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Abstract

Der Beitrag geht der Frage nach der Wirksamkeit der Ma3nahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik (ALMP
—active labour market policies) nach, die seit mittlerweile rund 20 Jahren als politische Strategie zur
Reduktion von Arbeitslosigkeit eingesetzt werden. Im Zentrum steht dabei in Férderung beruflicher
Bildung zur Erh6hung der Arbeitsmarktteilhabe. Ausgangspunkt bildet die Ausgabenentwicklung und
-verteilung von ALMP in Deutschland und Europa. Daran anschlieend werden die Probleme der
Erfassung und des Nachweises der Wirksamkeit von ALMP skizziert und Befunde tiber die Impacts
unterschiedlicher ALMP-Typen im deutschen und internationalen Kontext vorgestellt. Daraus ldsst sich
eine Reihe von Erkenntnissen ableiten, die als Voraussetzung fiir die Konzeption erfolgreicher ALMP
gelten und Schlussfolgerungen fiir die Weiterentwicklung aktiver Arbeitsmarktpolitik zulassen.

1 Einleitung'

Um das Qualifikationsniveau von Individuen nachhaltig zu erhéhen, Arbeitslosigkeit zu
reduzieren und mehr Menschen die Teilhabe am Arbeitsmarkt zu gewéhrleisten, werden in
der Mehrheit der europdischen Staaten beschéftigungsfordernde Mafinahmen im Rahmen
aktiver Arbeitsmarktpolitik (active labour market policies — ALMP) durchgefiihrt, deren
Wirksamkeit aus 6konomischer, paddagogischer und soziologischer Perspektive allerdings
kontrovers diskutiert wird.

Basis fiir die Diskussionen bilden die offiziellen nationalen Arbeitslosenstatistiken und
die eher inkonsistenten Teilnahmestatistiken an den ALMP-MaBnahmen. Hierbei lassen
sich zundchst drei verschiedene Typen von Maflnahmen differenzieren, ndmlich
- solche, die durch die Forderung beruflicher Weiterbildung vor allem auf die

(Wieder)Eingliederung in regulire Beschéftigung zielen,

- solche, beidenen die Reintegration eher ein Nebenziel ist (wie bei Arbeitsbeschaffungs-

oder StrukturanpassungsmafBnahmen) sowie

- solche, die auf die Reduzierung des Arbeitsangebots zielen (z.B. Frithverrentung).

Besonderes Interesse gilt allen Mafinahmen, die durch die Vermittlung beruflicher Bildung
die Aufnahme reguldrer Beschéftigung fordern sollen. Ihre Ziele liegen in der Anpassung
an die sich wandelnden Herausforderungen des Arbeitsmarktes, der Erh6hung dkono-
mischer Effizienz, der Produktivitdt und damit der Vermeidung einer Wissensveraltung.
Letztlich dient die Forderung beruflicher Bildung auch der Erhéhung der kulturellen und

1 Der Beitrag entstand im Rahmen eines Projektes zur beruflichen Weiterbildung élterer, an- und ungelernter
Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen in Kooperation mit dem Bildungswerk der Hessischen Wirtschaft und
der Bundesagentur fiir Arbeit.
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gesellschaftlichen Teilhabe.

Bei den Ausgaben fiir ALMP und Sozialleistungen fiir Arbeitslosigkeit ldsst sich in
den europdischen Mitgliedstaaten kein einheitlicher Trend beobachten. Vielmehr ist die
Entwicklung der Ausgaben stark ldnder- und politikabhéngig. So ist deutlich zu erkennen,
dassinallen neuen Mitgliedstaaten? mit Ausnahme Polens die Ausgaben in den vergangenen
zehn Jahren kontinuierlich gestiegen sind. Die Orientierung an der Europédischen Union,
der Ausbau der Sozialsysteme und der Beginn regelméfiger Datenerhebungen diirften bei
diesen Entwicklungen eine entscheidende Rolle gespielt haben:

Tab. 1: Sozialausgaben fiir Arbeitslosigkeit 2004 in ausgewiihlten EU-

Lindern®
Land in Millionen Euro | in % der Gesamt- in % des BIP
ausgaben
EU-25 178.406 6,5 1,7
EU-15 175.079 6,6 1,8
BE 10.069 12,5 3,5
CZ 646 3,9 0,7
DK 5.564 9,5 2,8
DE 53.759 8,6 2,4
ES 21.027 12,9 2,5
FR 37.813 7,8 2,3
IE 1.986 8,3 1,3
IT 6.913 2,0 0,5
LT 37 1,6 0,2
HU 492 2,9 0,6
MT 56 6,9 1,3
NL 8.162 6,3 1,7
AT 3.977 6,0 1,7
PL 1.378 3,5 0,7
PT 1.887 5,7 1,3
SK 349 6,2 1,0
FI 3.847 9,8 2,5
SE 5.551 6,2 2,0
UK 11.728 2,6 0,7

Wahrend in den meisten EU-15-Staaten eine Senkung der Ausgaben bis zur Jahrtausend-
wende mit einem anschlieBenden Ausgabenanstieg zu erkennen ist, haben nur wenige
Léander wie Frankreich oder Belgien eine kontinuierliche Zunahme der Ausgaben in den

2 Beitrittsjahr 2004
3 Quelle: EUROSTAT (2007)
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vergangenen zehn Jahren zu verzeichnen. Dies trifft vor allem auf die Staaten zu, die ihre
sozialen Sicherungssysteme trotz anhaltender Arbeitslosigkeit nicht grundlegend reformiert
haben. Léander, die entsprechende Reformen ab Mitte der 1990er Jahre umgesetzt haben,
weisen dagegen eine langfristige Senkung der Ausgaben auf, wobei es sich ausschlieflich
um die nordeuropéischen Staaten handelt.

Tendenziell lasst sich dabei auch erkennen, dass in Staaten mit hohem sozialem Schutz*
auch die Ausgaben fiir die Folgen von Arbeitslosigkeit tiberdurchschnittlich hoch sind.
Lagen die Ausgaben in diesem Bereich 2004 in der EU-25 bei 6,5% aller Sozialausgaben
(EU-15: 6,6%), so waren sie in dagegen in Belgien, Ddnemark und Deutschland iiber-
durchschnittlich hoch.

Deutschland hat in diesem Kontext rund 53 Milliarden Euro fiir die Abfederung der Folgen
von Arbeitslosigkeit ausgegeben.’ Davon entfallt die Mehrheit auf die unterschiedlichen
Formen von Arbeitslosengeld, wiahrend lediglich fiinf Milliarden fiir aktive Maflnahmen
aufgewendet werden, darunter drei Milliarden fiir Mobilitdtshilfen zur Aufnahme einer
Beschiftigung, zwei Milliarden fiir Malnahmen der beruflichen Weiterbildung und 148
Millionen fiir Beratungstitigkeiten (EUROSTAT 2007, 174). Solche Mafinahmen kénnen
zudem danach differenziert werden, ob sie in erster Linie auf die Vermittlung praxisbe-
zogener Kenntnisse, Fahigkeiten und Fertigkeiten ausgerichtet sind oder (zugleich) einen
mehr oder minder erheblichen Theorieanteil einschlieBen. Die Ausgaben fiir die arbeits-
marktpolitischen Instrumente zur Forderung der Berufs- und Beschiftigungsfihigkeit
verteilen sich dabei wie folgt:

4 Und vor allem mit hohem Kiindigungsschutz
5 Diese Angabe gilt ebenfalls fiir 2004
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Tab. 2: Ausgewihlte arbeitsmarktpolitische Instrumente in Deutschland
(Berichtsjahr 2005)¢

Merkmal Jahresdurchschnitts- Jahressumme Zugang/
bestand Eintritte/ Bewilligungen

Beratung und Unterstiit- 116 554 233597
zung der Arbeitssuche
Qualifizierungsmafinahmen 222 461 1059 205
Davon
Berufliche Weiterbildung 114 350 131521
Berufliche Wiederein- 34 021 33208
gliederung Behinderter
Eignungsfeststellungs- und 69 000 894 476
TrainingsmaB3nahmen
Deutsch-Sprachlehrgidnge! 5553 J.
Berufsberatung und Forde- 406 150 314 756
rung der Berufsausbildung
Beschiiftigungsbegleitende 415 479 663 595
Leistungen
Davon
Forderung abhingiger 93 005 398 538
Beschiftigung
Forderung der Selbst- 322 474 265 057
stindigkeit.
Beschiiftigung schaffende 287010 716 063
Mafinahmen
Sonstiges (ESF-BA-Pro- 46 588 213 085
gramme, freie Forderung)
Summe 1494 242 5302 675
Nichtarbeitslose 233 075 233 075
Leistungsempfinger

1 Restabwicklung fiir 2005

2 Zum Nachweis der Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik

Malnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik sind an der Schnittstelle zwischen dem Berufsbil-
dungssystem und dem Arbeitsmarkt angesiedelt. Um hier nachhaltige Verdnderungen zu
bewirken, bedarf es kohérenter und konsistenter politischer Entscheidungen und Mafinah-
men. Ein hiufiges Problem ist dabei die Gewéhrleistung der Konsistenz von Maflnahmen.
Fehlende interne Konsistenz kann zu geringer Effektivitit und Effizienz fiihren. Das gilt
6 Quelle: ANBA (2006, 12)
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umso mehr, wenn Wechselwirkungen mit anderen Maflnahmen oder Reformen am Arbeit-
markt oder im Berufsbildungssystem ignoriert werden.

Der Einfluss von Koordinationsmechanismen und -systemen, die fiir die Steuerung
aktiver Arbeitsmarktpolitik und deren Umsetzung durch entsprechende Maflnahmen
genutzt werden konnen, variiert mit dem Grad ihrer Konkretion, der Verbindlichkeit von
Regeln und Zielen sowie mit dem Grad der Einbindung der entsprechenden Akteure und
der offentlichen Aufmerksamkeit gegentiber der jeweiligen Maflnahme.

Konkrete politische Einfliisse konnen dabei nur indirekt auf der Basis verschiedener
output-orientierter Variablen gemessen werden, die wiederum an die zuvor gesetzten Ziele
gekoppelt sein miissen. Dabei reicht eine Ubereinstimmung von MaBnahmen und Zielen
zur Messung des Impacts nicht aus, sondern es muss zudem nachweisbar sein, dass die
MafBnahmen tatsdchlich und ausschlieBlich in Folge politischer Strategien ergriffen wur-
den. So ist durchaus der Fall denkbar, dass eine Ubereinstimmung von MaBnahmen und
Richtlinien vorliegt, diese aber in keinem kausalen Zusammenhang stehen, sondern von
anderen Faktoren beeinflusst wurden. In dem Nachweis der Relation von Ursache und
Wirkung liegt somit eines der Kernprobleme der Impactmessung, die sich bei Maflnahmen
aktiver Arbeitsmarktpolitik durch die Frage verschirft, ob der gemessene Erfolg auch ohne
die Teilnahme an einer Maflnahme zustande gekommen wire.

Daneben zeigen sich weitere grundlegende Evaluationsprobleme. So wird der Impact
der Mafinahmen anhand der Dauer und Nachhaltigkeit der Eingliederung in den Arbeits-
markt gemessen (Effektivitits- bzw. Erfolgskriterium). Bei dem Versuch der Ubertragung
von Mallnahmen, die diesen Kriterien geniigen, ergeben sich dadurch Probleme, dass der
betrachtete Zeithorizont, die Zielgruppenfokussierung, das Nebeneinander mehrerer oder
konkurrierender Mafinahmen sowie der politische und sozio-kulturelle Kontext nicht direkt
iibertragbar sind — dies gilt gleichermaBen fiir die Ubertragbarkeit von internationalen
Erfahrungen nach Deutschland wie auch fiir innerdeutsche Transferversuche. Eine weitere
Schwierigkeit stellt die Vermischung von Effektivitéts- und Effizienzkriterien dar, zumal
fiskalische Effekte einer Malnahme wie direkte Verwaltungs- oder Implementierungskos-
ten iiblicherweise nicht in die Berechnungen einflieBen. Paradoxerweise sind meist die
ineffizientesten (da teuersten) MaBnahmen zugleich die ,,besten®, d.h. die effektivsten in
dem Sinne, dass sie eine nachhaltige Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt fordern
(Sianesi 2002, 126).

Zudem kann die arbeitsmarkt- und sozialpolitisch erwiinschte Férderung ,,addquater*
Beteiligungen bestimmter Zielgruppen ALMP-Mafinahmen ebenfalls zu Effektivitéts- und
Effizienzverzerrungen fiihren.

Weiterhin lidsst eine Konzentration auf Effektivitétskriterien all jene aulerkonomischen
Kriterien aul3er acht, die mit dem Effektivitatskriterium korrelieren, aber schwer zu messen
sind: Psychologische Auswirkungen wie gesundheitliches Wohlbefinden oder psychische
Stabilitdt als Folge einer erfolgreichen Teilnahme an ALMP-MafBnahmen erscheinen
plausibel, stehen aber weder im Vordergrund der Evaluationen noch sind sie empirisch so
zugénglich, dass kausale Wirkungen eindeutig identifizierbar wéren. Die Forderung nach
einer stirkeren Beachtung der nicht-effektivititsbezogenen Impacts von ALMP ist damit
zwar immer wieder betont worden, spielt aber bei der konkreten Effektivititsevaluation
eine untergeordnete Rolle (Descy/Tessaring 2005; Walsh/Parsons 2004).

Ein weiteres grundlegendes Problem besteht in den Stichprobengréflen und der Teil-
nehmendenzusammensetzung. Neben den oft geringen Stichprobengrofien spielt die Ef-
fektheterogenitét eine bedeutende Rolle, d.h. die Unterschiedlichkeit der Effekte je nach
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Teilnehmer bzw. Teilnehmerin, wodurch die Aussagekraft der Durchschnittswerte, die sich
bei allen empirischen Evaluationsstudien ergeben, im individuellen Fall zu relativieren
ist. So miisste der Erfolg einer Mafinahme — zumindest theoretisch — immer im Vergleich
zur Nichtteilnahme an einer Maflnahme im individuellen Fall untersucht werden. Sofern
Kontrollgruppen in Untersuchungen einbezogen werden, diirften sich diese im Idealfall
lediglich durch die Nichtteilnahme von den Teilnehmendengruppen unterscheiden, was de
facto nicht moéglich ist und wodurch lediglich mit Durchschnittswerten gerechnet werden
kann. Damit kommt es immer zu Selektionsverzerrungen, gleichgiiltig, ob eine reale kon-
trafaktische Situation in die Untersuchung einbezogen ist oder ob nur mit hypothetischen
Vergleichsgruppen gearbeitet wird.

Letztlich ist eine Differenzierung zwischen makro- und mikro6konomischen Effekten
und damit zwischen direkten und indirekten Effekten von ALMP vorzunehmen. Wenngleich
viele Studien vorab spezifizieren, auf welcher Ebene Effekte untersucht werden sollen, ist
eine strikte Trennung kaum moglich, weil sich ALMP sowohl auf Individuen als auch auf
die Arbeitslosen- bzw. Beschaftigungssituation auswirkt:

Tab. 3: Effekte von ALMP’

Mikrookonomische Perspektive Makrookonomische Perspektive
(Individuen, direkte Effekte, Bruttoeffekte) (Beschiiftigungsquote, indirekte
Effekte/Nettoeffekte)

- Matching-Prozess - Mitnahmeeffekte

- Produktivitit der Teilnehmenden - Substitutionseffekte
- Lohnfindungsprozesse - Verdringungseffekte
- Arbeitsplatzangebot - Steuereffekte

- Multiplikatoreneffekte

Wiéhrend mikrodkonomische Analysen auf den kausalen Bruttoeffekt einer Maflnahme

fokussieren, sind gesamtwirtschaftliche Nettoeffekte von ALMP nur durch makro-6kono-

metrische Verfahren ermittelbar und berticksichtigen die Tatsache, dass eine Maflnahme
auch indirekt die Beschiftigungschancen von Nicht-Teilnehmenden beeinflussen kann.

Konle-Seidl (2005: 16) weist darauf hin, dass der Nettoeffekt einer Malnahme gegeniiber

dem Bruttoeffekt nicht nur geringer, sondern sogar negativ sein kann.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass vor der Evaluation von ALMP und der
Ermittlung ihres Impacts eine Reihe von Zielvorstellungen prézisiert werden miissen, um
zu vergleichbaren und robusten Ergebnissen zu gelangen. Dazu gehoren:

- Eine Entscheidung zwischen formativer (systembeeinflussender) und summativer
(bewertender und begutachtender) Evaluation,

- die Prézisierung der konkreten Outcomes, Verdnderungen und Resultate, anhand derer
(in Relation zu der Vielzahl mdglicher Outcomes) die Wirksamkeit untersucht werden
soll,

- diekonkreten zu messenden Ziele in Relation zu den meist vage formulierten politischen
Zielen und Strategien sowie

- die Ebenen, Mittel und Methoden der Evaluation (Descy/Tessaring 2005, 135; Konle-
Seidl 2005).

7  In Anlehnung an Calmfors (1994)
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3 MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik im Uberblick

Ohne die MaBnahmentypen im Einzelnen zu analysieren, soll zundchst ein Uberblick
iiber die Arten und die Wirksamkeit der traditionellen und neueren ALMP-Instrumente in
Deutschland gegeben werden, bevor auf ALMP im internationalen Vergleich eingegangen
wird.

Bei ALMP wird national wie auch international tiblicherweise differenziert zwischen
- Beratungs- und Vermittlungstatigkeiten der Arbeitsdamter,

- Qualifizierungsmafinahmen,
- MabBnahmen fiir Jugendliche,
- beschiftigungsschaffenden MaBnahmen (Einstellungszuschiisse, Schaffung temporérer

Beschiftigung, Existenzgriindungszuschiisse) sowie
- MaBnahmen fiir Behinderte.®
Umfassende Evaluationen der ALMP-MaBinahmen in Deutschland waren bislang nur ein-
geschriankt moglich, da im Gegensatz zu anderen europdischen Landern lange Zeit keine
administrativen Datensdtze zur Verfiigung standen. Erst seit der Einfithrung des SGB 111
1998 und der damit verbundenen gesetzlichen Verpflichtung zur Evaluation werden entspre-
chende Daten erhoben. Ahnliches gilt fiir die Daten, die im Zuge der ,,Hartz*“-Evaluation
erfasst werden. Hierbei sind vier Datenquellen mit administrativen Informationen auf
individueller Ebene von besonderem Interesse, die in der Integrierten Erwerbsbiographie
(IEB) des IAB zusammengefiihrt werden und Aufschluss iiber die Wirksamkeit von ALMP
ermOglichen. Dazu gehoren:

- die Mallnahme-Teilnehmer-Gesamtdatenbank (MTG) mit Daten iiber die individuelle

Teilnahme an Mafinahmen und die Rekonstruktion von MaB3nahmekarrieren,

- die BA-Geschiftsdaten aus dem Bewerberangebot (BewA),

- die IAB-Leistungsempfangerhistorik (LeH) und

- die IAB-Beschiftigungshistorik (BeH).

Zu den traditionellen Instrumenten der ALMP gehoren die Forderung der beruflichen
Weiterbildung, die staatlich geforderten Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) sowie
Lohnsubventionen an Unternehmen bei der Beschéftigung bestimmter Problemgruppen.
Durch die Foérderung der beruflichen Weiterbildung (FbW)® sollen durch inner- und au-
Berbetriebliche Kurse die (Weiter)Beschaftigungschancen von Arbeitssuchenden geférdert
werden.

Zu den Instrumenten der tempordren Schaffung von Arbeitspldatzen gehdren zudem
Strukturanpassungsmafinamen (SAM), durch die ebenfalls die Wiederbeschéftigungschan-
cen der Teilnehmenden verbessert werden sollen. SAM und ABM dienen allerdings nicht
vorrangig der Forderung der Beschaftigungsfahigkeit der Individuen, sondern sie sind
vielmehr sozialpolitische Mallnahmen zur Schaffung von Arbeitsgelegenheiten (Konle-
Seidl 2005, 6).

Lohnkostensubventionen werden nach SGB III an private Unternehmen in Form von

8 Die von EUROSTAT vorgelegte Kategorisierung umfasst insgesamt eine ausdifferenziertere Kategorisie-
rung, ndmlich a) allgemeine Dienste der 6ffentlichen Arbeitsverwaltungen (PES), b) Intensive Beratung und
Unterstiitzung bei der Arbeitssuche, ¢) Aus- und Weiterbildung, d) Arbeitsplatztausch und Job-Sharing, e)
Beschiftigungsanreize, f) Eingliederung von Behinderten, g) direkte beschéftigungsschaffende Mafnahmen
(ABM, Zusatzjobs), h) Griindungsinitiativen, i) Einkommensunterstiitzung fiir Arbeitslose, j) Vorruhestands-
mafinahmen.

9 Nach dem alten Arbeitsforderungsgesetz (AFG) als Fortbildungs- und Umschulungsmafinahme (FuU) be-
zeichnet.
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Eingliederungszuschiissen fiir bestimmte Problemgruppen des Arbeitsmarktes bezahlt,
spielen aber mittlerweile in Deutschland eine untergeordnete Rolle (Caliendo/Steiner 2005,
400). In einer Reihe von Modellprojekten wurde zudem mit Arbeitnehmerlohnzuschiissen
experimentiert (Einstiegsgeld in Baden-Wiirttemberg, Kombilohn in NRW), deren Ziel in
der Verbesserung der Anreize zur Aufnahme einer reguldren Beschéftigung bestand.

Im Zuge der Neuorientierung der ALMP durch die ,,Hartz*-Gesetze wurde eine Reihe
von Vorschriften zu bestehenden Mallnahmen vereinheitlicht, so z.B. die Zusammenfiih-
rung von ABM und SAM; zudem wurden einige Leistungen zeitlich enger befristet und
pauschaliert. Eine stirkere Gewichtung erhilt seither die Forderung von Jugendlichen
mit dem Ziel des Abbaus von Jugendarbeitslosigkeit. Ferner wurden Bildungsgutscheine
eingefiihrt, die unter bestimmten Bedingungen bei einer zertifizierten Weiterbildungsein-
richtung freier Wahl eingeldst werden konnen. Weitere Neuerungen sind
- dieEinfiihrung von Personal-Service-Agenturen (PSA) zur Erzielung besserer Vermitt-

lungserfolge,

- Vermittlungsgutscheine fiir Arbeitssuchende,
- die Beschéftigungsforderung im Bereich geringer Erwerbseinkommen (Mini-Jobs und

Midi-Jobs),

- Existenzgriindungszuschiisse und
- Lohnersatzleistungen nach dem Prinzip des Forderns und Forderns (Sozialgeld und

Arbeitslosengeld IT).

Beiden Anderungen der ALMP zeigt sich insgesamt eine deutliche Verschiebung von reinen
Forderinstrumenten hin zu solchen, die die Selbststindigkeit von Arbeitssuchenden nicht
nur fordern, sondern auch fordern und Erfahrungen am ersten oder zweiten Arbeitsmarkt
vermitteln sollen. Dagegen nimmt die Bedeutung der traditionellen ALMP-Instrumente
ab.

Beziiglich der Wirksamkeit traditionellerund neuerer ALMP-Instrumente in Deutschland
zeigen sich keine einheitlichen Forschungsergebnisse. So beobachten Eichler und Lechner
(2002) im Zeitraum von 1992 bis 1997 eine ABM fiir ostdeutsche Langzeitarbeitslose
zwischen 22 und 52 Jahren. Anhand der Beschéftigungsquote innerhalb von und fiinf Jahre
nach der MaBBnahmenteilnahme gelangen die Autoren mit Hilfe eines Matching-Verfahrens
(Partial Propensity Score Matching'®) zu dem Ergebnis, dass eine signifikante und nachhal-
tige Reduktion der Arbeitslosenquote von ostdeutschen Langzeitarbeitslosen durch ABM
nur bei Méannern erzielt werden konnte, wiahrend das Risiko fiir Frauen nur fiir kurze Zeit
nach der Teilnahme reduziert und zu keiner dauerhaften Situationsverbesserung fiihrte.

Fitzenberger und Speckesser (2005) zeigen fiir den Beobachtungszeitraum von 1993-
1997 anhand von Wiederbeschéaftigungsraten!! von Arbeitslosen und von Arbeitslosigkeit
Bedrohten—ebenfalls unter Nutzung eines Matching-Verfahrens (Propensity Score Matching)
—, dass berufliche Weiterbildung in Westdeutschland kurzfristig zu locking-in-Effekten
fiihrt, langfristig dagegen die Beschéftigungsquote signifikant steigt. Fiir Ostdeutschland
war dieser Effekt allerdings nicht zu beobachten.

Zu widerspriichlichen Ergebnissen gelangen auch Hujer und Wellner (2000) sowie
Klose und Bender (2000). Sie zeigen anhand der beruflichen Weiterbildung fiir Arbeits-
lose in Ost- und Westdeutschland in den Zeitrdumen von 1985-1992 (Hujer/Wellner)
und von 1986-1990 (Klose/Bender), dass kurz- und langfristig keine, signifikant positive
oder signifikant negative Effekte auf die Beschéftigungswahrscheinlichkeit sowie auf die

10 Differenz-von-Differenzen-Ansatz.
11 Die Beschiftigungsraten wurden in dieser Studie bis zu drei Jahren nach Teilnahmebeginn evaluiert.
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Stabilitdt der an die MaBnahmen anschlieenden Beschaftigungsverhéltnisse zu erwarten
sind. Somit verdeutlichen sie die unterschiedliche Wirksamkeit von ALMP innerhalb eines
einzelnen MafBnahmentypus. Wahrend Hujer und Wellner (2000) fiir ihre Untersuchung
ebenfalls auf das Propensity Score Matching als Verfahren zuriickgreifen, nutzen Klose
und Bender (2000) ein hierarchisches Matching, bei dem auf der Basis von 985 Teilneh-
menden- und Vergleichspersonen aus Fortbildungs- und Umschulungsmafinahmen (FuU)
ereignisanalytische Schiatzungen zur Wiederaufnahme von Beschiftigung durchgefiihrt
werden. Sie kommen zu dem Schluss, dass ,,der kurzfristige (schwache) positive Effekt
einer FuU-Malinahme auf die Wiederbeschiftigung in ldngerfristiger Perspektive nicht
gestiitzt [wird]. Eine FuU-Mafnahme trégt dariiber hinaus auch nicht dazu bei, dass das
erreichte Beschiftigungsverhéltnis dauerhafter als das der gewihlten Vergleichsgruppe ist.
Ehemalige Teilnehmer beenden das erste Beschéftigungsverhéltnis in der Nachgeschichte
sogar signifikant schneller als die zum Vergleich herangezogenen Nicht-Teilnehmer, um

dann erneut in Leistungsbezug einzumiinden* (Klose/Bender 2000, 439).
Caliendo/Hujer/Thomsen (2006) nutzen fiir ihre Analyse der Wirkungen von ABM

einen Datensatz mit Informationen iiber alle Teilnehmer einer ABM-MafBnahme (Beginn

Februar 2000) sowie tiber alle Teilnehmer einer Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern.'?

Die Besonderheit dieses Datensatzes liegt darin, dass er erstmals die Untersuchung der

Aufnahme reguldrer Beschiftigung ermoglicht. Zudem werden auch in dieser Studie Mat-

ching-Verfahren genutzt, um die Mainahmeeffekte auch mit Blick aufregionale Differenzen

und besondere Zielgruppen am Arbeitsmarkt differenzieren zu konnen.

Beriicksichtigt man die beschrinkte Aussagekraft des Datenmaterials, das bis zur
Einfithrung der Evaluationspflicht vorlag sowie die zeitliche Spanne, die zwischen Da-
tenerhebung und der Verfiigbarkeit der Daten entsteht, ergibt sich fiir die Wirksamkeit!®
von ALMP insgesamt folgendes Bild:

ABM weist eher negative durchschnittliche Effekte auf die individuellen (Wieder)Be-

schiftigungschancen von Arbeitssuchenden auf.

- FbW weist keine durchschnittliche Steigerung der Beschiftigungschancen auf. Sofern
diese tiberhaupt zu erkennen sind, beziehen sie sich auf auBlerbetrieblich durchgefiihrte
und kurzfristige FbW.

- Waibhrend der Teilnahme an einer ABM oder FbW sinkt die Beschéftigungswahrschein-
lichkeit.

- Nach Beendigung einer MaBBnahme haben die Teilnehmenden eine geringere Beschaf-
tigungswahrscheinlichkeit als die Individuen der Kontrollgruppe. Diese geringere
Beschiftigungswahrscheinlichkeit sinkt, wenn tiberhaupt, erst langfristig.

Eine deutliche Ausnahme weisen hier die fiir Westdeutschland giiltigen Untersuchungser-

gebnisse von Fitzenberger und Speckesser (2005) auf.

Wihrend die Ergebnisse mikrookonomischer Studien eher uneindeutig sind, lassen
sich aus makrodkonomischen Studien fiir Deutschland zwei Aspekte zweifelsfrei ableiten,
nidmlich dass ALMP im Allgemeinen einen lohnmoderierenden Effekt haben und dass sie
das Beschaftigungsniveau erhéhen (Kraft 1998).

12 Diese waren im gleichen Zeitraum arbeitslos.
13 Hier im Sinne der (Wieder)Eingliederung in den Arbeitsmarkt.
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4 Impacts von ALMP im internationalen Vergleich

Im internationalen Kontext liegt ebenfalls eine Reihe von Studien iiber die Wirksamkeit
von ALMP vor. Dabei zeigt sich, dass Aussagen iiber den Einfluss von ALMP nur in
Abhéngigkeit von Land, Region, Zielgruppe und Systembedingungen getroffen werden
konnen (Hujer et al. 2004; Fischer/Tholoriat 2006; Kluve 2006; Martin 1998). Ergebnisse,
die aufeine prinzipielle Wirksamkeit bestimmter Manahmetypen schlieBen lieBen, liegen
auch hier nicht vor.

So zeigen Panelregressionen, bei denen die Effekte zusdtzlicher Variablen wie Kiindi-
gungsschutzbestimmungen, die Art der Lohnfindungsprozesse oder die Hohe und Dauer
von Lohnersatzleistungen in die Berechnung einflieBen, dass ALMP entweder keinen si-
gnifikanten oder nur einen sehr maBig positiven Einfluss auf die nachhaltige Verbesserung
der Beschiftigungsquote hat. Eindeutig ist dagegen, dass grof3ziigige Transferleistungen
und strikt konzipierte MaBnahmen, bei denen z.B. der Arbeitswillen regelméfig getestet
wird, wesentlich besser und nachhaltiger zur Reduktion des Arbeitslosigkeitsniveaus fiih-
ren als groBziigige Transferleistungen mit niedrigen oder fehlenden Auflagen (Nickell/van
Ours 2000).

In europdischen Studien werden dariiber hinaus vorwiegend Verweildauermodelle und
Matching-Methoden genutzt, um die Effekte von ALMP zu untersuchen. Die Wahl dieser
Modelle und Methoden liegt darin begriindet, dass die EU-Beschéftigungspolitik lange
Zeit stiarker die Reduktion der Arbeitslosigkeit als die Erhohung individueller Beschéfti-
gungschancen fokussierte. Dennoch zeigen sich auch hier unabhédngig von der Wahl der
Modelle und Methoden widerspriichliche Ergebnisse. So hat Martin (1998) gleicherma-
Ben lohnmoderierende Effekte als auch eine Férderung des Mismatch am Arbeitsmarkt
nachgewiesen. Bei Frauen fallen diese Effekte zudem wesentlich signifikanter aus als bei
Minnern, was vermutlich mit der Gesamtpartizipationsrate von Frauen am Arbeitsmarkt
insgesamt und speziell im Zusammenhang mit Vollbeschaftigung zu sehen ist.

Neuere mikrodkonomische Studien in verschiedenen européischen Lidndern zeigen
ebenfalls widerspriichliche Ergebnisse. So weist Arellano (2005) positive Effekte beruf-
licher Bildung fiir weibliche Arbeitssuchende in Spanien nach, indem er die Effekte der
spanischen Arbeitsmarktreform von 2001 untersucht. Durch diese Reform sollten vor allem
neue Arbeitsplédtze geschaffen werden bzw. bestehende erhalten bleiben. Aufder Basis eines
Datensatzes von Arbeitslosen im Zeitraum von Januar 1997 bis September 2003 und unter
Nutzung von Schitzverfahren' weist Arellano zudem nach, dass die Reform fiir Ménner
unter 30 Jahren negative Auswirkungen hat, wahrend in der Gruppe der iiber-55-jdhrigen
Mainner geringe positive Effekte zu finden sind.

Héamaldinen und Ollikainen (2004) zeigen eine signifikante Verbesserung der Beschafti-
gungswahrscheinlichkeit und des Lohnniveaus nach erfolgreicher Teilnahme an beruflicher
Bildung auf. Dabei analysieren sie die Langzeiteffekte der finnischen ALMP fiir junge
Arbeitslose anhand verschiedener Indikatoren (u.a. Programmteilnahme, Beschaftigungs-
quote, Ausbildungsniveau). Die Maflnahmeeffekte werden durch ein Matching-Verfahren
(non-parametric propensity score matching) analysiert und weisen die Tendenz auf, dass
die Forderung beruflicher Bildung sowohl die Beschéiftigungschancen als auch die Ein-
kommenshdhe verbessert.

14 Basierend auf einem mixed proportional hazard rate model, nicht-experimentelles Design.
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Mit dem Youth Unemployment Programme (YUP) hat Ddnemark 1996 eine radikale
Arbeitsmarktreform zur Verringerung der Arbeitslosenquote von gering qualifizierten
jungen Menschen durch speziell fiir diese Zielgruppe zugeschnittene Berufsbildungs-
mafnahmen initiiert. Eine Studie von Jensen/Rosholm/Svarer (2003) zeigt anhand von
Teilnehmendeniibergangsquoten einen positiven Effekt des Programms, der hauptséchlich
durch drei Items hervorgerufen wird, i.e. das Programm, Sanktionen unterschiedlicher Art
und den Announcement-Effekt.!s Die Ergebnisse weisen keine signifikanten Effekte fiir
die Dauer der Arbeitslosigkeit aus, zeigen aber, dass sich durch die Maflnahmenteilnahme
die Ubergangsquote in weiterfiihrende Schulen erhéht.

Cockx (2003) untersucht die Wirkung einer Berufsbildungsmafinahme fiir belgische
Arbeitslose im Zeitraum von 1989-1993 mit Hilfe eines Schitzverfahrens. Die Ergebnisse
zeigen, dass die Ubergangsrate in Beschéftigung wihrend der Teilnahme sinkt und nach
Teilnahmeende deutlich steigt (von 42% auf 73%). Dieser Effekt setzt allerdings frithestens
vier Monate nach Maflnahmenende ein.

Diese Ergebnisse verdeutlichen, dass es keine Mafinahme gibt, die fiir alle Zielgruppen
und in allen Landern erfolgreich ist. Auch konjunkturelle Einfliisse, die Arbeitsmarkt- und
politische Lage haben erhebliche Auswirkungen auf die Impacts berufsbildungsbezogener
ALMP. So haben sich z.B. erhebliche Effektivititsdifferenzen von ALMP in Ost- und
Westdeutschland gezeigt, die auf einer fehlenden Zielgruppenorientierung basieren und
sich in locking-in-Effekten wiahrend der MaBBnahmenteilnahme &uflern (Caliendo/Hujer/
Thomsen 2005).'¢

Dartiber hinaus zeigen die Untersuchungen zwar deutlich, dass sich eine Verbindung
von Kontrolle und Unterstiitzung, orientiert an dem Motto ,,Férdern und Fordern®, als am
wirksamsten erweist. Dennoch lisst dieses Ergebnis keine Riickschliisse auf die konkrete
Ausgestaltung der ALMP-MaBinahmen zu. Als weit schwieriger als die Frage nach der
Effektivitit (im Sinne der Eingliederung in den Arbeitsmarkt) erweist sich jene nach dem
Mehrwert bzw. nach all jenen positiven Effekten von ALMP, die sich nicht direkt in der
Aufnahme oder dem Beibehalt einer Beschéftigung ausdriicken, sondern zu den indirekten
Effekten aus mikrookonomischer Perspektive gehoren. Die Schwierigkeit der Bewertung
dieser Effekte liegt in erster Linie darin, dass sich diese Impacts weitgehend quantitativen
und standardisierten Evaluationsmethoden entziehen, gleichwohl ihre Existenz unum-
stritten ist. Unklar bleibt zudem die Auswirkung von ALMP auf die Verringerung des
Fachkraftemangels, der allerdings mit Blick auf die stetig wachsenden Anforderungen am
Arbeitsmarkt nicht nur durch die Qualifizierung von Arbeitssuchenden, sondern nur durch
dauerhafte Qualifizierung aller Arbeitskrifte abgefedert werden kann (Steedman 2005).

5 Grundprinzipien der Gestaltung erfolgreicher ALMP

Aus den vorliegenden Studien lassen sich eine Reihe grundlegender Forderungen und
Ergebnisse zur Gestaltung von ALMP ableiten, die zwar keine Erfolgsgarantie, aber die
dafiir notwendige Grundlage darstellen.

15 Beeinflussung der Erwartungen und des tatsdchlichen Verhaltens der Akteure durch die Ankiindigung wirt-
schaftspolitischer Maflnahmen.

16 Locking-in-Effekte bezeichnen die starke Einschrankung der Suchanstrengungen im Hinblick auf eine
Beschiftigung von Teilnehmenden an Maflnahmen wihrend des Teilnahmezeitraums.
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Vorkenntnisse und Arbeitsmarktbezug

Dazu gehort zunéchst eine Erweiterung vorhandener Kenntnisse, Fahigkeiten und Fertig-
keiten, d.h. das Ankniipfen an das Vorwissen der Teilnehmenden, wodurch wiederum ihr
(Selbst)Vertrauen gestarkt wird. Umgekehrt kann eine fehlende Ankniipfung an vorhan-
denes Wissen in Demotivierung und Teilnahmeabbruch miinden. Ist die Anforderung an
die Teilnehmenden dagegen zu hoch, ist die Investition in die Malnahme zugleich eine
Fehlinvestition. Ferner zeigt sich, dass viele ALMP-MaBnahmen zeitlich zu kurz angelegt
sind, um nachhaltige Erfolge zu erzielen, was vor allem fiir die Maflnahmen gilt, die auf die
Forderung der Lese- und Rechenfdhigkeiten ausgerichtet sind. Zugleich bietet die Fokussie-
rung von grundlegenden Fahigkeiten eine Mdglichkeit der Forderung von lernerzentrierten
Strategien und Praktiken, insbesondere durch die Nutzung neuer Medien.

Berufliche Weiterbildung fiir Arbeitssuchende muss aulerdem klare Verbindungen zu
den Anforderungen am Arbeitsmarkt aufweisen und nicht nur auf grundlegende Fertigkeiten
und formale Qualifikationen zielen. Dies setzt wiederum eine Verbesserung der Beratung
und Begleitung von Arbeitssuchenden voraus: So erweisen sich individuell abgestimmte
Plane zur Reintegration in den Arbeitsmarkt als erfolgreich, da sie einen realistischen Weg
zum Erhalt einer Arbeitsstelle und zur Aufrechterhaltung einer Beschiftigung aufzeigen.
In solchen Konzepten ist die berufliche Bildung allerdings nur ein Faktor unter mehreren,
in deren Vordergrund eine eigenverantwortliche Lebensfithrung steht (Brandsma, 2001).

Teilnehmendenstruktur

Beider Analyse der Teilnehmerstruktur von WeiterbildungsmafBinahmen fiir Arbeitslose und
Personen mit Arbeitslosigkeitsrisiko ldsst sich eine Uberreprisentation von minnlichen,
héher qualifizierten, ledigen, kinderlosen, jiingeren und kurzzeitig Arbeitslosen finden.
Diese Uberreprisentation ldsst sich nicht nur bei Weiterbildungsprogrammen fiir arbeits-
lose Erwachsene im Allgemeinen finden, sondern kann auch innerhalb von Programmen
fiir bestimmte Zielgruppen innerhalb der Gruppe der Arbeitslosen beobachtet werden (wie
z.B. dltere Arbeitslose oder Langzeitarbeitslose).

Die Vielfalt der ungesicherten, nur teilweise iliberpriiften oder nur fiir spezifische
Gruppen, Regionen und Zeitrdume giiltigen Ergebnisse ist in Relation zu den gesicherten
Ergebnissen erheblich groBer. Dazu gehdren z.B. der Einfluss von Motivation auf die
Teilnahmebereitschaft, die Strategien der (Iebenslangen) Beratung und Begleitung sowie
die Kooperation zwischen Akteuren und die Effektivitiat der Angebote.

Im Hinblick aufdie Teilnahmemotivation haben verschiedene Studien gezeigt, dass sich
eine Reihe von Faktoren fiir Arbeitssuchende bzw. Arbeitslose als Teilnahmenerschwernis
erweist: Die Teilnahmebereitschaft ist umso niedriger, je unqualifizierter bzw. fehlquali-
fizierter die Arbeitslosen sind und je stirker strukturelle Benachteiligungen kumulieren
(Brandsma 2001). Mehrere Griinde scheinen dafiir verantwortlich zu sein:

- Die Unsicherheit iiber mogliche Vorteile einer Teilnahme;
- Versagensdngste, ein negatives Selbstbild und die Angst vor Exklusion;
- fehlende Verbindungen zwischen den Inhalten des Angebots und den tatséchlichen

Bildungsbediirfnissen der Arbeitssuchenden;

- eineinnere Einstellung, bei der prinzipiell dem Arbeiten bzw. einer beruflichen Tétigkeit

Vorrang vor Lernaktivitdten und Qualifizierungsmoglichkeiten gegeben wird sowie
- fehlende Orientierung an den Bediirfnissen der Individuen: So ist offensichtlich, dass
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z.B. dltere minnliche Langzeitarbeitslose andere Qualifizierungsbediirfnisse haben als

jiingere weibliche Kurzzeitarbeitslose.
Dartiber hinaus kann die Beratung und Betreuung von Arbeitslosen und Arbeitssuchenden
die Motivation der Betroffenen zur Teilnahme an beruflicher Bildung positiv oder negativ
beeinflussen. Das wichtigste Konzept besteht darin, nicht nur berufliche Bildung anzubieten,
sondern auch eine entsprechende Arbeitshaltung zu vermitteln, was eine haufig unterschétzte
Aufgabe darstellt. Vranken und Frans (2001, 142) haben in diesem Zusammenhang darauf
hingewiesen, dass Arbeitslose oft mehr Zeit benotigen, um sich an einfache Aufgaben wie
“sticking to time schedules, meeting strict requirements, integration into a team, accepting
authority, and concentrating on one task for a longer time” als fachliche Kompetenzen zu
erwerben zu gewohnen.

Kooperation und Kontrolle der Akteure

Fiir eine effektive Kooperation sollte der Fokus darauf liegen, Koordinationsschemata und
Netzwerke zwischen Arbeitsmarktakteuren auf regionalem, nationalem und supranatio-
nalem Level zu etablieren und neue Arbeitsmarktarrangements zu schaffen. Werden dabei
Netzwerke als Koordinationsformen genutzt, bewirken hierarchische Kooperationsformen
verlasslichere Moglichkeiten der Kooperation und der Implementation von neuen Strategien
als andere Arten der Kooperation. Feste Bestandteile der Kooperation miissen auf Grund-
lage der Forschungsergebnisse zudem kontinuierliche Informationsaustausche sowie ein
langfristig ausgerichtetes und zuverldssiges Monitoring von beruflichen Bildungsangeboten
sein, mit deren Hilfe die Qualitdt und die direkte Einbindung der Sozialpartner sowie der
Anbieter von Mallnahmen durchgefiihrt werden kann.

Dennoch bleibt damit ein grundlegendes Problem ungeldst: Die meisten Bildungs-
mafinahmen fiir die genannten Zielgruppen werden von unabhingigen Bildungstrigern
angeboten, denen haufig eine aktuelle Arbeitsmarktorientierung fehlt. Daher sollte die
Starkung der Kooperation und Koordination nicht nur eine bessere Zusammenarbeit von
Politik und Bildungstragern, sondern auch jene zwischen Unternehmen, Wissenschalft,
Politik und Anbietern fordern.

6 Resiimee und Ausblick

Vor allem &ltere Evaluationsstudien haben eher negative Effekte von traditionellen Ins-
trumenten der ALMP nachgewiesen. Das mag an methodischen Schwéchen der Unter-
suchungsdesigns liegen, aber auch — gerade im Fall Deutschlands — an unzureichenden
Stichproben und einer daraus resultierenden begrenzten Aussagekraft von Ergebnissen,
die vorwiegend auf Durchschnittswerten beruhen und keine Differenzierung nach Teilneh-
mendengruppen ermoglichen. Dennoch geben auch neuere Untersuchungen im nationalen
wie im internationalen Kontext trotz der Behebung empirischer Schwéchen und der Be-
achtung der Teilnehmendenheterogenitét keinen Anlass fiir eine grundlegend optimistische
Haltung. So liegen nur wenige Untersuchungen vor (Speckesser/ Fitzenberger 2005),
die eine langfristige Verbesserung der Beschéftigungschancen trotz voriibergehender lo-
cking-in-Effekte wihrend der Teilnahme an ALMP-Mafinahmen aufweisen. Die Griinde
dafiir, weshalb welche MaBnahme fiir eine bestimmte Teilnehmendengruppe erfolgreich
ist oder eben nicht, bleibt dabei weitgehend unklar: ,,Wéhrend die Ergebnisse der meisten
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statistischen Evaluationsstudien darauf hinweisen, dass durch die AAMP im Durchschnitt
oft keine signifikanten oder sogar negative Beschiftigungseffekte resultieren, sind die
Ursachen dafiir bisher kaum erforscht. Die vorliegenden Studien schétzen den Erfolg ei-
ner bestimmten MaBBinahme der AAMP auf der Basis statistischer Modelle ohne explizite
Formulierung 6konomischer Verhaltenshypothesen. Dabei lassen sich Hypothesen beziig-
lich der Wirkungen der mit der Teilnahme an einer bestimmten Mallnahme verbundenen
o6konomischen Anreize meist nicht direkt testen. Im giinstigsten Fall ergeben sich aus
diesen Studien indirekte Hinweise auf mogliche Ursachen fiir die ermittelten Wirkungen
der MaBnahmen* (Caliendo/Steiner 2005, 415).

Die Identifizierung von erfolgreichen MaBnahmen und die Moglichkeit einer exakteren
Berechnung der Effekte fiir spezifische Teilnehmendengruppen wiren jedoch notwendig,
um kiinftige Politikempfehlungen abzuleiten und die Konzeption der Maflnahmen nach-
haltig zu verbessern.

Weitgehend unklar bleiben zudem die indirekten Effekten von ALMP, also z.B. Mit-
nahme- oder Verdrangungseffekte, da sich bisherige Studien auf Effektivititsanalysen im
Sinne einer raschen (Wieder)Eingliederung in den Arbeitsmarkt konzentrieren und nicht-
effektivitititsbezogene Impacts sowie indirekte Effekte weitgehend unbeachtet bleiben.

Unklarbleibt zudem, welche Auswirkungen ALMP auf die Reduktion des Fachkrifteman-
gelshaben. Dies giltumso mehr, als der Fachkréfte- (und teilweise auch Arbeitskrafte)Mangel
langst nicht von allen Arbeitgebern als aktuelles Problem betrachtet wird (Strietska-Ilina
2005) und die Verbindung von Impactforschung und der Ermittlung kiinftiger Qualifika-
tionserfordernisse erst langsam aufkeimt (Schmidt u.a. 2005).

Fiir kiinftige Evaluationsstudien wiren bei dem Einsatz individueller Fallbetreuung
mit passgenauen Handlungsprogrammen Forschungsansitze notig, die die Interaktion
von Anspriichen und Zumutbarkeit zur Aufnahme von Arbeit stirker untersuchen und
dabei die Individualitidt der Félle beriicksichtigen. Im Fokus sollte dabei nicht nur die
Ausgestaltung kiinftiger Arbeitsmarktpolitik stehen, sondern vor allem die Entwicklung
von Human- und Sozialkapital.
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