahme analysiert, da die
Daten keine Unterscheidung zulassen. Ein wichtiger Unterschied zu dieser und der
frihen Studie von Steiner/Kraus (1995) besteht darin, dass die Ergebnisvariable
(hier: das Arbeitslosigkeitsrisiko) zu unterschiedlichen Zeitpunkten nach Beendigung
der AB-/SA-MalRnahme und nicht wahrend der laufenden Malinahme betrachtet wird.
Aufgrund der Modellierung kann leider nicht nach der MalRnahmendauer unterschie-
den werden. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass das Arbeitslosigkeitsrisiko von
Frauen und Mannern nach der Teilnahme an einer ABM/SAM ganz betrachtlich sinkt.
Dieses Ergebnis gilt nicht nur in der kurzen Frist (im ersten Jahr nach Teilnahme),
und es ist robust bei Variation der Modellspezifikation. Das deutlich sinkende Ar-
beitslosigkeitsrisiko erklart sich bei Mannern aus einer erhohten Beschaftigungs-
wahrscheinlichkeit; bei Frauen ist die Beschaftigungswahrscheinlichkeit im ersten
Jahr nach Mallhahmenende ebenfalls erhdht. Danach ist vor allem der Riickzug aus
dem Arbeitsmarkt (Nichtpartizipation) verantwortlich fir das abnehmende Risiko,
arbeitslos zu sein.

Die Studie von Bergemann/Fitzenberger/Schultz/Speckesser (2000) verwendet
ebenfalls den Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt, und umfasst den Zeitraum 1990
bis 1997. Die Besonderheit dieser Studie ist, dass auch mehrfache Teilnahmen an
arbeitsmarktpolitischen MalRBhahmen (FuU, SAM, ABM) in ihrer Auswirkung auf die
Wiederbeschaftigungschancen der Teilnehmer (abhé&ngige oder selbstandige
Beschaftigung) zu unterschiedlichen Zeitpunkten nach MalRBhahmenende ausgewer-
tet werden. Dabei missen aufgrund des Datensatzes SAM und ABM wiederum als
ein und dasselbe Instrument analysiert werden. Die Autoren korrigieren Selektions-
verzerrungen einerseits durch ein Matching auf Basis der Teilnahmeneigung mit Hilfe
beobachtbarer Charakteristika. Nicht beobachtbare, zeitinvariante Charakteristika
werden durch einen Differenz-in-Differenzen-Schéatzer korrigiert, der auch bertck-
sichtigt, dass vor der Teilnahme an einer arbeitsmarktpolitischen MaRnahme das
Suchverhalten der Teilnehmer im Vergleich zu Nicht-Teilnehmern drastisch abnimmt.
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Vor der ersten ABM/SAM liegt gemald den Schatzungen der Autoren die Beschéfti-
gungsrate tatsachlich um 20 % niedriger als die vergleichbarer Nicht-Teilnehmer.
Nach der Beendigung der ABM/SAM liegt die Beschéftigungsrate sogar noch niedri-
ger. Dieser negative Effekt der Programmteilnahme verschwindet erst 18 Monate
nach Programmende, und nach 24 Monaten haben die Teilnehmer insgesamt bes-
sere Wiederbeschaftigungschancen als die Kontrollgruppe. Die Autoren differenzie-
ren dieses Ergebnis nach Geschlecht, Alter und Zeitraum der Teilnahme. Danach be-
ruht der langfristig positive Effekt vor allem auf verbesserten Beschaftigungschancen
von Frauen; bei Mannern zeigt sich kein signifikant positiver Effekt. Die Wirkung der
Teilnahme an einer ABM/SAM unterscheidet sich nicht fur altere (tber 40jahrige) und
jungere (unter 40jahrige) Teilnehmer. Malinahmen, die vor 1993 stattfanden, haben
die Beschéftigungssituation der Teilnehmer nicht verbessert, Malinahmen nach 1993
dagegen langfristig schon. Die Autoren fuhren dies auf effizientere Mal3hahmenorga-
nisation und verstéarkte Zielgruppenorientierung im Zeitablauf zurtick. Mehr als ein
Viertel der Teilnehmer an einer ABM/SAM nehmen anschlie3end ein zweites Mal an
einer solchen MalRnahme teil. Die Wiederholungsteilnahme erzeugt einen zusétzli-
chen positiven Effekt, der jedoch nicht signifikant ist. Bei der zweiten Teilnahme ist
keine Differenzierung nach Alter, Geschlecht und Zeitraum mehr mdglich.

Diskussion

Die ausgesprochen heterogenen Ergebnisse der vorhandenen Studien dber die
Wirksamkeit von ABM/SAM in Ostdeutschland machen allgemeine Schlussfolgerun-
gen unmdglich (vgl. Tabelle 1 im Anhang fir eine Synopse der Ergebnisse). Ebenso
wie unterschiedliche Evaluationsmethoden offensichtlich zu unterschiedlichen Er-
gebnissen fuhren, ist wahrscheinlich, dass auch die sehr unterschiedlichen unter-
suchten Zielgrolen zur Heterogenitdt der Ergebnisse beitragen. So messen
Steiner/Kraus (1995) und Kraus/Puhani/Steiner (1998) den Erfolg der ABM/SAM
Uberwiegend darin, ob bereits wahrend der laufenden MalRnahme und sehr kurz da-
nach die Abgangsraten in (stabile) Beschéftigung verbessert werden, wahrend
Hubler (1997), Eichler/Lechner (1999) und Bergemann et. al. (2000) vorwiegend auf
die Eingliederungseffekte nach Beendigung der MalRnahme abstellen. Bei
Bergemann et. al. (2000) fragt sich, ob positive Effekte erst 24 Monate nach Mal3-
nahmenende noch kausal der Teilnahme zuzuschreiben sind. In diesem Zusammen-
hang wére auch die Abhangigkeit des Wiedereingliederungserfolgs von der Dauer
der Malinahme interessant; hiertiber machen die Studien jedoch keine Aussagen.

In mehreren Studien werden neben dem Wiedereingliederungsziel weitere Ziel-
setzungen von ABM/SAM genannt, u.a. im ostdeutschen Transformationsprozess
den Arbeitsmarkt zu entlasten, die Zeit bis zum Renteneintritt zu Uberbricken, Lang-
zeitarbeitslosigkeit zu vermeiden, investive Verbesserungen. Es ist davon auszuge-
hen, dass ABM/SAM in Ostdeutschland auch in nicht geringem Umfang aus sozial-
politischen Erwagungen eingesetzt wurden. Die Auswirkungen dieser zusatzlichen,
maoglicherweise sogar konkurrierenden, Zielsetzungen auf die untersuchte Ergebnis-
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variable wurden jedoch tUberwiegend nicht diskutiert oder in die Modellierung einbe-
zogen. Eine Ausnahme bilden z.B. Eichler/Lechner (1999), die Personen ab 52 Jah-
ren aus der Analyse ausschlie3en, da bei diesen Personen meistens keine Wieder-
eingliederung in den Arbeitsmarkt, sondern eine Uberbriickung bis zum Renteneintritt
angestrebt wurde. In dieser Analyse wird auch der Ubergang in Nichtpartizipation am
Arbeitsmarkt als MaRnahmenerfolg gewertet, da er das Arbeitslosigkeitsrisiko redu-
ziert. Diese Interpretation steht im Einklang mit der in Ostdeutschland angestrebten
Uberbriickungsfunktion von ABM/SAM. Die anderen Studien werten Nichtpartizipa-
tion dagegen in der Regel als Scheitern der Mal3nahme. Hiermit erklaren sich magli-
cherweise auch die negativeren Ergebnisse dieser Studien.

Bei den friheren Studien (Steiner/Kraus 1995; Kraus/Puhani/Steiner 1998;
Hubler 1997) fragt sich, inwiefern die Ergebnisse auf Westdeutschland bzw. auf das
heutige Ostdeutschland Ubertragbar sind. Fur den darin untersuchten Zeitraum gal-
ten fir ABM in den neuen Bundeslandern Sonderkonditionen hinsichtlich der Trager-
schaft, der personlichen Voraussetzungen und der Art und H6he der Férderung. Das
evaluierte Instrumentarium entspricht insofern nicht dem heute vorhandenen. Zudem
haben sich die 6konomischen Rahmen- und die Implementationsbedingungen mitt-
lerweile grundlegend verandert. Bei den Studien, die langere Zeitraume umfassen
(Eichler/Lechner 1999; Bergemann et. al. 2000), kdnnen die zwischenzeitlichen
Rechtsédnderungen nicht isoliert werden. Dies fiihrt erneut zu dem Aspekt der
(zwangslaufig) vernachlassigten Heterogenitat der Malinahmen. Beispielsweise wur-
den SAM erst 1993 eingefiihrt — in der Studie von Bergemann et. al. (2000) kénnte
die bessere Wirksamkeit von ABM/SAM, die nach 1993 begonnen wurden, prinzipiell
auf die besondere Wirksamkeit von SAM zurlckzuftihren sein - eine Hypothese, die
sich schwer testen lasst, aber sehr interessant fir die Weiterentwicklung der aktiven
Arbeitsmarktpolitik ware.

3.2.2 Fortbildung und Umschulung (FuU)

Viele Studien Uber die Wirkung von Weiterbildung differenzieren nicht danach, ob die
Weiterbildungsmafinahme offentlich oder privat finanziert war. In theoretischen Ana-
lysen wird jedoch stets herausgestellt, dass die Art der Finanzierung durchaus rele-
vant fur den Erfolg der Weiterbildung sein kann, da mit 6ffentlichen Weiterbildungs-
maf3nahmen, die vor allem auf Personen mit unglinstigen Arbeitsmarktaussichten
zielen, moglicherweise Stigma-Effekte verbunden sind (vgl. z.B. Hujer/Maurer/
Wellner 1998b). Aus den Wirkungen von Weiterbildungsmafl3inahmen im Allgemeinen
kann demnach nicht unbedingt auf die hier interessierenden Beschéaftigungswirkun-
gen offentlich geférderter Mal3ihahmen geschlossen werden. Allerdings gestaltet sich
die Abgrenzung der staatlich geférderten Fortbildung und Umschulung (FuU) von pri-
vat finanzierter im Soziodkonomischen Panel und im Arbeitsmarktmonitor schwierig.
Um solche WeiterbildungsmalRnahmen zu identifizieren, die offentlich geférdert wur-
den, wird haufig der zeitgleiche Bezug von Unterhaltsgeld als Abgrenzungskriterium
verwendet. Dabei wird jedoch der Anteil geftérderter Weiterbildungsmaflinahmen

17



deutlich unterschatzt, da auch Personen ohne Anspruch auf Unterhaltsgeld an
offentlich finanzierten Mal3nahmen teilnehmen koénnen, z.B. Berufsrickkehrerinnen,
Aus- und Ubersiedler. Der Anteil von Teilnehmern an arbeitsamtsfinanzierten FuU-
MalRnahmen, die gleichzeitig Unterhaltsgeld bezogen, lag z.B. 1993 in West-
deutschland bei lediglich 52% (vgl. Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fur Arbeit
1993). In Ostdeutschland erscheint diese Abgrenzung fir die Ergebnisse weniger
relevant als in Westdeutschland, da die Reichweite staatlicher Arbeitsmarktpolitik
hier weit hoher war und das Sozio6konomische Panel (SOEP) fir 1993 einen Anteil
staatlich finanzierter Malinahmen an allen Weiterbildungsmal3nahmen von immerhin
88 % ausweist (vgl. Bergemann et. al. 2000: 8). In jedem Fall ist die Abgrenzung mit
einer weiteren Reduktion ohnehin aul3erst geringer Fallzahlen verbunden. Im Fol-
genden werden aus den genannten Grunden Studien, die Weiterbildungsmal3nah-
men im umfassenden Sinne behandeln, nur kurz referiert. Anschlie3end werden je-
weils die Studien behandelt, die eine Abgrenzung staatlich und privat finanzierter
Qualifizierungsmal3inahmen vornehmen.

In den Studien zur Wirkung von Qualifizierungsmal3nahmen werden neben den
Beschaftigungseffekten vielfaltige weitere Ergebnisvariablen untersucht, z.B. Wir-
kungen auf die Monatsverdienste, Arbeitszeit, Arbeitszufriedenheit, subjektive Nut-
zen. Aufgrund der Fragestellung des Gutachtens konzentriert sich die Darstellung auf
Ergebnisse zur Beschéaftigungssituation der Teilnehmer.

Fortbildung und Umschulung in Westdeutschland

Hujer/Maurer/Wellner (1997) untersuchen mit Daten des Sozio6konomischen Panels
(SOEP) die Wirkung von beruflicher Weiterbildung auf Abgangsraten aus Arbeits-
losigkeit in Beschéftigung fur den Zeitraum 1986-1993. Sie benutzen daflr ein dis-
kretes Hazardratenmodell, in dem Selektionsverzerrungen mit Hilfe einer Instrument-
variable korrigiert werden. Das Ergebnis ist, dass berufliche Weiterbildung kurzfristig
positive Effekte auf Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung hat: Eine
Weiterbildung, die bis zu ein Jahr vor der Arbeitslosigkeit stattgefunden hat, reduziert
die Dauer der Arbeitslosigkeit. Langerfristig ergeben sich jedoch keine Auswirkun-
gen, d.h. weiter zurtckliegende Weiterbildungsmalinahmen zeigen keinen Effekt
mehr. Diese Ergebnisse werden in einer spéateren Studie (Hujer/Maurer/Wellner
1999) bestatigt, die sich lediglich in der Modellierung der Instrumentvariable (die
Daten der verwendeten Wellen werden nun gepoolt) sowie in wenigen Variablen von
der vorherigen unterschiedet. Auch eine weitere Studie von Hujer/Maurer/Wellner
(1998b), in der Selektionsverzerrungen mit einem Matching auf Basis der Teilnah-
meneigung korrigiert werden, kommt zu den gleichen Ergebnissen.

Pannenberg (1995) nimmt eine andere Differenzierung des betrachteten
Gegenstands vor. Er untersucht alle auf3erbetrieblichen FuU-Mal3hahmen, ohne
nach der Finanzierung zu unterscheiden, betrachtet jedoch nur Arbeitslose, die an
FuU teilgenommen haben. Fir diese Gruppe ist die staatliche Finanzierung zumin-
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dest sehr wahrscheinlich, sie umfasst jedoch nicht alle Personen, die mit staatlicher
Foérderung qualifiziert wurden. Mit Hilfe eines diskreten Hazardratenmodells, in dem
fir beobachtbare Charakteristika kontrolliert wird, werden die Wiederbeschaftigungs-
chancen der Teilnehmergruppe im Vergleich zur Referenzgruppe analysiert. Daten-
basis ist das SOEP in dem Zeitraum 1984-1991; es lassen sich darin lediglich 26
Féalle (Spells mit FuU-Teilnahme) finden. Gemal3 dieser Untersuchung erhdhen
MalRnahmen der FuU nach einer Phase der Arbeitslosigkeit die Abgangsraten aus
Arbeitslosigkeit signifikant. MalRnahmen mittlerer Dauer (6 bis 12 Monate) haben
eine bessere Wirkung auf die spatere Beschaftigung als langere Mal3ihahmen. Der
Autor vermutet, dass insbesondere bei diesen MalRnahmen die positive Wirkung der
Qualifizierung auf das Humankapital nicht durch den negativen Effekt einer langen
Abstinenz vom Arbeitsmarkt zunichte gemacht wird. Die Zahlung von Unterhaltsgeld
wéahrend einer FuU hat keinen messbaren Einfluss auf die Beschaftigungseffekte.

Hujer/Maurer/Wellner (1998a) untersuchen auf Basis des SOEP (1985-1994) die
Wirkungen von staatlich geforderter FUU mit gleichzeitigem Bezug von Unterhalts-
geld auf die Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung. Sie wahlen daflr
ein diskretes Hazardratenmodell und korrigieren Selektionsverzerrungen durch ein
Matching auf Basis der Teilnahmeneigung und weiterer Variablen.® Es werden nur
FuU analysiert, die zwischen 1985 und Anfang 1993 begonnen haben, um die
Rechtsédnderungen 1993/1994, die zu einer erheblichen Einschrankung der Férde-
rung fuhrten (Abschaffung der Férderung sehr kurzer Mal3hahmen, Fokussierung auf
Problemgruppen), auf3en vor zu lassen. Die Autoren kommen zu differenzierten Er-
gebnissen je nach Dauer der FuU und je nach verstrichener Zeit zwischen der Mal3-
nahme und dem Auftreten von Arbeitslosigkeit. Ein signifikant positiver Effekt gefor-
derter FuU ergibt sich fur Personen, die 2 bis 24 Monate nach der Malinahme ar-
beitslos werden und an Kursen kurzer (1-3 Monate) oder mittlerer (4-6 Monate)
Dauer teilgenommen haben. Ein positiver Effekt von kurzen MalRnahmen auf Perso-
nen, die bereits arbeitslos sind oder unmittelbar nach der FuU werden, l&asst sich nur
schwach signifikant erkennen. Die Autoren schlie3en daraus, dass praventive Wei-
terbildungsmalinahmen fir noch Beschéftigte, aber von Arbeitslosigkeit Bedrohte,
Erfolg versprechender sind als FuU fir Arbeitslose. Langfristige Effekte von Weiter-
bildung (mehr als zwei Jahre nach der Teilnahme) auf die Dauer der Arbeitslosigkeit
zeigen sich nicht. Lange Kurse von einer Dauer tGber 6 Monaten erh6hen die Wie-
derbeschéaftigungswahrscheinlichkeiten weder kurz- noch langfristig. Aus diesem
Grund pladieren die Autoren fur die Wiedereinfihrung einer Férderung kurzer FuU-
Maflinahmen.

Prey (1997; 1999) nimmt eine simultane Modellierung von Erfolgs- und Teilnah-
megleichung in einem dynamischen Random-Effects-Modell vor und kontrolliert die
Selektionskorrektur mit einem Pre-Program-Test. Basis der Untersuchung der Wir-
kungen von FuU-MalRnahmen mit und ohne Bezug von Unterhaltsgeld auf die Be-

8 . L . . . . . -
Es wird kein eins-zu-eins-Matching von Teilnehmern zu Nichtteilnehmern, sondern ein “over-

sampling” vorgenommen, das zu einer gréReren Kontrollgruppe fuhrt.
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schaftigungswahrscheinlichkeit ist das SOEP. In der ersten Studie (Prey 1997) wird
die Stichprobe (Zeitraum 1984-1993) in vier Unterstichproben aufgeteilt (Frauen in
FuU mit und ohne Bezug von Unterhaltsgeld, das gleiche fir Manner) und auch die
Panelbeteiligung modelliert.® In der Periode, die sich an die FuU anschlie3t, zeigen
sich fir Manner und Frauen positive Beschaftigungseffekte. In den Perioden danach
ergibt sich fur Frauen kein signifikanter Effekt, fir Manner hat die Teilnahme an einer
FuU mit Bezug von Unterhaltsgeld langfristig ihre Wahrscheinlichkeit verringert, be-
schaftigt zu sein. Bei Weiterbildung ohne gleichzeitigen Unterhaltsgeldbezug erge-
ben sich langfristig signifikant negative Effekte fir Frauen und keine signifikanten
Effekte fir Manner. In Prey (1999) wird auf die Modellierung der Panelbeteiligung
und auf getrennte Schatzungen fur Manner und Frauen verzichtet (Zeitraum 1985-
1994). Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass die Teilnahme an einer staatlichen
FuU mit Bezug von Unterhaltsgeld kurzfristig, d.h. im ersten Jahr nach Mal3nah-
menende, die Beschaftigungswahrscheinlichkeit im Vergleich zur Kontrollgruppe
erhoht. Allerdings fallt die Beschaftigungswahrscheinlichkeit langfristig hinter der der
Kontrollgruppe zurtick. Dieses Ergebnis wird in einer Simulation fur Frauen und
Manner bestatigt. Fur Personen, die an einer FuU teilgenommen haben, ohne Unter-
haltsgeld zu bekommen (private Weiterbildung und staatliche Weiterbildung von Per-
sonen ohne Anspruch auf Unterhaltsgeld) zeigen sich sehr ahnliche Ergebnisse.
Langfristig kann sowohl nach den Ergebnissen von Prey (1997) als auch nach Prey
(1999) die Teilnahme an einer Weiterbildung die individuelle Beschéaftigungswahr-
scheinlichkeit im Mittel nicht verbessern.

Die Analyse von Staat (1997) beruht auf dem SOEP im Zeitraum 1984 bis 1994.
Untersucht werden die Effekte einer Teilnahme an einer FuU bei gleichzeitigem
Bezug von Unterhaltsgeld auf die individuelle Suchdauer (Verweildauer in Arbeits-
losigkeit) und auf die Dauer einer nicht durch Arbeitslosigkeit unterbrochenen
Beschaftigung (Beschéaftigungsstabilitdt) bei zuvor arbeitslosen Beschaftigten. Aus
der Gruppe der Nichtteilnehmer wird eine altersgruppenorientierte Vergleichsgruppe
gebildet; Selektionsverzerrungen werden dann durch einen Instrumentvariablen-
ansatz berucksichtigt, in dem die individuelle Teilnahmewahrscheinlichkeit mit einer
Probit-Schatzung prognostiziert wird. Die Instrumentvariable geht in die jeweilige, als
Probit-Modell formulierte, Ergebnisgleichung ein. Bei Frauen, Personen zwischen 45
und 54 Jahren und bei Personen ohne Berufsausbildungsabschluss verkirzt sich die
Suchdauer bei ehemaligen Teilnehmern an einer FuU mit Unterhaltsgeldbezug. Die
MalRnahmenteilnahme hat jedoch Uber diese zielgruppenspezifischen Wirkungen
hinaus keinen Effekt. Auch auf die Beschaftigungsstabilitdt hat die Teilnahme an
einer FuU (mit Unterhaltsgeldbezug) keinen signifikanten Einfluss; lediglich die Situ-
ation von Personen ohne Berufsabschluss verbessert sich deutlich.

Besonders interessant ist eine neue Studie von Klose/Bender (2000), die Daten
der IAB-Beschéftigtenstichprobe (1975-1990) verwendet und somit auf weit hdhere

° Mehrfachteilnehmer an QualifizierungsmalRnahmen werden in die Gruppe der Unterhaltsgeld-

bezieher einbezogen, sofern sie mindestens ein Mal Unterhaltsgeld bezogen haben.
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Fallzahlen zurtickgreifen kann als Untersuchungen auf Basis des SOEP. Die
Beschaftigtenstichprobe wurde mittels der Sozialversicherungsnummer um Zeiten
der Teilnahme an einer FuU erganzt — auch die Identifikation staatlich finanzierter
MalRnahmen stellt hier insofern kein Problem dar. Betrachtet wird eine Abgénger-
kohorte aus FuU des Jahres 1986, die zuvor arbeitslos war. Untersuchte Ergebnis-
variable ist die Dauer bis zum Wiedereintritt in Beschaftigung sowie die Stabilitat die-
ser Beschaftigung. In einem Matchingansatz wird der Teilnehmergruppe eine Ver-
gleichsgruppe auf Basis mdglichst groRer Ubereinstimmung hinsichtlich der formalen
Fordervoraussetzungen fir FuU sowie verschiedener Merkmale, die vergleichbare
Arbeitsmarktchancen abbilden (z.B. Anzahl der Leistungsbezugsphasen in einer
2000-tagigen Vorgeschichte) zugeordnet. Weiterhin werden nur Kontrollpersonen
zugelassen, die kurzfristig beschéaftigt waren wahrend die Teilnehmergruppe in FuU
war, um zu bertcksichtigen, dass auch FuU-Teilnehmer mit erneuerten Leistungs-
ansprichen in die Arbeitslosigkeit wechseln. Es kdnnen insgesamt 985 Teilnehmer
und die gleiche Anzahl Kontrollpersonen identifiziert werden, allerdings ist eine Diffe-
renzierung nach Art der FuU nicht mdglich. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass
FuU-Teilnehmer eine knapp 10 % hohere Wiederbeschaftigungswahrscheinlichkeit
hatten als die Vergleichsgruppe, allerdings ist der entsprechende Koeffizient nur auf
dem 10 %-Niveau signifikant. Die Ruckkehr in Beschaftigung konnte somit durch die
FuU beschleunigt werden. Der Verbleib in sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung wird durch die vorherige Teilnahme an einer FuU jedoch signifikant negativ be-
einflusst, d. h bei ehemaligen Teilnehmern wird das Beschaftigungsverhaltnis
schneller als bei den Nichtteilnehmern beendet. Bei Differenzierung nach der Art des
anschlieRenden Zustands (Leistungsbezug, Licke mit anschlieendem Leistungs-
bezug, Licke mit anschlieRender Wiederbeschaftigung) stellt sich heraus, dass die
Teilnahme an einer FuU die Beschaftigungsphase signifikant bei Personen verkirzt,
die anschlief3end erst eine Licke und dann einen Leistungsbezug aufweisen. Hierbei
kann es sich nach Auffassung der Autoren z.B. um Personen handeln, die das Auflo-
sen des Arbeitsverhaltnisses selbst verschuldet haben und daher erst nach einer
Sperrzeit Arbeitslosenunterstiitzung erhalten. Bei Personen, die direkt in den Leis-
tungsbezug wechselten bzw. die nach einer Licke wieder Beschaftigung fanden,
hatte FuU keinen signifikanten Effekt auf die Dauer der ersten Beschéftigung in der
Nachgeschichte. Da die Modelle auch zeigen, dass sich eine prekare Erwerbsvorge-
schichte (z.B. haufige Phasen von Arbeitslosigkeit) negativ auf die weiteren Beschaf-
tigungschancen auswirkt, folgern die Autoren, dass FuU mdglicherweise nicht geeig-
net ist, um diese arbeitsmarktrelevanten Defizite der Betroffenen auszugleichen.

Fortbildung und Umschulung in Ostdeutschland

Uber die Wirkungen von Fortbildung und Umschulung in Ostdeutschland gibt es ins-
gesamt die meisten mikrookonometrischen Evaluierungsstudien. Sie unterschieden
sich wiederum stark hinsichtlich des betrachteten Zeitraums, der Abgrenzung der
Mafl3nahmen und des betrachteten Personenkreises, der Evaluierungsmethoden und
der erzielten Ergebnisse. Die Abgrenzung zwischen staatlich geférderter und privat
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finanzierter Weiterbildung anhand des gleichzeitigen Unterhaltsgeldbezugs wird auch
in den Studien fiur Ostdeutschland haufig vorgenommen. Im Folgenden werden wie-
derum zunéachst die Studien referiert, die alle durchgefiihrten Weiterbildungsmal3-
nahmen evaluieren, anschlieend die Studien, die sich auf FuU mit Bezug von
Unterhaltsgeld beschranken.

Fitzenberger/Prey (1997) untersuchen die Beschaftigungseffekte inner- und
aul3erbetrieblicher Weiterbildungsmaflinahmen. Methodisch entspricht der Ansatz
dem bereits unter Prey (1997) fir Westdeutschland beschriebenen (simultanes
Random-Effects-Modell mit Kontrolle der Selektionskorrektur anhand eines Pre-
Program-Tests). Datengrundlage ist der AMM Ost im Zeitraum 1990-1992. Die
Studie kommt zu dem Ergebnis, dass aul3erbetriebliche Weiterbildung die Beschéfti-
gungssituation der Teilnehmer deutlich verbessert hat. Dies werten die Autoren als
Indiz fir einen mdglichen Erfolg staatlicher Qualifizierungsmafinahmen, die einen
grof3en Anteil an aul3erbetrieblich durchgefihrten Malinahmen ausmachen. Innerbe-
triebliche Weiterbildung hat langfristig jedoch die Beschéaftigungssituation der Teil-
nehmer dagegen eher leicht verschlechtert. Diese Ergebnisse bestatigen sich in
einer Simulation fur Manner und Frauen.

Die Studie von Bergemann/Fitzenberger/Schultz/Speckesser (2000) verwendet
den Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt, und betrachtet den Zeitraum 1990 bis
1997. Es wird die Auswirkung der Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen Mal3hahmen
(Weiterbildung, SAM, ABM) auf die Wiederbeschaftigungschancen der Teilnehmer
(abhéngige oder selbstandige Beschaftigung) zu unterschiedlichen Zeitpunkten nach
Mal3nahmenende analysiert. Auch die Auswirkungen der Teilnahme an einer zweiten
Weiterbildungsmaflinahme werden untersucht. Die Autoren korrigieren Selektions-
verzerrungen einerseits durch ein Matching auf Basis der Teilnahmeneigung mit Hilfe
beobachtbarer Charakteristika. Nicht beobachtbare, zeitinvariante Charakteristika
werden durch einen Differenz-in-Differenzen-Schéatzer korrigiert, der auch bertck-
sichtigt, dass vor der Teilnahme an einer arbeitsmarktpolitischen MaRnahme das
Suchverhalten der Teilnehmer im Vergleich zu Nicht-Teilnehmern drastisch abnimmt.
Vor der Teilnahme an einer Weiterbildungsmaflinahme sank die Beschéaftigungsrate
um 30 % unter die der Vergleichsgruppe. Auch nach der Beendigung der Weiterbil-
dung liegt die Beschaftigungsrate langfristig niedriger als die der Vergleichsgruppe.
Der negative Effekt der Programmteilnahme, den die Autoren durch verminderte
Suche vor und wahrend der Malnahme erklaren, wird erst zwei Jahre nach
Programmende insignifikant. Danach ergibt sich ein kleiner positiver Effekt, der
jedoch insignifikant bleibt. Die Differenzierung nach dem Zeitpunkt der MaRnahme
ergibt, dass die Teilnahme an Weiterbildung vor 1993 noch drei Jahre spéater die
Beschaftigungschancen reduzierte. Bei MalRnahmen, die nach 1993 stattfanden,
lasst sich der negative Effekt ein Jahr nach Maflinhahmenende nicht mehr signifikant
nachweisen. Die Autoren schliel3en daraus auf eine geringe Effizienz der nach der
Wirtschafts- und Wahrungsunion rasch aufgezogenen Maflinahmen. Eine weitere
Differenzierung des MalRnahmeneffekts nach dem Geschlecht zeigt, dass die
Beschaftigungschancen von Mannern zwei Jahre nach MalRnahmenteilnahme
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verbessert werden konnten, wahrend bei Frauen negative oder keine Wirkungen
auftraten. Weiterhin verbesserten sich die Beschaftigungschancen jlngerer
Teilnehmer (unter 40) mehr als die A&lterer Teilnehmer (Uber 40). 21 % der
Teilnehmer an einer Weiterbildung nahmen anschlie3end ein zweites Mal an einer
solchen MalRnahme teil. Vor der zweiten MalRBhahme kam es offenbar zu keiner
Reduzierung der Suchanstrengungen nach einem Arbeitsplatz. Die zusétzliche
Wirkung der zweiten Teilnahme ist leicht positiv; ein signifikant positiver Effekt ergibt
sich nach etwa 25 Monaten.

Die Studie von Lechner (1999b) untersucht mit Daten des SOEP (1990-1994)
aul3erbetrieblich durchgefiihrte, sowohl privat als auch staatlich finanzierte, Weiter-
bildungsmalRnahmen (auf3er Umschulungsmafinahmen von einer Dauer Uber drei
Monaten). Diese Auswahl unterscheidet sich deutlich von den staatlich finanzierten
FuU-Mal3nahmen, denn die hier betrachteten Malinahmen dauerten im Durchschnitt
einen, staatlich finanzierte FUU neun Monate.'® Ergebnisvariable ist die Beschéfti-
gungssituation der Teilnehmer nach Beendigung der Mal3hahme im Vergleich zur
Kontrollgruppe. Die Evaluation erfolgt nicht-parametrisch mit einem Matchingansatz
auf Basis der Teilnahmeneigung. Dabei werden mehrere Matchingmethoden ange-
wandt und diskutiert.* Das Ergebnis bei Anwendung der ersten Matchingmethode
ist, dass unmittelbar nach Malinhahmenende die Teilnehmer haufiger arbeitslos sind
als Nichtteilnehmer, was sich durch eingeschrankte Suchaktivitat wahrend der Mal3-
nahme erkléaren lasst. Dieser negative Effekt verschwindet nach 6 bis 12 Monaten.
Eine differenzierende Untersuchung zeigt die negativen Effekte allerdings nur fir
Personen, die wahrend der Mal3hahme arbeitslos waren; fur Beschaftigte haben
Weiterbildungsmaflinahmen keine Auswirkungen. Auch bei Anwendung der zweiten
Matchingmethode verandert die Teilnahme an einer Weiterbildung die Beschafti-
gungschancen weder positiv noch negativ. Lediglich bei der dritten Methode zeigen
sich nach einigen Monaten positive Effekte, die allerdings bei weiteren Variationen
der Modellspezifikation nicht erhalten bleiben. Differenzierte Schatzungen nach
Geschlecht, beruflicher Position, Berufsabschluss, Zeitpunkt, Dauer und Art der
Weiterbildung ergeben keine abweichenden Ergebnisse. Der Autor stellt fest, dass
keine robust positiven Effekte der untersuchten aul3erbetrieblichen Weiterbildungs-
maf3nahmen nachgewiesen werden konnten. Obwohl die Studie erhebliche Zweifel
an der Wirksamkeit aktiver Arbeitsmarktpolitik aufkommen lie3e, betont Lechner,
dass die analysierten WeiterbildungsmalRnahmen lediglich eine Schnittmenge mit
staatlich subventionierter FuU aufweisen. In einer spateren Studie folgert Lechner
(1999a: 4) aus diesen Unterschieden, dass die Ergebnisse nicht geeignet sind, um
die Wirksamkeit staatlich finanzierter FuU zu diskutieren.

10
11

Mehrfachteilnahmen werden in die Teilnehmergruppe sortiert.

Mit unterschiedlichen Herangehensweisen soll dem Problem Rechnung getragen werden, dass
es in der Kontrollgruppe kein Anfangs- und Enddatum einer MaRnahme gibt, an dem die
Zustande der Teilnehmer vor und nach der Ma3nahme verglichen werden kdnnten.
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Schomann/Becker (2000) untersuchen die Wiederbeschaftigungschancen von
Arbeitslosen, die einmal an einer — wie auch immer finanzierten — FuU-Mal3nhahme
teilgenommen haben. Datengrundlage ist das SOEP Ost im Zeitraum 1990-1994. In
einem ersten Schritt wird eine Zugangsgleichung der Teilnahme an FuU als
Hazardrate geschétzt, die dann als Instrumentvariable in die Ergebnisgleichung auf-
genommen wird. Es werden weder flr Frauen noch fir Manner signifikante Einflisse
der Teilnahme an einer Weiterbildungsmalinahme auf die Wiederbeschaftigungs-
chancen ermittelt. Eine Differenzierung zwischen Kursen, die inner- oder auf3erhalb
der Arbeitszeit stattgefunden haben zeigt fur Manner, dass Kurse auf3erhalb der
Arbeitszeit erfolgreicher waren. Dies deuten die Autoren als Hinweis auf einen Erfolg
offentlich geforderter FuU, die in der Regel aul3erhalb der Arbeitszeit stattfinden. Flr
Frauen zeigt sich dieser Erfolg nicht. Je langer die Arbeitslosigkeit von M&nnern und
Frauen dauert, desto mehr verringern sich — trotz vorheriger Teilnahme an FuU — die
Wiederbeschéaftigungschancen.

Pannenberg (1995) betrachtet in seiner Studie Arbeitslose, von Arbeitslosigkeit
Bedrohte und Kurzarbeiter, die an einer FuU teilgenommen haben. Damit soll die
staatlich geférderte Qualifizierung abgegrenzt werden. Datenbasis ist das SOEP Ost
1990-1992 (76 Falle). Die Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit werden in einem dis-
kreten Hazardratenmodell geschéatzt, in dem flir beobachtbare Charakteristika kon-
trolliert wird. In dieser Studie werden keine signifikanten Auswirkungen von FuU auf
die Wiederbeschaftigungschancen ermittelt. FuU-Mal3hahmen von einer Dauer von
mehr als 6 Monaten erh6hen die Wiederbeschaftigungswahrscheinlichkeit signifikant
besser als kiirzere Mal3nahmen. Personen, die wahrend der FuU Unterhaltsgeld vom
Arbeitsamt bekommen haben, weisen signifikant geringere Ubergangswahrschein-
lichkeiten in Beschéaftigung auf als die Personen, die es nicht erhalten haben. Dies
deutet Pannenberg als Hinweis darauf, dass Unterhaltsgeldberechtigte mdglicher-
weise aus der finanziellen Differenz zwischen Unterhaltsgeld und Lohnersatzleistun-
gen zur Teilnahme an FuU motiviert waren. lhre Motivation wirde sich dann wesent-
lich von denen unterschieden, die die Malinahmen selbst finanzieren und dabei ver-
mutlich auch mehr Suchaktivitdten entfalten. Schliel3lich zeigt die Untersuchung,
dass Personen, die aus der Erwerbstatigkeit in eine FuU gewechselt sind, hdhere
Wiederbeschaftigungschancen haben als Personen, die schon langer arbeitslos
waren. Damit kdnnte sich die Bedeutung praventiver bzw. sehr frih einsetzender
Weiterbildung, die Hujer/Maurer/Wellner (1998a) fur Westdeutschland herausgestellt
haben, fur Ostdeutschland bestatigen.

Die Studie von Pannenberg (1996) geht methodisch ahnlich vor, bezieht sich
nun jedoch auf einen Zeitraum von 1990-1994. In dieser Studie wird die individuelle
Beschaftigungswahrscheinlichkeit von Personen untersucht, die an einer — wie auch
immer finanzierten — FuU teilgenommen haben, wéahrend sie entweder arbeitslos
oder in Kurzarbeit waren. Es ist anzunehmen, dass diese Maflinahmen Uberwiegend
staatlich finanziert waren. Die Studie ermittelt diesmal positive Beschéaftigungseffekte
von FuU auf die Ubergangsrate in Beschaftigung. Die Dauer der FuU hat im
betrachteten Zeitraum jedoch keinen Einfluss auf die Arbeitsmarktchancen der Teil-
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nehmer mehr. Der Beschaftigungseffekt lasst nach und verkehrt sich sogar in sein
Gegenteil, wenn nicht in einem relativ kurzen Zeitraum (langstens 6 Monate) nach
Abschluss der MalRnahme ein Arbeitsplatz gefunden wird. Der Autor vermutet, dass
bei langer wahrender Arbeitslosigkeit die Teilnahme an einer (staatlich finanzierten)
FuU als zuséatzlicher negativer ,screening device' wirkt. Der Vergleich der beiden
Studien legt die Schlussfolgerung nahe, dass sich die Qualitat der FuU nach der fri-
hen Aufbauphase der Weiterbildungsinfrastruktur in Ostdeutschland verbessert hat.

Staat (1997) fuhrt die oben beschriebene Untersuchung fiir Westdeutschland
auch fur Ostdeutschland auf Basis des SOEP Ost (1992-1994) durch. Die Studie
kommt zu dem Ergebnis, dass die Suchdauer von Personen, die an einer FuU teil-
genommen haben und gleichzeitig Unterhaltsgeld bezogen haben, nicht signifikant
im Vergleich zur Kontrollgruppe verandert ist. Die Beschaftigungsstabilitat erhdht sich
signifikant fir Personen zwischen 45 und 54, sie reduziert sich aber fur Kursteilneh-
mer zwischen 25 und 34 Jahren. Der Autor fuhrt Vermittlung in befristete Beschafti-
gungsverhaltnisse sowie nach Alter differenzierende Stigma-Effekte einer Teilnahme
an einer staatlich geférderten FuU als mogliche Erklarungen hierftr an. Dass sich bei
den Frauen durch die Qualifizierungsmalinahmen — im Gegensatz zu den Ergebnis-
sen in Westdeutschland — weder die Suchdauer verkirzt noch die Beschaftigungs-
stabilitat erhoht, deutet Staat als Indiz dafur, dass Frauen in Ostdeutschland die
MaRnahmen als Ubergang zum Austritt aus dem Erwerbsleben nutzten.

Hubler (1997) untersucht mit Daten des AMM-Ost mehrere arbeitsmarktpoliti-
sche MalRnahmen, unter ihnen betrieblich veranlasste sowie staatlich finanzierte
Weiterbildung (FuU mit Bezug von Unterhaltsgeld), fir den Zeitraum 1990-1994.
Durch Variation der Evaluationsverfahren soll in der Studie getestet werden, wie
methodenabhangig die Ergebnisse sind. Selektionsverzerrungen aufgrund beob-
achtbarer und unbeobachtbarer Charakteristika werden unter anderem durch lineare
Kontrollfunktion, Instrumentvariablenschatzer und Pre-Program-Test Kkorrigiert.
Hubler fahrt eine Probit-Schatzung der Wahrscheinlichkeit, im November 1994
arbeitslos, nicht erwerbstatig oder beschéftigt zu sein fur Mal3nahmen durch, die 1-2
Jahre und 3 und mehr Jahre zuvor stattgefunden haben. Je nach Modellspezifikation
und Kontrollverfahren fiir Selektionsverzerrungen zeigen sich auf3erst unterschiedli-
che Ergebnisse. In einem Schéatzverfahren (Multinominale Logit-ML-Schétzungen)
ergibt sich fir verschiedene Spezifikationen, dass Personen, die vom Arbeitsamt mit
Vollzeit-FuU-Malinahmen geférdert wurden, kurz- und langfristig geringere Beschéaf-
tigungschancen haben als andere Personen. In einem weiteren Schétzverfahren
(Random-Effects-Probit-ML-Schétzung) zeigen sich in der kurzen Frist nach Teil-
nahme an einer FuU negative Effekte auf die Wahrscheinlichkeit, beschéftigt zu sein,
die sich in der mittleren Frist jedoch in positive Effekte umdrehen. Dieser zeitliche
Effekt zeigt sich fir Manner auch, wenn ein auf einem Pre-Program-Test basieren-
des Matching durchgefihrt wird. Fir FuU-Teilnehmerinnen werden bei dieser Me-
thode jedoch gegenuber Nichtteilnehmerinnen signifikant verringerte Beschéfti-
gungschancen im Vergleich zur Kontrollgruppe nachgewiesen, was sich dadurch er-
klaren lasst, dass bei Frauen FuU haufig die Vorstufe zur Nichterwerbstatigkeit
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waren (vgl. auch Staat 1997). Kurzfristig zeigen FuU demnach negative, mittel- und
langfristig jedoch eher positive Beschéaftigungseffekte; allerdings profitieren in erster
Linie Manner davon.

In einer spateren Studie verwendet Hibler (1998) ebenfalls den AMM-Ost, um
die Beschaftigungseffekte unterhaltsgeldgeforderter FuU im Vergleich mit betriebli-
cher und aul3erbetrieblicher Weiterbildung zu untersuchen. Zentrum seiner Analyse
bildet eine auf einem Pre-Programm-Test basierende Kontrollgruppenauswahl, bei
der die Gruppe der Nichtteilnehmer so lange reduziert wird, bis sich Teilnehmer und
Nichtteilnehmer vor Beginn der QualifizierungsmalRhahme in wesentlichen Merkma-
len nicht mehr unterschieden. Dann werden parametrische Random-Effects-Schat-
zungen der Ergebnisvariablen durchgefuhrt. Die Analyse zeigt, dass die Teilnahme
an einer FuU, die mit Unterhaltsgeld gefordert wurde, die Wahrscheinlichkeit, ein
Jahr nach Abschluss der Malinahme beschéftigt zu sein im Vergleich zur Kontroll-
gruppe verringert. Bei den betrieblich finanzierten QualifizierungsmalRnahmen erge-
ben sich positive Effekte aus betrieblichen Kursen und keine Effekte bei aul3erbe-
trieblichen Kursen. Das Ergebnis fur die Wirksamkeit von FuU stimmt mit der frihe-
ren Studie Uberein; auch dort wurden im ersten Jahr nach der Mal3hahme negative
Beschaftigungseffekte gefunden. Die langerfristig positiven Effekte aus Hubler 1997
kénnen sich hier nicht zeigen, da der Zeitraum 2-3 Jahre nach MalRnahmenende
nicht betrachtet wird. Der Autor empfiehlt, den Umfang staatlich finanzierter FuU in
der bisherigen Form zu reduzieren und stattdessen Anreize fir innerbetriebliche
Qualifizierungsmal3nahmen zu verstarken.

Die Studie von Kraus/Puhani/Steiner (1999) basiert ebenfalls auf dem AMM Ost
im Zeitraum 1990-1994. Es werden die Auswirkungen der Teilnahme an einer FuU
mit gleichzeitigem Bezug von Unterhaltsgeld auf die Abgangsraten aus Arbeitslosig-
keit in stabile Beschéaftigung (Beschaftigung noch im 12. Monat nach Maflinah-
menende), instabile Beschaftigung (nach MalRhahmenende wurde eine Beschafti-
gung aufgenommen, die jedoch im 12. Monat danach wieder beendet ist) und Nicht-
beschaftigung. Aufgrund geringer Fallzahlen werden jedoch die Ubergéange in insta-
bile Beschaftigung spater nicht interpretiert. Die Schatzungen werden in einem dis-
kreten Hazardratenmodell vorgenommen, in dem flir beobachtbare Charakteristika
kontrolliert wird, nachdem sich unbeobachtbare Charakteristika als irrelevant erwie-
sen haben. Anders als in anderen Studien umfasst die Kontrollgruppe hier nur
arbeitslose Personen. Die Schatzungen erfolgen getrennt nach Geschlecht und zwel
Subperioden (1/1989 bis 8/1992; 9/1992 bis 11/1994). Die Studie kommt zu dem Er-
gebnis, dass in der ersten Periode sowohl Frauen als auch Manner nach der Teil-
nahme an einer unterhaltsgeldgeférderten FuU schlechtere Chancen hatten, in sta-
bile Beschaftigung zu wechseln als die Arbeitslosen der Vergleichsgruppe. Dies
interpretieren die Autoren als Bestatigung der Annahme, dass Weiterbildungsmal3-
nahmen in der Anfangsphase ineffizient organisiert waren. In der zweiten Periode
waren die Beschéaftigungschancen der Teilnehmer im Vergleich zu den Nichtteilneh-
mern deutlich besser. Bei den Frauen galt dies unabhangig davon, ob die FuU im
Betrieb oder aul3erhalb stattfanden; bei den Mannern galt es lediglich fur aul3er-
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betriebliche MalRnahmen. Weiterhin trugen die Mallnahmen bei beiden Geschlech-
tern dazu bei, die Arbeitssuche aufrecht zu erhalten, anstatt aus dem Erwerbsleben
auszuscheiden. Dies erklaren die Autoren damit, dass der Bezug von Unterhaltsgeld
den Arbeitslosengeldanspruch verlangert, wodurch Anreize zum Verbleib im Ar-
beitsmarkt entstehen. Nach den Ergebnissen von Hubler (1997) halt sich dieser Ef-
fekt in der langeren Frist (mdglicherweise nach Ablaufen des Anspruchs auf Arbeits-
losengeld) nicht.

Fitzenberger/Prey (1998) prifen in ihrer Studie die Auswirkungen unterschiedli-
cher Evaluationsverfahren auf die geschatzten kurz- und langfristigen Beschéfti-
gungseffekte der Teilnahme an einer mit Unterhaltsgeld geférderten FuU. Im ersten
Schritt nehmen sie parametrische Schatzungen in simultanen Random-Effects-
Modellen vor, wobei sie statische und dynamische Modelle mit und ohne Pre-
Program-Test zur Uberprifung der Selektionskorrektur anwenden. Auch unter-
schiedliche Beobachtungszeitrdume im Arbeitsmarktmonitor Ost werden verglichen
(1993-94 und 1990-94). Die in den verschiedenen Spezifikationen ermittelten Ergeb-
nisse machen deutlich, dass die dynamische Schétzung, die den friheren Erwerbs-
status einbezieht, einer statischen vorzuziehen ist. In der dynamischen Schéatzung ist
der Beschaftigungseffekt der Teilnahme an einer mit Unterhaltsgeld geférderten FuU
bei Mannern nicht signifikant von null verschieden, bei Frauen zeigen sich nach
einem Jahr positiv signifikante Effekte. Langerfristig schwacht sich dieser Effekt
etwas ab. Bei Einbeziehung eines Pre-Program-Tests zeigt sich, dass die Selek-
tionskorrektur im Modell noch nicht vollstandig war. Es bestatigt sich eine Verbesse-
rung der individuellen Beschéaftigungswahrscheinlichkeit relativ zu den ex ante Be-
schaftigungschancen bei den Frauen und etwas schwacher signifikant bei den Man-
nern. Unterschiedliche Beobachtungszeitrdume fihren kaum zu unterschiedlichen
Ergebnissen. Im zweiten Schritt fihren die Autoren nicht-parametrische Schatzungen
auf Basis eines Matching-Ansatzes unter Verwendung der Teilnahmeneigung durch.
Es finden sich negative Beschaftigungseffekte vor der Teilnahme an einer unter-
haltsgeldgeforderten FuU, die nach der Teilnahme noch stérker negativ sind und sich
nach drei Jahren gegen null nahern. Die Autoren interpretieren den Effekt vor Teil-
nahme als unvollstandige Selektionskorrektur. Bei dieser Interpretation weist FuU
wie in der parametrischen Schatzung fir Manner und Frauen positive Beschafti-
gungseffekte auf. Die Autoren schlie3en daraus, dass die positiven Effekte von FuU
nicht verworfen werden konnen, obwohl fur eine zuverlassigere Prifung (auch der
Unterschiede zwischen den Evaluationsverfahren) mehr bzw. informativere Daten
notwendig waren.

Der oben fur FuU in Westdeutschland beschriebene Modellansatz von Prey
(1999) wird auch fur Ostdeutschland mit Daten des Arbeitsmarktmonitors Ost flr den
Zeitraum 1990-1994 durchgefuhrt. Es werden die Wirkungen von FuU-MalRnahmen
im Betrieb bzw. in einer sonstigen Bildungseinrichtung mit und ohne Bezug von
Unterhaltsgeld auf die Beschaftigungswahrscheinlichkeit geschatzt. Die Studie
kommt zu dem Ergebnis, dass unter Bertcksichtigung der Beschaftigungsunter-
schiede vor dem Beginn der MalRnahme unterhaltsgeldgeforderte MalRnahmen

27



aullerhalb von Betrieben die Beschéaftigungswahrscheinlichkeit kurzfristig (nach
einem Jahr) negativ, langerfristig jedoch deutlich positiv beeinflussen. Dieses Ergeb-
nis wird in einer Simulation fir Frauen und Manner gleichermal3en bestatigt. Bei
Teilnahme an einer vom Arbeitsamt geférderten Weiterbildung, die in einem Betrieb
stattfindet, ergeben sich fur Manner und Frauen wiederum kurzfristig negative
Effekte, die sich bei Mannern langfristig fortsetzen und sich bei Frauen langfristig
wieder der Beschaftigungssituation der Referenzgruppe annéhern, d.h. die Teil-
nahme verandert fur die Frauen ihre Beschaftigungschancen nicht.

Die Studie von Fitzenberger/Prey (2000) beinhaltet wiederum Schéatzungen
eines simultanen Random-Effects-Modells unter Verwendung des AMM Ost flr den
Zeitraum 1990-1994. Diesmal werden die Beschaftigungseffekte von FuU bei gleich-
zeitigem Bezug von Unterhaltsgeld geschatzt, die aul3erhalb eines Betriebes statt-
gefunden haben, um einen homogenen MalRnahmentyp abzugrenzen. Aul3erdem
werden im Basismodell nur Personen betrachtet, die im Beobachtungszeitraum an
keinen weiteren — staatlich oder privat finanzierten — Qualifizierungsmafinahmen teil-
genommen haben, um die Wirkungen einmaliger Teilnahmen an einer Malinahme zu
isolieren (mehrfache Teilnahmen betrachten z.B. Bergemann et. al. 2000). Wie in
den vorherigen Studien von Prey (1999) und Fitzenberger/Prey (1998) spielt bei der
Ergebnisinterpretation der Pre-Program-Test eine zentrale Rolle. So ergeben sich in
unterschiedlichen Modellspezifikationen zunachst kurz- und langfristig fir Ma&nner
und Frauen negative Beschaftigungseffekte. Allerdings machen die Ergebnisse des
Pre-Program-Tests auch deutlich, dass das Modell die Selektionsverzerrungen unzu-
reichend korrigiert hat. Die Differenz zwischen den Beschaftigungschancen lang-
fristig vor MalRnahmenbeginn und den Chancen langfristig nach Malinahmenende
zeigt insgesamt verbesserte Aussichten auf dem Arbeitsmarkt, obwohl der Effekt
nicht oder nur schwach signifikant ist. Immerhin bestétigt sich die positive, wenn
auch nicht signifikante, Wirkung der Teilnahme an einer aul3erbetrieblichen FuU mit
Bezug von Unterhaltsgeld fur alle Modellspezifikationen.

Lechner (1999a) untersucht die Auswirkungen der Teilnahme an einer FuU bei
gleichzeitigem Bezug von Unterhaltsgeld sowie von Qualifizierung wahrend Kurz-
arbeit auf die Beschéaftigungssituation nach MalRhahmenende. Der methodische
Ansatz stimmt mit dem der oben beschriebenen Studie (Lechner 1999b; nichtpara-
metrischer Ansatz mit Matching auf Basis der Teilnahmeneigung) tberein. Um die
langerfristigen Auswirkungen der Teilnahme an einer FuU abschatzen zu kénnen,
wird das SOEP 1990-1996 verwendet, wobei jedoch nur MalBhahmen betrachtet
werden, die vor April 1993, also vor wichtigen Anderungen in der gesetzlichen Regu-
lierung, begonnen haben. Die Evaluation zeigt in den Monaten unmittelbar nach
MalRnahmenende negative Beschaftigungseffekte (vermutlich bedingt durch einge-
schrankte Suchaktivitat), die jedoch nach etwa einem Jahr verschwinden. Ab diesem
Zeitpunkt haben Teilnehmer an einer FuU mit Bezug von Unterhaltsgeld bzw. Kurz-
arbeiter, die an Qualifizierung teilnahmen, weder bessere noch schlechtere Beschaf-
tigungschancen als Nichtteilnehmer. Dieses Ergebnis erweist sich auch bei alternati-
ven Matchingansatzen sowie bei einer Differenzierung nach Geschlecht, beruflicher
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Position, Berufsabschluss, Alter, Beschaftigungssituation vor Mal3hahmenbeginn und
unterschiedlichen Arten von FuU (unter der Einschrdnkung geringer Fallzahlen) als
robust. Lechner fuhrt Stigma-Effekte offentlich geférderter FuU oder fehlende Quali-
tat der MalRBhahmen als mogliche Ursachen des fehlenden Erfolgs an und weist dar-
auf hin, dass erhebliche Ressourcenverschwendung stattgefunden habe. Da sich im
untersuchten Zeitraum die FuU-Infrastruktur in Ostdeutschland im Aufbau befand,
lielRe sich der mangelnde Erfolg jedoch partiell durch Investitionen in die Weiterbil-
dungsinfrastruktur rechtfertigen.

Diskussion der Ergebnisse

Bei der Interpretation der Ergebnisse der Evaluationsstudien zu FuU muss zunachst
beachtet werden, dass sich die Gberwiegende Mehrzahl der Studien auf Mal3nahmen
beschrankt, die bis 1994 stattgefunden haben. Es handelt sich also um Mal3Bhahmen,
die nach alten Rechtsstand durchgefiihrt wurden (weniger starke Zielgruppenorien-
tierung als heute, hoheres Unterhaltsgeld, Mdglichkeit, sehr kurze Maflinahmen
durchzufihren). Nach neuem Rechtsstand ergeben sich mdglicherweise andere
Effekte. Derzeit wird fur das Sozio6konomische Panel ein erneuter Befragungs-
schwerpunkt zu Weiterbildung erhoben (zuletzt: 1993), so dass in den nachsten Jah-
ren voraussichtlich aktuellere Studien entstehen werden. Ein zweiter Vorbehalt
betrifft die vorhandenen Fallzahlen in den verwendeten Datensatzen. Diese sind in
einigen Studien so gering, dass die Ergebnisse mit aul3erster Vorsicht interpretiert
werden mussen.

Fur Westdeutschland ergibt sich hinsichtlich der bisherigen Beschaftigungs-
effekte von Weiterbildungsmafinahmen ein relativ homogenes Bild selbst fir die ver-
schieden abgegrenzten MalRnahmentypen (vgl. Tabelle 2 im Anhang). In allen Stu-
dien haben Teilnehmer an Qualifizierungsmalinahmen in der kurzen Frist, d.h. in der
Regel bis ein Jahr nach Mallhahmenende, bessere Beschéaftigungschancen als die
Gruppe vergleichbarer Nichtteilnehmer. Nach einem langeren Zeitraum werden in
der Mehrzahl der Studien keine Effekte der Teilnahme mehr gefunden, d.h. langfristig
konnten die FuU die Beschaftigungssituation der Teilnehmer nicht verbessern. In
Prey (1997; 1999) werden langfristig sogar teilweise negative Beschéaftigungseffekte
gefunden; ebenso ermitteln Klose/Bender (2000) eine verminderte Beschaftigungs-
stabilitat. Interessant ist, dass die Ergebnisse von Klose/Bender (2000), die als ein-
zige auf prozessproduzierten Daten beruht, die Ergebnisse der anderen Studien, die
mit Uberwiegend sehr geringen Fallzahlen arbeiten mussten, bestatigen.

In Tabelle 2 ist — soweit vorhanden — die Information aufgenommen worden,
welche Personengruppen bevorzugt fur die jeweils betrachteten Qualifizierungsmalf3-
nahmen ausgewahlt wurden (im Vergleich zu den Nichtteilnehmern). Hinsichtlich der
Selektion in Qualifizierungsmalinahmen zeigen die Studien fir Westdeutschland,
dass keine konsequente Zielgruppenorientierung betrieben wurde. Jingere Perso-
nen mit hoheren Berufsabschlissen, Deutsche und Manner wurden eher fur die
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MaRnahmen ausgewahlt als Altere, Auslander, Behinderte, Geringqualifizierte und
Frauen. Dies mag sich jedoch durch die AFG-Reformen in den Jahren 1993/1994,
die eine starkere Zielgruppenorientierung einfiihrten, mittlerweile gedndert haben.

Hinsichtlich der Teilnehmerselektion ergibt sich fur Ostdeutschland ein etwas
anderes Bild (vgl. Tabelle 3 im Anhang). Bei den FuU mit gleichzeitigem Bezug von
Unterhaltsgeld wird eine bevorzugte Teilnahme von Frauen und Personen, die zuvor
arbeitslos waren sowie von Personen mit schlechten Beschaftigungsaussichten
deutlich. Hier spiegelt sich eine gewisse Konzentration auf am Arbeitsmarkt benach-
teiligte Gruppen wider. Die Teilnehmerselektion zugunsten von Personen, die zuvor
bereits an einer Weiterbildung teilgenommen haben, werten Kraus/Puhani/Steiner
(1999) gar als im Ergebnis sozialpolitische Komponente der Arbeitsmarktpolitik.
Gleichzeitig nehmen jedoch auch jlingere und hoher Qualifizierte Personen bevor-
zugt an FuU mit Unterhaltsgeldbezug teil, d.h. in dieser Hinsicht gelang die Zielgrup-
penorientierung weniger gut. Wie auch fur Westdeutschland ist hier darauf hinzuwei-
sen, dass die Untersuchungen mit der Ausnahme von Bergemann et. al. (2000) FuU
analysieren, die bis 1993 oder 1994 stattgefunden haben. Die zu dieser Zeit im AFG
implementierte starkere Zielgruppenorientierung durfte sich daher erst bei kiinftigen
Evaluierungen zeigen.

In mehreren Studien wird fur Ostdeutschland kontrolliert, ob der Zeitraum, in
dem die FuU-MalRhahmen stattgefunden haben, eine Auswirkung auf den Beschéfti-
gungseffekt hatte. Sowohl Bergemann/Fitzenberger/Schultz/Speckesser (2000) als
auch Kraus/Puhani/Steiner (1999) finden bis Ende 1992 signifikant verschlechterte
Beschaftigungschancen bei Teilnehmern von FuU, in der Periode danach dagegen
signifikant verbesserte Chancen. Auch bei Pannenberg (1995) ergeben sich fir den
Zeitraum 1990-1992 verschlechterte Ubergangswahrscheinlichkeiten von Teilneh-
mern, die sich bei Analyse des Zeitraum 1990-1994 (Pannenberg 1996) nicht mehr
zeigen, sondern in positive Effekte umkehren. Die Autoren weisen einhellig darauf
hin, dass in der Anfangsphase die Weiterbildungsinfrastruktur erst errichtet werden
musste und in den ersten Jahren folglich die Effizienz der durchgefiihrten Mal3nah-
men noch nicht dem spater erreichten Stand entsprach. Bei der Analyse der bisheri-
gen Beschaftigungseffekte von FuU in Ostdeutschland sollte dieses Ergebnis
Bericksichtigung finden.

Die in den verschiedenen Evaluationsstudien fir Ostdeutschland ermittelten
Beschaftigungseffekte von verschieden abgegrenzten Weiterbildungsmal3nahmen
erscheinen zunachst sehr heterogen. Bei aller Vielfalt der verwendeten Methoden,
betrachteten Zeitrdume etc. lassen sich doch einige einheitliche Ergebnisse aus-
machen. Dabei ist es sinnvoll, die Gruppe der Studien, die Weiterbildung analysie-
ren, ohne nach der Art der Finanzierung zu differenzieren, getrennt von den Studien
zu betrachten, die FuU bei gleichzeitigem Bezug von Unterhaltsgeld betrachten. In
der ersten Gruppe ergeben sich — soweit dies Gegenstand der Analyse war — unein-
heitliche kurzfristige Effekte. Langfristig zeigen sich jedoch bei fast allen Studien
keine signifikanten Beschéaftigungseffekte. Das heil3t, die Teilnahme an einer berufli-
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chen Weiterbildung in Ostdeutschland konnte langfristig die Beschaftigungssituation
der Teilnehmer nicht verbessern.

Bei den Untersuchungen, die sich auf FuU in Ostdeutschland mit gleichzeitigem
Bezug von Unterhaltsgeld konzentriert haben, zeigen sich vor allem in der kurzen
Frist einheitliche Ergebnisse: In der kurzen Frist, d.h. in der Regel im ersten Jahr
nach Teilnahme an der FuU, hat die Teilnahme die Beschaftigungschancen im Ver-
gleich zur Nichtteilnahme stets signifikant verschlechtert. Die Autoren begrinden
dies Uberwiegend mit verminderten Suchanstrengungen vor und wéahrend der Mal3-
nahme. Langfristig ergeben sich in den unterschiedlichen Studien meist entweder
keine signifikanten oder tendenziell positive Effekte. Lediglich in der Studie von Prey
(1999) ergeben sich fur Manner sowie in einer Modellspezifikation bei Hubler (1997)
langfristig negative Beschaftigungseffekte. Allerdings ist bei den langfristigen Effek-
ten generell danach zu fragen, ob (positive oder negative) Beschéaftigungseffekte 24
bzw. erst 36 Monate nach MalBhahmenende Uberhaupt noch kausal auf die Teil-
nahme zurickzufuhren sind. Internationale Erfahrungen mit FuU deuten jedoch dar-
auf hin, dass sich die positiven Effekte tatsachlich erst lange Zeit nach der Mal3nah-
menteilnahme zeigen (vgl. Fay 1996: 17). Fur Westdeutschland galt dies jedoch
nicht. Abgesehen davon lassen sich langfristig positive Effekte der Teilnahme an
einer FuU mit Unterhaltsgeld in Ostdeutschland nur in manchen Studie nachweisen,
wahrend die kurzfristig negative Wirkung (im betrachteten Zeitraum) eine gesicherte
Erkenntnis zu sein scheint.

Interessant ist, dass sich die kurzfristigen Wirkungen der Teilnahme an einer
FuU in Ost- und Westdeutschland so deutlich unterscheiden. Die kurzfristig positiven
Beschaftigungswirkungen in Westdeutschland stehen im Widerspruch zu den kurz-
fristig negativen Wirkungen (von FuU mit Unterhaltsgeld) in Ostdeutschland. Mit den
fur Ostdeutschland gelieferten Ergebnisinterpretationen der Autoren liel3e sich dieser
Unterschied allenfalls durch Verhaltensunterschiede erklaren: mdglicherweise redu-
zierten westdeutsche MalRnahmenteilnehmer ihre Suchanstrengungen nicht in glei-
chem Malie wie ostdeutsche. Allerdings erscheint diese Erklarung noch unbefriedi-
gend, und sie steht auch im Widerspruch zu den Ergebnissen der Makrostudie von
Pannenberg/Schwarze (1996). In dieser Studie erwies sich die aktive Arbeitsuche
der FuU-Teilnehmer fir die lohnsenkende Wirkung von FuU in Ostdeutschland als
relevant. Vermutlich sind auch institutionelle Rahmenbedingungen fir den unter-
schiedlichen kurzfristigen MalRnahmenerfolg verantwortlich. Internationale Erfahrun-
gen mit Qualifizierungsmalinahmen zeigen, dass FuU kein geeignetes Instrument
zur Bek&mpfung von Massenarbeitslosigkeit ist. Vielmehr ist eine sorgféltige
Abstimmung auf die Bedirfnisse der Teilnehmer und der regionalen Arbeitgeber
notwendig (vgl. Fay 1996: 18). Moglicherweise ist dies in Westdeutschland besser
gelungen als im ostdeutschen Transformationsprozess, in dem FuU massenhaft zur
Abfederung des Personalabbaus eingesetzt worden ist.

Uber die Beschaftigungseffekte hinaus lassen sich aus den Studien fiir Ost- und
Westdeutschland folgende weitere Erkenntnisse gewinnen:
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In einigen Studien zeichnet ab, dass staatlich finanzierte FuU im Transforma-
tionsprozess in Ostdeutschland insbesondere von Frauen als Uberbriickungsinstru-
ment zum spéteren Austritt aus dem Erwerbsleben genutzt worden ist. Zwar finden
Kraus/Puhani/Steiner 1999 Hinweise darauf, dass die FuU-Teilnahme bei Mannern
und Frauen kurzfristig dazu beigetragen hat, die Arbeitssuche aufrecht zu erhalten.
Dies ist im Hinblick auf den nach Bezug von Unterhaltsgeld verlangerten Anspruch
auf Arbeitslosengeld auch nicht verwunderlich. Nach Ablauf eines Jahres waren die
Beschaftigungschancen von Frauen in der Studie von Hubler (1997) jedoch nicht
verbessert, und es hat vermehrt ein Ubergang in Nichtbeschéftigung stattgefunden.
Zu ahnlichen Ergebnissen kommt Staat (1997); entsprechende Effekte zeigten sich
auch bei ABM/SAM. Ungeklart ist, ob sich Frauen vom Arbeitsmarkt zuriickgezogen
haben, weil sich ihre Beschaftigungschancen durch ihre Teilnahme an einer FuU im
Vergleich zur Kontrollgruppe verschlechtert haben oder ob die generell schlechten
Aussichten am Arbeitsmarkt der Grund waren.

Aussagen uber die Wirkung von FuU fir unterschiedliche Personengruppen las-
sen sich aus den vorgelegten Evaluierungsstudien nicht ableiten. Eine Differenzie-
rung nach Altersgruppen wurde ebenso selten vorgenommen wie eine Differenzie-
rung nach Dauer der Arbeitslosigkeit. Die Differenzierung nach Geschlecht kommt zu
widersprichlichen Ergebnissen: Bergemann et. al. (2000) und Hubler (1997) finden
etwas bessere Auswirkungen von FuU auf die Beschaftigungschancen von Mé&nnern
in Ostdeutschland. Staat (1997) findet dagegen etwas bessere Wirkungen flr Frauen
in Westdeutschland und Prey (1999) fir Frauen in Ostdeutschland.

Aus den Studien von Hujer/Maurer/Wellner (1998a) ergeben sich fur West-
deutschland und von Pannenberg (1995) fur Ostdeutschland Hinweise darauf, dass
praventive FuU bzw. Mal3nahmen, die frihzeitig in der Arbeitslosigkeit ansetzen bes-
sere Beschéftigungseffekte liefern als nach fortgeschrittener Arbeitslosigkeit durch-
gefuhrte FuU. Allerdings konnen hier auch die Mitnahmeeffekte gro3er sein als bei
spaterer Intervention, da moglicherweise Personen an den MalRnahmen partizipie-
ren, die auch ohne Forderung Arbeit gefunden héatten.

Den Einfluss der Dauer der FuU-MalRnahmen auf den Beschaftigungserfolg tes-
ten nur wenige Studien. Pannenberg (1995) findet fir Westdeutschland einen be-
sonderen Erfolg von MalRhahmen mittlerer Dauer (6 bis 12 Monate); Hujer/Maurer/
Wellner (1998a) bescheinigen Malinahmen mit einer Dauer von bis zu 6 Monaten
den groldten Erfolg. Fur Ostdeutschland findet Pannenberg (1996) keine signifikanten
Auswirkungen der MalRnahmendauer auf die Beschaftigungschancen der
Teilnehmer.*? Aus diesen Studien kdnnte man mit aller Vorsicht die Schlussfolgerung
ziehen, dass MalRnahmen mit einer Dauer von bis zu 12 Monaten Mal3nahmen tber
12 Monaten vorzuziehen sind. Hierauf deuten auch indirekt die Ergebnisse mehrerer
Studien hin, die eine verminderte Suchaktivitdt wahrend der Teilnahme an einer

2 Pannenberg 1995 erwiesen sich MalRnahmen mit einer Dauer von Uber 6 Monaten als signifi-

kant wirkungsvoller als kirzere Malinahmen; allerdings ist in dieser Studie der betrachtete Zeit-
raum so kurz, dass die Ergebnisse in Pannenberg (1996) als gesicherter erscheinen.
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MalRnahme feststellen. Offensichtlich kann die Zunahme an Humankapital den
negativen Effekt verminderter Suchaktivitat (sowie maglicher Stigma-Effekte offent-
lich finanzierter MalRnahmen) ab einer MalRnahmenlange von ca. einem Jahr nicht
mehr kompensieren.

Interessant ist auch die Frage, ob inner- und auf3erbetriebliche Weiterbildung
Erfolg versprechender ist. Obwohl diese Differenzierung nur in wenigen Studien vor-
genommen wurde, scheint sich die Tendenz abzuzeichnen, dass aul3erbetriebliche
Weiterbildung die besseren Beschaftigungseffekte hatte (vgl. Fitzenberger/Prey
1997; Prey 1999; Kraus/Puhani/Steiner 1999; Schomann/Becker 2000). In der
Makrostudie von Schmid/Speckesser/Hilbert (2000) erweisen sich allerdings
betriebsinterne Weiterbildungsmafinahmen als wirkungsvoller.

3.2.3 Uberbriickungsgeld zur Aufnahme einer selbstandigen Tatigkeit

Die einzige verfiigbare Mikrostudie zum Instrument Uberbriickungsgeld (UG) stammt
von Pfeiffer/Reize (1998). Auf der Grundlage des ZEW Griunderpanels untersuchen
die Autoren UG-geforderte und nicht UG-geforderte Unternehmensgriindungen zwi-
schen 1993 und 1995 im Hinblick auf das Beschaftigungswachstum und die Uber-
lebenswahrscheinlichkeit jeweils ein Jahr nach der Grindung. In einem simultanen
parametrischen Modell bilden sie unter anderem die Selektionseffekte der Forderung
mit Uberbriickungsgeld sowie auch Selektionseffekte in den Daten ab, um Verzer-
rungen zu kontrollieren. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass sich die Beschafti-
gungsentwicklung in Unternehmen, deren Grindung durch UG geférdert wurde,
weder in Ost- noch in Westdeutschland von der Beschaftigungsentwicklung entspre-
chender nicht geforderter Unternehmen unterscheidet. Dies werten die Autoren
dahingehend, dass das Uberbriickungsgeld moglicherweise dazu beigetragen habe,
die komparativen Nachteile arbeitsloser Existenzgriinder auszugleichen. Hinsichtlich
der Uberlebenswahrscheinlichkeit unterscheiden sich westdeutsche mit UG gefor-
derte Existenzgrindungen nicht signifikant von nicht geférderten. In den neuen Bun-
deslandern gibt es jedoch (schwach signifikante) Hinweise auf eine vergleichsweise
geringere Uberlebenswahrscheinlichkeit UG-geforderter Existenzgriindungen. Nach
Einschéatzung der Autoren lasst sich dies moglicherweise durch Mithnahmeeffekte er-
klaren, denn bei Bezug von UG bleibt seit 1994 der Anspruch auf Arbeitslosengeld
erhalten, d.h. der Zeitraum des Transferempfangs lieRe sich durch eine Schein-
grindung insgesamt ausdehnen.'® Die Ergebnisse zeigen, dass UG die a priori
schlechteren Chancen Arbeitsloser bei Existenzgrindungen kompensieren helfen
und damit einen Beitrag zum Abbau der Arbeitslosigkeit leisten kann. Pfeiffer/Reize
wollen ihre Ergebnisse allerdings als vorlaufig verstanden wissen, da die vermutliche
Nicht-Reprasentativitdt der verwendeten Daten und die starken Annahmen der
parametrischen Modellspezifikation ihre Qualitat einschranken.

13 Eine Gewerbeanmeldung sowie die Stellungnahme einer fachkundigen Stelle (Kammer, auch

Steuerberater) muss zum Bezug von Uberbriickungsgeld allerdings vorliegen.
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3.2.4 Gemeinnutzige Arbeitnehmertberlassung (Bundesférderprogramm
1994-1996)

Das Bundesforderprogramm zur gemeinnutzigen Arbeithehmertberlassung beinhal-
tete ein finanzielle Férderung von Arbeitnehmeriberlassungsgesellschaften, um die
Wiedereingliederung von schwervermittelbaren Arbeitslosen zu erleichtern. Die ein-
zige vorhandene Studie zu diesem Programm (Almus/Egeln/Lechner/Pfeiffer/
Spengler 1998) bezieht sich regional auf ausgewahlte Arbeitsamtsbezirke in
Rheinland-Pfalz. Auf Basis von Befragungen bei den am Programm beteiligten
Arbeitnehmer-Uberlassungsgesellschaften und “CoArb’-Dateien (Dateien zur
computerunterstitzten Arbeitsvermittiung) untersuchen die Autoren den Wiederein-
gliederungserfolg von ehemaligen Leiharbeitnehmern in den ersten Arbeitsmarkt.
Entsprechend dem Programmziel handelt es sich um schwervermittelbare Arbeits-
lose (unterdurchschnittlich ausgebildet, unstetige Erwerbsgeschichten, hoher Anteil
an Auslandern und Aus- und Ubersiedlern). Zur Schatzung des kausalen Effekts wird
ein nicht-parametrischer Ansatz gewahlt, wobei auf Basis der Teilnahmeneigung ein
Matching mit einer Kontrollgruppe von mdglichst &hnlichen arbeitslosen Nicht-Leih-
arbeitnehmern durchgefuhrt wird. Im Vergleich zur Kontrollgruppe haben die ehema-
ligen Leiharbeitnehmer bis 5 Monate nach Verlassen der Uberlassungsgesellschaft
(ein langerer Zeitraum kann nicht beobachtet werden) deutlich bessere Wiederein-
gliederungsergebnisse. Diese liegen im Durchschnitt rd. 10 % Uber der Vergleichs-
gruppe. Dass der absolute Wiedereingliederungserfolg niedrig ist (z.B. 27 %
2 Monate nach Verlassen der Gesellschaft) lasst sich durch die Konzentration des
Programms auf schwervermittelbare Arbeitslose erklaren. Offenbar ist die Qualitat
der verwendeten Daten sehr zufriedenstellend, so dass die Autoren keine Anhalts-
punkte fur verzerrte Ergebnisse sehen. Allenfalls lasst die geringe Fallzahl zu wiin-
schen Ubrig. Die gemeinnutzige Arbeitnehmertberlassung ist somit gemal dieser
Studie ein erfolgreiches Instrument zur Verbesserung der Wiedereingliederungs-
chancen Arbeitsloser.

3.3  Gesichertes Wissen und offene Fragen

Aus den bisher fur Deutschland verfigbaren Makrostudien lassen sich folgende
Ergebnisse festhalten (vgl. dazu im Einzelnen die Diskussion der Makrostudien in
Abschnitt 3.1):

e Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik scheinen sich eher lohnmoderierend als
lohnsteigernd auszuwirken, allerdings ist die Evidenz hierfir noch gering. Trifft
diese Diagnose zu, kbnnte AAMP zur Reduzierung von Gleichgewichtsarbeits-
losigkeit beigetragen haben.

e ABM scheinen die Matchingeffizienz in der Tendenz geringfligig zu verbessern.
FuU verbessern das Matching mdglicherweise flur Méanner, fir Frauen scheinen
sie es zu verschlechtern. Sofern hierfur eine erhdhte Partizipationsrate von Frauen
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am Arbeitsmarkt verantwortlich ist, kann dies dennoch auf einen Erfolg von FuU
hinweisen.

Hinsichtlich der Wirkungen AAMP auf Langzeitarbeitslosigkeit gibt es keine
einheitlichen Ergebnisse; QualifizierungsmalRnahmen sowie Arbeitsvermittiung
und Beratung scheinen den Anteil und das Niveau von Langzeitarbeitslosigkeit zu
vermindern.

Die Wirkungen AAMP auf die Beschaftigungssituation weiterer benachteiligter
Gruppen aul3er Langzeitarbeitslosen (z.B. Jugendlicher, Behinderter) sind nicht
erforscht.

Uber Mitnahme-, Verdrangungs- und Substitutionseffekte AAMP in Deutschland
gibt es keine Erkenntnisse.

Es ist unbekannt, in welchem Verhaltnis die Kosten AAMP in Deutschland zu den
Nutzen stehen.

Die verfugbaren Mikrostudien zu AAMP in Deutschland fiihren zu folgenden Fragen
und Antworten (vgl. im Einzelnen die Diskussionen in Abschnitt 3.2.1 und 3.2.2):

Uber die Wirkungen von ABM/SAM in Ostdeutschland auf die Beschaftigungs-
chancen der Teilnehmer herrscht noch weitgehend Unklarheit; die Ergebnisse sind
widerspriichlich. Uber die Wirkung von ABM in Westdeutschland wissen wir aus
mikroanalytischer Sicht nichts. Angesichts des negativen Rufs von ABM in der
Offentlichkeit ist bemerkenswert, dass mehrere Studien positive Wirkungen von
ABM/SAM fur den weiteren Erwerbsverlauf herausgefunden haben.

ABM/SAM scheinen in Ostdeutschland u.a. als Ubergang in den Ruhestand bzw.
in Nichtpartizipation am Arbeitsmarkt genutzt worden zu sein (sog. Uber-
brickungsfunktion).

Die Ubertragbarkeit der Evaluierungsergebnisse von ABM/SAM in Ostdeutschland
auf die heutige Situation in Ost und West ist zweifelhaft. Hinsichtlich eines erfolg-
reichen MalRhahmendesigns oder einer geeigneten Zielgruppe fur das Instrument
sind die Studien nicht aussagekraftig.

Uber die Wirkung von FuU, die in neuerer Zeit durchgefiihrt wurden, gibt es so gut
wie keine Erkenntnisse. Vorhandene Evaluierungen beziehen sich auf MalRnah-
men, die vor 1993/1994 durchgefihrt wurden.

Eine Differenzierung der Wirkung von QualifizierungsmalRnahmen nach MalRnah-
mentypen, Art und Dauer der Kurse sowie nach Personengruppen ist aufgrund der
Datenlage entweder nicht oder allenfalls grob mdglich.

Weiterbildungsmaflinahmen, die bis 1993/1994 durchgefiihrt wurden, haben in
Westdeutschland im ersten Jahr nach Mallhahmenende die Beschéftigungs-
situation der Teilnehmer verbessert. In der Zeit danach ergeben sich allerdings in
der Mehrzahl der Studien keine positiven Effekte mehr.
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In Ostdeutschland erzielten FuU, die in den zwei auf die Wirtschafts- und
Wahrungsunion folgenden Jahren stattfanden, aufgrund der noch im Aufbau
befindlichen Weiterbildungsinfrastruktur schlechtere Ergebnisse als spatere FuU.

Uber die kurzfristigen Beschaftigungswirkungen von WeiterbildungsmaRnahmen
(privat und staatlich finanziert) in Ostdeutschland gibt es keine gesicherten
Erkenntnisse. Langfristig (d.h. im zweiten und ggf. dritten Jahr nach der Telil-
nahme) konnte die Teilnahme an einer beruflichen Weiterbildung die Beschafti-
gungssituation der Teilnehmer nicht verbessern.

FuU in Ostdeutschland mit zeitgleichem Bezug von Unterhaltsgeld hatten im
ersten Jahr nach der Teilnahme negative Wirkungen auf die Beschéaftigungs-
chancen. Uber die Effekte in der Zeit danach gibt es keine gesicherten Erkennt-
nisse. Vermutlich waren sie entweder positiv oder null. Die kurzfristig negativen
Effekte lassen sich moéglicherweise durch einen zu breiten Einsatz des Instru-
ments in Ostdeutschland und eine zu geringe Fokussierung auf die richtigen Ziel-
gruppen sowie auf die Bedurfnisse der Teilnehmer und der Unternehmen zurick-
fuhren.

In Westdeutschland wurden bis 1993/1994 FuU nicht auf die Zielgruppen der
AAMP konzentriert. In Ostdeutschland fand eine Konzentration auf Frauen und
Personen mit schlechten Beschaftigungschancen statt, jedoch waren Jingere und
hoher Qualifizierte in den MalRnahmen Uberreprasentiert.

Bei Frauen erwies sich FuU in Ostdeutschland als Uberbriickungsinstrument zum
Austritt aus dem Erwerbsleben.

Praventiv und frih in der Arbeitslosigkeitsphase durchgefiihrte FuU sind
maoglicherweise erfolgreicher als spater durchgefiihrte.

Es gibt schwache Hinweise darauf, dass FuU mit einer Dauer von bis zu 12 Mona-
ten langeren MalRnahmen vorzuziehen sind und dass aul3erbetriebliche Kurse
besser wirken als innerbetriebliche. Diese Wirkung bedarf jedoch weiterer Uber-
prifung.

Nach bisherigen Erkenntnissen hat Uberbriickungsgeld zur Aufnahme einer selb-
standigen Tatigkeit moglicherweise dazu beigetragen, die komparativen Nachteile
arbeitsloser Existenzgrinder auszugleichen. Allerdings ist das Instrument nur auf
einen begrenzten Personenkreis anwendbar.

Die gemeinnitzige Arbeitnehmertberlassung ist ein kurzfristig erfolgreiches Instru-
ment zur Verbesserung der Wiedereingliederungschancen schwervermittelbarer
Arbeitsloser. Uber die langerfristigen Effekte ist nichts bekannt.



4. Evaluierungsergebnisse aus Schweden, Danemark und den
Niederlanden

4.1  Aktive Arbeitsmarktpolitik in Schweden

Schweden hat eine lange Tradition beim Einsatz aktiver Arbeitsmarktpolitik. Im Ver-
gleich zu anderen westlichen Industrienationen wurden in Schweden seit den 60er
Jahren hohe Ausgaben fir AAMP getatigt. Dabei waren in den 80er Jahren Qualifi-
zierungsmafinahmen, ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen und Einarbeitungszuschiisse
die wichtigsten Programmtypen. Seit Anfang der 90er Jahre sind mit dem Anstieg der
Arbeitslosigkeit in Schweden nicht nur die Anzahl der Teilnehmer in AAMP drastisch
gestiegen. Auch die Anzahl der verschiedenen Programmtypen wurde deutlich er-
hoht und damit eine starkere Individualisierung AAMP eingeleitet. In den Program-
men neuen Typs wird starker als zuvor eine Integration von Qualifizierungselemen-
ten mit Arbeitserfahrung angestrebt. Die Teilnehmerzahlen in Arbeitsbeschaffungs-
maf3nahmen wurden Anfang der 90er Jahre reduziert und die in Qualifizierung
erhoht. 1991 wurden Job-Rotationsprogramme (auch Stellvertreterregelungen
genannt) eingefihrt, bei denen Arbeitslose als Vertreter von Beschéftigten eingesetzt
werden, die sich weiterbilden. 1993 folgten Praktikumsprogramme, bei denen Lang-
zeitarbeitslose fur eine begrenzte Zeit im 6ffentlichen oder privaten Sektor arbeiten,
wobei die Arbeiten jedoch zuséatzlich sein sollen, um Verdrangungseffekte zu ver-
meiden. 1994 wurden praxisorientierte Trainingsmal3nahmen eingefthrt, die im pri-
vaten und offentlichen Sektor stattfinden und Arbeitserfahrung mit Qualifizierung ver-
binden. Schlief3lich gibt es seit 1995 Computercenter-Programme, bei denen
Arbeitslose in der Nutzung von Informationstechnologien unterwiesen werden.

In Schweden sind seit 1993 zahlreiche englischsprachige Evaluierungsstudien
entstanden. Im Folgenden werden zuerst die Makro- und anschlieRend die Mikro-
studien referiert.

Makro6konomische Evaluierungsstudien

Mehrere Studien untersuchen die Verdrangungseffekte (also das Ersetzen nicht
geférderter Personen durch geférderte) der AAMP in Schweden. In einem Angebots-
Nachfragemodell des Arbeitsmarktes untersuchen Calmfors/Skedinger (1995) die
Auswirkungen der Zu- und Abgange in und aus AAMP auf die regionale Unter-
beschaftigung im Zeitraum 1966-90. Arbeitsbeschaffungsmalinahmen erh6hen nach
dieser Analyse die Unterbeschaftigung signifikant. Es lassen sich Verdrangungs-
effekte in einer GrofRenordnung von 60-90 % ausmachen. Bei Qualifizierungsmal3-
nahmen sind die Wirkungen in der Tendenz besser, jedoch uneindeutig. Erhebliche
Verdrangungseffekte werden von Forslund/Krueger (1995) fur Arbeitsbeschaffungs-
maf3nahmen im Bausektor (construction workers) festgestellt. Einfache Schatzungen
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ergaben fiur den Zeitraum 1976-1991 Verdrangungseffekte in einer Grélienordnung
von 36-69 %. Fur den Gesundheits- und sozialen Sektor lie3en sich dagegen keine
eindeutigen Effekte nachweisen. Dahlberg/Forslund (1999) ermitteln ebenfalls be-
deutende Verdrangungseffekte AAMP flr den Zeitraum 1987-1996 in schwedischen
Regionen. Sowohl fur Arbeitsbeschaffungsmalinahmen als auch fir eine Sammel-
kategorie “sonstige Programme” (Einarbeitungszuschisse, Praktikumsprogramme,
Jugendprogramme, Job-RotationsProgramme) entstanden erhebliche direkte Ver-
drangungseffekte (ohne indirekte Lohneffekte) in Hohe von jeweils etwa 65 %. Bei
Qualifizierungsprogrammen konnten keine signifikanten Verdrangungseffekte nach-
gewiesen werden. Interessant ist, dass in Dahlberg/Forslund (1999) auch eine signi-
fikante Erh6hung der Arbeitsmarktpartizipation durch Qualifizierungs- und sonstige
Programme festgestellt wurde. Die Autoren meinen, dass in vielen Studien die Ver-
drangungseffekte Uberschatzt werden, da ein Teil des Effekts tatsachlich als Erho-
hung der Arbeitsmarktpartizipation interpretiert werden muss.

In Schweden wird eine relative Stabilitdt der Beveridge-Kurve beobachtet, die
einen negativen Zusammenhang zwischen der Arbeitslosenquote und der Vakanz-
rate beschreibt. In vielen anderen Landern ist in den vergangenen 10 bis 20 Jahren
dagegen eine Niveauverschiebung dahingehend aufgetreten, dass bei einer gegebe-
nen Vakanzrate hohere Arbeitslosigkeit herrscht, also das Matching von Arbeits-
angebot und —nachfrage weniger effizient war.** Forslund/Krueger (1995) unter-
suchen, ob in Schweden ein durch AAMP verbessertes Matching fiir die Konstanz
der Beveridge-Kurve verantwortlich ist oder AAMP lediglich Arbeitslosigkeit sta-
tistisch verdeckt bzw. der Anstieg der Beschaftigung im offentlichen Sektor die sonst
angefallene Arbeitslosigkeit absorbiert hat. Da weder der statistische Effekt noch der
Anstieg der Beschaftigung im oOffentlichen Sektor relevant sind, scheint AAMP ein
verbessertes Matching in Schweden verursacht zu haben.

Die Auswirkungen verschiedener Instrumente AAMP auf die Effizienz des
Matching am Arbeitsmarkt testen Anxo/Carcillo/Erhel (2000) anhand der Abgange
aus Arbeitslosigkeit in Schweden und Frankreich. Ihr Datensatz umfasst mit dem
Zeitraum 1991-1995 auch die neueren schwedischen Instrumente (Job Rotation,
Jugendprogramme, Praktikumsprogramme), die jedoch in der Sammelkategorie
“sonstige Programme” neben ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen und Qualifizierungs-
mafl3nahmen analysiert werden. Alle Programmtypen haben eine positive, aber
geringe, Wirkung auf die Abgange aus Arbeitslosigkeit, wobei der Effekt der Arbeits-
beschaffungsmalinahmen grof3er ist als der der Qualifizierungs- und sonstigen Pro-
gramme. Deren Wirkung konnte sich allerdings auch in der langeren Frist entwickeln,
die in der Untersuchung nicht beobachtet werden kann.

% Der langfristige Vergleich der Lage der Beveridge-Kurve ist nur sinnvoll, wenn der Einschaltungs-

grad der Arbeitsdmter konstant war, da andernfalls Veranderungen in der Anzahl gemeldeter
offenen Stellen nicht eindeutig auf Veranderungen der Matchingeffizienz zurlickgefiihrt werden
kdénnen.
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Die Lohnwirkungen AAMP in Schweden untersuchen Edin/Holmlund/Ostros
(1993) mit Hilfe eines Matchingmodells mit Lohnverhandlungen. Da Mikrodaten der
Maschinenbauindustrie (engineering industry) im Zeitraum 1970-87 verwendet wer-
den, ergibt sich eine Lohngleichung auf Mikroebene, die im Aggregat fur die Makro-
wirkung AAMP aussagekréftig ist. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass ent-
gegen friherer Untersuchungen fur Schweden von AAMP kein Lohndruck ausgeht.
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen haben keine Auswirkungen auf die Lohne, Qualifi-
zierungsmaflinahmen wirken sogar lohnmoderierend. Sie tragen somit dazu bei,
Gleichgewichtsarbeitslosigkeit zu reduzieren.

Einen lohnmoderierenden Effekt der Ausgaben fiur AAMP weist auch die Studie
der OECD (1993) nach. Die bereits im Abschnitt Gber die makro6konomische Evalu-
ierung deutscher AAMP (Abschnitt 3.1) beschriebene Untersuchung zeigt fir Schwe-
den im Zeitraum 1985-1990 einen signifikant negativen Effekt der Ausgaben auf die
Lohnentwicklung. Die Pro-Kopf-Ausgaben fir AAMP haben in Schweden jedoch kei-
nen signifikanten Effekt auf die Entwicklung der Lohne. Mdglicherweise hangt die
lohnmoderierende Wirkung der AAMP in Schweden mit der Erhéhung der Arbeits-
marktpartizipation, welche von Dahlberg/Forslund (1999) festgestellt wurde, zusam-
men.

Ein weiteres Erfolgskriterium AAMP ist ihr Beitrag zur Verarbeitung regionaler
Okonomischer shocks. Forslund/Krueger (1995) finden fir den Zeitraum 1976-1991
eine starke langfristige Persistenz regionaler Ungleichgewichte in Schweden. Da die
Ergebnisse mit denen anderer Lander tbereinstimmen, kbnnen die Autoren schwe-
discher AAMP keinen besonderen Erfolg in der Anpassungsfahigkeit der regionalen
Arbeitsméarkte bescheinigen. Fredriksson (1999) untersucht die Frage, ob der Einsatz
AAMP durch mdogliche “locking-in"-Effekte oder durch lohnsteigernde Wirkungen die
regionale Anpassung an Nachfrageshocks verhindert hat. Seine Schatzungen flr
den Zeitraum 1966-1993, die den Anpassungsprozess detaillierter abbilden als
Forslund/Krueger (1995) zeigen aber, dass Schweden eine vergleichsweise schnelle
Anpassung an regionale shocks gelungen ist. Dabei war die Mobilitat der Arbeits-
krafte weit wichtiger als Lohneffekte. Die Bereitstellung AAMP hat den Anpassungs-
prozess nicht signifikant verlangert, "locking-in"-Effekte wurden nicht sichtbar.

Mikro6konometrische Evaluierungsstudien

Einen Vergleich der Wirkungen unterschiedlicher Programme AAMP, die im Jahr
1996 in Schweden durchgeftihrt wurden, nehmen Harkman/Johansson (1999) vor.
Erfolgsvariable ist die Beschaftigungsquote (Anteil der beschaftigten Teilnehmer) ein
Jahr nach Malnahmenende. Es werden Qualifizierungsmalinahmen, Prakti-
kumsprogramme, Computercenter-Programme, Job-Rotationsprogramme, Einarbei-
tungszuschisse, Arbeitsbeschaffungsmalinahmen sowie praxisorientierte Trai-
ningsmaflnahmen untersucht. Als Kontrollgruppe wurde eine Gruppe von Personen
ausgewahlt, die gleichzeitig mit dem Programmende der Teilnehmergruppe ihre erste
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Arbeitslosigkeit erlebte. Obwohl die Kontrollgruppe somit eine weitaus erfolgreichere
Erwerbsbiographie aufweist als die Teilnehmergruppe'®, werden in bivariaten
Probitschéatzungen der Teilnahme- und Erfolgsgleichungen Uberwiegend positive
Wirkungen der Programmteilnahme auf die Beschaftigungswahrscheinlichkeit ein
Jahr danach ermittelt. So haben insbesondere Einarbeitungszuschiisse sehr hohe
Beschaftigungseffekte, etwas niedrigere Effekte zeigen Job-Rotationsprogramme,
praxisorientierte TrainingsmalRnahmen und Qualifizierungsmalinahmen. Allerdings
werden bei den Einarbeitungszuschissen und Job-Rotationsprogrammen die positi-
ven Effekte vermutlich tGberschéatzt, denn die Teilnehmer waren den Arbeitgebern in
mehreren Fallen bereits aus friheren Beschaftigungsverhéltnissen bekannt, d.h.
dass in diesem Umfang vermutlich Mithahmeeffekte auftraten. Auch nach Berlck-
sichtigung der Mitnahmeeffekte bleiben die Beschaftigungseffekte jedoch positiv.
Auch Arbeitsbeschaffungsmalinahmen zeigen einen geringen positiven Effekt auf die
Wahrscheinlichkeit, ein Jahr nach Teilnahme beschéftigt zu sein, wahrend Compu-
tercenter-Programme und Praktikumsprogramme keine Auswirkungen hatten. Bei
den Programmtypen, die voriibergehende Beschaftigung schaffen, trugen Ubernah-
men durch die MalRnahmentrager (private und offentliche Unternehmen) stark zum
Erfolg bei. Dies erklart moglicherweise den geringen Erfolg von Praktikumsprogram-
men, die haufig bei Non-Profit-Organisationen stattfinden, bei denen keine Uber-
nahmen in feste Beschéaftigungsverhaltnisse moglich sind.

Ackum Agell (1995) vergleicht QualifizierungsmalRnahmen, Job-Rotations-
programme, Praktikumsprogramme und Arbeitsbeschaffungsmal3inahmen hinsicht-
lich ihrer Auswirkungen auf den Ubergang in regulare Beschéftigung. Es werden die
Teilnehmer der verschiedenen Programme untereinander verglichen, eine Kontroll-
gruppe wird nicht hinzugezogen. In einer einfachen Regressionsgleichung wird flr
Unterschiede in individuellen Charakteristika kontrolliert. Ergebnis ist, dass Teilneh-
mer in Job-Rotationsprogrammen eine weitaus hohere Ubergangswahrscheinlichkeit
in reguldre Beschaftigung haben als Teilnehmer an Praktikumsprogrammen. Dies
wird mit dem unmittelbaren Kontakt zu den Arbeitgebern und mit marktgangiger
Arbeitserfahrung in Job-Rotationsprogrammen erklart. Fur Qualifizierungsmal3nah-
men und Arbeitsbeschaffungsmalinahmen ergeben sich keine einheitlichen Ergeb-
nisse. Weiterhin gibt es einen negativen Zusammenhang zwischen der Dauer der
Arbeitslosigkeit vor Programmteilnahme und dem anschlieRenden Arbeitsmarkt-
erfolg, ?éh' dass eine frihe arbeitsmarktpolitische Intervention einer spaten vorzuzie-
hen ist.

In einer methodisch sehr sorgfaltigen Studie untersucht Larsson (2000) die Wir-
kungen von AAMP flr Jugendliche auf ihre Wiederbeschaftigungschancen, ihre Ein-
kommen und ihre Wahrscheinlichkeit, am regularen Bildungssystem teilzunehmen.

5 in die Teilnahmegleichung geht nur die Dauer der laufenden Arbeitslosigkeitsepisode ein;

vergangene Episoden werden ignoriert, da bei der Kontrollgruppe definitionsgeman keine vorlie-
gen.

Ein zweiter Teil der Studie wird hier nicht referiert, weil er sich als methodisch fragwirdig erwie-
sen hat, vgl. Erratum, in: Swedish Economic Policy Review, Bd. 3, Nr. 1, 1996.
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Dabei werden einerseits Jugendpraktikumsprogramme betrachtet, die es in Schwe-
den 1992-1995 gab, andererseits regulare QualifizierungsmalRnahmen, sofern Per-
sonen im Alter zwischen 20 und 24 Jahren an ihnen teilnahmen. Die Evaluation wird
mittels Matching auf Basis der Teilnahmeneigung durchgefuhrt und die Ergebnisse
auch mit parametrischen Schéatzungen einer Ergebnisgleichung verglichen. Ein Jahr
nach Programmbeginn hatten die Teilnehmer sowohl an Jugendprakti-
kumsprogrammen als auch an QualifizierungsmalRhahmen geringere Einkommen
und Beschaftigungschancen als die Nichtteilnehmer. Zwei Jahre nach Programm-
beginn unterschieden sie sich nicht mehr von der Kontrollgruppe, d.h. die Teilnahme
hatte ihre Situation weder verschlechtert noch verbessert. Die Wahrscheinlichkeit,
sich am regularen Bildungssystem zu beteiligen, wurde durch Qualifizierungsmal3-
nahmen zumindest kurzfristig negativ beeinflusst. Insgesamt war die Teilnahme an
Praktikumsprogrammen vorteilhafter (bzw. weniger schadlich) als die Teilnahme an
Qualifizierung. Eine nach Geschlechtern differenzierende Schatzung ergab, dass die
Programme fir Frauen bessere Erfolge zeigten als fur Manner. Weiterhin waren die
Einkommens- und Beschaftigungseffekte von beruflichen Weiterbildungskursen bes-
ser als die mit nicht-beruflicher Weiterbildung (z.B. Sprachkurse fur Auslander). Die
Autorin folgert aus diesen Ergebnissen nicht, dass die Programme abgeschafft wer-
den sollten, sondern dass mdglicherweise ein spéaterer Programmeintritt aufgrund
des wahrend der Malinahme verminderten Suchverhaltens vorteilhaft wéare.

Carling/Gustafson (1999) vergleichen das Arbeitslosigkeitsrisiko nach Gewah-
rung eines Einarbeitungszuschusses mit dem nach Gewahrung eines Einkommens-
zuschusses zur Aufnahme einer selbstandigen Tatigkeit (SELB). Beide Programme
stellen im Prinzip Lohnkostensubventionen dar, einmal fur abh&ngige, einmal fur
selbstandige Beschaftigung. Die Untersuchung fur Programme, die zwischen 1995
und 1996 begonnen wurden, erfolgt mit einem Hazardratenmodell, in dem Selekti-
onsverzerrungen mit einem Instrumentvariablenansatz korrigiert werden. Das Risiko,
wieder arbeitslos zu werden, war bei den Einarbeitungszuschissen doppelt so hoch
wie bei SELB. Insofern sei die in den letzten Jahren erfolgte Umschichtung innerhalb
der AAMP zulasten der Einarbeitungszuschisse und zugunsten des Programms flr
Selbstandige zu begruRen. Allerdings zeigt sich die Uberlegenheit von SELB nur fiir
schwedische Staatsangehérige und nicht fur Immigranten. Fur Frauen ist SELB ahn-
lich erfolgreich wie fur Manner. Die Ergebnisse sagen jedoch nichts Uber die indivi-
duellen Beschéaftigungswirkungen im Vergleich zur Nichtteilnahme aus.

Mehrere schwedische Studien befassen sich mit den Beschéaftigungswirkungen
von QualifizierungsmaBnahmen (QM).}” Die Studie von Tamas/Harkman/Jansson
(1995) untersucht die Beschéaftigungschancen von Teilnehmern an beruflichen QM 6
Monate nach MalRhahmenende. Es wird ein Matching mit einer Gruppe von Nichtteil-
nehmern vorgenommen. Durch das Matching kann nicht die gesamte Selektions-
verzerrung korrigiert werden und die Nichtteilnehmer weisen vor Mal3hahmenbeginn

" Die Einkommenswirkungen werden in Regnér (1993; 1997, Uberwiegend negative Einkommens-

effekte), Tamas/Harkman/Jansson (1995, positive Einkommenseffekte), Harkman/Jansson/
Tamas (1996, positive Einkommenseffekte) untersucht, aber hier nicht referiert.
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noch bessere Beschaftigungschancen als die Teilnehmer auf. Nach Malinah-
menende hat sich die Beschaftigungssituation der Teilnehmer nicht signifikant ver-
andert, wahrend die der Nichtteilnehmer sich signifikant verschlechtert hat. Die Teil-
nahme an einer beruflichen QM hat die Beschéaftigungssituation somit signifikant ver-
bessert. Eine spatere Studie von Harkman/Jansson/Tamas (1996) bestatigt die posi-
tive Beschaftigungswirkung beruflicher QM auch fir die langere Frist: diesmal wer-
den die Beschéaftigungschancen von Teilnehmern 6 Monate und 2,5 Jahre nachdem
sie 1993 eine berufliche QM beendeten, untersucht. Auch in dieser Untersuchung
wurde ein Matching durchgefiihrt, doch hier wurde zusatzlich fir unbeobachtete
Heterogenitat kontrolliert. Die kurzfristig positiven Effekte zeigen sich in dieser Unter-
suchung nur in bestimmten Spezifikationen. Langfristig ergeben sich jedoch relativ
robust positive Beschéaftigungswirkungen. Durch Teilnahme an einer beruflichen QM
konnten die Beschéaftigungschancen im Vergleich zur Kontrollgruppe um knapp 10 %
verbessert werden.

Brannas (2000) analysiert schliel3lich in einer Studie, die sich in erster Linie mit
methodischen Aspekten der Evaluation auseinandersetzt, klassische Qualifizie-
rungsmalBnahmen sowie die schwedische Erwachsenenbildungsinitiative (EBI,
“Kunskapslyftet”). Letztere wurde 1997 mit dem Ziel begonnen, erwachsenen
Arbeitslosen eine Hauptschulbildung zu ermdglichen und dadurch entweder eine
anschlieliende Beschéftigung oder weiterfihrende Studien zu erreichen. Die Unter-
suchung mit einem Duration-Modell mit Instrumentvariablenansatz betrachtet EBI
und QM, die 1997/1998 beendet wurden, wobei EBI in der Stichprobe mehr als 90 %
der Falle ausmachen. Fir die Teilnehmer ergibt sich eine signifikant und deutlich (ca.
80 %) kurzere Zeit in Beschaftigung oder weiterfihrenden Studien vor Wiedereintritt
in Arbeitslosigkeit als fir die Nichtteilnehmer. Aufgrund der Gberwiegend methodi-
schen Ausrichtung der Studie erlautert der Autor dieses negative Ergebnis nicht
weiter.

Diskussion

Fur Schweden liegen vergleichsweise viele Ergebnisse zu den Makrowirkungen
AAMP vor, die auch weitgehend tbereinstimmen. Eine Verdrangung nicht geférder-
ter Arbeitnehmer durch geforderte geht in erster Linie von Arbeitsbeschaffungsmal3-
nahmen aus; die Verdrangungseffekte liegen bei etwa 60 %. Bei Qualifizierungs-
mafl3nahmen kann hingegen kein eindeutiger bzw. signifikanter Verdrangungseffekt
nachgewiesen werden. AAMP scheint sich positiv auf das Matching ausgewirkt zu
haben; hier wird insbesondere ArbeitsbeschaffungsmalRinahmen ein Erfolg beschei-
nigt, obwohl der Effekt von Qualifizierung mdglicherweise lediglich aufgrund einer
Kurzfristbetrachtung nicht in Erscheinung trat. Auch in Schweden scheint nach den
bisherigen Ergebnissen von AAMP kein Lohndruck ausgegangen zu sein. Qualifizie-
rungsmafl3nahmen wirkten sogar eher lohnmoderierend. Die regionale Mobilitdt am
schwedischen Arbeitsmarkt war hoch und es wird davon ausgegangen, dass
"locking-in"-Effekte AAMP keine grol3e Rolle gespielt haben.
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Die in jungerer Zeit eingeftihrten Programme, die eine vortibergehende Beschaf-
tigung bei privaten oder 6ffentlichen Arbeitgebern - teilweise in Verbindung mit Quali-
fizierung - vorsehen, scheinen aus mikroanalytischer Perspektive erfolgreich zu sein
(Harkman/Johansson 1999; Ackum Agell 1995). Der Kontakt mit den Arbeitgebern
und das Ausluben marktgangiger Tatigkeiten (in Job-Rotationsprogrammen) fihrt
offensichtlich zu positiven Beschéaftigungseffekten, indem die Teilnehmer von den
Unternehmen tUbernommen werden, in denen sie ihr Programm absolviert haben.
Demzufolge sind die Beschaftigungseffekte bei den Praktikumsprogrammen niedri-
ger, da die betreffenden Arbeitgeber keine Mdglichkeit der Ubernahme haben. Bei
diesen Programmen gibt es allerdings Hinweise auf erhebliche Mitnahmeeffekte, da
ein grolRer Anteil der Teilnehmer den Arbeitgebern, bei denen die Programme statt-
finden, bereits bekannt war. Verdrangungseffekte wurden fir die neueren Pro-
gramme nicht analysiert, spielen aber in vergleichbaren Programmen in den Nieder-
landen eine grol3e Rolle (vgl. unten).

Das optimale “timing” der arbeitsmarktpolitischen Intervention wird an verschie-
denen Stellen angesprochen. Da diese Frage auch Thema mehrerer danischer Stu-
dien ist, wird sie in Abschnitt 4.2. diskutiert.

Qualifizierungsmal3inahmen haben tUberwiegend positive Beschaftigungseffekte,
insbesondere wenn es sich um berufliche QM handelt (Tamas/Harkman/Jansson
1995; Harkman/Jansson/Tamas 1996; nicht-berufliche QM waren oftmals Sprach-
kurse fur Auslander). Allerdings bestatigen sich die positiven Effekte nicht flr
Jugendliche zwischen 20 und 24 Jahren; bei ihnen fuhrt weder die Teilnahme an
einer QM noch an Praktikumsprogrammen zu einer besseren Beschaftigungssitua-
tion. Im Gegenteil treten kurzfristig negative Ergebnisse auf (Larsson 2000). Auch
Erwachsene ohne Schulabschluss profitieren nicht von der fiur sie eingeftihrten Bil-
dungsinitiative, sondern sie stellen sich durch die Teilnahme schlechter (Brannas
2000).

In mehreren Evaluierungsstudien wird deutlich, dass die am Arbeitsmarkt weni-
ger benachteiligten Gruppen starker von AAMP profitieren. So sind die Einkommens-
zuschiusse zur Aufnahme einer selbstandigen Téatigkeit insbesondere fir schwedi-
sche Staatsangehorige wirksam (Carling/Gustafson 1999). Die bei Ackum Agell
(1995) analysierten Mafllnahmen wirken insbesondere flr Personen mit geringer
Arbeitslosigkeitsdauer. Auslandische Jugendliche, die tberwiegend an nicht-berufli-
cher Weiterbildung (Sprachkurse) teilnehmen, wird weniger geholfen als den Teil-
nehmern an beruflicher Weiterbildung.

Bezieht man die Ergebnisse der Makrostudien ein, so scheint in Schweden
AAMP das Niveau der Arbeitslosigkeit reduziert zu haben. Die Mikrostudien weisen
jedoch darauf hin, dass AAMP in geringerem Mal3e redistributiv gewirkt hat, d.h. die
Chancen besonders benachteiligter Gruppen nicht nachhaltig verbessert hat. Aller-
dings ist auch bekannt, dass in Schweden der Anteil Langzeitarbeitsloser unter den
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Arbeitslosen relativ gering ist, so dass sich ein Teil der egalisierenden Wirkung
AAMP in Schweden vielleicht nicht in den vorhandenen Evaluierungen abbildet.

4.2  Aktive Arbeitsmarktpolitik in D&nemark

Danemark hatte in letzten Jahren einen aul3erordentlichen Beschaftigungserfolg zu
verzeichnen: die Arbeitslosenquote hat sich zwischen 1993 und 1999 von 12,3 % auf
5,7 % mehr als halbiert und die Anzahl der Erwerbstétigen ist kontinuierlich gestie-
gen. Dieser Erfolg wird neben dem durch antizyklische Fiskalpolitik ausgeldsten
Wirtschaftswachstum in der Regel den Arbeitsmarktreformen des Jahres 1994 zuge-
schrieben. Zu den wichtigsten Reformelementen gehoérte die Einfihrung von Aktivie-
rungsplanen fur Arbeitslose, die zu einem friheren Zeitpunkt als bisher einsetzen
(1999: nach einem Jahr Arbeitslosigkeit, fir Jugendliche nach 6 Monaten Arbeits-
losigkeit), auf die personlichen Bedurfnisse abgestimmt sind und ein Recht, aber
auch die Pflicht zur Teilnahme an AAMP beinhalten. Zweitens war die Einfiihrung
bezahlter Freistellungen in verschiedenen Regelungsvarianten von Bedeutung. Drit-
tens fuhrt die Teilnahme an AAMP nicht mehr im gleichen Umfang wie zuvor zur
Erneuerung der Anspriiche auf Arbeitslosenunterstiitzung. Ein “harter” Nachweis des
Erfolgs danischer AAMP steht allerdings noch aus, denn es liegen weit weniger
Evaluierungen der danischen Arbeitsmarktpolitik vor als z.B. der deutschen oder
schwedischen und die vorhandenen Studien sind methodisch auch teilweise weniger
zuverldssig. Die meisten Studien wurden in danischer Sprache publiziert; englisch-
sprachige Studien beziehen sich in der Mehrzahl auf die danische AAMP vor der
Reform im Jahre 1994. Englischsprachige Makrostudien liegen nicht vor.'® Insofern
enthalt die nachfolgende Literaturtibersicht relativ magere Erkenntnisse Uber das
danische “Beschaftigungswunder”.

Vor der 94er Reform der danischen Arbeitsmarktpolitik hatten Langzeitarbeits-
lose nach einer relativ langen Zeit (21-30 Monate) ein Recht auf ein Aktivierungs-
angebot. Dies konnte entweder in subventionierter Beschaftigung im privaten oder im
Offentlichen Sektor (auf Gemeinde-, Bezirks- oder nationaler Ebene), in Bildung,
Weiterbildung oder in Einkommenszuschiissen zur Aufnahme einer selbstandigen
Tatigkeit liegen. Die Teilnahme an AAMP fuhrte dann zur Erneuerung des Anspruchs
auf Arbeitslosenunterstutzung fur weitere 30 Monate. Personen, die klrzere Zeit
arbeitslos waren, konnten an den Programmen teilnehmen, ohne dass sie einen
Rechtsanspruch darauf hatten.

18 Eine Ausnahme bildet die Studie der OECD (1993), in der Wirkungen der nationalen Ausgaben

fur AAMP auf die Lohnentwicklung untersucht wurden. In Danemark zeigten sich fur den
betrachteten Zeitraum 1985-1990 keine signifikanten Lohneffekte.
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Studien zu den Wirkungen AAMP auf Mikroebene

Ingerslev (1993) untersucht die Beschéftigungswirkungen mehrerer Malinahmen
AAMP auf regionaler und nationaler Ebene. Der erste Teil der Studie untersucht den
Grad der Beschaftigung, gemessen als Anteil von Monaten mit Beschéaftigung im auf
die Teilnahme an AAMP folgenden Kalenderjahr, in der Gemeinde Herning. Es wer-
den offentliche Beschaftigungsprojekte®, QualifizierungsmaRnahmen (so genannte
“production schools”) sowie subventionierte Arbeitsplatze im offentlichen und priva-
ten Sektor betrachtet, die 1987 beendet wurden. Die Daten umfassen den Zeitraum
1985-1990 und es werden lediglich Arbeitslose im Alter zwischen 17 und 40 Jahren
betrachtet. Die Schatzungen erfolgen mit einem Fixed-Effects-Modell, um fur nicht
beobachtbare Heterogenitat zu kontrollieren. Mit Ausnahme der o&ffentlichen
Beschaftigungsprojekte, die keinen signifikanten Beschaftigungseffekt haben, redu-
zieren alle MalRhahmen signifikant die Arbeitslosigkeit der Teilnehmer im Jahr nach
MalRnahmenende. Eine nach dem Geschlecht differenzierende Schéatzung bestatigt
dieses Ergebnis fur Frauen. Bei den Mannern tragt nur die subventionierte Beschéaf-
tigung im Offentlichen oder privaten Sektor zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit bei.
Die Qualifizierungsmaflinahmen erhdhen die Arbeitslosigkeit bei den Mannern, was
der Autor auf die niedrigere Anfangsqualifikation der mannlichen Teilnehmer
zuruckfuhrt. Der zweite Teil der Studie nutzt im gleichen Modellrahmen nationale
Daten uber die Teilnahme an AAMP. Es werden diesmal sieben verschiedene Mal3-
nahmentypen und eine Gruppe von Langzeitarbeitslosen im Alter zwischen 17 und
40 Jahren betrachtet. Fur alle Mal3Bhahmen aul3er fur subventionierte Beschaftigung
durch die Bezirksverwaltung (“county”) werden signifikant positive Beschaftigungs-
effekte ermittelt. Als besonders erfolgreich erweisen sich kurze Qualifizierungsmal3-
nahmen sowie Einkommenszuschiisse zur Aufnahme einer selbstandigen Tatigkeit,
gefolgt von langeren Qualifizierungsmalinahmen. Subventionierte Beschaftigung im
privaten Sektor ist erfolgreicher als die im 6ffentlichen Sektor. Bei der Differenzierung
nach Mannern und Frauen werden diese Ergebnisse im Wesentlichen bestatigt.
Lediglich Einkommenszuschisse zur Aufnahme einer selbstadndigen Tatigkeit haben
fur Manner nun keinen Effekt mehr. Darlber hinaus zeigen sich aber fur Frauen auf
der nationalen anders als auf der regionalen Ebene keine besseren Beschaftigungs-
effekte als fur Manner. Der Autor schliel3t daher auf regionale Spezifika hinsichtlich
der Wirksamkeit der Aktivierungsmalinahmen.

Rosholm (1999) evaluiert die Auswirkungen subventionierter Beschaftigung im
privaten und 6ffentlichen Sektor auf den Ubergang in Beschéftigung und die Stabilitat
der Beschéftigung. Betrachtet werden Personen, die im Zeitraum 1983-1990 sub-
ventioniert beschaftigt waren; im Datensatz sind alle Personen enthalten, die bis
1993 an irgend einer AAMP teilgenommen haben (Vergleichsgruppe). Die Schatzung
erfolgt in einem Hazardratenmodell getrennt nach Altersgruppen und Geschlecht. Die
Studie kommt zu dem Ergebnis, dass subventionierte Beschaftigung im privaten

19 Offentliche Beschéftigungsprojekte waren ein Angebot der Stadt oder Gemeinde fur Arbeitslose,

die keine Mitglieder der Arbeitslosenversicherung waren.
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Sektor positive Beschaftigungseffekte hat.”® Zum einen bleiben deutlich mehr als
50 % der Personen bei dem Arbeitgeber beschaftigt, bei dem sie das Programm
absolviert haben; der Anteil ist fir Frauen hoher als fur Manner. Dartber hinaus ist
auch fur alle betrachteten Personengruppen aul3er fir Frauen im Alter zwischen 16
und 24 Jahren die Wahrscheinlichkeit erhdht, einen Arbeitsplatz bei einem anderen
Arbeitgeber zu finden. Auch nach subventionierter Beschaftigung im offentlichen
Sektor bleiben ca. 40 % der Personen anschlie3end bei dem gleichen Arbeitgeber.
Die Chancen, einen anderen Arbeitsplatz zu finden, werden hier jedoch fir alle Per-
sonengruppen aul3er fir Frauen im Alter zwischen 25 und 49 Jahren signifikant ver-
schlechtert. Der Autor fuhrt dies auf Stigmaeffekte zuriick. Die Stabilitat der Beschaf-
tigung wird durch subventionierte Beschaftigung sowohl im privaten als auch im
Offentlichen Sektor erhéht, wobei Manner besonders im privaten Sektor profitieren
und die Stabilitat bei den Personen, die bei ihren Arbeitgebern wahrend der Pro-
grammteilnahme geblieben sind, am hoéchsten ist. Subventionierte Beschéaftigung
scheint somit ein erfolgreiches Instrument insbesondere fur Frauen und Personen
Uber 25 Jahre zu sein.

Jensen/Pedersen/Smith/Westergaard-Nielsen (1993) untersuchen die Wirkun-
gen von Qualifizierungsmal3ihahmen im Zeitraum 1976-1988 auf die Beschéftigung
im Jahr nach der Teilnahme. Die betrachteten Qualifizierungsmal3nahmen waren in
erster Linie auf Beschaftigte zugeschnitten, insbesondere auf Arbeiter, obwohl auch
Arbeitslose zugelassen wurden (ca. 20 %). Die Kurse hatten eine Dauer von 2 bis 4
Wochen und vermittelten spezifische Féhigkeiten wie z.B. den Umgang mit einer
bestimmten Produktionsmaschine. Die Schatzung des Beschéftigungseffekts erfolgt
mit Paneldaten mit Hilfe eines Fixed-Effects-Modells, wobei unterschiedliche
Arbeitslosigkeits-Vorgeschichten kontrolliert werden.?* Die Studie kommt zu dem
Ergebnis, dass insbesondere Teilnehmer mit hoher Arbeitslosigkeit in den Perioden
vor der Teilnahme von der Qualifizierung profitieren. Die Arbeitslosigkeit nach Teil-
nahme reduziert sich bei dieser Gruppe signifikant. Eine Differenzierung nach dem
Geschlecht ergibt, dass bei Mannern die Verbesserung in der Beschaftigungssitua-
tion unabhangig vom Umfang der vorher erlebten Arbeitslosigkeit eintritt. Bei Frauen
ergibt sich die Verbesserung nur bei hoher vorheriger Arbeitslosigkeit. Bei geringer
vorheriger Arbeitslosigkeitserfahrung tritt sogar eine Verschlechterung der Beschafti-
gungssituation ein.

In einer Nachfolgestudie (Westergaard-Nielsen 1993) werden die gleichen Qua-
lifizierungsmallnahmen mit dem gleichen Paneldatensatz und Modell untersucht,
diesmal Uber einen Zeitraum 1980-1988. Die Vorgeschichte der Teilnehmer wird nun
auch dahingehend differenziert, ob sie Langzeitarbeitslose (21 Monate arbeitslos)
waren und damit einen Rechtsanspruch auf Teilnahme an Aktivierungsmaflinahmen

2 Das heil3t, dass individuelle Chancen verbessert wurden. Inwieweit dabei andere beschaftigte

verdrangt wurden, kann eine Mikrostudie nicht klaren.
Es wird ein “Grad” der Arbeitslosigkeit vor MaRnahmenteilnahme verwendet, dessen Operationa-

lisierung jedoch nicht beschrieben wird; vermutlich handelt es sich jeweils um den Anteil von
Monaten mit Arbeitslosigkeit in dem/n Kalenderjahr/en vor MaRhahmenbeginn.

21
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hatten. Die Schatzungen zeigen wieder positive Beschaftigungseffekte flr Personen,
die vor der Teilnahme hohe Arbeitslosigkeit erlebt haben. Fir die Gruppe der Lang-
zeitarbeitslosen erhoht die Teilnahme an einer QualifizierungsmalRnahme jedoch die
nachfolgende Arbeitslosigkeit. Die Differenzierung nach Geschlecht zeigt wiederum,
dass Manner mit unterschiedlichen Vorgeschichten profitieren wahrend Frauen ledig-
lich profitieren, wenn sie zuvor stark von Arbeitslosigkeit betroffen waren. Bei gerin-
ger oder mittlerer vorheriger Arbeitslosigkeit ergibt sich bei den Frauen kein signifi-
kanter Effekt. Die Gruppe der Langzeitarbeitslosen erlebt bei beiden Geschlechtern
hohere Arbeitslosigkeit nach der Teilnahme an der QualifizierungsmalZnahme. Mogli-
cherweise ist der Effekt bei den Langzeitarbeitslosen negativ, weil bei ihnen die Teil-
nahme zu neuen Leistungsansprichen fuhrt (ca. 3 zusatzliche Jahre). Bei ihnen
konnte insofern die Teilnahme starker auf die Erneuerung des Leistungsanspruchs
als auf Beschéftigung zielen.

Jensen/Nielsen/Rosholm (1999) untersuchen das im Jahr 1996 eingefiihrte
Jugendarbeitslosigkeitsprogramm (JAP). Dieses Programm sieht fir Jugendliche
unter 25 Jahren, die keinen Berufsabschluss haben, nach 6monatiger Arbeitslosig-
keit eine 18monatige berufliche Bildung vor. Da wahrend des Programms die Trans-
ferleistungen um 50 % reduziert werden, besteht ein Anreiz, stattdessen entweder
eine Arbeit oder eine regulare Bildung aufzunehmen. Weigern sich die Jugendlichen,
am Programm teilzunehmen, werden die Transfers gestrichen. In der Studie werden
die unmittelbaren Effekte von JAP auf die Abgangsrate aus Arbeitslosigkeit unter-
sucht. Ein Abgang aus Arbeitslosigkeit nach 4-5 Monaten Arbeitslosigkeit wird als
maogliche Folge der Programmankindigung gewertet. Ein direkter Programmeffekt
bestiinde in einem Ubergang von Arbeitslosigkeit in Bildung (JAP oder regulare Bil-
dung). Schlief3lich wird auch der Sanktionseffekt untersucht, der vom Streichen der
Transfers bei Verweigerung der Programmteilnahme ausgehen konnte. Daten-
grundlage bilden Interviews im Jahr 1996 mit Jugendlichen, die am Programm teilge-
nommen haben sowie mit einer Kontrollgruppe von Jugendlichen, die in der Aufbau-
phase des Programms noch nicht von JAP erfasst wurden jedoch die Forderkriterien
erfllen. Die Schatzungen erfolgen in einem Hazardratenmodell unter Kontrolle
unbeobachtbarer Charakteristika. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass die
Ubergangsrate von Arbeitslosigkeit in Bildung durch JAP signifikant erhoht wurde.
Dabei lassen sich ein direkter Programmeffekt und, in geringerem Mal3e, ein Sankti-
onseffekt identifizieren. Ein Ankindigungseffekt kann nicht nachgewiesen werden.
JAP hatte ebenfalls positive Auswirkungen auf den Ubergang von Arbeitslosigkeit in
Beschaftigung, allerdings sind die Effekte hier geringer. Insgesamt war den Autoren
zufolge JAP bei der Reduzierung der Jugendarbeitslosigkeit erfolgreich. Bei der
Interpretation dieser Ergebnisse muss beachtet werden, dass nur sehr kurzfristige
Effekte beobachtet werden kénnen und bei den direkten Programmeffekten auch die
Teilnahme an JAP als Erfolg gewertet wird.

Eine Evaluierung der Wirkungen der neueren danischen Programme zur Férde-

rung der Beschaftigungsfahigkeit hat das danische Arbeitsministerium fur den Zeit-
raum 1996-1998 durchgefuhrt. Die wichtigsten Ergebnisse wurden in einem eng-

47



lischsprachigen Bericht zusammengefasst (vgl. Danish Ministry of Labour 2000).
Methodisch basiert diese Studie im Wesentlichen auf Vorher-Nachher-Vergleichen
ein und derselben Person, die in Fixed-Effects-Modellen und Duration-Modellen
analysiert werden. Zunéchst wird der Motivationseffekt analysiert. Hier besteht die
Vorstellung, dass der Zwang zur Teilnahme an AktivierungsmalRnahmen Arbeitslose
dazu motiviert, eine Beschaftigung zu suchen bevor sie an der Malinahme teilneh-
men mussen. Tatsachlich steigt die Wahrscheinlichkeit, 1998 in regulare Beschafti-
gung zu wechseln, fur Arbeitslose aller Altersgruppen, denen damals nach zwei Jah-
ren Arbeitslosengeldbezug eine Aktivierung “drohte”. Die Wechsel in Beschaftigung
stiegen auch bei jungen Arbeitslosen nach 6-7 Monaten Arbeitslosigkeit an; zu die-
sem Zeitpunkt “drohte” ihnen die oben beschriebene Initiative fir Jugendliche ohne
Berufsabschluss. Zweitens wird in dem Bericht des danischen Arbeitsministeriums
die Auswirkung unterschiedlicher Qualifizierungsprogramme auf den Bezug von
Arbeitslosenunterstiitzung analysiert. Demnach hat bei allen MalRBhahmentypen die
Teilnahme die HOhe der Transferleistungen reduziert. Besonders erfolgreich war
Training im privaten Sektor (ca. 30 % weniger Transfers), gefolgt von Bildung im
Zusammenhang mit einem individuellen Aktionsplan und Training im o6ffentlichen
Sektor (je ca. 15 % weniger Transfers). Die ohne Einschaltung der Arbeitsverwaltung
organisierten und auf3erhalb des Aktivierungsbudgets finanzierten Bildungsurlaubs-
programme und Bildungsprogramme mit Arbeitslosenunterstlitzung reduzierten die
Transfers um ca. 2-3 %.% Diese Ergebnisse sind jedoch nicht notwendigerweise hin-
sichtlich der Qualitat der unterschiedlichen Programme aussagekréaftig, da nicht kon-
trolliert wird, inwieweit die jeweils zugewiesenen Personen sich von vornherein in
ihren Beschéaftigungschancen unterschieden haben. Weiterhin wird nicht fur unter-
schiedliche Beschaftigungschancen z.B. im 6ffentlichen und privaten Sektor kontrol-
liert (vgl. Madsen 2000: 9). Als dritte Wirkung AAMP werden “locking-in-Effekte
analysiert, also ein durch die MaRBnahmenteilnahme verzogerter Ubergang in
Beschaftigung, z.B. aufgrund verminderter Suchaktivitat wahrend der Mal3hahmen
oder aufgrund hoher Prioritaten, Malinahmen auch abzuschlieRen. Locking-in-
Effekte kbnnen in der Studie nachgewiesen werden. Sie sind insbesondere bei friher
arbeitsmarktpolitischer Intervention (im ersten Jahr der Arbeitslosigkeit) sowie bei
den Personengruppen mit geringeren Problemen am Arbeitsmarkt hoch. Insofern
kénnen Programme zur Forderung der Beschaftigungsfahigkeit z.B. bei Akademikern
die Bezugsdauer von Transfers verlangern.

Diskussion

Die Qualitdt mehrerer danischen Studien leidet daran, dass oftmals kein Kontroll-
gruppenansatz verfolgt bzw. nicht fir Selektionsverzerrungen kontrolliert wird. Die
Interpretation der Ergebnisse steht unter diesem Vorbehalt.

Diese Programme sind 1999 in das Aktivierungsbudget einbezogen worden.
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Eine Erkenntnis der danischen Erfahrungen betrifft das Verhaltnis aktiver und
passiver MalRnahmen. Vor der Reform der danischen Arbeitsmarktpolitik im Jahre
1994 erhielten Arbeitslose Uber lange Zeitrdume passive Unterstitzungsleistungen,
bevor sie an Aktivierungsmal3inahmen teilnahmen. Diese verlangerten wiederum den
Anspruch auf den Bezug der passiven Leistungen. Nach den Erfahrungen mit dieser
Politik scheint jedoch insbesondere fir benachteiligte Gruppen am Arbeitsmarkt eine
frihere Intervention vorteilhaft zu sein. Weiterhin sollte die Teilnahme an AAMP nicht
dadurch motiviert sein, dass sie die Bezugsdauer der Arbeitslosenunterstiitzung
verlangert (vgl. Westergaard-Nielsen 1993). Dies steht auch im Einklang mit den bei
Fay (1996) zitierten internationalen Erfahrungen.

Nach der neuen Evaluierung des danischen Arbeitsministeriums ist die mit
einem Zwang zur Teilnahme gekoppelte friihzeitige Aktivierung auch deshalb erfolg-
reich, weil sie Arbeitslose dazu motiviert, sich selbst Arbeit zu suchen, um der Teil-
nahme an AAMP zu entgehen. Im Jahr 1996 liel3 sich dieser Effekt fir Jugendliche
jedoch noch nicht nachweisen (Jensen/Nielsen/Rosholm 1999). Der Effekt ist ohne-
hin zwiespaltig zu beurteilen, da es nicht Ziel AAMP sein kann, einen maximalen
Abschreckungseffekt auszutben. Je erfolgreicher AAMP darin ist, die Beschafti-
gungschancen der Teilnehmer zu erhdéhen, desto geringer durfte der so genannte
Motivations- oder Ankindigungseffekt sein. Im Programm fir Jugendliche (JAP) soll
der Ankundigungseffekt auch dadurch erzielt werden, dass wahrend der Programm-
teilnahme die Transfers reduziert werden.

Gegen eine frihzeitige arbeitsmarktpolitische Intervention sprechen nach den
danischen Erfahrungen "locking-in"-Effekte insbesondere bei den leistungsstérkeren
Gruppen, die auch ohne Teilnahme an AAMP einen Arbeitsplatz finden kdénnen
(Danish Ministry of Labour 2000). In diese Richtung weisen auch die Ergebnisse bei
Jensen et. al. (1993) und Westergaard-Nielsen (1993), nach denen sich Qualifizie-
rungsmal3inahmen besonders bei Personen mit hoher vorheriger Arbeitslosigkeit
(nicht konkretisiert) als wirksam erwiesen. Bei Personen mit geringer Belastung
durch Arbeitslosigkeit konnten dagegen Mitnahmeeffekte eine Rolle spielen. Auch
dieser Zusammenhang ist aus der bisherigen internationalen Evaluierungsforschung
bereits bekannt. Die Schlussfolgerung kann daraus nur sein, dass bei friihzeitigen
Interventionen eine sorgfaltige Zielgruppenorientierung stattfinden sollte.

Hinsichtlich der Wirksamkeit einzelner Instrumente AAMP weisen die Studien
(alle far den Zeitraum vor der Reform 1994 durchgefliihrt) Gberwiegend eine Verbes-
serung der Beschéftigungschancen der Teilnehmer aus. Frauen scheinen tendenziell
mehr zu profitieren als Manner, dagegen treten bei Jugendlichen unter 24 Jahren
geringe oder keine Beschéaftigungseffekte auf. Kurze QualifizierungsmalRnahmen
sind fur Langzeitarbeitslose erfolgreicher als langere (Ingerslev 1993; Dauer nicht
konkretisiert). Subventionierte Beschaftigung erzielt gute Beschaftigungserfolge im
Sinne verbesserter individueller Chancen, die im privaten Sektor starker sind als im
offentlichen und oftmals durch Ubernahmen in ein festes Beschaftigungsverhaltnis
zustande kommen. Werden die Teilnehmer im o6ffentlichen Sektor nicht in ein festes
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Arbeitsverhéltnis ibernommen, reduziert die Teilnahme aufgrund von Stigmaeffekten
jedoch die Wahrscheinlichkeit, einen anderen Arbeitsplatz zu finden.

4.3  Aktive Arbeitsmarktpolitik in den Niederlanden

In den 90er Jahren sind auch die Niederlande aufgrund im internationalen Vergleich
niedriger registrierter Arbeitslosigkeit zu einem beschaftigungspolitischen Vorbild
geworden. Allerdings wurde in mehreren Analysen deutlich gemacht, dass die
Arbeitslosenquote in nicht geringem Umfang durch statistische Effekte?® sowie durch
umfangreiche Inanspruchnahme von Invaliditatsrenten gesenkt wurde. Weiterhin wird
die Lohnzuriickhaltung sowie die Umverteilung von Arbeit insbesondere durch Teil-
zeitarbeit fur den beschéaftigungspolitischen Erfolg der Niederlande verantwortlich
gemacht. Das Beschaftigungswachstum in den Niederlanden scheint dabei ohne
Verscharfung der Einkommensungleichheit stattgefunden zu haben. Insofern stellt
sich die Frage, welchen Anteil die hohen Ausgaben fiur AAMP am Abbau der
Arbeitslosigkeit hatten und welche MalRnahmen sich dabei als besonders erfolgreich
erwiesen haben. Innovationen hat es in den 90er Jahren weniger in den verfligbaren
Instrumenten als bei deren Implementation gegeben, die sukzessive dezentralisiert
und auch privatisiert wurde. Leider gibt es auch in den Niederlanden vergleichsweise
wenige Evaluierungsstudien, von denen die wenigsten in englischer Sprache publi-
ziert sind. Nachfolgend werden die vorhandenen Studien referiert.

Makrostudien

De Koning (1993) untersucht die Mitnahme-, Verdrangungs- und Beschéftigungs-
effekte von zwei Lohnsubventionsprogrammen flr Langzeitarbeitslose. In dem
Modellansatz werden die Zu- und Abflisse in und aus Langzeitarbeitslosigkeit in
Abhéangigkeit von Veranderungen am Arbeitsmarkt und der Programmteilnahme
modelliert. Zusatzlich werden Umfragedaten herangezogen, um die geschétzten
Effekte zu validieren bzw. zu konkretisieren. Der “Vermeend-Moor Act” (VMA), der
von 1986-1989 durchgefiihrt wurde, sah eine bis zu vierjahrige Subvention von ca.
17 % der Lohnkosten flr Unternehmen vor, die einen Langzeitarbeitslosen (mehr als
drei Jahre Arbeitslosigkeit) einstellten. Zusatzlich erhielten die Arbeitgeber eine Ein-
malzahlung, um die Kosten der Einarbeitung abzudecken. Die Schatzungen ergeben,
dass VMA stark zur Reduzierung von Langzeitarbeitslosigkeit beitragen. Die meisten
Programmteilnehmer bleiben beschéftigt. Die Mithahmeeffekte sind vergleichsweise
gering (ca. 20 %), obwohl Umfragedaten auf hohere Mitnahmeeffekte hinweisen
(unter 40 %). Die Modellschatzung weist weiterhin fir VMA einen (schwach signifi-
kanten) Verdrangungseffekt von mindestens 50 % aus, d.h. dass Langzeitarbeitslose

23 Nicht alle arbeitslosen Transferempféanger werden als Arbeitslose registriert, z.B. Personen in

einem Alter tber 57 Jahren und alleinerziehende Miitter.
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anstelle von anderen Arbeitslosen eingestellt wurden, die unter drei Jahre arbeitslos
waren. Umfragedaten ermitteln sogar Beschéaftigungseffekte von lediglich 15-20 %.
Das zweite Lohnsubventionsprogramm (JOB) wurde 1987 durchgefihrt und richtete
sich an Jugendliche bis 25 Jahre, die mindestens zwei Jahre arbeitslos waren. Die
Zuschisse deckten maximal 33 % der Lohnkosten ab und wurden maximal fur ein
Jahr gewahrt. Dieses Programm weist geringere Beschaftigungseffekte auf, was
maoglicherweise auf die geringeren finanziellen Anreize zurtckzufuhren ist. Etwa die
Halfte der Teilnehmer wird anschlieRend wieder arbeitslos. Auch die Mitnahme-
effekte scheinen laut Umfragen in diesem Programm héher gewesen zu sein (min-
destens 40 %, vermutlich hoher). Weiterhin werden hohe Verdrangungseffekte
geschatzt, der reine Beschéaftigungseffekt betrug vermutlich unter 10 %. Beide
Programme konnten somit die Wiederbeschaftigungschancen der Langzeitarbeits-
losen verbessern und Langzeitarbeitslosigkeit insgesamt reduzieren, jedoch weit-
gehend auf Kosten der weniger benachteiligten Gruppen.

In einer noch unveroéffentlichten Studie analysieren de Koning/Arents (2000) die
Auswirkungen von Ausgaben fur AAMP auf regionale Einstellungen von Arbeits-
losen, das regionale Niveau der Arbeitslosigkeit sowie auf die regionale Veranderung
der kurzeren und langeren Arbeitslosigkeit. Die Schatzungen werden fur den Zeit-
raum 1991-1995 auf der Basis einfacher linearer Modelle vorgenommen, wovon
eines Zu- und Abgange in und aus der Arbeitslosigkeit modelliert. Es kann nicht
sicher ausgeschlossen werden, dass AAMP eine endogene Variable ist. Bei der
Schatzung der Einstellungen in Abhangigkeit von Ausgaben fur AAMP und weiteren
Variablen zeigt AAMP einen schwachen positiven Effekt. Wenn nach Ausgaben-
posten differenziert wird, erhdhen lediglich die Verwaltungsausgaben, also die Aus-
gaben fur Arbeitsvermittiung und Beratung, die Einstellungen von Arbeitslosen. Wer-
den nur Einstellungen von Langzeitarbeitslosen betrachtet, hat AAMP keine Auswir-
kung mehr. AAMP tragt somit nicht dazu bei, ungleiche Chancen am Arbeitsmarkt
auszugleichen. Bei den relativen Veranderungen im Niveau registrierter Arbeitslosig-
keit zeigt AAMP keinen signifikanten Effekt. Auch wenn die Verdnderungen in der
Anzahl der arbeitslosen Empfanger von Arbeitslosenunterstitzung (kurze Zeit in
Arbeitslosigkeit) und von Sozialhilfe (langere Zeit in Arbeitslosigkeit) erklart werden
soll**, haben Ausgaben fir AAMP keine signifikanten Auswirkungen. Dass die Koeffi-
zienten sogar eine Erhéhung der Zahl der Transferempfanger anzeigen, fihren die
Autoren auf das Endogenitatsproblem zuriick. Insgesamt scheint der Einfluss AAMP
wenn vorhanden, dann gering zu sein, wobei Arbeitsvermittlung und Beratung am
ehesten Erfolg versprechen.

In der bereits mehrfach erwdhnten Studie der OECD (1993) werden die Wirkun-
gen der Ausgaben fur AAMP auf die Lohne analysiert. In den Niederlanden hatte
AAMP demnach lohnmoderierende Wirkungen im untersuchten Zeitraum 1985-1990
und kann somit zur Reduzierung der Gleichgewichtsarbeitslosigkeit beigetragen
haben.

Diese Gruppe umfasst auch jene Arbeitslosen, die nicht offiziell als Arbeitslose registriert sind.
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Mikrostudien

Im Zeitraum 1985-1994 sind in den Niederlanden auf regionaler und nationaler
Ebene mehr als 50 Studien tber die Wirkungen unterschiedlicher Qualifizierungs-
maf3nahmen durchgefiihrt worden. Sie wurden jedoch ausschlie3lich in hollandischer
Sprache publiziert. De Koning (2000b) nimmt eine Meta-Evaluierung der vorhande-
nen Studien vor, indem er u.a. die Art der evaluierten Mal3nhahme, das Teilnehmer-
profil (Frauenanteil und Anteil ethnischer Minderheiten), Abbrecherquoten und Ver-
mittlungsquoten miteinander ins Verhaltnis setzt. Allerdings handelt es sich bei den
meisten Studien nicht um Evaluierungen, weil die Beschaftigungsquoten nicht mit
Kontrollgruppen verglichen werden und insofern der kausale Effekt der Trainings-
maf3nahmen nicht isoliert werden kann. Lediglich vier der von de Koning (2000b)
zitierten Studien benutzen einen Kontrollgruppenansatz, ohne jedoch fur Selektions-
verzerrungen zu kontrollieren. Diese vier Studien finden jeweils positive Effekte der
Teilnahme an QualifizierungsmafRnahmen auf den Ubergang in Beschaftigung; in
den beiden neueren Studien wird eine Verdopplung der Vermittlungsrate aufgrund
der MalRBnahmenteilnahme ermittelt. Insbesondere profitieren Personen, die sehr
lange Zeit arbeitslos waren und ohne Qualifizierung kaum Chancen auf dem
Arbeitsmarkt hatten. Die Analyse der reinen Beschéftigungsquoten der 52 Studien
zeigt, dass einige Typen von QualifizierungsmalRnahmen erfolgreicher sind als
andere, wenn fur Geschlecht und Angehdrige ethnischer Minderheiten kontrolliert
wird. So erweisen sich berufliche Trainingscenter, die technische Ausbildungsmodule
vermitteln (“CV/CVT”) sowie allgemeine Bildungsmaflinahmen bei Schulen und
privaten Bildungstragern (“KRS”) als besonders erfolgreich. Allerdings ist dieses
Ergebnis nicht aussagekraftig, da moglicherweise Personen mit den besten
Erfolgsaussichten in diese Malihahmen zugewiesen wurden.

Die Studie von Muhlau/Salverda (2000) befasst sich mit einem Lohnkosten-
zuschussprogramm im Niedriglohnbereich. Dieses Programm (“SPAK”) wurde 1996
eingefihrt und sieht eine dauerhafte Subventionierung der Arbeitgeberbeitrage zur
Sozialversicherung fir alle Arbeitnehmer vor, die bis zu 121 % des Mindestlohnes
(Stand 1998) verdienen. Dies entspricht etwa 10-14 % der Lohnkosten. Im Jahr der
EinfiGhrung wurden nach Schatzungen der Autoren etwa 10 % der Erwerbspersonen
(in Vollzeitaquivalenten) subventioniert. Zur Untersuchung der Reaktion privater
Unternehmen greifen die Autoren auf einen Querschnittsdatensatz der Jahre 1996
und 1997 zurlck, in dem das Einstellungsverhalten einzelner Unternehmen leider
nicht dber die beiden Jahre verfolgt werden kann. Es wird versucht, Gber den Test
verschiedener Einzelhypothesen auf mdgliche Beschaftigungseffekte von SPAK zu
schlieBen. Dabei kann jedoch nicht mit Sicherheit unterschieden werden, ob SPAK
zu mehr Beschéftigung gefuhrt haben kdonnte oder umgekehrt. In den Schatzungen
wird festgestellt, dass Firmen, die SPAK beantragt haben, nicht signifikant mehr
neue Arbeitsplatze geschaffen haben als Firmen, die auf die Beantragung von SPAK
verzichtet haben obwohl sie Niedriglohnempfanger beschaftigt haben. Weiterhin wird
festgestellt, dass bei den Firmen, die keine Subvention beantragt und erhalten
haben, das Beschaftigungswachstum mit einem hdheren Anteil von Niedriglohn-
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empfangern einher ging als bei den Firmen, die SPAK erhielten. Insgesamt wurde
mehr Beschaftigung bei Firmen geschaffen, die Niedriglohnempfanger beschéaftigen
als bei Firmen ohne Niedriglohnempfanger. Allerdings war dieser Effekt auch
1995/1996 zu verzeichnen, d.h. zu einem Zeitpunkt, in dem die Unternehmen SPAK
vermutlich noch weniger kannten als 1996/1997. Aul3erdem ist das Beschaftigungs-
wachstum zwischen diesen beiden Zeitpunkten nicht angestiegen. Nach Auffassung
der Autoren gibt es somit keine Anhaltspunkte daftir, dass SPAK private Unterneh-
men zur Schaffung neuer Arbeitsplatze veranlasst haben. Auch eine Schatzung auf
der Makroebene, in der der Zusammenhang zwischen Beschaftigungswachstum und
der relativen Bedeutung von SPAK in 27 Industriesektoren gepruft wird, ergibt allen-
falls einen schwachen positiven Effekt. Insgesamt scheint die Subventionierung von
Sozialbeitragen die Beschaftigungssituation von niedrig qualifizierten Personen nicht
verbessert zu haben.

Diskussion

Die wenigen verfiigbaren genuinen Evaluierungsstudien zu MalRhahmen aktiver
Arbeitsmarktpolitik in den Niederlanden weisen darauf hin, dass deren Erfolg weniger
in einem Niveaueffekt als vielmehr in redistributiven Effekten gelegen hat. So konnte
Uberwiegend keine Reduzierung der Arbeitslosigkeit festgestellt werden, aber die
Chancen besonders benachteiligter Gruppen haben sich teilweise verbessert. Dies
wird zumindest fur QualifizierungsmalRnahmen nachgewiesen (de Koning 2000)
sowie bei Lohnsubventionsprogrammen (de Koning 1993). Eine Makrostudie (de
Koning/Arents 2000) zeigt, dass Ausgaben flr Arbeitsvermittlung und Beratung die
Einstellung von Arbeitslosen begtinstigen.

Leider liegen zu Arbeitsvermittlung und Beratung keine weiteren Evaluierungs-
studien in englischer Sprache vor. Die konsequente Dezentralisierung und Privatisie-
rung dieser Leistungen, verbunden mit neuen Implementationsformen, ist ein wichti-
ges Element des niederlandischen Modells und scheint einen wichtigen Anteil an der
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes gehabt zu haben. Ein “harter” Nachweis hierfir
steht jedoch noch aus.

5. Diskussion und Schlussfolgerungen

Zur Eindeutigkeit, Qualitdt und Praxisrelevanz der Ergebnisse von
Evaluierungsstudien

Die teilweise noch sehr heterogenen Ergebnisse von Evaluierungsstudien werden
oftmals auf die Vielfalt der Evaluationsmethoden zurtickgefuhrt. Da in den unter-
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schiedlichen quasi-experimentellen Evaluierungsmethoden auf Mikroebene jeweils
unterschiedliche Annahmen tber die Art der Selektionsverzerrung getroffen werden,
gelangen die auf ihnen beruhenden Studien zu (graduell) unterschiedlichen Ergeb-
nissen. Dies zeigt auch Schmidt (1999) anhand eines einfachen numerischen Bei-
spiels. Dennoch ist aul3erst fraglich, ob die Heterogenitat der vorhandenen Evaluie-
rungsergebnisse zu aktiver Arbeitsmarktpolitik (AAMP) im internationalen Vergleich
in erster Linie auf die Vielfalt der Evaluationsmethoden zuriickzufiihren ist. Denn es
variieren ja nicht nur die Evaluationsmethoden, sondern die MalRnahmen und die
sozio-Okonomischen Kontexte, in denen sie durchgefiihrt werden, sind ausgespro-
chen heterogen. Weiterhin fallen selbst nationale Studien auf Basis der gleichen
Datenséatze schon deshalb unterschiedlich aus, weil aus den Datensatzen unter-
schiedliche Falle selektiert werden. Das gleiche gilt fir Makrostudien, bei denen sich
nicht nur die zugrunde gelegten Daten unterscheiden, sondern auch die Operationa-
lisierung der Variablen sehr unterschiedlich angegangen wird. Um einen Vergleich
der Ergebnisse von Evaluationsstudien zu ermdglichen, die mit unterschiedlichen
guasi-experimentellen Evaluationsmethoden entstanden sind, sind einige Autoren
dazu ubergegangen, mehrere Methoden vergleichend auf identische Daten anzu-
wenden und Spezifikationstests durchzufihren. Nur so kann die Methodenabh&ngig-
keit der Ergebnisse serids gestestet werden. Wahrend z.B. Hujer/Maurer/Wellner
(div. Jg.), Fitzenberger/Prey (1998), Larsson (2000) bei Matchingansatzen und
parametrischer Modellierung weitgehend homogene Ergebnisse erzielen, zeigen sich
bei Hubler (1997) deutliche Unterschiede zwischen den Methoden. Bei Makrostudien
ist ein systematischer Methodentest u.a. dadurch erschwert, dass vergleichsweise
wenige Studien vorliegen und eine L6sung des Endogenitatsproblems erst im Ansatz
erkennbar ist.

Um eine hohe Qualitat und Verwendbarkeit der Ergebnisse von Evaluierungs-
studien fir die Praxis sicherzustellen, missen mehrere Bedingungen erflllt sein.
Zum Einen sollten in mikro6konometrischen Evaluierungsstudien die Annahmen, die
zur Identifikation des kausalen Effekts der Teilnahme an AAMP getroffen werden,
sowie verbleibende ungeklarte Fragen deutlich gemacht werden. Neben einer dem
wissenschatftlichen Standard entsprechenden Forschungsmethode ist zum Anderen
auch der Zugang zu ausreichenden Daten notwendig. So kommt es nicht nur auf
eine hohe Anzahl beobachtbarer Falle an, sondern auch auf eine ausreichende
Anzahl von Variablen, die nach Mdglichkeit eine Rekonstruktion der Bildungs- und
Erwerbsbiographie der Teilnehmer- und Kontrollgruppe sowie eine mdglichst genaue
Differenzierung unterschiedlicher MaRnahmentypen und ihrer Dauer zulassen. Da in
vielen Studien ein erheblicher Einfluss nicht beobachtbarer Charakteristika festge-
stellt wird, wéaren weitere Variablen zu Einstellungen, Planen, Motivationen und der-
gleichen von Teilnehmern und Nichtteilnehmern hilfreich. Paneldaten haben meist
das Problem der Panelmortalitat und der Ungenauigkeiten in der Erinnerung der
Befragten. Administrative, prozessproduzierte Daten sind dagegen vollstandig und in
weit héheren Fallzahlen vorhanden, erfassen jedoch nur eine begrenzte Anzahl von
Merkmalen und sind der Offentlichkeit nicht immer zuganglich.
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Die in Deutschland zur mikrodkonomischen Evaluation AAMP zugénglichen
Datensatze weisen erhebliche Einschrdnkungen auf. Der Arbeitsmarktmonitor Ost
umfasst lediglich einen Zeitraum von 1990 bis 1994 und erlaubt daher keine Evaluie-
rung aktueller AAMP. Der Arbeitsmarktmonitor Sachsen-Anhalt umfasst zwar einen
langeren Zeitraum, ist jedoch regional eingeschrankt und kann heterogene Mal3nah-
metypen nur sehr begrenzt unterscheiden. So kodnnen beispielsweise Arbeits-
beschaffungsmalinahmen nicht von Strukturanpassungsmafl3nahmen differenziert
werden. Im Sozio6konomischen Panel (SOEP) ist der gegenwartig aktuellste vor-
handene Befragungsschwerpunkt zu Qualifizierungsmaflinahmen aus dem Jahr 1993
(zurzeit ist ein neuer Befragungsschwerpunkt hierzu in der Feldphase), so dass
Mafl3nahmen meist nur bis zu diesem Zeitpunkt analysiert werden. Zudem sind die
Fallzahlen so gering, dass teilweise erhebliche Zweifel an der Validitat der Ergeb-
nisse angebracht sind. Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen lassen sich im SOEP gar
nicht identifizieren, so dass keine Evaluierung hierzu fir Westdeutschland vorliegt.
Fur Makrostudien werden sich in Zukunft die Eingliederungsbilanzen als begrenzt
hilfreich erweisen kdnnen, da dann mehr und qualifizierendere Daten Uber den Ein-
satz AAMP auf Arbeitsamtsebene zur Verfligung stehen werden.

Fur die Ableitung von konkreten Handlungsempfehlungen aus den deutschen
Studien fehlt aufgrund der Datenlage die ausreichende Differenzierung der Mal3-
nahmentypen sowie die hinreichende Aktualitat in Bezug auf den sich stets veran-
dernden Rechtsstand. Auch wenn in den Studien unterschiedliche Wirkungen eines
Instruments auf die Beschaftigungschancen z.B. von Mannern und Frauen ermittelt
werden, fehlen weitergehende Informationen, die ein solches Ergebnis erklaren
konnten. Solange jedoch nicht klar ist, warum eine Mal3hahme fir eine Personen-
gruppe wirkt und fur die andere nicht, ist die Verallgemeinerung des Ergebnisses
bzw. seine Berucksichtigung in der Praxis problematisch. In vielen Evaluations-
studien wird die Frage der Wirkungslogik nicht behandelt (vgl. dazu auch Fay 1996:
11). Solange sie jedoch eine “black box” bleibt, ist die Replikation erfolgreicher
Modelle in abweichenden Kontexten nicht gesichert.

Wirkungen aktiver Arbeitsmarktpolitik auf Léhne, Matching und
Langzeitarbeitslosigkeit

Hinsichtlich der makrodkonomischen Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik zeigen die
in den letzten Jahren entstandenen Studien relativ homogene Ergebnisse bei der
Lohnentwicklung und der Matchingeffizienz. In Deutschland, Schweden und den
Niederlanden hat aktive Arbeitsmarktpolitik lohnmoderierend gewirkt. Somit wurde
der Lohndruck, der moglicherweise durch das Angebot attraktiver Alternativen zur
Erwerbsarbeit in Form AAMP entsteht, offensichtlich durch lohnsenkende Effekte
AAMP (Aufrechthalten des Arbeitsangebots und damit verbundene Konkurrenz um
Arbeitsplatze; verbessertes Matching und damit weniger offene Stellen) mehr als
kompensiert. Dieses Ergebnis ist mittlerweile in mehreren Studien belegt, flir den
Osten Deutschland wie fir den Westen. Das Matching scheint erstaunlicherweise
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insbesondere durch ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen verbessert worden zu sein,
dies zeigte sich in Deutschland und Schweden, wobei eine Erklarung des Effekts
allerdings schwerfallt und einer weiteren Uberprifung bedarf. Qualifizierungs-
mafRnahmen (QM) wirkten sich in Deutschland dagegen insbesondere bei den
Frauen Mismatch-erhéhend aus, was sich durch eine (mehrfach bestétigte)
Erhéhung der Arbeitsmarktpartizipation aufgrund von QM erklaren kénnte und dann
nicht notwendigerweise als Misserfolg zu werten wére. In Schweden traten bei AAMP
keine nennenswerten locking-in-Effekte auf, so dass das Matching hierdurch
zumindest nicht verschlechtert wurde.

Positive Effekte auf das Niveau und die Stuktur der Arbeitslosigkeit lassen sich —
sofern untersucht — dagegen nur fir einzelne Instrumente AAMP nachweisen, und
die Effekte scheinen national starker zu variieren. In Deutschland gibt es Hinweise
darauf, dass QualifizierungsmalRnahmen und Arbeitsvermittlung und Beratung den
Anteil und das Niveau von Langzeitarbeitslosigkeit reduziert haben; in den
Niederlanden wirkten sich Lohnsubventionen und Ausgaben flr Arbeitsvermittlung
und Beratung positiv auf die Langzeitarbeitslosigkeit aus.

Wirkungen aktiver Arbeitsmarktpolitik auf individuelle Beschéftigungschancen — was
kann Deutschland lernen?

Die deutschen mikrookonomischen Evaluierungsstudien kommen zu gemischten
Ergebnissen hinsichtlich der Wirksamkeit AAMP zur Verbesserung individueller
Beschaftigungschancen. Wahrend dem Uberbriickungsgeld zur Aufnahme einer
selbstandigen Tatigkeit sowie gemeinnitzigen Arbeithehmertberlassungsgesell-
schaften ein Erfolg bescheinigt wurde, ergaben sich fur ABM in Ostdeutschland
sowie fir FuU ambivalente Ergebnisse (vgl. dazu die synoptischen Tabellen im
Anhang). Eine Verbesserung der Beschéaftigungschancen kann langfristig nicht ein-
deutig nachgewiesen werden; kurzfristig ergaben sich bei FuU (bei zeitgleichem
Bezug von Unterhaltsgeld) in Ostdeutschland sogar Uberwiegend negative Beschéaf-
tigungseffekte. An dieser Stelle sollen diese Ergebnisse nicht weiter diskutiert wer-
den, dafir sei auf die Zusammenfassung in Abschnitt 3.3 sowie auf die Diskussion in
den Abschnitten 3.2.1 und 3.2.2 verwiesen. Stattdessen soll gefragt werden, in wel-
chem Verhéltnis diese Befunde zu den Evaluierungsergebnissen in Schweden,
Danemark und den Niederlanden stehen und was Deutschland mdglicherweise aus
diesen Erfahrungen lernen kann.

Auffallig ist zunachst, dass in Schweden, Danemark und den Niederlanden im
Grol3en und Ganzen positivere Evaluierungsergebnisse fur die einzelnen Instru-
mente AAMP ermittelt wurden als in Deutschland.”® Inwieweit diese Erfolge auf die

25 . . . ) - ) —
Hierzu muss jedoch einschrankend bemerkt werden, dass in diesen Landern teilweise bessere

und umfangreichere Daten vorhanden sind als in Deutschland. Die angewandten Evaluations-
methoden sind dagegen zum Teil weniger geeignet. Z.B. werden haufig gar keine Kontrollgrup-
pen hinzugezogen oder keine bzw. eine unzureichende Korrektur von Selektionsverzerrungen
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starkere Individualisierung von Angeboten AAMP, d.h. auf den genaueren Zuschnitt
der Interventionen auf die personliche Situation der Arbeitslosen in Danemark,
Schweden und den Niederlanden zurtckzufiihren sind, ist nicht erforscht. Erfolgreich
erscheinen vor allem solche Instrumente, die unterschiedliche Formen subventio-
nierter Beschaftigung bei privaten oder offentlichen Arbeitgebern - auch in Verbin-
dung mit Qualifizierung - fordern. Mehrere solcher Programme wurden in jingerer
Zeit in Schweden eingefiihrt, wobei Job-Rotationsprogramme das in der Offentlich-
keit am meisten beachtete Beispiel sind. Auch in Danemark werden subventionierte
Beschaftigung sowie bezahlte Freistellungen mit Stellvertreterregelungen gefordert.
In Deutschland spielt subventionierte Beschaftigung aul3erhalb von o6ffentlichen
Beschaftigungsprojekten (ABM/SAM) dagegen vermutlich u.a. aus ordnungspoliti-
schen Griunden eine geringe Rolle. Fur den Erfolg der Programme in Danemark und
Schweden scheint der direkte Kontakt zu Arbeitgebern und das Kennenlernen
marktgangiger Tatigkeiten verantwortlich zu sein, obwohl - zumindest formal - meis-
tens Zusatzlichkeitskriterien an die Arbeit in den Programmen angelegt werden.
Haufig besteht der Erfolg zu einem deutlichen Anteil in der Ubernahme in ein festes
Beschaftigungsverhaltnis bei dem Arbeitgeber, bei dem auch die subventionierte
Mal3nahme stattfand. Allerdings ist das kein Anlass zu Euphorie, da in erheblichem
Umfang Mitnahme- und Verdrangungseffekte vermutet bzw. in Makrostudien nach-
gewiesen werden.?® Der Nettobeschaftigungseffekt dieser auf den ersten Blick erfolg-
reichen MalRnahmen durfte demnach gering sein und somit der redistributive Effekt
Uberwiegen, sofern bei der Auswahl der Teilnehmer kein “creaming” praktiziert wird
(wie dies tendenziell in Schweden der Fall war).

Auf dem direkten Kontakt zu mdglichen kiinftigen Arbeitgebern und der Vermitt-
lung marktgangiger Arbeitserfahrung beruht auch der Erfolg der in Deutschland posi-
tiv evaluierten Arbeitnehmeriberlassungsgesellschaften, bei denen Verdrangungs-
effekte geringer ausfallen dtrften, da die Beschaftigung nicht direkt subventioniert
wird. Fur die Niederlande werden vergleichbare Wirkungen auch fur die zunehmend
privat und dezentral organisierten Arbeitsvermittler und -berater berichtet, allerdings
liegen dazu keine Evaluierungen vor.

Interessant sind fur Deutschland auch die danischen Erfahrungen mit Aktivie-
rungsmafl3nahmen. In Danemark setzt die arbeitsmarktpolitische Aktivierung frih ein,
damit Langzeitarbeitslosigkeit sich gar nicht erst verfestigt. Eine friihzeitige arbeits-
marktpolitische Intervention erscheint allerdings nach den Erfahrungen mehrerer
Lander in erster Linie fur benachteiligte Gruppen am Arbeitsmarkt vorteilhaft, da bei
weniger Benachteiligten, die auch ohne Forderung einen Arbeitsplatz finden konnten,
tendenziell Mithahmeeffekte sowie "locking-in"-Effekte, d.h. die voriibergehende Auf-
gabe der Arbeitsuche, auftreten. Insofern erscheint eine sorgfaltige Zielgruppen-

vorgenommen. Inwieweit die positiveren Ergebnisse durch mitunter weniger rigorose Evaluati-
onsmethoden begriindet sind, kann hier nicht beurteilt werden.

Die Untersuchung von Verdrangungseffekten beschrankte sich in den Niederlanden auf
Lohnsubventionsprogramme (mind. 50 % sowie 20-40 % Mitnahmeeffekte) und in Schweden auf
ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen (ca. 60 % Verdrangungseffekte).
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orientierung bei frihzeitigen Mallhahmen angebracht. Weiterhin haben die dani-
schen Erfahrungen gezeigt, dass die Teilnahme an AAMP nicht dadurch motiviert
sein sollte, dass sie die Bezugsdauer der Arbeitslosenunterstiitzung verlangert. Das
ist in Deutschland bei der Férderung der beruflichen Weiterbildung auch nicht mehr
der Fall, bei ABM dagegen schon. Das Recht und die Pflicht, nach einem Jahr
Arbeitslosigkeit ein Aktivierungsangebot zu erhalten und anzunehmen, dient in
Danemark auch als ein Test des “Arbeitswillens”. Demnach suchen sich Arbeitslose
selbst Arbeit, um der Teilnahme an AAMP zu entgehen. Allerdings ist dieser Effekt
zwiespaltig zu beurteilen, da es nicht Ziel AAMP sein kann, einen maximalen
Abschreckungseffekt auszutben. Je erfolgreicher AAMP darin ist, die Beschafti-
gungschancen der Teilnehmer zu erhdéhen, desto geringer durfte der so genannte
Motivationseffekt sein.

In Schweden, Ddnemark und den Niederlanden gibt es somit neue Instrument-
typen wie z.B. bezahlte Freistellungen, Job-Rotationsprogramme und neue Formen
der Arbeitsvermittiung, die auch in Deutschland erfolgreich angewandt werden
konnten. Auch das Zusammenwirken aktiver mit passiver Arbeitsmarktpolitik sowie
Erkenntnisse Uber das “timing” von Mal3nahmen kann fur Deutschland interessant
sein. Allerdings steht die Ubertragbarkeit der Ergebnisse anderer Lander immer unter
dem Vorbehalt, dass wir nichts dartiber wissen, wie gleiche Mal3nahmen in anderen
Kontexten wirken. Weiterhin ist deutlich, dass der dénische und niederlandische
Beschaftigungserfolg aus der jeweils spezifischen Kombination aus AAMP u.a. mit
tarifpolitischen, wirtschaftspolitischen und arbeitszeitpolitischen Weichenstellungen
resultiert ist und somit die Ubertragung arbeitsmarktpolitischer Erfolgskonzepte nur
ein Tell einer breiter angelegten beschaftigungspolitischen Strategie sein kann.
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