
Das Wichtigste in K�urze

Dieser Beitrag gibt einen �Uberblick der neueren wissenschaftlichen Literatur zur Evalua-

tion der Aktiven Arbeitsmarktpolitik (AAMP) in Deutschland. Aufgrund methodischer

Fortschritte und der sich verbessernden Verf�ugbarkeit von Daten wurden in den letzten

Jahren von wissenschaftlicher Seite zahlreiche neue Evaluationsstudien vorgelegt, die den

gro�en methodischen Problemen einer ad�aquaten Evaluation auf Mikro- oder Makroebene

in verst�arktem Ma�e Rechnung tragen.

Der Beitrag beginnt mit der Darstellung der �okonomischen Wirkungen, die im Rah-

men der AAMP erzielt werden sollen. Im anschlie�enden methodischen Teil werden die

f�ur die existierenden Evaluationsstudien der AAMP in Deutschland relevanten metho-

dischen Aspekte dargestellt. Das Grundproblem der mikro�okonomischen Evaluation auf

Basis nichtexperimenteller Daten besteht darin, den Vergleichsma�stab bei Nichteilnahme

zu sch�atzen, entweder auf der Basis einer vergleichbaren Kontrollgruppe von Nichtteilneh-

mern oder auf Basis der Situation der Teilnehmer vor der Teilnahme. Entscheidend ist

hierbei, eine Vergleichbarkeit hinsichtlich beobachtbarer und nichtbeobachtbarer Charak-

teristika anzustreben. Evaluationsstudien auf der Makroebene m�ussen zus�atzlich auch die

indirekten E�ekte der AAMP auf das gesamte Arbeitsmarktergebnis ber�ucksichtigen und

die Endogenit�at der AAMP beachten: Da der Umfang der AAMP je nach Arbeitsmarktla-

ge wechselt, mu� eine exogene Variation in der AAMP isoliert werden, um deren Wirkung

auf die Arbeitsmarktlage zu bestimmen. Der Hauptteil ist eine �Ubersicht der einzelnen

Evaluationsstudien zur AAMP, die den genannten methodischen Problemen Rechnung

tragen. Die Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

1. Mikro�okonomische Evaluationsstudien �nden f�ur den Einsatz der gef�orderten Wei-

terbildung in Ostdeutschland zumeist keine signi�kanten Wirkungen. In West-

deutschland werden haupts�achlich negative E�ekte festgestellt, eine Verbesserung

der Arbeitsmarktsituation ergibt sich nur f�ur einzelne Gruppen (z.B. Geringquali�-

zierte). F�ur den Einsatz von ABM gibt es bislang nur Ergebnisse f�ur Ostdeutschland,

die mehrheitlich signi�kant negative Besch�aftigungse�ekte zeigen.

2. Makro�okonomische Analysen �nden f�ur ABM zumeist positive E�ekte auf die Ver-

minderung struktureller Arbeitslosigkeit, w�ahrend FuU die regionale Langzeitar-

beitslosigkeit senkt.

Gegen�uber diesen Ergebnissen sind jedoch gewichtige Vorbehalte vorzubringen: Erstens

werden in den einzelnen Arbeiten h�ochst unterschiedliche Wege zur L�osung des Pro-

blems der Selektionsverzerrung beschritten, die zu unterschiedlichen Referenzwerten f�ur

die Sch�atzung des kausalen E�ekts f�uhren d�urften. Zweitens, und weit entscheidender f�ur

die Aussagekraft der Ergebnisse, ist jedoch das zugrundeliegende Datenmaterial, das klei-

ne Ausschnitte aus Umfrageerhebungen nutzt und oft aufgrund der geringen Fallzahlen

auch h�ochst unterschiedliche Ma�nahmen zusammenfa�t. Nach Ansicht der Autoren sind

die politikrelevanten Folgerungen auf Basis dieser Ma�nahmekategorien unklar. Erst durch

die Bereitstellung umfangreicher proze�generierter Programmdaten k�onnen die vielf�altigen

Optionen der Arbeitsmarktpolitik angemessen abgebildet werden und robuste Ergebnisse

zur Wirkung der einzelnen Ma�nahmen erzielt werden. Allerdings ist auch zu konstatie-

ren, da� m�ogliche positive E�ekte der AAMP nicht sehr stark sein k�onnen, da sie sonst

vermutlich trotz unterschiedlicher Methoden und unzureichender Daten empirisch h�atten

identi�ziert werden k�onnen.
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Zusammenfassung
Dieser Beitrag gibt einen �Uberblick der neueren wissenschaftlichen Literatur zur Eva-

luation der Aktiven Arbeitsmarktpolitik (AAMP) in Deutschland. Das Grundproblem

mikro�okonomischer Evaluation besteht darin, den Vergleichsma�stab bei Nichtteilnahme

zu sch�atzen, sei es auf Basis einer vergleichbaren Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern

oder auf Basis der Situation vor Teilnahme. Entscheidend ist hierbei, den potentiellen Se-

lektionsproblemen Rechnung zu tragen. Evaluationsstudien auf der Makroebene m�ussen

zus�atzlich auch die indirekten E�ekte der AAMP auf den gesamten Arbeitsmarkt ber�uck-

sichtigen und der m�oglichen Endogenit�at der AAMP Rechnung tragen.

Die meisten Evaluationsstudien f�ur Deutschland zeigen keine signi�kant positiven

Besch�aftigungse�ekte der AAMP, sind jedoch mit gro�er statistischer Unsicherheit be-

haftet. Wir f�uhren letzteres im wesentlichen darauf zur�uck, da� wegen zu geringen Daten-

umfangs meist �au�erst heterogene Ma�nahmen gepoolt werden und da� �uber Teilnehmer

und Nichtteilnehmer zu wenige Hintergrundinformationen verf�ugbar sind. Aufgrund dieser

Datenrestriktionen verbietet sich daher aus Sicht der Autoren ein vorschnelles Verdikt �uber

die �okonomischen Wirkungen der AAMP, obwohl m�ogliche positive E�ekte nicht sehr stark

sein k�onnen, da sie sonst vermutlich trotz unterschiedlicher Methoden und unzureichender

Daten empirisch h�atten identi�ziert werden k�onnen.

� Wir danken den Teilnehmern der IAB{Tagung \Evaluation of Active Labour Market Policy in
Germany" am 28. und 29. Oktober 1999 in der Bundesanstalt f�ur Arbeit, N�urnberg, und Wolfgang
Franz sowie zwei anonymen Gutachtern f�ur wertvolle Kommentare. Alle Unzul�anglichkeiten dieses
Beitrags liegen allein in unserer Verantwortung.
1 Universit�at Mannheim, ZEW und IFS
2 Universit�at Mannheim



Inhaltsverzeichnis

1 Einleitung 1

2 Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland 2

2.1 Reform der Arbeitsmarktpolitik . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 3

2.2 Ma�nahmen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 3

2.3 Umfang der AAMP . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5

3 Methodische Aspekte des Evaluationsproblems 6

3.1 Erfolgskriterien . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7

3.2 Das mikro�okonomische Evaluationsproblem . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7

3.3 Makro�okonomische E�ekte . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 10

4 Empirische Ergebnisse 11

4.1 Mikro�okonomische Evaluationsstudien . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 11

4.1.1 Weiterbildung in Ostdeutschland . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 12

4.1.2 Weiterbildung in Westdeutschland . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 14

4.1.3 Arbeitsbescha�ungsma�nahmen . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 16

4.2 Makro�okonomische Evaluationsstudien . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 18

5 Schlu�folgerungen 19



1 Einleitung

Es ist daher dringend erforderlich, die Evaluation arbeits-

marktpolitischer Ma�nahmen voranzubringen.

Sachverst�andigenrat, SVR (1998, Zi�er 432)

Im Jahr 1998 werden mit dem \Eingliederungstitel" den Arbeits�amtern f�ur Aktive Ar-

beitsmarktpolitik (AAMP) insgesamt 24,7 Milliarden DM zugewiesen (Bundesanstalt f�ur

Arbeit 1999b: 23), die die �nanzielle Grundlage der wichtigsten Ma�nahmen der Arbeits-

marktpolitik (AAMP) bilden, die Programme der subventionierten Besch�aftigung und

Bildungsma�nahmen f�ur verschiedene Zielgruppen umfassen. Zusammen mit weiteren 10,9

Millarden DM f�ur die F�orderung \sonstiger Leistungen der aktiven Arbeitsf�orderung" wer-

den f�ur die Arbeitsf�orderung 1998 damit insgesamt 36,6 Milliarden DM aufgewandt (Bun-

desanstalt f�ur Arbeit 1999b). In die drei wichtigsten Programmgruppen, Arbeitsbeschaf-

fungsma�nahmen, Weiterbildung und Lohnkostenzusch�usse f�ur regul�ar Besch�aftigte, treten

1998 insgesamt 3,8 vH der gesamten Erwerbspersonen ein, wobei die Arbeitsmarktpolitik

vor allem in Ostdeutschland einen gro�en Umfang hat, wo 1998 13 vH der Erwerbst�atigen

in eine Ma�nahme eintreten (Bundesanstalt f�ur Arbeit 1999a). Der quantitativ bedeuten-

de Umfang der AAMP, insbesondere in Ostdeutschland, bei einem konstant hohen Niveau

der Arbeitslosigkeit und zunehmenden Budgetrestriktionen verdeutlicht den Bedarf nach

wissenschaftlicher Begleitforschung (vgl. SVR 1998, Zi�er 432), die zuverl�assige Verfahren

entwickelt, um Ma�nahmene�ekte bewerten zu k�onnen.

Da das Ziel einer Ma�nahme der AAMP ist, Teilnehmer in regul�are Besch�aftigung

(zur�uck) zu f�uhren, kann die Frage nach dem kausalen E�ekt der Ma�nahmen nicht allein

durch deren direkte Entlastungse�ekte auf die Arbeitslosenstatistik beantwortet werden,

sondern erfordert eine �okonomische Analyse des Erfolgs von Ma�nahmen nach deren Ende.

Aufgrund der besseren Verf�ugbarkeit von Daten f�ur die Bundesrepublik entstanden in den

letzten Jahren eine ganze Anzahl neuer Evaluationsstudien, die die Wirkungen der AAMP

auf �okonomische Erfolgsindikatoren pr�ufen. Dieser Beitrag bietet im folgenden einen �Uber-

blick der Evaluationsstudien, die explizit den in Abschnitt 3 skizzierten gro�en methodi-

schen Problemen der Evaluation der AAMP auf der Mikro{ und Makroebene Rechnung

tragen. Dies ist im wesentlichen f�ur Weiterbildung und Arbeitsbescha�ungsma�nahmen

der Fall, so da� sich eine Einschr�ankung auf diese beiden wichtigsten Ma�nahmen von

selbst ergibt.

Der vorliegende Beitrag gliedert sich in drei Teile: Zun�achst rekapituliert der zweite

Abschnitt den Katalog der Ma�nahmen der AAMP in der Bundesrepublik und verdeut-

licht, auf welche Weise in die institutionellen Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes

eingegri�en wird, um arbeitsmarktpolitische Ziele zu verwirklichen. Die AAMP bietet

dabei zahlreiche unterschiedliche Anreizstrukturen f�ur eine Reintegration in den \ersten

Arbeitsmarkt". Der dritte Abschnitt stellt die wesentlichen methodischen Probleme und

Vorgehensweisen dar, die in Evaluationsstudien angewandt werden. Dabei ist in mikro�oko-

nomischen Evaluationen entscheidend, die Wirkung von Ma�nahmen auf die Teilnehmer

aufgrund eines angemessenen Vergleichs der Nichtteilnahme zu sch�atzen, wobei die Situa-

tion der Nichtteilnahme jedoch f�ur Teilnehmer nicht beobachtbar ist. In nichtexperimen-

tellen Daten bietet sich dabei die Situation der Nichtteilnehmer ebensowenig an wie die
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der Teilnehmer vor einer Ma�nahme, denn Personen, die nicht oder noch nicht an einer

Ma�nahme teilnehmen, unterscheiden sich hinsichtlich beobachtbarer und unbeobachtba-

rer Charakteristika von den Teilnehmern. Evaluationsstudien auf der Makroebene m�ussen

zus�atzlich indirekte E�ekte der AAMP auf den gesamten Arbeitsmarkt ber�ucksichtigen.

Au�erdem ist innerhalb einer Wirkungsanalyse der Endogenit�at des Ausma�es der AAMP

Rechnung zu tragen.

Der vierte Abschnitt gibt einen �Uberblick �uber die wissenschaftlichen Evaluationsstu-

dien zur AAMP in Deutschland auf der mikro{ und makro�okonomischen Ebene. �Uber die

betrachteten mikro�okonomischen Studien hinweg herrscht Uneinigkeit, ob f�ur Selektion

allein auf Basis beobachtbarer Variablen hinreichend kontrolliert werden kann und inwie-

weit Paneldaten helfen, verbleibende Selektionse�ekte zu ber�ucksichtigen, da die Ma�-

nahmeteilnahme meist sehr stark mit der Arbeitsmarktgeschichte zuvor zusammenh�angt.

Entsprechend unterscheiden sich die erzielten Evaluationsergebnisse. Unterschiedliche me-

thodische Vorgehensweisen werden auch in Analysen der makro�okonomischen E�ekte der

AAMP gew�ahlt, die am Ende des Abschnitts dargestellt werden; auch hier erzielen die ein-

zelnen Studien widerspr�uchliche Ergebnisse. Der letzte Abschnitt zieht Schlu�folgerungen

aus den bisherigen Evaluationsergebnissen f�ur Deutschland.

2 Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland

Aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) zielt vor allem auf die Problemgruppen auf dem Ar-

beitsmarkt ab. Nach der De�nition der OECD umfa�t AAMP f�unf verschiedene Politikfel-

der: Arbeitsvermittlung und Arbeitsberatung, beru
iche Fortbildung f�ur Besch�aftigte und

Arbeitslose, Ma�nahmen f�ur Berufseinsteiger und Jugendliche, subventionierte Besch�afti-

gung und Ma�nahmen f�ur die Integration Behinderter in den Arbeitsmarkt (OECD 1993:

39 �.).

In Deutschland wird der �uberwiegende Teil der AAMP durch die Bundesanstalt f�ur

Arbeit (BA) organisiert. Wie auf Basis des Arbeitsf�orderungsgesetzes, das bis 1997 die

Rechtsgrundlage der AAMP bildete und f�ur die meisten hier zitierten Arbeiten g�ultig

ist, werden auch unter dem neuen rechtlichen Rahmen des Sozialgesetzbuchs III (SGB

III) zus�atzlich zu den zwei wichtigsten Programmen { Arbeitsbescha�ungsma�nahmen

(ABM) und F�orderung der beru
ichen Weiterbildung (FbW) { Programme zugunsten

Langzeitarbeitsloser, zur beru
ichen Rehabilitation und zum Erwerb sprachlicher F�ahig-

keiten durchgef�uhrt.

Auf Ebene der L�ander und Gemeinden werden weitere Programme implementiert: Die

Gemeinden als Tr�ager der Sozialhilfe streben die Reintegration der Sozialhilfeempf�anger

an und haben daf�ur im Jahr 1998 200.000 befristete Besch�aftigungsverh�altnisse mit einem

�nanziellen Volumen von DM 10 Mrd. gescha�en (Deutscher St�adtetag 1999). Schlie�lich

haben die Aktionsprogramme der Bundesregierung (wie etwa JUMP) sowie die Programme

der einzelnen L�ander und des Europ�aischen Sozialfonds (ESF) einen zunehmenden Anteil

an der Arbeitsmarktpolitik.
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2.1 Reform der Arbeitsmarktpolitik

Mit dem Inkrafttreten der neuen Rechtsgrundlage SGB III wird bei Ma�nahmen der Bun-

desanstalt f�ur Arbeit eine Ausrichtung der AAMP auf besondere Problemgruppen ange-

strebt: W�ahrend das alte Arbeitsf�orderungsgesetz (AFG), noch unter den Bedingungen

der Vollbesch�aftigung gescha�en, auch eine Verbesserung der generellen Funktionsweise

des Arbeitsmarkts durch die Arbeitsmarktpolitik vorsah, die insbesondere einen Mangel

an quali�zierten Arbeitskr�aften verhindern sollte (AFG, xx 1 und 2), ist die Zielrichtung

des SGB III, Problemgruppen durch Beratung, beru
iche Aus{ und Weiterbildung und

befristete Scha�ung oder Teil�nanzierung von Arbeitspl�atzen in regul�are Besch�aftigung zu

integrieren, so da� insbesondere Leistungen zur Einkommenssicherung bei Arbeitslosigkeit

reduziert werden. Die Betonung der Integration in regul�are Besch�aftigung und des Versi-

cherungsprinzips zeigen, da� die Arbeitsmarktpolitik einen h�oheren Grad an Subsidiarit�at

anstrebt (Sell 1998: 545).

Neben der Ver�anderung der F�orderungsgrunds�atze werden durch das Inkrafttreten

des SGB III vor allem auch Flexibilit�atsspielr�aume f�ur die AAMP auf der regionalen

und lokalen Ebene m�oglich: Die einzelnen Arbeits�amter k�onnen im Gegensatz zu vormals

�ublichen Einzelbudgets 
exibel zwischen den einzelnen Ma�nahmen w�ahlen, da f�ur die

wesentlichen Ma�nahmen nur noch ein Budget existiert. Zudem erlaubt das SGB III,

eigene Ma�nahmen zu entwickeln und zu implementieren (Sell 1998: 541).

Angesichts der Ver�anderung der �nanziellen und institutionellen Grundlagen der

AAMP in Deutschland ist davon auszugehen, da� die Arbeitsmarktpolitik in den n�achsten

Jahren 
exibler wird und sich mehr an regionale Arbeitsmarktbedingungen anpa�t als in

der Zeit vor Inkrafttreten des SGB III. Damit wird auch im Bereich der Evaluation der

AAMP zus�atzlich die Einbeziehung der regionalen Ebene bedeutend, um die neu entste-

hende Vielf�altigkeit von Ma�nahmen und Ma�nahmenpaketen ad�aquat zu ber�ucksichtigen.

2.2 Ma�nahmen

Au�er der Zunahme regionaler Flexibilit�at in der Implementation von AAMP sind aller-

dings die einzelnen Ma�nahmen durch die Reform zum SGB III nicht wesentlich ver�andert

worden. Wie unter dem AFG auch, k�onnen drei Komplexe von Instrumenten identi�ziert

werden: Die Integration durch beru
iche Weiterbildung bildet dabei den wichtigsten Be-

reich. Als zweite S�aule der AAMP bestehen die Lohnsubventionen aus der F�orderung

von Ma�nahmen zur Arbeitsbescha�ung (ABM), Strukturanpassungsma�nahmen (SAM)

und befristeten Lohnsubventionen bei der Einstellung von Problemgruppen in regul�are

Besch�aftigung. Schlie�lich wird durch das Instrumentarium der AAMP auch regionale

und beru
iche Mobilit�at unterst�utzt, vor allem durch die F�orderung der Aufnahme einer

selbst�andigen Besch�aftigung und bei beru
ich bedingten Umz�ugen.

F�orderung der beru
ichen Weiterbildung: Innerhalb der F�orderung der beru
i-

chen Weiterbildung (FbW) herrscht auch unter dem SGB III die F�orderung der Fortbil-

dung und die Umschulung (FuU) in einen anderen Beruf vor. Diese Ma�nahmen umfassen

vor allem die Anpassung der Quali�kation an neue Techniken innerhalb eines erlernten Be-

rufs und die F�orderung einer Umschulungsma�nahme, wenn die Aus�ubung eines erlernten

Berufs aus gesundheitlichen oder Arbeitsmarktgr�unden nicht mehr m�oglich ist. Abh�angig
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vom Umfang der Ma�nahme ergeben sich damit unterschiedliche Laufzeiten, in der Regel

zwischen drei und acht Monaten f�ur eine Fortbildungsma�nahme und bis zu 24 Monaten

bei einer Umschulung. Neben den Ma�nahmekosten k�onnen Fahrtkosten und andere Aus-

gaben erstattet werden. Zus�atzlich kann ein Unterhaltsgeld gew�ahrt werden, das zwischen

60 vH und 66 vH des letzten Nettolohns betr�agt.

Subventionierte Besch�aftigung: Das wichtigste Programm im Bereich der subven-

tionierten Besch�aftigung sind Arbeitsbescha�ungsma�nahmen (ABM), die eine befristete

Besch�aftigung in Projekten erm�oglicht, die gesellschaftlich n�utzliche Arbeiten beinhalten

und dem Prinzip der Additionalit�at folgen, d.h. ohne die Subvention nicht ausgef�uhrt wer-

den k�onnten. ABM sind ko�nanzierte Ma�nahmen, bei denen neben der Lohnsubvention

durch die BA in H�ohe von 30 bis 75 vH der gesamten Verg�utung der Ma�nahmetr�ager wei-

tere Kosten tragen mu� (z.B. Infrastruktur). Allerdings k�onnen in Ausnahmef�allen auch

weitere Leistungen in Anspruch genommen werden, so da� diese F�orderungsrichtlinie nur

eine grobe Abgrenzung ist. ABM laufen bis zu 24 Monate und k�onnen, wenn eine regul�are

Besch�aftigung folgt, bis zu 36 Monate andauern. Dabei darf die Verg�utung 80 vH eines

vergleichbaren nicht subventionierten Arbeitsplatzes nicht �ubersteigen.

Vor allem in Ostdeutschland spielen neben ABM die Strukturanpassungsma�nahmen

(SAM) eine erhebliche Rolle. Ebenso wie ABM zielen SAM auf eine Integration �uber

den \zweiten Arbeitsmarkt" und die befristete Besch�aftigung in einem \additionalen"

Besch�aftigungsverh�altnis. Bei SAM ergeben sich hingegen andere F�orderungsgrunds�atze:

Das Programm steht nicht nur Langzeitarbeitslosen o�en, sondern wird oft auch f�ur

Besch�aftigte implementiert. Unter SAM k�onnen nur Projekte gef�ordert werden, die zur

Verbesserung der regionalen Infrastruktur dienen, vor allem in den Bereichen Jugend und

Umwelt. Mit Einf�uhrung des SGB III wurden SAM in Ostdeutschland allerdings auch

Wirtschaftsunternehmen zug�anglich. Die F�orderung betr�agt in der Regel 24 Monate, kann

aber auf bis zu 48 Monate verl�angert werden, wenn eine Dauerbesch�aftigung folgt. Die

F�orderung entspricht dabei dem Betrag an Arbeitslosengeld oder {hilfe, der bei Fort-

dauer der Arbeitslosigkeit durchschnittlich gezahlt worden w�are. �Ahnlich ABM darf die

Verg�utung nur maximal 80 vH eines vergleichbaren nicht subventionierten Arbeitsplatzes

betragen.

Neben der F�orderung des zweiten Arbeitsmarkts unterst�utzt die BA auch die Aufnah-

me einer regul�aren Besch�aftigung f�ur bestimmte Problemgruppen am Arbeitsmarkt �uber

gezielte Lohnsubventionen. Dabei gibt die BA Zusch�usse in H�ohe von bis zu 50 vH der

Gesamtverg�utung. Nur graduelle Unterschiede zu dieser F�orderung bietet ein Programm,

das die Einstellung von Arbeitslosen in neu gegr�undete Unternehmen f�ordert. Mit gleichen

�nanziellen Leistungen durch die BA hat dieses Programm eine Laufzeit von h�ochstens

zw�olf Monaten. Als drittes Programm im Bereich der Lohnsubventionen f�ur die Zielgrup-

pe der Langzeitarbeitslosen schlie�lich wurde das Bundeshilfeprogramm eingerichtet, das

einen Zuschu� von 50 bis 75 vH der Gesamtverg�utung f�ur bis zu zw�olf Monate vorsieht,

wenn eine Dauerbesch�aftigung folgt.

Mit der Einf�uhrung des SGB III wurden zus�atzlich Eingliederungsvertr�age eingef�uhrt.

In diesem Programm k�onnen Arbeitgeber, die Langzeitarbeitslose eingestellt haben, eine

hundertprozentige Lohnsubvention f�ur die Zeit erhalten, in denen die Einarbeitung auf den

Arbeitsplatz erfolgt. Dieses Programm ist auf eine Dauer von sechs Monaten begrenzt.
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Die F�orderung der Mobilit�at mit dem Ziel der Aufnahme einer neuen regul�aren

Besch�aftigung bildet einen weiteren Bereich der AAMP in Deutschland. Hierbei sind vor

allem zwei Programme zu nennen: (1) Mobilit�atshilfen sind darauf ausgerichtet, da� die

Aufnahme einer Besch�aftigung in einer anderen Region erleichtert wird. Dabei erhalten

Anspruchsberechtigte (im wesentlichen ehemalige Arbeitslose) wahlweise a) ein zinsloses

Darlehen (80 vH des ersten Gehalts), b) einen Zuschu� zu einer notwendigen Erstaus-

stattung f�ur die Aufnahmen einer Besch�aftigung, c) eine Reisekostenbeihilfe f�ur die Dauer

von zwei Jahren zwischen Wohnbezirk und Arbeitsst�atte oder d) eine einmalige Beihilfe

zum Umzug in einen neuen Bezirk. (2) �Uberbr�uckungsgeld ist eine Hilfe f�ur die Aufnahme

einer selbst�andigen Besch�aftigung durch ehemalige Arbeitslose. Um die erste Phase der

Selbst�andigkeit �nanziell abzusichern, k�onnen Arbeitslose f�ur einen Zeitraum von sechs

Monaten ihre Bez�uge an Einkommensersatzleistungen ausweiten und damit eine F�orde-

rung ihrer Existenzgr�undung erhalten.

2.3 Umfang der AAMP

Den Umfang der Teilnahme an Ma�nahmen der AAMP verdeutlicht Tabelle 1, die die

Eintritte in Ma�nahmen als Anteil an allen zivilen Erwerbspersonen darstellt. F�ur den

Zeitraum 1993 bis 1998 zeigen sich hierbei auf einem in Gesamtdeutschland um 3 vH

liegenden Niveau leichte Ver�anderungen in der Teilnahme an einzelnen Ma�nahmen und

deutliche regionale Unterschiede: Zun�achst wird der h�ohere Anteil der Arbeitsmarktpolitik

in Ostdeutschland deutlich, wo zwischen 7 vH der Erwerbspersonen im Jahre 1997 und 13

vH im Jahre 1998 von AAMP betro�en sind, w�ahrend dieser Anteil in Westdeutschland

stabil bei etwa 1,5 vH liegt. In zwei Jahren, 1994 und 1998, zeigt sich eine deutliche

Ausweitung der AAMP in Ostdeutschland, w�ahrend in Westdeutschland keine derartigen

Schwankungen festzustellen sind. Diese stilisierten Fakten sind hinl�anglich bekannt, so da�

hier erg�anzend nur einige weitere Tendenzen aufgezeigt werden sollen:

1. Traditionelle ABM und Strukturanpassungsma�nahmen (SAM) spielen in Ost-

deutschland nach wie vor eine gro�e Rolle und betre�en 1998 immer noch 4,4 vH

der gesamten Erwerbspersonen.

2. Gleichzeitig ist ein starker Anstieg der Teilnahme in Programmen zu beobachten, die

regul�are Besch�aftigung in Unternehmen subventionieren. Seitdem ab dem Jahre 1997

auch Wirtschaftsunternehmen in Ostdeutschland SAM in Anspruch nehmen k�onnen,

ist dieses Instrument mit 3,4 vH der Erwerbspersonen nahezu ebenso bedeutend wie

ABM und SAM.

3. Fortbildungsprogramme weisen seit 1994 eine r�uckl�au�ge Teilnehmerentwicklung

auf. Traten in Ostdeutschland 1994 noch 3,9 vH der Erwerbspersonen in eine

Fortbildungs{ oder Umschulungsma�nahme ein, so ergibt sich 1998 nur noch ein

Anteil von 2,4 vH.

In Westdeutschland ergeben sich auf einem insgesamt weit niedrigeren Niveau �ahn-

liche Tendenzen. Auch hier zeigt sich tendenziell eine zunehmende Teilnahme in Pro-

grammen der subventionierten Besch�aftigung, insbesondere der Lohnkostenzusch�usse f�ur

regul�ar Besch�aftigte.
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In einer regional di�erenzierenden Analyse der Teilnehmerentwicklung der AAMP zei-

gen Schmid et al. (2000a: 10�.), da� der Umfang der einzelnen Programme �uber die Re-

gionen in West{ und Ostdeutschland erheblich variiert. Die oben dargestellten aggregier-

ten Daten zur Ma�nahmenteilnahme vermitteln mithin nur grobe Anhaltspunkte f�ur die

individuelle Wahrscheinlichkeit, ein bestimmtes Programm zu absolvieren. Insbesondere

zeigt sich, da� in den einzelnen Regionen oft ein F�orderungsschwerpunkt zugunsten von

ABM oder FuU gelegt wird (vergl. ebd.). Regionale Variation der Ma�nahmen und der

extensivere Einsatz der Lohnkostenzusch�usse deuten in Richtung einer zunehmenden He-

terogenisierung der Arbeitsmarktpolitik: Die Arbeits�amter k�onnen innerhalb des durch

die Rechtsetzung des SGB III vorgegeben Portfolios 
exibler w�ahlen. Bei den Lohnko-

stenzusch�ussen, die im Verh�altnis zu den anderen Ma�nahmen an Bedeutung gewonnen

haben, haben die Arbeits�amter dabei verschiedene Optionen.

F�ur die Evaluation der AAMP kann angesichts des institutionellen Designs der Ma�-

nahmen und der Teilnehmerentwicklung als Ergebnis festgehalten werden: Eine umfas-

sende Wirkungsanalyse mu� die drei prinzipiellen Programmgruppen abdecken, neben

FuU und ABM/SAM also insbesondere auch den zunehmenden Einsatz von Lohnkosten-

zusch�ussen. Da durch die Programmvielfalt den Arbeits�amtern unterschiedliche Optionen

gegeben werden, Problemgruppen in Besch�aftigung zu bringen, kann eine simultane Eva-

luation heterogener Ma�nahmen erforderlich sein. Wegen der regionalen Variation der Ar-

beitsmarktpolitik ist auch ein Unterschied zwischen Regionen hinsichtlich der Ausrichtung

auf einzelne Ma�nahmen zu konstatieren, welcher einen Teil der Ma�nahmenheterogenit�at

darstellt.

(Tabelle 1 etwa hier)

3 Methodische Aspekte des Evaluationsproblems

Es existiert bereits eine umfangreiche Literatur �uber methodische Aspekte der Wirkungs-

analyse von AAMP, vgl. Heckman et al. (1999) als aktuellen �Uberblick sowie Calmfors

(1994) im Hinblick auf makro�okonomische Evaluationen. Dieser Abschnitt kann keinen

umfassenden �Uberblick der Methoden geben. Stattdessen werden die Aspekte skizziert,

die bei der Diskussion der empirischen Evaluationsforschung zur AAMP in Deutschland

notwendig sind.

Eine vollst�andige Evaluation einer spezi�schen Ma�nahme der AAMP umfa�t vier Tei-

le: (1) Die De�nition eines Erfolgskriteriums. (2) F�uhrt die Ma�nahme zu einer kausalen

Verbesserung f�ur die an der Ma�nahme teilnehmenden Individuen? (3) Rechtfertigt der

individuelle Erfolg die direkten Kosten der Ma�nahme? (4) Ist die Ma�nahme auf der

makro�okonomischen Ebene erfolgreich? Die Punkte (2) und (3) de�nieren das mikro�oko-

nomische und der Punkt (4) das makro�okonomische Evaluationsproblem. Da der unter

Punkt (3) benannte Kosten-Nutzen-Aspekt in Evaluationsstudien zur AAMP in Deutsch-

land kaum vorkommt, beschr�ankt sich unser methodischer �Uberblick auf (2) und (4).
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3.1 Erfolgskriterien

Wir beschr�anken uns auf �okonomische Ergebnisvariablen wie (Wieder{)Besch�aftigungs-

chancen, Stabilit�at der Besch�aftigung oder Verdienste, die auch als Ziele der AAMP in

Deutschland genannt werden (vgl. Abschnitt 2), ohne da� wir die Bedeutung nicht�okono-

mischer Ziele im Rahmen des politischen Prozesses in Abrede stellen wollen.1 Die �okono-

mischen Ergebnisvariablen k�onnen auf individueller und auf aggregierter Ebene untersucht

werden.

3.2 Das mikro�okonomische Evaluationsproblem

Hierbei geht es darum, ob die Programmteilnahme einen Erfolg f�ur die Teilnehmer hin-

sichtlich der relevanten Ergebnisvariable aufweist und ob dieser Erfolg die direkten Kosten

des Programms rechtfertigt.2 Obwohl die Ber�ucksichtigung der Kosten f�ur eine umfassende

Bewertung notwendig ist, wurden diese jedoch bisher in der neueren deutschen Literatur

nicht ber�ucksichtigt. Dies h�angt sicherlich auch damit zusammen, da� eine intensive De-

batte dar�uber gef�uhrt wird, ob selbst bei Vernachl�assigung der Kosten �uberhaupt ein

positiver E�ekt der AAMP gefunden werden kann. Wir beschr�anken uns daher auf letzte-

re Fragestellung. Weiter behandeln wir den Fall einer homogenen arbeitsmarktpolitischen

Ma�nahme, deren Wirkung sich jedoch f�ur die (potentiellen) Teilnehmer unterscheiden

kann.3

Mikro�okonomische Evaluationen bauen auf dem Ansatz der potentiellen Ergebnisse

auf, d.h. der kausale E�ekt einer Ma�nahme f�ur Individuum i ist die Di�erenz zwischen

dem Wert der Ergebnisvariable Y Ti bei Teilnahme und dem Wert Y Ci, der sich f�ur dassel-

be Individuum bei Nichtteilnahme ergeben w�urde. Das Evaluationsproblem besteht darin,

da� Y Ti und Y Ci nicht gleichzeitig f�ur dasselbe Individuum beobachtet werden k�onnen.

Um den E�ekt der Ma�nahmenteilnahme f�ur die Teilnehmer abzusch�atzen, mu� das durch-

schnittliche Ergebnis bei Nichtteilnahme EfY Cjq = 1g f�ur die Teilnehmergruppe (q = 1)

auf Basis der Ergebnisvariablen bei Nichtteilnahme (q = 0) gesch�atzt werden. Dies kann

auf der Situation vor Teilnahme f�ur die Teilnehmer (\Vorher{Nachher{Vergleich") oder

auf der Situation f�ur Nichtteilnehmer (\Kontrollgruppe") beruhen. Die De�nition eines

solchen Vergleichsma�stabes beruht immer auf nicht testbaren, identi�zierenden Annah-

men.

Formal ergibt sich der durchschnittliche Ma�nahmee�ekt f�ur die Teilnehmergruppe

(q = 1) (\Treatment{on{the{Treated") als

1Berthold und Fehn (1997) argumentieren, da� die AAMP in Deutschland haupts�achlich dazu

dient, die �o�entliche Besorgnis hinsichtlich der H�ohe der Arbeitslosigkeit zu beruhigen, ohne die

wirklichen Ursachen zu bek�ampfen.
2Einen �Uberblick der methodischen Aspekte des mikro�okonomischen Evaluationsproblems im

Hinblick auf die deutsche Literatur geben Fitzenberger und Prey (1998) und Lechner (1998b).
3Einige der im n�achsten Abschnitt vorgestellten Evaluationsstudien ber�ucksichtigen die Hete-

rogenit�at der Ma�nahmen, indem sie verschiedene Ma�nahmearten separat behandeln. Lechner

(1999b) behandelt explizit den Fall heterogener Ma�nahmen unter der im folgenden (Gleichung 2)

dargestellten Annahme der bedingten Unabh�angigkeit. Der von ihm vorgeschlagene Evaluations-

ansatz wurde jedoch bisher noch nicht auf die AAMP in Deutschland angewendet.
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EfY T jq = 1g �EfY Cjq = 1g(1)

und das Evaluationsproblem erfordert eine Sch�atzung von EfY Cjq = 1g, welches sich

typischerweise nicht ad�aquat durch das durchschnittliche beobachtbare Ergebnis Y C f�ur

die Nichtteilnehmer (q = 0) sch�atzen l�a�t: Diese Selektionsverzerrung kann auf Unter-

schieden in beobachtbaren und unbeobachtbaren Charakteristika zwischen Teilnehmern

und Nichtteilnehmern beruhen. Dar�uberhinaus weist die neuere methodische Literatur

auf die Verzerrung durch fehlspezi�zierte �okonometrische Modelle der Selektionskorrektur

hin (z.B. im Zusammenhang mit \Ashenfelters Tal", siehe unten) .

Selektion hinsichtlich beobachtbarer Variablen: F�ur die beobachtbaren Charak-

teristika x eliminiert die nicht testbare Annahme der bedingten Unabh�angigkeit (ABU)

EfY Cjq = 1; xg = EfY Cjq = 0; xg ;(2)

die Selektionsverzerrung (im Mittelwert) bei gleichem x, obwohl Teilnehmer (q = 1) und

Nichtteilnehmer (q = 0) a priori nicht vergleichbar sind. ABU ist die Basis des popul�aren

Matching{Ansatzes (Zuordnungsansatz), der den Ma�nahmeerfolg als die durchschnittli-

che Di�erenz zwischen Teilnehmern und Nichtteilnehmern mit m�oglichst gleichen beob-

achtbaren Charakteristika (gematchte Stichprobe) sch�atzt.

Bei mehreren x{Variablen besteht das Problem, da� f�ur einen Teilnehmer nicht unbe-

dingt ein Nichtteilnehmer mit denselben Eigenschaften gefunden werden kann. In diesem

Fall wird f�ur jeden Teilnehmer auf m�oglichst �ahnliche Nichtteilnehmer zur�uckgegri�en.

Falls der Ma�nahmee�ekt von den x{Variablen abh�angt, unterscheidet sich der durch-

schnittliche Ma�nahmee�ekt f�ur die Teilnehmer von dem f�ur die gesamte Grundgesamt-

heit. Zudem h�angt dann der gesch�atzte durchschnittliche Ma�nahmee�ekt f�ur die Teilneh-

mer davon ab, inwieweit f�ur alle vergleichbare Nichtteilnehmer gefunden werden k�onnen.

Im folgenden sollen zwei Verfahren beschrieben werden, die in den Studien f�ur Deutschland

verwendet werden:

1. Matching auf Basis der Teilnahmeneigung (\Propensity Score Matching", PSM, {

oft erg�anzt um weitere x{Variablen): Versucht man Teilnehmer und Nichtteilnehmer

nichtparametrisch zu matchen, dann ist es bei nicht exakt �ubereinstimmenden Cha-

rakteristika erforderlich, die �Ahnlichkeit zwischen Teilnehmer und Nichtteilnehmern

zu messen. Grunds�atzlich ist dann zu unterscheiden, ob immer der beste Match

verwendet wird (\Nearest{Neighbor{Matching") oder nur solche F�alle (\Caliper{

Matching"), bei denen der beste Match eine hinreichende �Ahnlichkeit aufweist. Der

Matching{Ansatz auf Basis der Teilnahmeneigung basiert auf einem Ergebnis von

Rosenbaum and Rubin (1983), das besagt, da� bei G�ultigkeit der ABU f�ur die x{

Variablen die ABU auch f�ur die Wahrscheinlichkeit der Ma�nahmenteilnahme P (x)

(\Propensity Score") gilt, d.h. wenn in Gleichung (2) x durch P (x) ersetzt wird. Die-

ses Ergebnis erlaubt es, auf Basis der eindimensionalen Teilnahmeneigung die �Ahn-

lichkeit von Teilnehmern und Nichtteilnehmern zu bestimmen. Durch diese Dimen-

sionsreduktion vereinfacht sich das Matching. Allerdings mu� nun P (x) gesch�atzt

werden. Meist wird in der neueren deutschen Literatur der hybride Ansatz von Lech-

ner (1998a) verwendet, bei dem das Matching mit Hilfe einer Gewichtungsfunktion
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gleichzeitig P (x) und ausgew�ahlte (oft zeitlich variierende) x{Variablen verwendet.

Die deutsche Literatur hat es bisher vers�aumt, bei der Sch�atzung der Varianz des

Ma�nahmee�ektes die Tatsache zu ber�ucksichtigen, da� P (x) selbst eine gesch�atzte

Gr�o�e ist.

2. Parametrische Regression (PR): Traditionelle �okonometrische Regressionsans�atze,

die bei einer Vielzahl von Variablen im Vergleich zur Stichprobengr�o�e gro�e prak-

tische Vorteile aufweisen, verwenden eine parametrische Spezi�kation, um den Ein-


u� von beobachtbaren Charakteristika auf die Ergebnisvariable zu modellieren.

Implizit wird unterstellt, da� das nichtbeobachtbare Ergebnis auf der gesch�atzten

Regressionsfunktion liegt. Diese Annahme wurde in der neueren Literatur stark da-

hingehend kritisiert, da� die funktionale Form meist zu restriktiv sei und da� auf

Basis nicht glaubw�urdiger identi�zierender Annahmen die gesch�atzte Funktion in

Bereiche extrapoliert werde, f�ur die keine Beobachtungen vorliegen.

Selektion hinsichtlich unbeobachtbarer Variablen: Ein Teil der Literatur ar-

gumentiert, da� in vielen F�allen die ABU keine angemessene identi�zierende Annahme

darstellt, vgl. Heckman et al. (1999). Unter plausiblen Annahmen ist es m�oglich, da�

unbeobachtbare Charakteristika (z.B. die individuelle Einsch�atzung des potentiellen Ma�-

nahmeerfolges oder das Angebot einer Ma�nahmenteilnahme in naher Zukunft) gleichzeitig

einen Ein
u� auf die Teilnahmeentscheidung und die Ergebnisvariable aus�uben. In diesem

Fall l�a�t sich kein angemessener Vergleichsma�stab auf Basis der beobachtbaren Charak-

teristika konstruieren. Um diesem Problem Rechnung zu tragen, werden in der Literatur

zwei Ans�atze verfolgt:

1. �Okonometrische Selektionsmodelle: Ebenso wie PR bei Selektionsverzerrung durch

beobachtbare Variablen, wird die Anwendung klassischer �okonometrischer Selek-

tionsmodelle (Sch�atzung parametrischer Teilnahme{ und Ergebnisgleichungen bei

gleichzeitiger Ber�ucksichtigung der Korrelation der Fehlerterme) sehr stark in der

Literatur kritisiert, vgl. Heckman et al. (1999, Abschnitt 7.4.2). Der Hauptvorwurf

besteht darin, da� meist auf Basis fehlspezi�zierter und restriktiver funktionaler

Formen eine Vielzahl von Sch�atzergebnissen m�oglich sind.

2. Di�erenz{von{Di�erenzen (DvD) Sch�atzer: Der DvD{Sch�atzer ben�otigt Panelda-

ten und basiert auf der Annahme zeitinvarianter, linearer Selektionse�ekte. Die-

ser Ansatz erweitert den einfachen Vorher{Nachher{Vergleich dahingehend, da� die

zeitliche Ver�anderung der Ergebnisvariable f�ur den Teilnehmer der entsprechenden

Ver�anderung f�ur die Nichtteilnehmer im gleichen Zeitraum gegen�uberzustellen ist.

Dahinter steht die Beobachtung, da� sich die Arbeitsmarktsituation im Zeitablauf

auch aufgrund anderer Ein
u�faktoren als der Ma�nahme ver�andern kann.

Eine Erweiterung des einfachen DvD{Sch�atzers stellt der sogenannte konditionale

DvD{Sch�atzer dar, vgl. Heckman et al. (1999), bei dem zun�achst hinsichtlich ihrer

beobachtbaren Charakteristika vergleichbare Individuen i and j gematcht werden

und dann f�ur diesen Match die DvD in den Ergebnisvariablen den Ma�nahmeer-

folg sch�atzt. In einem Regressionsansatz kann dieser konditionale DvD{Sch�atzer

implementiert werden, indem Dummyvariablen f�ur eine Ma�nahmenteilnahme in

der Vergangenheit (\Postprogram") und der Zukunft (\Preprogram") als Regresso-

9



ren verwendet werden. Der konditionale DvD{Sch�atzer ergibt sich als die Di�erenz

zwischen dem KoeÆzienten der Postprogram{Dummy und der Preprogram{Dummy.

Preprogram Test (PPT) und Ashenfelters Tal: Preprogramm{Dummyvariablen

werden auch als Spezi�kationstests f�ur Regressionsans�atze und nichtparametrische

Matching{Ans�atze verwendet, da vor Teilnahme Teilnehmer und Nichtteilnehmer ver-

gleichbar sein sollten, vgl. Heckman und Hotz (1989). Die Idee des PPT besteht darin,

da� sich nach Kontrolle f�ur alle Ursachen der Selektionsverzerrung Teilnehmer und Nicht-

teilnehmer vor der Teilnahme in der Ergebnisvariable YC nicht signi�kant unterscheiden

sollen. Ist dies nicht der Fall, dann ist es naheliegend, da� die Evaluationsmethode nicht

hinreichend f�ur Selektionsverzerrung kontrolliert. Umgekehrt ist es naheliegend, da� ein

signi�kanter Preprogramme�ekt { wie oben schon skizziert { im Rahmen eines DvD{

Ansatzes als Sch�atzung der verbleibenden zeitinvarianten Selektionsverzerrung verwendet

werden kann.

Bei der Interpretation des Preprogramm{E�ektes besteht jedoch das Problem einer

nicht ad�aquaten Zuordnung, vgl. Heckman et al. (1999, Abschnitt 8.4), da h�au�g zu beob-

achten ist, da� sich die Arbeitsmarktsituation von Teilnehmern kurz vor der Ma�nahme

verschlechtert. Dieses als Ashenfelters Tal (\Ashenfelter's Dip") bezeichnete Ph�anomen

wurde in der Literatur zuerst bei den Verdiensten festgestellt, kann aber auch bei an-

deren Ergebnisvariablen auftreten. Da diese Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation

typischerweise mit der zuk�unftigen Ma�nahmenteilnahme (z.B. aufgrund reduzierter Such-

aktivit�aten) im Zusammenhang steht, sind Teilnehmer und Nichtteilnehmer schon kurz

vor der Ma�nahme nicht mehr vergleichbar (Spezi�kationstest) bzw. kann ein bestehen-

der zeitinvarianter Selektionse�ekt (DvD{Ansatz) nicht auf Basis des Zeitraums kurz vor

der Ma�nahme bestimmt werden. Angesichts dieses Problems schlagen Fitzenberger und

Prey (1998, 2000) vor, einen langfristigen Preprogramm{E�ekt zu sch�atzen, der auf einem

hinreichend lange vor dem Ma�nahmebeginn liegenden Zeitraum basiert.

3.3 Makro�okonomische E�ekte

Eine makro�okonomische Evaluation mu� �uber die im vorherigen Abschnitt behandelte

ceteris paribus Analyse hinausgehen, da die AAMP die Gleichgewichtspreise und das in-

dividuelle Verhalten in der gesamten Volkswirtschaft ver�andern kann. Solche indirekten

E�ekte sind angesichts des hohen Umfangs der AAMP in Deutschland (insbesondere in

Ostdeuschland) sehr wahrscheinlich. Calmfors (1994) unterscheidet Verdr�angungse�ekte

(Teilnehmer besetzen die Arbeitspl�atze, die sonst von Nichtteilnehmern besetzt worden

w�aren), Mitnahmee�ekte (F�orderung von Ma�nahmen, die auch ohne F�orderung durch-

gef�uhrt worden w�aren), Substitutionse�ekte (�Anderung der Lohnrelationen reduziert Ar-

beitsnachfrage nach anderen Typen von Nichtteilnehmern) und Steuere�ekte (Finanzie-

rung der AAMP).

Um solche indirekten E�ekte sch�atzen zu k�onnen, mu� f�ur die m�ogliche Endogenit�at

der AAMP im Hinblick auf die aggregierte Arbeitsmarktsituation kontrolliert werden. Bei-

spielsweise lassen sich Verdr�angungse�ekte nicht einfach dadurch bestimmen, da� man die

Besch�aftigung von Nichtteilnehmern auf die Zahl der Teilnehmer an arbeitsmarktpoliti-

schen Ma�nahmen regressiert, da letztere vermutlich selbst negativ von der aggregierten
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Arbeitsmarktsituation abh�angt. Hierdurch w�urden die Verdr�angungse�ekte �ubersch�atzt,

und es sind Instrumentvariablen notwendig, um f�ur die Endogenit�at der AAMP zu kon-

trollieren.

Die makro�okonomischen Evaluationsstudien f�ur Deutschland behandeln im wesentli-

chen zwei Fragestellungen: (1) Reduziert die AAMP die Lohnzur�uckhaltung der Gewerk-

schaften, da die Folgen von Lohnerh�ohungen in Form erh�ohter Arbeitslosigkeit von der

Allgemeinheit getragen werden? Hier wird meist das Arbeitsmarktergebnis als Schnitt-

punkt der Lohnsetzungsfunktion und der Arbeitsnachfrage interpretiert, vgl. Calmfors

and Skedinger (1995). (2) Reduziert die AAMP den Mismatch zwischen o�enen Stellen

und Arbeitslosen, vgl. Bellmann und Jackman (1996)? Beide Fragestellungen erlauben es,

die Wirkung der AAMP auf die strukturelle Arbeitslosigkeit von kurzfristigen Schocks zu

trennen. Gleichwohl ist auch hier f�ur die Endogenit�at der AAMP zu kontrollieren.

4 Empirische Ergebnisse

Dieser Abschnitt beschreibt die Ergebnisse der uns bekannten wissenschaftlichen Evalua-

tionsstudien, die den im vorherigen Abschnitt skizzierten methodischen Problemen Rech-

nung tragen. Angesichts der inzwischen sehr umfangreichen Literatur konnten rein de-

skriptive Arbeiten { so informativ sie im Einzelfall auch sein m�ogen { nicht ber�ucksichtigt

werden. Die hier skizzierten Studien verwenden sehr unterschiedliche methodische Ans�atze.

Daher ist nicht zu erwarten, da� die Studien zu quantitativ gleichen Ergebnissen kommen,

es sei denn die in Abschnitt 3 skizzierten methodischen Probleme w�aren nicht relevant

und es k�ame dann auch nicht darauf an, wie ihnen Rechnung getragen wird, vgl. Heckman

und Hotz (1989). Die gelegentlich vorgetragene Kritik an der mikro- und makro�okono-

metrischen Evaluationsforschung, da� keine einheitlichen Ergebnisse erzielt werden, greift

dann zu kurz, wenn sich die Unterschiede in den Ergebnissen durch unterschiedliche iden-

ti�zierende Annahmen hinsichtlich des Selektionsmechanismus bzw. der Endogenit�at der

AAMP erkl�aren lassen.

4.1 Mikro�okonomische Evaluationsstudien

Die in diesem �Uberblick zitierten empirischen Evaluationen der Arbeitsmarktpolitik in der

Bundesrepublik basieren fast ausschlie�lich auf Daten aus Haushalts{ und Personenbefra-

gungen, vor allem dem Sozio�okonomischen Panel (GSOEP) und dem Arbeitsmarktmonitor

f�ur Ostdeutschland (AMM Ost). Beide Paneldatens�atze stellen Informationen zur Bev�olke-

rung im erwerbsf�ahigen Alter zur Verf�ugung, di�erieren jedoch erheblich hinsichtlich der

Anzahl der repr�asentativ Befragten und des Zeitraumes, f�ur den Informationen gesam-

melt werden: Im GSOEP sind Informationen zusammengefa�t, die j�ahrlich von ca. 12.000

Personen in Ost{ undWestdeutschland erhoben werden. W�ahrend f�ur Westdeutschland In-

formationen f�ur den Zeitraum 1984 bis 1999 verf�ugbar sind, k�onnen f�ur die Neuen L�ander

Erwerbst�atigkeit und Arbeitslosigkeit erst f�ur die Zeit nach 1990 verfolgt werden. Der

AMM Ost ist ein Datensatz, der f�ur den Zeitraum 1990 bis 1994 Informationen zur er-

werbsf�ahigen Bev�olkerung in den Neuen Bundesl�andern enth�alt. Mit einer Stichprobe von

anfangs knapp 11.000 Personen hat der AMM Ost eine deutlich gr�o�ere Personenzahl als
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das GSOEP Ost (ca. 4.000 Personen), die allerdings im L�angsschnitt durch eine erhebliche

Panelmortalit�at reduziert wird: F�ur den gesamten Zeitraum stehen lediglich Angaben f�ur

etwa 4.000 Personen zur Verf�ugung.

Informationen zur Teilnahme in beru
icher Fortbildung sind in beiden Datens�atzen

enthalten, Angaben zur Teilnahme an ABM und SAM dagegen nur im AMM, so da� f�ur

diesen Bereich bislang nur Evaluationen f�ur Ostdeutschland vorliegen. Die Datens�atze un-

terscheiden sich hinsichtlich wichtiger sozio�okonomischer Strukturmerkmale, die im AMM

Ost weniger genau abgefragt werden. So ist im GSOEP eine Rekonstruktion der Erwerbs-

biographie f�ur den gesamten Zeitraum der Erhebung enthalten, die sich sehr gut f�ur Ab-

gangsratenmodelle eignet (das sogenannte \Kalendarium"), w�ahrend monatsgenaue An-

gaben zum Erwerbsstatus aus dem AMM Ost nur mit gro�em Aufwand konstruiert werden

k�onnen (und vermutlich mit h�oherem Me�fehler). Die im folgenden aufgef�uhrten empiri-

schen Analysen zur Wirksamkeit der AAMP in Ostdeutschland zeigen diesen Unterschied

deutlich. Au�er der beiden hier genannten werden nur wenige weitere Datens�atze genutzt:

Bender und Klose (1999) basieren ihre Auswertung auf einer 1 vH{Stichprobe der amtli-

chen Besch�aftigtenstatistik (IAB{S), w�ahrend Eichler und Lechner (1999) die Daten des

Arbeitsmarktmonitors Sachsen{Anhalt (AMM SA) nutzen.

Wir beschr�anken uns im folgenden auf die Darstellung von Arbeiten, die die Wirk-

samkeit von ABM und FuU analysieren, da diese den Gro�teil der bisherigen empirischen

Analysen ausmachen. 4

4.1.1 Weiterbildung in Ostdeutschland

Datens�atze und Evaluationsperioden: Die im folgenden dargestellten Evaluationen

der beru
ichen Weiterbildung basieren entweder auf dem GSOEP Ost (Lechner 1998a,

1999a, Pannenberg 1995a, 1995b, Staat 1997, Hujer und Wellner 1999) oder auf dem AMM

Ost (H�ubler 1994, 1997, Fitzenberger und Prey, 1998, 2000, Prey 1999, Kraus, Puhani und

Steiner 1999). In Analysen auf Basis beider Datens�atze wird staatlich unterst�utzte Weiter-

bildung zumeist �uber den Bezug von Unterhaltsgeld w�ahrend einer Ma�nahme identi�ziert,

was eine leichte Einschr�ankung der Teilnehmergruppe mit sich bringt, da Unterhaltsgeld

nicht von allen Teilnehmern bezogen wird. Im folgenden werden aber auch Analysen zitiert,

die diese Abgrenzung nicht vornehmen (H�ubler 1994, Pannenberg 1995a, Lechner 1999a).

In der Studie von H�ubler (1994) wird Vollzeitweiterbildung evaluiert, unabh�angig davon,

ob diese privat oder �o�entlich �nanziert wird. Pannenberg (1995a) und Lechner (1999a)

betrachten die gesamte beru
iche Weiterbildung au�erhalb von Betrieben. Im Fall von

Ostdeutschland kann aufgrund der hohen Reichweite der AAMP im Transformationspro-

ze� davon ausgegangen werden, da� der �uberwiegende Teil dieser Ma�nahmen durch die

AAMP gef�ordert wurde.

Die Evaluationen der Weiterbildung betre�en zudem auch unterschiedliche Zeitr�aume:

In den Studien von H�ubler (1994) und Pannenberg (1995a) werden Ma�nahmen f�ur den

Zeitraum 1990{92 evaluiert, bei den meisten anderen Autoren f�ur die Zeit 1990{94. Wegen

4Weitere empirische Arbeiten betre�en die Wirksamkeit des Bezugs von �Uberbr�uckungsgeld

(Pfei�er, Reize 2000, Pfei�er 1999) und regional begrenzte Programme (z.B. die Einf�uhrung be-

fristeter Leiharbeit in Rheinland{Pfalz zum Zweck der Reintegration, vgl. Lechner et. al 2000).
�Okonometrische Evaluationen anderer, oben dargestellter Programme sind uns nicht bekannt.
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der relativ geringen Stichprobengr�o�en beider Datens�atze �nden sich f�ur den gesamten

Zeitraum 1990{94 nur selten mehr als 300 Teilnehmer an Weiterbildung in den einzelnen

Analysen (vor allem bei Analysen mit dem AMM Ost), und die Anzahl der Teilnehmer

liegt im GSOEP in der Regel bei ca. 100 Personen.

Methodisches Vorgehen und Erfolgskriterien: In den meisten Arbeiten werden

komplement�are Ans�atze verwendet und verschiedene Spezi�kationen f�ur unterschiedliche

Ergebnisvariablen implementiert. In unserem �Uberblick werden die empirischen Analy-

sen hinsichtlich der Auswirkungen von AAMP auf die Besch�aftigung als Ergebnisvariable

dargestellt, was allerdings in vielen Arbeiten nur einen Teilaspekt darstellt.

In Evaluationsstudien, in denen die Auswirkungen der AAMP auf L�ohne eingesch�atzt

werden, werden zumeist lineare Panelsch�atzungen angewandt (H�ubler 1994, Pannen-

berg 1995a). Die Ergebnisse hinsichtlich der Besch�aftigung werden entweder als Probit

Sch�atzungen der Besch�aftigung zu einem Zeitpunkt nach der Ma�nahme (H�ubler 1997,

1998, Fitzenberger und Prey 1998, 2000, Prey 1999) oder in einem diskreten Abgangsra-

tenmodell f�ur die Abg�ange aus Arbeitslosigkeit bzw. Programmteilnahme in Besch�aftigung

spezi�ziert (Pannenberg 1995a, 1995b, Hujer undWellner 1999, Kraus, Puhani und Steiner

1999).

Auch hinsichtlich der L�osung des Evaluationsproblems werden in den zitierten Arbeiten

unterschiedlicheWege beschritten: Eine Kontrolle der Selektionsverzerrung aufgrund beob-

achtbarer Charakteristika in den Sch�atzungen �nden sich in den Arbeiten von Pannenberg

(1995a) und Kraus, Puhani und Steiner (1999), w�ahrend Staat (1997) in einem zweistu-

�gen Sch�atzverfahren die Teilnahmedummy durch die Teilnahmeneigung in seiner Ergeb-

nissch�atzung ersetzt. Fitzenberger und Prey (1998, 2000) und Prey (1999) kontrollieren

f�ur Selektion hinsichtlich beobachtbarer Charakteristika durch simultane Probitsch�atzun-

gen f�ur Teilnahme und Erfolgskritierium und f�ugen zus�atzlich Dummy{Variablen f�ur die

Besch�aftigung vor und nach der Ma�nahme in die Sch�atzgleichungen ein, so da� ein DvD{

Sch�atzer implementiert wird, der f�ur verbliebene Selektionsverzerrung hinsichtlich unbe-

obachtbarer Charakteristika kontrolliert.

In vier Studien werden gematchte Stichproben verwendet, indem entweder eine Ein-

schr�ankung der Kontrollgruppe nach einem �Ahnlichkeitsma� erfolgt, bis eine ausreichende
�Ahnlichkeit von Teilnahme und Kontrollgruppe vorliegt und der PPT keine signi�kanten

Unterschiede mehr zwischen Teilnehmern und Nichtteilnehmern ausweist (H�ubler 1997,

1998), oder auf Basis der gesch�atzten Teilnahmeneigung und weiterer zeitvariabler Infor-

mationen einem Teilnehmer genau ein entsprechender Nichtteilnehmer zugeordnet wird

(Hujer und Wellner 1999, Fitzenberger und Prey 1998, Lechner 1999a). W�ahrend bei

H�ubler (1998) und Hujer und Wellner (1999) auf Basis der gematchten Stichproben pa-

rametrische Analysen f�ur die Ergebnisvariable durchgef�uhrt werden, betrachten Lechner

(1998a, 1999a) und Fitzenberger und Prey (1998) innerhalb der gematchten Stichprobe

die durchschnittlichen Unterschiede zwischen Teilnehmern und Kontrollbeobachtungen in

der Besch�aftigung als Erfolgskriterium.

Ergebnisse (vgl. Tabelle 2): Aus den hier dargestellten empirischen Analysen der

Weiterbildung in Ostdeutschland l�a�t sich zun�achst keine klare Aussage �uber deren Wirk-

samkeit ziehen. F�ur die Weiterbildung au�erhalb von Betrieben �ndet Pannenberg (1995a)

positive E�ekte, die jedoch mit der L�ange der Ma�nahme abnehmen, w�ahrend bei Lechner
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(1999a) kein signi�kanter E�ekt gefunden wird.

Bei der engeren Eingrenzung auf Ma�nahmen, w�ahrend der Unterhaltsgeld bezogen

wurde, zeigt sich ein noch widerspr�uchlicheres Bild: Hier �nden Fitzenberger und Prey

(1998, 2000) in ihren Probit{Sch�atzungen positive E�ekte f�ur die Periode 1990{94, wenn

die Besch�aftigungsunterschiede vor der Aufnahme der Ma�nahme ber�ucksichtigt werden.

Auch Pannenberg (1995b) �ndet eine erh�ohte Abgangsrate nach Teilnahme in einer Ma�-

nahme, w�ahrend Staat (1997) mit Ausnahme von Teilnehmern im Alter von �uber 45 Jahren

keinen signi�kanten E�ekt �ndet. In einzelnen Spezi�kationen von H�ubler (1997) �nden

sich ebenfalls positive E�ekte, die jedoch in gematchten Stichproben nur noch f�ur M�anner

zu beobachten sind, w�ahrend Frauen eine deutlich reduzierte Besch�aftigung aufweisen. In

der Auswertung der gematchten Stichproben k�onnen Hujer und Wellner (1999) eine Wirk-

samkeit in bezug auf die Abgangsrate ebensowenig nachweisen wie Lechner (1998a, 1999a)

hinsichtlich der Unterschiede in der Arbeitslosigkeit von Teilnehmern und zugeordneten

Kontrollpersonen. Fitzenberger und Prey (1998) zeigen in gematchten Stichproben, da�

die Unterschiede in der Besch�aftigung zwischen Teilnehmern und zugeordneten Nichtteil-

nehmern nicht signi�kant von null verschieden sind. Kraus, Puhani und Steiner (1999)

erzielen unterschiedliche Ergebnisse f�ur die zwei Perioden 1990{92 und 1993{94. Sie zei-

gen, da� die Teilnahme an Ma�nahmen zur Weiterbildung im Zeitraum 1990{92 negative

und in der sp�ateren Periode positive E�ekte auf den �Ubergang in Besch�aftigung hatte.

Hier, wie auch in einigen Spezi�kationen bei H�ubler (1997, 1998) wird deutlich, da� der

Zeitpunkt der Ma�nahmen bedeutsam f�ur die Wirksamkeit der FuU in Ostdeutschland

gewesen sein kann und insbesondere die weitreichende Implementation der Ma�nahmen

zu Beginn des Vereinigungsprozesses aufgrund mangelnder Zielgruppenorientierung oder

des noch statt�ndenden Institutionenaufbaus in den Neuen L�andern nicht zu einer Ver-

besserung der Arbeitsmarktsituation der Teilnehmer gegen�uber Nichtteilnahme gef�uhrt

hat. Zwar werden in den Evaluationsstudien (z.B. Pannenberg 1995b, Fitzenberger und

Prey 1998, 2000) einzelner Autoren auch positive E�ekte deutlich; diese zeigen sich aber

nicht durchg�angig �uber alle Spezi�kationen. Eine Verbesserung der Besch�aftigungschan-

cen der Teilnehmer kann mit den vorhandenen Datens�atzen nicht zweifelsfrei nachgewiesen

werden.

(Tabelle 2 etwa hier)

4.1.2 Weiterbildung in Westdeutschland

Datens�atze und Evaluationsperioden: �Ahnlich wie in Evaluationsstudien zur Weiter-

bildung in Ostdeutschland wird bei der Evaluation der AAMPWestdeutschlands vor allem

die monatsgenaue Information zum Besch�aftigungsstatus der Personen aus dem GSOEP

genutzt. Hinsichtlich der Zeitr�aume, die in den einzelnen Evaluationsstudien betrachtet

werden, variieren die hier zusammengefa�ten Studien: Hujer, Maurer und Wellner (1997a,

1997b, 1998) nutzen f�ur die Analyse den gesamten verf�ugbaren Zeitraum von 1984 bis

1994, w�ahrend Pannenberg (1995a) Weiterbildungsma�nahmen im Zeitraum von 1984 bis

1991 betrachtet, Prey (1997) bis 1993 und Prey (1999) von 1985 bis 1994. Die meisten Eva-

luationen re
ektieren damit den Einsatz der Weiterbildung in einer Zeit relativ stetigen

Besch�aftigungswachstums. Die aktuelle Situation nach der Zunahme der Arbeitslosigkeit
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seit 1993 und der Restriktion der F�orderung auf Problemgruppen im Jahr 1994 wird durch

die meisten Studien noch nicht abgebildet.

Der genaue Zeitraum der Weiterbildung l�a�t sich in GSOEP in der Regel sehr gut iden-

ti�zieren. Um auszuschlie�en, da� bei der Weiterbildung auch nicht staatlich gef�orderte

Ma�nahmen einbezogen werden, werden in einigen Evaluationen (Prey 1997, 1999, Staat

1997, Bender und Klose 1999) die Ma�nahmen durch einen zeitgleichen Bezug von Un-

terhaltsgeld als Teil der AAMP identi�ziert. Dabei kann, wie bereits f�ur Ostdeutschland

beschrieben, von einer Untersch�atzung des Anteils der staatlich gef�orderten Weiterbildung

ausgegangen werden. Diese Einschr�ankung der Daten schlie�t damit z.B. Berufsr�uckkeh-

rerinnen aus, die nach einer Zeit au�erhalb des Erwerbssystems keine Anspr�uche auf Un-

terhaltsgeld haben, und k�onnte zu einer Fehleinsch�atzung der Wirkung von Ma�nahmen

f�uhren.

Die enge De�nition f�uhrt jedoch auch zu einer starken Einschr�ankung der verf�ugba-

ren Daten auf Teilnehmerstichproben, die selten mehr als 100 Beobachtungen umfassen.

In diesem Zusammenhang ist sicherlich die Entscheidung einiger Autoren zu sehen, eine

Analyse f�ur die Weiterbildung insgesamt durchzuf�uhren (Pannenberg 1995a, Hujer, Mau-

rer undWellner 1997a, 1997b, 1998), wodurch sich zwar mehr F�alle ergeben, aber eine klare

Abgrenzung, ob bei der Weiterbildung eine F�orderung durch die Arbeitsmarktpolitik vor-

lag, nicht mehr m�oglich ist. Die Ergebnisse der empirischen Analysen f�ur Westdeutschland,

die im folgenden dargestellt werden, sollten unter dieser Einschr�ankung bewertet werden.

Methodisches Vorgehen und Erfolgskriterien: In den vorliegenden Arbeiten er-

folgen mehrheitlich Sch�atzungen der Abgangsrate der Abg�ange aus Arbeitslosigkeit nach

Besch�aftigung als Erfolgskriterium (Pannenberg 1995a, Hujer, Maurer und Wellner 1997a,

1997b, 1998). Einen anderen Weg geht Staat (1997), der mit einem geordneten Probitmo-

dell die Auswirkungen der Weiterbildung auf die Dauer der Arbeitsuche und die Besch�afti-

gungsstabilit�at untersucht. Wie in ihrer Evaluation der Weiterbildung in Ostdeutschland

werden bei Prey (1997, 1999) Sch�atzungen in Form simultaner Probitmodelle f�ur Teilnah-

me und Auswirkungen der Ma�nahmen durchgef�uhrt.

Zur Problematik der Selektion hinsichtlich beobachtbarer Charakteristika nutzen Hu-

jer, Maurer und Wellner (1997a) zun�achst einen Instrumentvariablenansatz, in dem die

Teilnahme an einer Ma�nahme in der Ergebnissch�atzung durch eine in einem Probitmodell

gesch�atzte Teilnahmeneigung ersetzt wird. Dieser Ansatz �ndet sich im wesentlichen auch

bei Staat (1997). In der zweiten und dritten Analyse nutzen Hujer, Maurer und Wellner

(1997b, 1998) hingegen einen Matchingansatz, worin auf der Basis der gesch�atzten Teil-

nahmeneigung und weiterer zeitvariabler Informationen ein \Oversampling" (Matching

der Teilnehmer mit einem Teil der Nichtteilnehmer) von Teilnehmern und einer Grup-

pe der Kontrollbeobachtungen (1997b) oder ein striktes Zuordnen eines Teilnehmers zu

einem ad�aquaten Nichtteilnehmer (1998) implementiert wurde. Prey (1997, 1999) kon-

trolliert f�ur Selektion aufgrund beobachtbarer Charakteristika analog zu ihrer Analyse f�ur

Ostdeutschland durch simultane Probitsch�atzungen f�ur Teilnahme und Besch�aftigung und

berechnet einen DvD{Sch�atzer, der auch f�ur Selektionsverzerrung durch unbeobachtbare

Charakteristika kontrolliert.

Ergebnisse (vgl. Tabelle 3): In Evaluationsstudien ergeben sich signi�kant nega-

tive E�ekte der Teilnahme an �o�entlich gef�orderten Weiterbildungma�nahmen: Pannen-
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berg (1995a) �ndet diese Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation f�ur alle Teilnehmer

an Weiterbildungsma�nahmen, w�ahrend der Unterhaltsgeld bezogen wird, w�ahrend Prey

(1997) dieses Ergebnis f�ur M�anner �ndet, hingegen bei Frauen keine signi�kanten E�ek-

te aus Weiterbildung entstehen. In der Analyse von Staat (1997) zeigen sich f�ur einzel-

ne Gruppen unter den Teilnehmern positive E�ekte durch Weiterbildung, insbesondere

f�ur die gering quali�zierten Teilnehmer und Frauen. Hujer, Maurer und Wellner (1997a,

1997b) zeigen mehrheitlich positive E�ekte: In der ersten Analyse �nden sie eine signi�kant

erh�ohte Abgangsrate f�ur die Teilnehmer an kurzen Ma�nahmen, wohingegen Teilnehmer

an langen Ma�nahmen keine signi�kant ver�anderte Abgangsrate aufweisen. In der zweiten

Analyse auf Basis gematchter Stichproben k�onnen positive Ma�nahmee�ekte sowohl f�ur

kurze als auch f�ur lange Ma�nahmen gefunden werden. In einer Analyse der kurz{ und

langfristigen E�ekte von Weiterbildung kommen die Autoren schlie�lich zu dem Ergebnis,

da� kurzfristig nach einer Ma�nahme positive E�ekte zu �nden sind, die jedoch langfri-

stig nicht mehr signi�kant sind (Hujer, Maurer und Wellner 1998). Prey (1999) �ndet f�ur

die Periode 1985{94 eine langfristig verschlechterte Arbeitsmarktsituation f�ur m�annliche

Teilnehmer, w�ahrend f�ur Frauen kein signi�kanter E�ekt festzustellen ist.

Unter den bereits genannten Restriktionen der Daten und der Vergleichbarkeit der

hier dargestellten empirischen Analysen ergibt sich ein heterogenes Bild der Wirkung von

Weiterbildung. Die f�ur Westdeutschland einschl�agigen Sch�atzungen auf Basis des GSOEP

zeigen f�ur Weiterbildung insgesamt ein eher positives Bild, das sich aber f�ur die Gruppe

der Teilnehmer an staatlich gef�orderter Weiterbildung nicht aufrechterhalten l�a�t. Hier

sind in der Tat eher negative E�ekte einer Ma�nahmenteilnahme zu beobachten.

(Tabelle 3 etwa hier)

4.1.3 Arbeitsbescha�ungsma�nahmen

Datens�atze und Evaluationsperioden: Eine Analyse der Wirksamkeit von Arbeits-

bescha�ungsma�nahmen (ABM) reduziert sich in unserem �Uberblick auf die Neuen Bun-

desl�ander, da f�ur die alten Bundesl�ander entsprechende Individualdaten aus der Erhebung

des GSOEP nicht verf�ugbar sind. In den Studien wird mehrheitlich der AMM Ost ge-

nutzt (Steiner und Kraus 1995, H�ubler 1997, Kraus, Puhani und Steiner 1998), der den

Untersuchungszeitraum auf die Periode 1990{94 eingrenzt. Die erste Evaluation zu ABM

in den Neuen Bundesl�andern (Steiner und Kraus 1995) nutzt die ersten zwei Jahre der

Erhebung. Lediglich Eichler und Lechner (1999) f�uhren mit dem Datensatz Arbeitsmarkt-

monitor Sachsen{Anhalt eine Analyse f�ur den Zeitraum 1991 bis 1997 durch, mit dem

l�angerfristige E�ekte von ABM deutlich werden k�onnen.

Methodisches Vorgehen und Erfolgskriterien: Steiner und Kraus (1995) und

Kraus, Puhani und Steiner (1998) konzentrieren sich in ihrer Analyse auf die Auswirkungen

der Teilnahme an einer ABM auf die Abgangsrate von Arbeitslosigkeit oder Programmteil-

nahme in Besch�aftigung. Einen anderen Ansatz w�ahlt H�ubler (1997), der die Besch�aftigung

zu einem festen Zeitpunkt (November 1994) in Abh�angigkeit von Programmteilnahme mi�t

und multinominale Probit{ und Logitsch�atzungen durchf�uhrt. Eichler und Lechner (1999)

evaluieren die Ma�nahmen mit DvD{Sch�atzungen in gematchten Stichproben von Teil-

nehmern und Nichtteilnehmern.
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Hinsichtlich der Selektionsverzerrung bilden Steiner und Kraus (1995) unterschiedli-

che Referenzgruppen nach beobachtbaren sozio�okonomischen Merkmalen. In spezi�schen

Preprogramtests werden die Unterschiede in der Besch�aftigung zwischen Teilnehmern und

Nichtteilnehmern �uberpr�uft; es zeigen sich keine signi�kanten Unterschiede, so da� von

einer ausreichenden Kontrolle f�ur unbeobachtbare Heterogenit�at ausgegangen wird. Auf

der Basis dieser Stichprobe werden Unterschiede in den Abgangsraten gesch�atzt. In der

zweiten Studie (Kraus, Puhani, Steiner 1999) werden weitere Korrekturen f�ur Selekti-

onsverzerrung aufgrund beobachtbarer Charakteristika vorgenommen, insbesondere durch

eine Sch�atzung der Teilnahme an einer ABM.

H�ubler (1997) implementiert in seiner Analyse der ostdeutschen Arbeitsmarktpoli-

tik eine ganze Anzahl von Verfahren, die f�ur Selektionskorrektur aufgrund beobachtbarer

und unbeobachtbarer Charakteristika kontrollieren. Der Autor nimmt eine Korrektur hin-

sichtlich beobachtbarer Charakteristika in der Ergebnisgleichung vor, implementiert einen

PPT innerhalb einer Random E�ects Probit Sch�atzung oder schr�ankt die Gruppe der

Nichtteilnehmer soweit ein, da� keine Unterschiede mehr in der Besch�aftigung zwischen

Teilnehmern und Nichtteilnehmern vor dem Beginn des Programms bestehen, und bildet

damit gematchte Stichproben (auf Basis des PPT).

Eichler und Lechner (1999) setzen einen Matchingansatz um, der �uber die Zuordnung

aufgrund der Teilnahmeneigung und weiterer beobachtbarer Charakteristika gebildet wird

und f�ur Selektionsverzerrung aufgrund beobachtbarer Charakteristika kontrolliert. In der

gemachteten Stichprobe wird eine DvD{Sch�atzung implementiert.

Ergebnisse (vgl. Tabelle 4): F�ur den Zeitraum 1990{92 konnten Steiner und Kraus

(1995) f�ur M�anner signi�kant positive Besch�aftigungse�ekte sch�atzen, wenn die Ma�nahme

mehr als ein Jahr zur�ucklag. Kurzfristig ergeben sich f�ur Teilnehmer jedoch signi�kant

negative E�ekte. F�ur Frauen wird f�ur die in dieser Studie betrachtete Periode sowohl kurz{

als auch langfristig nach Ende der Ma�nahme ein signi�kant negativer E�ekt gesch�atzt. In

der zweiten Analyse (Kraus, Puhani und Steiner 1998) werden f�ur beide Perioden (1990{92

und 1993{94) bei M�annern ebenso wie bei Frauen negative E�ekte festgestellt.

H�ubler (1997) �ndet in verschiedenen Spezi�kationen widerspr�uchliche Aussagen �uber

die Wirksamkeit der ABM: Auf der Basis multinominaler Logitsch�atzungen f�ur die

Besch�aftigung zum Zeitpunkt November 1994 zeigt sich ein positiver Ma�nahmene�ekt

aus ABM. Bei der Einbeziehung einer Korrektur f�ur Selektionsverzerrung auf Basis beob-

achtbarer Charakteristika k�onnen weiterhin langfristig positive E�ekte der Teilnahme an

einer ABM nachgewiesen werden, die sich jedoch nicht mehr zeigen, wenn die Analyse auf

Basis gematchter Stichproben nach dem PPT statt�ndet: Danach haben Teilnehmerinnen

gegen�uber Nichtteilnehmerinnen keinen signi�kanten Unterschied in der Besch�aftigungs-

wahrscheinlichkeit, M�anner hingegen kurz{ wie langfristig verringerte Besch�aftigungschan-

cen aufgrund der Programmteilnahme gegen�uber der zugeordneten Kontrollbeobachtun-

gen.

Eichler und Lechner (1999) schlie�en, da� ABM einen positiven E�ekt auf die Teil-

nehmer aufweisen. Sowohl f�ur M�anner als auch f�ur Frauen zeigt der DvD{Sch�atzer eine

deutlich niedrigere Arbeitslosigkeit nach einer Programmteilnahme. Diesem positiven Ef-

fekt steht jedoch entgegen, da� bei einem betr�achtlichen Anteil der Frauen nach einer

Ma�nahme ein Abgang in die in die Inaktivit�at zu beobachten ist, so da� ein eindeutig
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positiver E�ekt nicht nachgewiesen werden kann.

(Tabelle 4 etwa hier)

4.2 Makro�okonomische Evaluationsstudien

Makro�okonomische Analysen von Arbeitsmarktpolitik sind oft Gegenstand international

vergleichender Forschung (OECD 1993, Kraft 1994, Bellmann und Jackman 1996), wo-

bei sehr h�au�g die Auswirkung der Arbeitsmarktpolitik auf das Verh�altnis von o�enen

Stellen und Arbeitslosen (\Beveridge{Kurve") oder Langzeitarbeitslosigkeit im Zentrum

der Analyse steht. Hier ergeben sich jedoch zumeist nur grobe Anhaltspunkte f�ur die

Wirkung der Arbeitsmarktpolitik, da die internationale Vergleichbarkeit nur zul�a�t, hoch

aggregierte Indikatoren der Arbeitsmarktpolitik (z.B. die Ausgaben f�ur AAMP als Anteil

am BIP) in Wirkungsanalysen aufzunehmen. Informationen zum Design der AAMP und

den unterschiedlichen Wirkungsweisen einzelner Programme werden bei diesen Analysen

nach unserer Kenntnis nicht ber�ucksichtigt, so da� keine Aussagen �uber die Funktionswei-

se einzelner Programme m�oglich sind. Wir konzentrieren uns in unserem �Uberblick von

makro�okonomischen Evaluationen daher auf Analysen, die aggregierte Auswirkungen der

AAMP auf regionale Arbeitsm�arkte in Deutschland sch�atzen, vgl. Tabelle 5.

Bellmann und Lehmann (1991) messen die Auswirkungen einzelner Programme der

AAMP auf die Abg�ange aus Kurz{ und Langzeitarbeitslosigkeit f�ur Deutschland und

Gro�britannien. Pannenberg und Schwarze (1996) wenden eine Lohnkurvensch�atzung an,

die die Auswirkungen der Weiterbildung auf die regionalen aggregierten L�ohne abbildet.

B�uttner und Prey (1998) und Prey (1999) sch�atzen die Auswirkungen der AAMP auf den

regionalen Mismatch und zeigen, wie regionale Ungleichgewichte durch AAMP beein
u�t

werden. Schmid, Speckesser und Hilbert (2000b) schlie�lich sch�atzen die Auswirkungen

der AAMP auf ihre wesentlichen Zielgruppen, vor allem Langzeitarbeitslose, und die re-

gionalen Abg�ange aus Arbeitslosigkeit.

Da die Bereitstellung der Ma�nahmen der AAMP sehr stark vom Niveau und der Ent-

wicklung der regionalen Arbeitslosigkeit abh�angt, ist entscheidend, f�ur diese Endogenit�at

in den Sch�atzans�atzen zu kontrollieren. Daf�ur werden in den einzelnen Studien unter-

schiedliche Ans�atze verfolgt: Bellmann und Lehmann (1991), Pannenberg und Schwarze

(1996) und Schmid, Speckesser und Hilbert (2000b) f�uhren Sch�atzungen mit regionalen

Fixed E�ects aus, w�ahrend B�uttner und Prey (1998) und Prey (1999) neben Fixed E�ect-

Sch�atzungen auch Instrumentvariablenans�atze verwenden.

In den Evaluationen werden die wesentlichen Programme, ABM und FuU, hinsicht-

lich ihrer Auswirkungen auf regionale Arbeitsm�arkte gemessen. Pannenberg und Schwarze

(1996) f�uhren allerdings nur Sch�atzungen f�ur den Einsatz der Weiterbildung durch. Ne-

ben FuU und ABM wird in den Evaluationsstudien von Schmid, Speckesser und Hilbert

(2000b) und Bellmann und Lehmann (1991) auch die Wirkung von Lohnkostenzusch�usse

(LKZ) auf die Zielgruppe der Langzeitarbeitslosen einbezogen.

Bellmann und Lehmann (1991) zeigen, da� die Abg�ange aus regionaler Arbeitslosig-

keit f�ur verschiedene Gruppen von Kurz{ oder Langzeitarbeitslosen durch den Einsatz der

ABM gef�ordert werden k�onnen. Mit diesem Ergebnis decken sich auch die Sch�atzungen
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von B�uttner und Prey (1998), die einen auf das regionale Ungleichgewicht am Arbeits-

markt mindernden Ein
u� der ABM �nden. Die Folgestudie (Prey 1999) zeigt jedoch, da�

dieser Ein
u� f�ur Frauen nicht nachzuweisen ist. Die Wirkung der Weiterbildung auf den

regionalen Mismatch wird f�ur die M�anner als insigni�kant eingesch�atzt, bei Frauen deuten

die Ergebnisse auf eine erh�ohte Mismatch{Arbeitslosigkeit als Folge von Weiterbildung

hin.

Schmid, Speckesser und Hilbert (2000b) �nden in unterschiedlichen Spezi�kationen

zumeist eine reduzierende Wirkung der Weiterbildung auf das regionale Niveau der Lang-

zeitarbeitslosigkeit und die regionale Struktur der Arbeitslosigkeit. Bei ABM wird hingegen

kein signi�kant positiver E�ekte nachgewiesen. In Hinblick auf die regionalen Abg�ange aus

Arbeitslosigkeit insgesamt �nden sich keine positiven E�ekte aufgrund des Einsatzes von

Arbeitsmarktpolitik: keine der Programmvariablen zeigt positive E�ekte.

(Tabelle 5 etwa hier)

5 Schlu�folgerungen

Der vorliegende Beitrag vermittelt einen �Uberblick �uber den Stand der wissenschaftlichen

Evaluation der Arbeitsmarktpolitik in Deutschland Ende der neunziger Jahre. Dabei sind

folgende Punkte deutlich geworden:

1. Die AAMP in Deutschland verf�ugt �uber einen ganzen Katalog an Ma�nahmen, von

denen einige gleichwertig, andere aufeinander aufbauend f�ur die Integration von Pro-

blemgruppen in den ersten Arbeitsmarkt betrachtet werden k�onnen. Seit der Reform

der Gesetzgebung haben die Arbeits�amter zudem die Freiheit gewonnen, Ma�nah-

men gezielter an regionalen Bed�urfnissen auszurichten. Im Gegensatz zur bisherigen

Vorgehensweise mu� die Evaluation der AAMP daher in Zukunft die gleichzeitige

Evaluation heterogener Ma�nahmen und die Evaluation einzelner Ma�nahmene�ek-

te innerhalb einer \Ma�nahmenkarriere" ber�ucksichtigen.

2. Hinsichtlich der in Evaluationsstudien angewandten Methoden wird deutlich, da�

f�ur verschiedene Aspekte der Selektionsverzerrung als dem wesentlichen Problem

bei mikro�okonomischer Evaluation mit nichtexperimentellen Daten in der Litera-

tur unterschiedliche L�osungen vorgeschlagen werden: Es gibt keine \best practice"

L�osung der Selektionsverzerrung aufgrund beobachtbarer Merkmale, wenn auch in

vielen F�allen die gesch�atzte Teilnahmeneigung als Zuordnungsvariable f�ur den besten

Match zwischen Teilnehmern und Kontrollbeobachtungen verwendet wird. Zus�atz-

lich besteht jedoch auch Selektionsverzerrung aufgrund unbeobachtbarer Charakte-

ristika, f�ur die in der Literatur DvD{Sch�atzer und verschiedene Spezi�kationstests

vorgeschlagen werden.

3. Der �Uberblick �uber die vorhandenen Studien zeigt folgende Ergebnisse:

Hinsichtlich des Einsatzes der gef�orderten Weiterbildung in Ostdeutschland kann

kein eindeutiges Fazit gezogen werden. In einzelnen Arbeiten werden positive Wir-

kungen deutlich, die sich jedoch nicht konsistent in allen Spezi�kationen �nden. In

den meisten Evaluationsstudien ergibt sich keine signi�kante Wirkung.
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F�ur Westdeutschland sind die Ergebnisse di�user, weil zumeist �o�entliche und pri-

vate Weiterbildung zusammengefa�t werden. Drei Arbeiten, die ausschlie�lich die

Weiterbildung innerhalb der AAMP betrachten (Prey 1997, 1999 und Staat 1997),

zeigen, von einer positiven Wirkung auf gering quali�zierte Teilnehmer abgesehen,

negative E�ekte.

F�ur ABM liegen bisher noch keine Evaluation f�ur Westdeutschland vor. In Ost-

deutschland werden deutlich positive E�ekte nur in der Arbeit von Eichler und

Lechner (1999) gefunden, drei andere Studien �nden signi�kant negative E�ekte.

In den makro�okonomischen Analysen �nden sich dagegen f�ur ABM zumeist posi-

tive E�ekte auf die Verminderung struktureller Arbeitslosigkeit, w�ahrend FuU die

regionale Langzeitarbeitslosigkeit senkt.

Die Schlu�folgerungen, die aus diesem Vergleich in Hinblick auf die Wirksamkeit der

AAMP gezogen werden, sollten allerdings mit Vorsicht interpretiert werden. Es ergeben

sich insbesondere folgende Einschr�ankungen:

1. Wie der zweite Teil gezeigt hat, besteht die AAMP in Deutschland aus zahlreichen

Ma�nahmen. Von diesen waren bisher fast ausschlie�lich ABM und FuU Gegenstand

wissenschaftlicher Evaluationen und dies auch haupts�achlich f�ur Ostdeutschland.

F�ur eine ganze F�ulle von Lohnkostenzusch�ussen, Mobilit�atshilfen, Ausbildungsf�orde-

rungen, usw. l�a�t sich bislang �uberhaupt keine Aussage tre�en.

2. Der �Uberblick �uber die vorhandenen Evaluationsstudien zeigt, da� die Studien sich

bei der L�osung von Selektionsverzerrung aufgrund beobachtbarer und unbeobacht-

barer Charakteristika unterscheiden. Insbesondere die Nutzung der zeitvariablen In-

formation etwa f�ur Matching{Ans�atze, f�uhrt zu unterschiedlichen Referenzwerten,

auf denen die Sch�atzung des kausalen E�ekts der Ma�nahme f�ur Teilnehmer ba-

siert. Ein Teil der Unsch�arfe der Ergebnisse k�onnte als von diesen unterschiedlichen

Vorgehensweisen verursacht interpretiert werden.

3. Mindestens so wichtig f�ur die Widerspr�uche der empirischen Ergebnisse d�urfte je-

doch das zugrunde liegende Datenmaterial sein, das im wesentlichen aus sehr kleinen

Ausschnitten der Umfragedaten von GSOEP und AMM besteht. Wegen der wenigen

Beobachtungen k�onnen die Ma�nahmen, die evaluiert werden, nicht ad�aquat abge-

bildet werden. In einer Kategorie wie Fortbildung verbergen sich daher manchmal

privat �nanzierte und �o�entlich gef�orderte Ma�nahmen. Und selbst wenn diese von-

einander deutlich abgegrenzt sind, bleiben die Ma�nahmen heterogen und bestehen

aus kurzen und langen, spezi�schen und allgemeinen, Au�rischungs{ und Grundbil-

dungskursen. Nach unserer Ansicht sind die politikrelevanten Folgerungen auf Basis

dieser Ma�nahmekategorien unklar.

Die Ergebnisse, die in diesem �Uberblick dargestellt wurden, relativieren sich unter den oben

genannten Einschr�ankungen weiter: Nach unserer Einsch�atzung sind positive Besch�afti-

gungse�ekte von ABM und FuU allenfalls gering, was nicht mit vernachl�assigbar gleich-

zusetzen ist. Selbst bei gegebener Datenstruktur und methodischer Vielfalt m�u�ten sich
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positive E�ekte sonst deutlicher abzeichnen. Nat�urlich w�urden auch in diesem Fall die un-

terschiedlichen methodischen Ans�atze zu quantitativ unterschiedlichen Ergebnissen kom-

men, es sei denn die in Abschnitt 3 skizzierten methodischen Probleme w�aren nicht relevant

und es k�ame dann auch nicht darauf an, wie ihnen Rechnung getragen wird.

Die Aussage �uber die Wirksamkeit der in diesen Aggregaten zusammengefa�ten ein-

zelnen Ma�nahmen und die Identi�kation der erfolgreichsten Ma�nahmen erfordert je-

doch wesentlich umfangreichere und di�erenziertere Daten, die unserer Ansicht nach unter

Mithilfe der Arbeitsverwaltung der wissenschaftlichen Evaluationsforschung bereitgestellt

werden sollten. Diese Forderung wird unter anderem vom Sachverst�andigenrat zur Begut-

achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung geteilt, vgl. SVR (1998), Zi�er 432.
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