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Zusammenfassung

Arbeitslosigkeit und insbesondere Jugendarbeitslosigkeit stellt eine der gréfiten wirtschafts-
und sozialpolitischen Herausforderungen dar. Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
(AAMP) — wie Fortbildung, Lohnsubventionen und 6ffentliche Beschaftigungsforderung far
Arbeitsuchende — gelten als ein mdgliches Mittel zur Bekampfung konjunkturell und
strukturell bedingter Arbeitslosigkeit. Insbesondere vor dem Hintergrund der Finanzmarkt-
und Staatsschuldenkrisen und damit einhergehenden adversen Arbeitsmarktentwicklungen in
vielen européischen L&ndern ist es daher von Interesse, die Evidenz zur Wirksamkeit von

AAMP zu diskutieren. Diese Diskussion ist Gegenstand der vorliegenden Expertise.

Die Gesamtbetrachtung der Evidenz zu AAMP zeigt, dass die Effektivitat aktiver
MaRnahmen insbesondere — beziehungsweise fast ausschlieBlich — vom Malinahmetyp
abhéangt. Hierbei zeigen existierende Evaluationen von Malinahmen folgendes Muster der
Ergebnisse: (i) Mallnahmen zur Unterstitzung bei der Arbeitssuche zeigen typischerweise
positive bis sehr positive Wirksamkeit, insbesondere in der kurzen Frist. Da diese
MaRnahmen relativ kostengiinstig sind, sind sie hdufig auch kosteneffektiv. (ii)
Fortbildungs- und QualifikationsmaRnahmen zeigen im Durchschnitt leicht positive
Ergebnisse. Aber: Insbesondere in der langen Frist ist die Wirksamkeit positiv bis sehr
positiv. Die Bedeutung der Humankapitalakquise bei der Beurteilung von AAMP-Effektivitat
und bei der Sicherung langfristiger und nachhaltiger Erfolge kann somit nicht genug betont
werden. (iii) Lohnsubventionen zeigen auch h&ufig positive Evaluationsergebnisse. Aber: Es
existiert fast keine empirische Evidenz zu indirekten Effekten, die bei diesem MaRnahmetyp
sehr ausgeprégt negativ sein koénnten. (iv) Beschaftigungsprogramme im offentlichen

Sektor weisen kohéarent negative Auswirkungen auf.

Evaluationsergebnisse zeigen des Weiteren, dass AAMP-MalRnahmen systematisch
weniger erfolgreich bzw. weniger wirksam bei jungen Menschen (unter 25 Jahren) sind.
Die Interpretation dieses Ergebnisses weist auf zwei Ursachen hin: Die Zielgruppe junger
(Langzeit-) arbeitsloser Menschen besteht aus einer besonders benachteiligten Gruppe, der
nur noch schwer beziehungsweise mit groRem Aufwand zu helfen ist. Hier misste die Politik
wohl eher préventiv tétig sein, durch eine (Aus-) Bildungspolitik, die es gar nicht erst zulasst,
dass ein junger Mensch mit 25 Jahren schon langzeitarbeitslos sein kann. Eine weitere
Ursache liegt in restriktiven Arbeitsmarktinstitutionen wie striktem Kiindigungsschutz oder
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einem hohen Mindestlohn, die den Erfolg von AAMP fir junge Menschen systematisch
negativ beeinflussen: Derartige Institutionen koénnen Markteintrittshiirden generieren, die
junge Menschen mit relativ geringer Qualifikation und wenig Arbeitsmarkterfahrung auch mit

der Unterstitzung von AAMP nicht Gberwinden kdnnen.

Generell ist der Zusammenhang von Effektivitat der AAMP und Institutionen von
groRem Interesse, allerdings empirisch schwer analysierbar. Die Identifikation wvon
Kausalzusammenhdngen auf Einzelstaatenebene ist kaum moglich, da sich Regelungen nur zu
langsam/graduell verédndern. Auch regionale Variation gibt es typischerweise nicht. Dennoch
zeigt gerade fur Deutschland die Erfahrung mit den Hartz-Reformen, dass umfangreiche
Veranderungen im institutionellen Rahmen und in der Administration beziehungsweise
Umsetzung die Effektivitat der AAMP verbessern konnten (z.B. Jacobi und Kluve 2007). Des
Weiteren nutzen Meta-Analysen von AAMP-Evaluationen (Kluve 2010) die Variation
institutioneller Regelungen — anhand der OECD-Indizes zu Zeitarbeit, Kindigungsschutz,
Befristungsregelungen — zwischen den Landern und innerhalb der L&nder Gber die Zeit, um
systematische Zusammenhédnge zwischen AAMP-Effektivitdit und Institutionen zu
untersuchen. Die Ergebnisse zeigen, dass insgesamt kein starker Zusammenhang besteht.
Allerdings korreliert speziell ein hoher Kindigungsschutz mit geringerer AAMP-
Wirksamkeit. ~ Die  Interpretation  legt  wiederum  nahe, dass  restriktive
Arbeitsmarktinstitutionen Markteintrittsbarrieren generieren, die auch mit AAMP nicht
uberwunden werden kénnen. Eine fiir diese Expertise vorgenommene Analyse auf Basis eines
erweiterten Metadatensatzes zeigt, dass dieser Zusammenhang gerade fiir junge Menschen
gilt: Jugend-AAMP in Landern mit hohem Kindigungsschutz ist systematisch weniger
effektiv.

Auch beim wichtigen Zusammenhang von Effektivitat der AAMP und Konjunkturzyklus
ist zundchst zu attestieren, dass bisher wenig empirische Evidenz vorliegt. Drei relevante
Studien sind zu nennen, von denen eine Variation zwischen Landern nutzt (Kluve 2010),
wéhrend Lechner und Wunsch (2009) speziell Deutschland und Forslund et al. (2011) speziell
Schweden auf Basis von Variation im Konjunkturzyklus tber die Zeit analysieren. Im
Kernergebnis zeigen alle drei Studien eine positive Korrelation zwischen AAMP-
Wirksamkeit und Arbeitslosenquote. Die Interpretation dieses Ergebnisses legt nahe, dass es
im Durchschnitt einen relativ besser qualifizierten Pool an Arbeitsuchenden wéhrend der

Rezession (und somit vor allem in der Programmteilnahme) gibt; auch ist in der Rezession
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aufgrund des groReren Pools ein besseres Teilnehmer-MaRnahme Match moglich (Lechner
und Wunsch 2009).

Die zentrale Politikimplikation dieser Forschungsergebnisse ist, dass AAMP in einer
Rezession ausgeweitet werden sollte aufgrund der unterschiedlichen Relevanz des ,,Lock-In®-
Effekts in Aufschwung und Rezession: Malinahmen, die ihre Teilnehmer relativ lange im
Programm festhalten, sollten vor allem in einer Rezession eingesetzt werden. Der Grund
hierfir ist, dass die Opportunitatskosten, die durch verlorene Zeit zur Arbeitsuche entstehen,
in diesem Fall deutlich niedriger sind. Dieses Ergebnis gilt insbesondere fir langerfristige

FortbildungsmaRnahmen.

Weitere Ergebnisse der Literatur zur Wirksamkeit von AAMP geben z.B. Hinweise auf
die optimale Programmsequenz: Zun&chst in einem ersten Schritt (i) Unterstltzung bei der
Arbeitssuche, danach ggf. (ii) individuell angepasste Zuweisung in einen anderen
MaRnahmetyp. Bei dem zweiten Schritt sollten Fortbildungsprogramme besondere
Aufmerksamkeit erfahren. Evidenz hierzu ermitteln beispielsweise Hotz et al. (2006) fur die
USA sowie diverse Studien fir den ,,New Deal for Young People* (NDYP) im Vereinigten
Konigreich (z.B. Dorsett 2006). Fortbildungsprogramme sind in der Regel effektiver, wenn

sie eine Praxiskomponente enthalten.

Generell zeigt die Evidenz, dass aufwandige und umfangreiche Programme erfolgreicher sind.
Im Falle von AAMP fir junge Menschen gilt sogar, dass sie vermutlich aufwéndig und
umfangreich sein mussen, um tberhaupt positive Programmwirkungen zu erzielen. Beispiele
hierfur sind ,,Job Corps“ in den USA (Schochet et al. 2008) sowie wiederum der ,,NDYP“.
Hinsichtlich der optimalen MaRnahmenldnge von Fortbildungsprogrammen zeigt neue
Evidenz fir Deutschland (Kluve et al. 2012) und die USA (Flores Lagunes et al. 2012), dass

4-6 Monate Fortbildung die optimale Dauer sein konnte.

Die Gesamtschau der Evidenz zur Wirksamkeit von AAMP verdeutlicht, dass aktive
Arbeitsmarktpolitik ein wichtiger Baustein der Arbeitsmarktpolitik ist. Die insgesamt
verhalten positiven Ergebnisse legen aber die Vermutung nahe, dass sie zum Abbau
struktureller Arbeitslosigkeit nur einen kleinen Teil beitragen kann. Dariiber hinaus weisen
die erntichternden Ergebnisse fur junge Menschen darauf hin, dass an dieser Stelle die (Aus-)
Bildungspolitik gefragt ist. Des Weiteren sollten institutionelle Hindernisse abgebaut werden,
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da diese den Markteintritt und die AAMP-Wirksamkeit erschweren, insbesondere fiir junge
Menschen. Die beiden letztgenannten Punkte legen nahe, dass mit der EU-weiten

Beschéftigungsinitiative flr junge Menschen bestenfalls ein kleiner Beitrag zur Senkung der
Jugendarbeitslosigkeit geleistet werden kann.



Inhalt

1. Hintergrund und Einleitung

2. MaRnahmen der Aktiven Arbeitsmarkpolitik
2.1 Allgemeine Definition und Zielsetzungen
2.2 Vier Typen an AAMP - Ein einfacher Modellrahmen
2.2.1 Unterstutzung bei der Arbeitsuche
2.2.2 Fortbildungs- und QualifizierungsmalRnahmen
2.2.3 Forderung der Beschaftigung im privaten Sektor
2.2.4 Beschéftigung im offentlichen Sektor

3. Einsatz von AAMP in der OECD und in Deutschland

4. Empirische Resultate zur Effektivitat von AAMP
4.1 Stand der Evaluationsforschung
4.2 Ergebnisse von Meta-Analysen
4.3 Die Interaktion von AAMP mit Arbeitsmarktinstitutionen
4.4 AAMP im Konjunkturzyklus

4.5 Weitere Ergebnisse aus Einzelstudien

5. Fazit

Literatur

Tabellen und Abbildungen



1. Hintergrund und Einleitung

Arbeitslosigkeit und insbesondere Jugendarbeitslosigkeit stellt eine der gréfiten wirtschafts-
und sozialpolitischen Herausforderungen dar. Dies gilt gleichermallen fir entwickelte
Volkswirtschaften und fir Schwellen- und Entwicklungslander. In den L&ndern der OECD ist
vor allem seit der Finanzmarktkrise 2008 das Thema Arbeitslosigkeit wieder in das Zentrum
der politischen Debatte gerlickt. Viele Staaten — insbesondere in Sud- und Osteuropa — weisen
Arbeitslosenquoten von deutlich Gber 10 Prozent auf. Die Jugendarbeitslosigkeit, deren Quote
typischerweise doppelt so hoch ist, stellt hierbei ein besonderes Problem dar. Fir die
politischen Entscheidungstrager ist es daher von entscheidender Bedeutung, effektive

MaRnahmen zu identifizieren, die zum Rickgang der Arbeitslosigkeit beitragen kénnen.

MaRnahmen der Aktiven Arbeitsmarktpolitik (AAMP) — wie Fortbildung, Lohnsubventionen
und Offentliche Beschéftigung fiir Arbeitsuchende — gelten als ein mdgliches Mittel zur
Bekampfung konjunktureller und struktureller Arbeitslosigkeit. Der Einsatz von AAMP geht
zuriick auf frihe Erfahrungen in den USA in den 1960er (MDTA — Manpower Development
Training Act), den 1970er (CETA — Comprehensive Employment and Training Act) und den
1980- und 1990er Jahren (JTPA — Job Training Partnership Act). In Europa gilt Schweden als
das Land, in dem AAMP am langsten (seit den 1970er Jahren) und mit dem groRten
Mitteleinsatz umgesetzt wurde. Auch Deutschland setzt seit den 1980er Jahren aktiv AAMP
um — diese PolitikmaBnahmen haben insbesondere in der Ubergangsphase der ersten Halfte
der 1990er Jahre auf dem ostdeutschen Arbeitsmarkt eine grol3e Rolle gespielt: Fortbildungs-
und Umschulungsmanahmen zum Beispiel dienten der Anpassung des Humankapitals,
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen sollten eine schnelle Abschreibung des existierenden

Humankapitals verhindern sowie die offizielle Arbeitslosenquote niedrig halten.

Die vorliegende Expertise stellt die verschiedenen Interventionen der Aktiven
Arbeitsmarktpolitik sowie wissenschaftliche Erkenntnisse zu deren Wirksamkeit vor. Hierbei
wird vornehmlich auf die Evidenz aus den Landern der OECD sowie Deutschland
eingegangen. Abschnitt 2 kategorisiert die Malinahmetypen und entwirft einen einfachen
Modellrahmen zur Wirkungsweise dieser Typen der AAMP. Abschnitt 3 stellt einige
deskriptive Statistiken zum Einsatz von AAMP in der OECD und in Deutschland vor. Im
vierten Abschnitt diskutiert diese Expertise das bestehende Wissen zur Wirksamkeit von

AAMP. Dieses Wissen beruht auf zahlreichen Einzelstudien, d.h. Evaluationen individueller
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Malnahmen der AAMP, sowie einigen Meta-Studien, die systematisch die Evidenz aus
Einzelstudien zusammenfassen. Unterabschnitte des vierten Kapitels widmen sich hierbei der
Frage, ob und was man Uber den Zusammenhang von aktiver Arbeitsmarktpolitik und
einerseits Arbeitsmarktinstitutionen sowie andererseits dem Konjunkturzyklus weiR.
Abschnitt 5 zieht ein Fazit.

2. MaRRnahmen der Aktiven Arbeitsmarktpolitik

2.1 Allgemeine Definition und Zielsetzungen

Aktive Arbeitsmarktpolitik beschreibt MalRnahmen der Arbeitsmarktpolitik, anhand derer der
Wohlfahrtsstaat ,,aktiv** die Beschaftigungschancen arbeitsuchender Personen erhéhen und
somit insgesamt aggregierte Arbeitslosigkeit senken will. Das grundsatzliche Hauptziel von
AAMP ist demnach die Erh6hung der Beschéftigungswahrscheinlichkeit der teilnehmenden
Individuen. Auch deren Produktivitat und Einkommen konnen mdgliche ZielgréfRen sein.
Traditionell fokussieren Malinahmen in den USA eher auf Einkommen, da die Programme
haufig auf besonders benachteiligte und arbeitsmarktferne Gruppen abzielen und auch der
Armutsbekampfung dienen. In Europa steht eher die Beschaftigung als ZielgroRe im
Mittelpunkt; neben der reinen Tatsache, eine Anstellung zu finden, kénnen auch Qualitat und

Nachhaltigkeit der Beschaftigung eine Rolle spielen.?

Weitere mdogliche Ziele von AAMP umfassen die Schaffung neuer Arbeitsplatze, die
Verbesserung der Zusammenfiihrung von Nachfrage und Angebot auf dem Arbeitsmarkt, die
Verbesserung des Wohlergehens der Teilnehmenden sowie die Senkung der aggregierten
Ausgaben fur Arbeitsmarktpolitik. Auch Konsumgléttung durch Bereitstellung alternativer

Beschéftigungsmoglichkeiten kann ein Ziel sein. Insgesamt aber steht sowohl als

? Die ZielgréRe ,,Beschaftigungsfahigkeit* (englisch: ,,Employability*) wurde in den letzten Jahren zunehmend
als eine ErgebnisgroBe von AAMP formuliert. ,,Beschéftigungsfahigkeit“ beschreibt gewissermalen die
potenzielle Vermittelbarkeit von Arbeitsuchenden. Ein Ziel von AAMP kann demnach sein, die individuelle
Distanz zum ersten Arbeitsmarkt zu verringern. Empirisch ist die Messung von ,,Beschéftigungsféhigkeit
aufwandig, da es keine einheitliche Operationalisierung gibt und in der Regel (Befragungs-) Ergebnisse zu
fachlichen, kognitiven und nicht-kognitiven Fahigkeiten erforderlich sind. Konzeptionell ist die Idee eines rein
angebotsseitig definierten Males fur die Fahigkeit, Beschaftigung finden zu kénnen (unabhéngig von tatsachlich
gefundener oder nicht gefundener Beschéaftigung), dennoch nutzlich.
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MaRnahmeziel als auch als zentrale ErgebnisgroRe von Programmevaluationen eindeutig die
Beschéftigungswahrscheinlichkeit im Mittelpunkt. Daher orientiert sich im Folgenden die
Diskussion zur Wirksamkeit von AAMP insbesondere an der Erfolgsmessung in Bezug auf
die ZielgroRe Beschaftigung, gemessen typischerweise anhand der durchschnittlichen
Beschéftigungsrate zu einem Zeitpunkt x Monate nach Ende der MaRRnahme (,,kurzfristiger
Effekt” innerhalb der ersten 12 Monate, ,,mittelfristiger Effekt* 12-24 Monate, , langfristiger
Effekt* mehr als 24 Monate, vgl. Card et al. (2010)).

Aktive Arbeitsmarktpolitik ist begrifflich und inhaltlich ein Komplement zur Passiven
Arbeitsmarktpolitik. Letztere umfasst insbesondere die Zahlung von Lohnersatzleistungen,
wie  Arbeitslosengeld.  Auch  Frihverrentungsprogramme  zahlen  zur  Passiven
Arbeitsmarktpolitik. Bei der Ausgestaltung der Lohnersatzleistungen fiir Arbeitsuchende
findet sich in vielen OECD-L&ndern eine Regelung, wie sie in Deutschland mit
Arbeitslosengeld I und Il umgesetzt ist: Nach Eintritt in die Arbeitslosigkeit erfolgt zunéchst
fir einen bestimmten Zeitraum (typischerweise maximal 12 Monate) die Zahlung eines
beitragsfinanzierten Lohnersatzes in Abhangigkeit vom vorherigen Arbeitseinkommen; flr
die Langzeitarbeitslosen wird dann im Anschluss die Zahlung einer steuerfinanzierten

Grundsicherung bereitgestellt.

In den Léandern der OECD st die Ausgestaltung der Aktiven und Passiven
Arbeitsmarktpolitik in zunehmendem MaRe miteinander verzahnt und folgt hiermit im
Wesentlichen Empfehlungen, wie sie von der OECD im Rahmen der ,,OECD Jobs Strategy“
(OECD 1994) und der ,,Re-stated Jobs Strategy* (OECD 2006) formuliert worden waren.
Diese Entwicklung wird mit dem Begriff ,,Aktivierung* tberschrieben (OECD 2007): Ziel ist
die gesteigerte Aktivierung der Arbeitslosen zur Jobsuche und Arbeitsaufnahme im Kontext
eines ,,Fordern und Fordern“ — Regimes. Das heil3t, der Arbeitsuchende erhalt einerseits
staatliche Unterstitzung — durch Lohnersatzleistungen und MalRnahmen der Aktiven
Arbeitsmarktpolitik — und muss dafur andererseits gewissen Verpflichtungen nachkommen.
Dies kann beispielsweise der Nachweis einer bestimmten Anzahl an Stellenbewerbungen pro
Woche oder Monat sein, der Abschluss einer Eingliederungsvereinbarung, die Wahrnehmung
regelmaRiger Treffen mit dem Betreuenden in der Arbeitsagentur oder - bei
Langzeitarbeitslosen — die verpflichtende Teilnahme an einer MaRnahme der AAMP. Wer
diesen Verpflichtungen nicht nachkommt, kann sanktioniert werden (d.h. in der Regel eine
Kirzung des Arbeitslosengeldes). In Deutschland wurde mit der Umsetzung der vier ,,Gesetze
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fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt“ (der sog. ,,Hartz-Reformen®) und der darin
enthaltenen Verknupfung von passiver und aktiver Arbeitsmarktpolitik de facto ein Regime

der ,,Aktivierung" im Sinne der OECD eingefiihrt.

2.2 Vier Typen von AAMP — Ein einfacher Modellrahmen

Die Literatur unterscheidet typischerweise vier Kategorien der Aktiven Arbeitsmarktpolitik
(OECD 2006, Kluve et al. 2007): (i) Unterstlitzung bei der Arbeitssuche; (ii) Fortbildungs-
und QualifikationsmaBnahmen; (iii) Forderung der Beschaftigung im privaten Sektor; (iv)
Beschéftigung im 6ffentlichen Sektor. Diese werden im Folgenden definiert und erldutert. Die
genannten vier MalRnahmetypen werden oft auch ausdriicklich fur bestimmte Zielgruppen
entworfen und umgesetzt. Hier sind insbesondere spezielle Interventionen der AAMP fir

Jugendliche und junge Erwachsene sowie fiir behinderte Menschen zu nennen.

Zusétzlich soll zundchst auch — vor der Darstellung der Nutzung von AAMP sowie der
Evidenz zu MaRnahmewirkungen in den nachfolgenden Abschnitten 3 und 4 — kurz ein
Modellrahmen vorgestellt werden, der in sehr einfachen theoretischen Uberlegungen darlegt,
welche Wirkungen die Interventionen der AAMP ex ante erreichen sollen und kdnnen. Es ist
zu betonen, dass dieser Modellrahmen sich auf die wesentlichen Aspekte konzentrieren soll
und kein vollstandiges 6konomisch-theoretisches Modell darstellt. Fir jede der vier
MaRnahmegruppen werden demnach auch Ziele, Zielerwartungen und Aufgaben sowie die
Kernelemente genannt und diese dann mit ex ante Implikationen hinsichtlich der zu
erwartenden Wirkungen verbunden. Tabelle 1 fasst die wesentlichen Faktoren dieses

Modellrahmens in einer Ubersicht zusammen.

< Tabelle 1 >

Die genannten Zielsetzungen der MalRnahmen betreffen dabei primar die direkten Effekte,
also z.B. die Erhohung der Beschéftigungschancen und/oder des Einkommens der
Teilnehmenden. Daruber hinaus ist es denkbar, dass bestimmte MalRnahmen indirekte Effekte
— sogenannte Allgemeine Gleichgewichtseffekte — haben konnen. Von Relevanz sind
insbesondere unerwiinschte Nebeneffekte, wie Substitutions-, Verdrangungs- und
Mitnahmeeffekte (z.B. Bauer, Fertig, Schmidt 2008). Substitutionseffekte kénnen bspw. bei
der Qualifizierung arbeitsloser Arbeitnehmer auftreten, wenn diese nach Ende der MaRnahme
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die Stellen schlechter qualifizierter Arbeitnehmer tbernehmen. Verdrangungseffekte waéren
bspw. bei staatlichen Arbeitsbeschaffungsmalinahmen denkbar, wenn die Gesellschaften, die
diese Malnahmen durchfuhren, in Konkurrenz zu privaten Unternehmen treten und ihre
Produkte aufgrund der staatlichen Forderung billiger anbieten kdnnen. Mitnahmeeffekte
entstehen, wenn Personen oder Unternehmen ihr Verhalten &ndern, um in den Genuss einer
Forderung zu kommen. Solche Effekte kdnnen bspw. bei Lohnsubventionsprogrammen
auftreten, wenn die Unternehmen, die einen subventionierten Arbeitsuchenden einstellen, dies
ohnehin getan hétten — auch ohne die Forderung. Mitnahmeeffekte fiihren also zu einem
Aufwand an Offentlichen Mitteln, ohne dass irgendein direkter MafRnahmeerfolg entsteht
(Bauer, Fertig, Schmidt 2008).

Weitere indirekte Effekte sind theoretisch denkbar: So kdnnten Steuereffekte entstehen, d.h.
die Wirkung jener Steuern, die zur Finanzierung der staatlichen MaBnahme erhoben werden,
auf das Verhalten aller Steuerzahlenden in der Gesellschaft. Auch missen indirekte Effekte
nicht  grundsétzlich negativer Natur sein:  Wenn beispielsweise  erfolgreiche
Trainingsmethoden von nicht-geférderten Marktteilnehmern (Unternehmen, Bildungstragern)
ubernommen werden, so wirde dies das Ausmal der positiven Wirkungen einer Intervention

erhodhen.

2.2.1 Unterstlitzung bei der Arbeitssuche

Diese MaRnahmenkategorie umfasst jegliche MaRnahmen seitens der Arbeitsagentur mit dem
Ziel, den Prozess der Arbeitsuche und Stellenvermittlung zu optimieren. Dazu gehort z.B.
Bewerbungstraining, Berufsberatung, Monitoring des Suchverhaltens (z.B. durch regelméaRige
Treffen zwischen Betreuendem und Arbeitsuchendem). Auch Sanktionen werden
typischerweise zu dieser Kategorie gezéhlt, da sie auch auf die Verbesserung des Prozesses
der Jobsuche abzielen. Die Aufgabe dieser Programme ist es also, die Suchanstrengung der
Arbeitslosen sowie die Effizienz der Suche und die Passgenauigkeit der Stellenvermittlung zu

erhodhen.

Eine Implikation dieses MaRnahmendesigns ist, dass nur mit einem Kkurzfristigen
Beschéftigungseffekt zu rechnen ist (durch die verbesserte direkte Vermittlung in Arbeit), und
langfristige Effekte sich nur dann einstellen wirden, wenn die Tatsache, eine Beschaftigung
gefunden zu haben, individuelle Préaferenzen fir Arbeit oder die zukunftige
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Beschaftigungsféahigkeit verandert (Sprungbrettfunktion bzw. Klebeeffekt). Im besten Falle
kann die Unterstiitzung bei der Arbeitssuche also positive, aber quantitativ kleine Effekte
erreichen; im schlechtesten Fall sind die langfristigen Effekte null oder geringfiigig negativ,

falls der kurzfristige Impuls der Jobsuche nicht ausreichend ist.

Die Wahrscheinlichkeit unerwinschter indirekter Effekte ist als mittelhoch einzuschéatzen;
insbesondere in einem Arbeitsmarkt mit geringer Arbeitsnachfrage sind Verdrangungs- oder
Mitnahmeeffekte nicht auszuschlieBen. Auch negative Stigmatisierung bei Vermittlung durch
die Arbeitsagentur ist theoretisch denkbar. Gleichzeitig ist dieser Malknahmetyp aus
staatlicher Perspektive aber relativ kostenglinstig. Des Weiteren kann insbesondere in einem
sich schnell wandelnden Arbeitsmarkt (z.B. in einer Krisensituation) die Unterstitzung der
Jobsuche eine wichtige Rolle spielen, um Marktversagen durch Informationsdefizite

abzumildern.

2.2.2 Fortbildungs- und Qualifikationsmanahmen

Diese MalRnahmenkategorie umfasst alle MalRnahmen, deren Ziel die Erh6hung des
Humankapitals der Teilnehmenden ist. Diese Kategorie kann als die ,klassische* aktive
Arbeitsmarktpolitik bezeichnet werden. Fortbildungsprogramme als AAMP konnen sehr
unterschiedlicher Natur sein: Von kurzen, auf allgemeines Grundwissen fokussierten Kursen
(Sprachkurse, Mathematikkurse, Computerkurse), bis bin zu Malinahmen mit langen Dauern,
die auf den erfolgreichen Abschluss einer beruflichen Bildung abzielen. Durch das dergestalt
erhohte Humankapital soll wiederum die Beschéftigungswahrscheinlichkeit steigen.
Qualifikationsmanahmen tragen so auch zum besseren Ausgleich von nachgefragten und

angebotenen Kompetenzen am Arbeitsmarkt bei.

Fortbildungs- und QualifikationsmalRnahmen konnen sich aus bis zu vier Komponenten
zusammensetzen: (1) Berufsausbildung in der Theorie (berufliche Bildung, Berufsschule
0.4.); (2) Ausbildung am Arbeitsplatz / praktische Schulung im Betrieb / Praktikum; (3)
Schulung von Grundkompetenzen (Mathematik, Sprache etc.); (4) ,,Soft skills training” /

Schulung nicht-kognitiver Fahigkeiten (Teamfahigkeit, Kommunikation etc.).?

® Grundsatzlich kann auch eine fiinfte Komponente, Schulung zur Stellensuche, Teil einer Fortbildungs- und
QualifikationsmaBnahme sein. Im Kontext der Diskussion von AAMP bietet es sich aber an bzw. entspricht es
der Realitat der Programmumsetzung, diese Art von Training stringent zum MaRnahmetyp (i) zu z&hlen.
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Fortbildungsinterventionen brauchen Zeit; eine wichtige Implikation dieses Malinahmetyps ist
daher, dass kurzfristig mit negativen Effekten zu rechnen ist, da die MaRnahmeteilnehmenden
relativ zu vergleichbaren Nichtteilnehmenden fur einige Wochen, Monate und manchmal
auch Jahre an der Fortbildung teilnehmen, anstelle einen Arbeitsplatz zu suchen und ggf.
anzutreten (sog. ,,Lock-in-Effekt*). Langfristig ist aufgrund der Humankapitalakkumulation
mit positiven und auch nachhaltig substanziellen Effekten zu rechnen. Negative Effekte

wirden sich dann einstellen, sollten die gelehrten Inhalte obsolet sein.
Der Kostenaufwand fir QualifizierungsmaBnahmen ist mittelhoch bis hoch. Die
Wahrscheinlichkeit von negativen indirekten Effekten ist bei diesem MaRnahmetyp aber

relativ gering.

2.2.3 Forderung der Beschéaftigung im privaten Sektor

Diese Programme der AAMP bestehen aus finanziellen Anreizen, die das Verhalten entweder
der Arbeitsuchenden oder der Arbeitgeber verdndern sollen. Die beiden typischen
MaRnahmen in dieser Kategorie sind Lohnsubventionen und Existenzgriindungsforderung.
Lohnsubventionen sollen ein Arbeitsverhéltnis zwischen Unternehmen und Arbeitslosem, das
sonst nicht zustande gekommen waére, durch zeitlich begrenzte Finanzierung des Gehalts
(bzw. eines Teils davon) generieren bzw. fortbestehen lassen. Die Subvention kann entweder
an den Arbeitgeber direkt oder Uber den Arbeitsuchenden gezahlt werden. Bei der
Existenzgriindungsforderung wird dem Arbeitslosen eine zeitlich begrenzte finanzielle
Unterstutzung zur Aufnahme einer selbstandigen Erwerbstatigkeit gewahrt. Dies kann auch

mit einer Fortbildung zu unternehmerischem Grundwissen kombiniert werden.

Aufgabe dieses Malnahmetyps ist die Verbesserung des Job-Matching-Prozesses, d.h. der
Stellenfindung und des Ausgleichs von Angebot und Nachfrage am Arbeitsmarkt; auch soll
die Arbeitsnachfrage per se erhoht werden. Wirkungskanal sind zeitlich begrenzte finanzielle
Anreize zur Einstellung / Weiterbeschéftigung von Arbeitsuchenden (Lohnsubvention) oder

zur Existenzgrindung. Dieser Mallinahmetyp beinhaltet auch eine (geringfugige)
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Humankapitalakkumulation durch die Arbeitspraxis sowie einen Kulturalisierungseffekt

durch die regelmaRige Erwerbstatigkeit.*

Ahnlich  dem MalRnahmetyp (i)  werden  auch Lohnsubventionen  und
Existenzgriindungszuschusse nur kurzfristige positive Effekte aufweisen, insbesondere in der
zeitlichen Phase der Gewahrung des finanziellen Anreizes, aufier die Mallnahmenteilnahme
verandert individuelle Praferenzen oder die Beschéftigungsfahigkeit der Teilnehmenden.
Gleichzeitig sind Malinahmen der Beschaftigungsforderung im privaten Sektor tendenziell
kostenaufwandig und die Wahrscheinlichkeit wvon insbesondere Mitnahme- und

Verdrangungseffekten hoch.

2.2.4 Beschaftigung im Offentlichen Sektor

Diese Mafinahmen der AAMP generieren direkte Beschaftigung im 6ffentlichen Sektor bzw.
umfassen Aktivitaten, die offentliche Guter und Dienstleistungen produzieren. Dieser
MaRnahmetyp zielt hdufig auf die Arbeitsuchenden mit den schlechtesten Berufschancen ab,
um sie in Kontakt mit dem Arbeitsmarkt zu bringen bzw. zu halten. Allerdings sind die
Arbeitsstellen oft zusatzlich generierte Arbeitsstellen, die dem ersten Arbeitsmarkt nicht nahe
bzw. nicht &hnlich sind. Aufgabe der ¢ffentlichen, direkten Beschéftigungsprogramme ist die
Vermeidung von durch (Langzeit-) Arbeitslosigkeit hervorgerufenen
Humankapitalabschreibungen. Gleichzeitig generieren sie Arbeitsnachfrage (im Offentlichen
Sektor). Offentliche Beschiftigungsprogramme kénnen auch als Ultima Ratio eines sozialen

Sicherheitsnetzes dienen.

Auch die direkte Beschaftigungsforderung im offentlichen Sektor wird, ex ante, nur einen
kurzfristigen positiven Effekt erreichen kdnnen, solange die MaRnahmenteilnahme nicht
individuelle Praferenzen oder Beschéftigungsfahigkeit verandert. Des Weiteren wirkt sich
dieser kurzfristige positive Effekt auf die 6ffentliche Beschaftigung aus (u.U. mit Tatigkeiten,

die nicht nahe am Arbeitsmarkt sind), nicht jedoch auf die Beschéftigung am ersten

* Kurzarbeitsregelungen, wie sie in Deutschland seit langerem in Kraft sind und in anderen Landern im Rahmen
der Finanzmarktkrise 2008 eingefiihrt wurden, stellen eine Hybridform aus passiver und aktiver
Arbeitsmarktpolitik dar. Zum einen stellen sie Lohnersatzleistungen dar, die zum zweiten aber die bestehende
Stelle (das bestehende ,,Job Match*) zeitlich begrenzt subventionieren und so die Arbeitsnachfrage hoch halten.
Zusétzlich konnen Kurzarbeitsregelungen Qualifikationskomponenten enthalten.
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Arbeitsmarkt. Die Wahrscheinlichkeit von Verdrangungseffekten ist auch bei diesem

MaRnahmetyp hoch, ebenso wie der Kostenaufwand.

3. Einsatz von AAMP in der OECD und in Deutschland

MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik werden aktuell in allen OECD-Staaten
eingesetzt, in manchen L&ndern bereits seit mehreren Jahrzehnten und mit relativ groRem
finanziellen Einsatz. Abbildung 1 stellt die Ausgaben fiir AAMP in Prozent des BIP fir neun
ausgewahlte Staaten im Zeitraum 1990 bis 2011 dar. Zuné&chst fallt auf, dass in den 1990er
Jahren die Nordischen Staaten — hier beispielhaft dargestellt anhand von Dé&nemark und
Schweden — mit Abstand die groRte Mittelallokation fur aktive Arbeitsmarktpolitik aufweisen.

Deutschland, gemeinsam mit Frankreich, folgt kurz danach.

< Abbildung 1 >

Die osteuropéischen Staaten dagegen (in Abbildung 1: Polen und die Tschechische Republik)
setzten in den 1990er Jahren relativ wenige Mittel fir AAMP ein und sind tiber den gesamten
abgebildeten Zeitraum im unteren Teil der Verteilung zu finden. Dort befinden sich auch die
USA. Die sldeuropdischen Lander — Italien, Spanien — finden sich im unteren Mittelfeld der
Verteilung des Mitteleinsatzes. Des Weiteren sieht man in Abbildung 1 einen allgemeinen
Trend sinkender Ausgaben seit Ende der 1990er bis zum Beginn der Finanzmarktkrise im Jahr
2008. Ein Grund daftr mag sein, dass in zahlreichen Landern in diesem Zeitraum auch die
Arbeitslosigkeit sich rucklaufig entwickelte. Ein weiterer mdglicher Grund liegt in den in
diesem Zeitraum zunehmend umgesetzten Aktivierungsstrategien, d.h. Reformen der passiven
und aktiven Arbeitsmarktpolitik hin zu einem ,,Férdern und Fordern® und letztlich zu einem

effizienteren Mitteleinsatz.

Diese Entwicklung des Ausgabenriickgangs zeigt sich noch deutlicher in Abbildung 2, welche
die verwendeten Mittel fur passive Arbeitsmarktpolitik in Prozent des BIP fur die gleichen
neun OECD-Staaten und den gleichen Zeitraum wiedergibt. Diese Entwicklung ist wesentlich
auf eine stringentere Aktivierungspolitik und weniger generdse Lohnersatzregelungen
zuriickzufuhren. Fir letztere standen in den 1990er Jahren exemplarisch die Nordischen
Lander, die auch in Abbildung 2 die hochsten Ausgaben aufweisen. Auch hier folgt
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Deutschland unmittelbar im Anschluss, gemeinsam mit Spanien. In beiden L&ndern ist der
Grund der hohen passiven Ausgaben insbesondere die relativ hohe Arbeitslosigkeit bis zur

Jahrtausendwende, in Deutschland noch dariiber hinaus.

Im Zeitablauf bleiben die deutschen Ausgaben daher recht hoch und werden in der ersten
Hélfte der 2000er Jahre nur von Dé&nemark Ubertroffen. Die deutsche Zeitreihe reflektiert
hierbei ein relativ generdses System und hohe Arbeitslosenzahlen zu diesem Zeitpunkt. Aber
auch fur Deutschland — wie fur alle OECD-Léander — zeigt sich in Abbildung 2 ein starker
Trend nach unten in den passiven Ausgaben, bis zum Beginn der Finanzmarktkrise. Danach
steigen die passiven Ausgaben insbesondere in jenen Lé&ndern steil an, die von einem

massiven Zuwachs der Arbeitslosigkeit betroffen sind (Italien, Spanien, auch USA).

Abbildungen 3 und 4 verwenden erganzend OECD-Daten zu Mitgliedsstaaten und deren
Ausgaben fir aktive (Abbildung 3) und passive (Abbildung 4) Arbeitsmarktpolitik vor Beginn
der Finanzmarktkrise 2007 und vier Jahre danach (2011). Die passiven Ausgaben zeigen hier
deutlich groRere Anstiege, insbesondere in den stdeuropdischen Landern. Deutschland ist —
entsprechend seiner positiven Entwicklung der Arbeitslosenzahlen in diesem Zeitraum — eines
der wenigen Lander (neben Polen, Schweden und der Schweiz), in denen Aufwendungen flr
passive MaRnahmen zurlickgingen. Im Gesamtbild der OECD-Lé&nder zeigt sich wenig
Veranderung der Ausgaben fur AAMP zwischen 2007 und 2011 (Abbildung 4). Hier war es
den stideuropdischen Landern vermutlich aufgrund der Haushaltslage nicht mdglich, mit einer
entsprechenden Ausweitung der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die gestiegene Zahl der
Arbeitsuchenden zu reagieren. Danemark bildet hierzu einen Kontrapunkt mit einer

ausgepragten Erhéhung der Ausgaben fir AAMP.

< Abbildung 3, Abbildung 4 >

Tabelle 2 prasentiert Daten von Eurostat zu den Ausgaben fir passive und aktive
Arbeitsmarktpolitik nach Malinahmentyp am aktuellen Rand (fiir das Jahr 2010). Die L&nder
sind in dieser Tabelle in absteigender Reihenfolge der Gesamtausgaben angeordnet (Spalte 6
ganz rechts). Hierbei zeigt sich, dass Deutschland trotz niedriger Arbeitslosigkeit die hochsten
Gesamtausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik aufweist, gefolgt von Frankreich, Spanien und
Italien. FUr die letzten beiden spiegelt dies erneut insbesondere die Arbeitsmarktsituation seit

der Finanzmarktkrise wider.
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< Tabelle 2 >

Die Spalten 1 bis 5 von Tabelle 2 weisen aus, welche Prozentsatze der Gesamtausgaben in
einem Land fur aktive und passive Politik ausgegeben werden (Die Spalten 1 bis 5 summieren
sich dementsprechend zu 100 Prozent der in Spalte 6 genannten Gesamtausgaben auf). In den
Spalten 1 bis 4 finden sich die vier in Abschnitt 2 definierten aktiven Malinahmetypen, in
Spalte 5 die passive Arbeitsmarktpolitik als Summe der Lohnersatzleistungen inklusive
MaRnahmen zum vorzeitigen Ruhestand. Hinsichtlich der vier aktiven MaRnahmenkategorien
zeigt sich, dass Deutschland einen hohen Prozentsatz fiir die Unterstiitzung bei der
Arbeitssuche aufwendet, ebenso wie die Niederlande, Danemark, Schweden und die
Tschechische Republik.’> Fiir den MaBnahmetyp ,Fortbildung und Qualifikation“ gibt
Osterreich mit 23 Prozent den gréBten Anteil aus, gefolgt von Finnland und Portugal. Auch in
Deutschland ist der Ausgabenanteil fiir Aus- und Weiterbildungsprogramme zweistellig.

Im Bereich der ,,Beschaftigungsférderung im Privatsektor (Spalte 3) gibt es einerseits einige
wenige Lander, die einen deutlich zweistelligen Ausgabenanteil aufwenden, und andererseits
den GroRteil der Lander, bei dem diese Programme weniger Aufmerksamkeit erhalten, was
sich in einstelligen und niedrigen Ausgabenanteilen spiegelt. Zu den ersteren gehdren
Schweden (25,4 Prozent), Polen (30,4 Prozent), Griechenland (21,5 Prozent) und die
Slowakische Republik (19,0 Prozent). Deutschland allokiert 7,6 Prozent seiner Ausgaben fir
diesen Programmtyp. Deutlich weniger — 3,6 Prozent — sind es fiir die Offentliche
Beschéftigungsforderung (Spalte 4), der MaBnahmetyp, bei dem die Zweiteilung in Lander
mit entweder recht hohen oder sehr niedrigen Ausgaben noch ausgeprégter ist. Ungarn (29,2
Prozent) und Polen (24,2 Prozent), aber auch Danemark (19,2 Prozent) und die Niederlande

(16,3 Prozent) weisen hier hohe Ausgabenanteile zu.

Abbildungen 5 und 6 stellen die Entwicklung des Bestands an Malinahmeteilnehmern in
aktiver Arbeitsmarktpolitik von August 2006 bis August 2013 getrennt fur West- und

®> Mit 16,8 Prozent ist dies bei Deutschland sogar der hichste Anteil unter den in Tabelle 2 ausgewiesenen EU-
Mitgliedstaaten. Nur in Grof3britannien, fir das keine Daten aus dem Jahr 2010 verfugbar sind, ist dieser Anteil
hoéher, und zwar wesentlich: GroRbritannien hat einen sehr ausgepragten Fokus auf den aktiven MalRnahmetyp
(i), so dass die Ausgaben jene fir Lohnersatzleistungen deutlich tbersteigen. Im Jahr 2009 lag der Anteil der
Gesamtausgaben fiir Unterstiitzung bei der Arbeitssuche bei etwa 48,3 Prozent, fiir Lohnersatzleistungen bei
etwa 45,8 Prozent.
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Ostdeutschland dar. Hierbei bezeichnet die Kategorie ,Aktivierung und berufliche
Eingliederung“ den MalRnahmetyp (i) und ,,Berufliche Weiterbildung“ den Malnahmetyp (ii).
MaRnahmetyp (iii) ,,Beschaftigungsférderung im privaten Sektor” wird untergliedert in die
MaRnahmegruppe ,,Forderung abhangiger Beschaftigung“ (z.B. der Eingliederungszuschuss,
d.h. eine Lohnsubvention fiir Arbeitsuchende mit Vermittlungshemmnissen) und ,,Forderung
der Selbstandigkeit“. Die Kategorie ,,Beschaftigung schaffende Malknahmen* beschreibt
MaRnahmetyp (iv).

< Abbildung 5, Abbildung 6 >

Abbildung 5 flr Westdeutschland zeigt einen starken Anstieg der Teilnehmer in
Aktivierungsmalinahmen im Zeitraum von Mitte 2008 bis Ende 2010, induziert durch die
Finanzmarktkrise. Im Jahresverlauf 2013 ist der Bestand fast wieder auf das (niedrige) Niveau
von Mitte 2006 zuriickgegangen. Der Bestand an Teilnehmern in Beruflicher Weiterbildung
ist im Zeitverlauf der letzten sieben Jahre relativ konstant, mit einem voribergehenden
Anstieg Ende 2008 / Anfang 2009. Seitdem zeigt dieser Mallnahmetyp einen sinkenden
Trend. Die ,Forderung abhangiger Beschaftigung” bewegt sich auf insgesamt relativ
niedrigem Niveau — der Teilnehmerbestand steigt 2008 von rund 80.000 auf ein ,,Plateau” von
etwa 130.000, wo er bis 2011 verbleibt und seitdem bestandig sinkt. Noch ausgepragter ist der
Verlauf der ,,Forderung der Selbstandigkeit”: Im August 2006 noch der MalRnahmetyp mit
dem hochsten Teilnehmerbestand (rund 200.000), sinkt dieser bestandig, von der Krise nur
vorubergehend aufgehalten, und befindet sich im Jahr 2013 unter 25.000 Personen. Einen
ahnlichen, bestdndig sinkenden Trend weisen auch die ,,Beschaftigung schaffenden
MaRnahmen* auf: Ungeachtet eines voriibergehenden Anstiegs in den Krisenjahren 2008 und
2009 fallt der Teilnehmerbestand von tber 160.000 im Jahr 2006 auf unter 80.000 im Jahr
2013.

Neben der Entwicklung Uber die Zeit in Reaktion auf die konjunkturelle Lage geben die
Abbildungen 5 und 6 auch Verdnderungen der politischen Gestaltung aktiver
Arbeitsmarktpolitik wieder beziehungsweise sind mit diesen vermischt. In den abgebildeten
Zeitraum August 2006 bis August 2013 fallen insbesondere das zum 01.01.2009 in Kraft
getretene ,,Gesetz zur Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente* sowie das
zum 01.04.2012 in Kraft getretene ,,Gesetz zur Verbesserung der Eingliederungschancen am

Arbeitsmarkt“, die sogenannte Instrumentenreform. Ersteres umfasst beispielsweise — neben
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zahlreichen weiteren Regelungen — inshesondere eine Starkung der Arbeitsvermittlung (vgl.
z.B. Bundestagsdrucksache 16/10810), letzteres beispielsweise nennenswerte Einsparungen
insbesondere bei der Existenzgrindungsforderung. Beide Verdnderungen des Politikeinsatzes
dieser MaBnahmen sind entsprechend in Abbildung 5 und 6 in den Kurven ,,Aktivierung und
berufliche Eingliederung“ und ,,Férderung der Selbstandigkeit“ sichtbar.’

Im Vergleich der beiden Abbildungen zeichnet Abbildung 6 fir Ostdeutschland ein etwas
anderes Bild des MalRnahmeneinsatzes. Hier sind ,,Beschéftigung schaffende MaRnahmen*
der klar dominierende Malinahmentyp und liegen sogar in absoluten Zahlen Uber jenen
Westdeutschlands. Ein klar sinkender Trend — neben einer ausgeprégten saisonalen
Komponente — ist aber auch hier erkennbar: Der Bestand sinkt von knapp 200.000 Personen
im Jahr 2006 auf unter 100.000 im Jahr 2013. Die anderen vier Malinahmetypen zeigen
grundsatzlich einen sehr &hnlichen Zeitverlauf wie in Westdeutschland (durch die identische
Skalierung der beiden Abbildungen wirkt dies in Ostdeutschland nur weniger ausgeprégt, da
auf absolut niedrigerem Bestandsniveau). Die ,,Forderung abhéngiger Beschaftigung® scheint
allerdings eine wichtigere Rolle als Aktivierungsmalinahmen und Berufliche Weiterbildung
zu spielen. Die ,,Forderung der Selbstandigkeit” ist ebenfalls stark zurlickgegangen, zuletzt

insbesondere durch die Instrumentenreform.

® Abbildungen 5 und 6 basieren auf eigenen Aufbereitungen der Daten der Bundesagentur fir Arbeit (BA) mit
dem Ziel, den Kurvenverlauf nach MaRnahmetyp Uber die Zeit stringent darzustellen und mégliche mit den Re-
formen einhergehende Verdnderungen in der statistischen Aufbereitung durch die BA zu glétten.
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4. Empirische Resultate zur Effektivitat von AAMP

4.1 Stand der Evaluationsforschung

Wie in Abschnitt 1 einleitend dargelegt, ist die Frage nach der Wirksamkeit von Aktiver
Arbeitsmarktpolitik von grolRem wirtschaftspolitischen Interesse, da diese Malinahmen als ein
maoglicher Weg gesehen werden kann, konjunkturelle und strukturelle Arbeitslosigkeit zu
verringern. Diese Frage hat seit Beginn der Finanzmarktkrise 2008 weiter an Bedeutung
gewonnen. Angesichts hoher und sehr hoher Jugendarbeitslosigkeit in zahlreichen OECD-
Staaten ist insbesondere auch die Frage speziell nach der Wirksamkeit aktiver Malinahmen

fiir junge Menschen von weiter gestiegener Relevanz.

Die empirische Forschung hat in den letzten zwei Dekaden zahlreiche Ergebnisse zur
Beantwortung dieser Fragen produziert, die in den nachfolgenden Teilabschnitten
zusammenfassend dargestellt werden. Dieser Erkenntnisprozess wurde von drei wesentlichen
Entwicklungen gepragt: Erstens, von groBen methodologischen Fortschritten in der
Evaluationsforschung; zweitens, von bestdndig steigender Qualitat und Verflgbarkeit der
Daten flr empirische Arbeitsmarktanalysen; drittens, von einem enormen Bedeutungsgewinn
evidenzbasierter  Politikberatung, d.h.  einem  zunehmenden Interesse  der
wirtschaftspolitischen Entscheidungstrager an rigoroser wissenschaftlicher Evidenz (ber

Nutzen und Unnutzen von staatlichen Interventionen.

Ziel und Aufgabe der Evaluations- bzw. Wirkungsforschung ist es, den kausalen Effekt einer
MaRnahme bzw. Intervention — z.B. einem Fortbildungsprogramm — auf eine davon zu
beeinflussende ZielgrolRe — z.B. Einkommen oder Beschaftigungswahrscheinlichkeit — zu
messen. Die moderne Evaluationsforschung nutzt dazu ein kontrafaktisches Konzept der
Kausalitat, das in verschiedenen Entwicklungsschritten im Verlauf des 20. Jahrhunderts seine
heutige Form angenommen hat (Holland 1986). Dieses Kausalitdtsmodell definiert den
kausalen Effekt einer Malinahme als die Differenz aus dem faktisch eingetretenen Wert der
Zielgrole (,Von 100 Teilnehmern haben X Prozent einen Job gefunden®) und dem
kontrafaktischen Fall (,,Wie viel Prozent genau dieser 100 Teilnehmer héatten ohne die
MaRnahme einen Job gefunden?“). Letztere kontrafaktische GroRe ist hypothetisch, nie in
Daten beobachtbar und muss in der empirischen Praxis moglichst gut angenédhert werden, in
der Regel durch Kontrollgruppendesigns. Als besonders stichhaltig gelten hierbei
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experimentelle Designs, bei denen eine zuféllige Zuordnung aller Teilnahmeberechtigten in
eine Teilnahme- und in eine Kontrollgruppe erfolgt. Da die Umsetzung solcher Experimente
in den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften haufig nicht méglich ist, steht eine Vielzahl
alternativer Methoden zur Verfligung (z.B. Imbens und Wooldridge 2012). Dies ist deswegen
erwahnenswert, weil eine Vielzahl dieser empirischen Methoden der Kausalanalyse in den
letzten 10-20 Jahren explizit mit Wirkungsfragen von AAMP entwickelt und getestet wurden
(z.B. Statistisches Matching, s. Imbens und Wooldridge 2012).

Diese Entwicklung der Methoden ging Hand in Hand mit der Entwicklung zu einer immer
besseren Verfugbarkeit von qualitativ immer besseren Datensédtzen. Mitte der 1990er Jahre
wurden in vielen OECD-Landern nur wenige Arbeitsmarktdaten systematisch erhoben
und/oder Forscher hatten nur eingeschrankt Zugriff auf diese Daten. Inzwischen stehen in den
meisten Ldandern zahlreiche, ausfuhrliche und in der Regel fur Forschungszwecke frei
zugéngliche Datensétze zur Verfligung. Gleichzeitig ist auch die Rechenkapazitdt moderner
DV-Systeme ausreichend, um diese Daten fir umfangreiche und komplexe Analysen zu
nutzen. Diese Entwicklungsspringe — in den Methoden, in den Daten und der
Rechenkapazitat — haben wesentlich dazu beigetragen, dass eine umfangreiche Basis an
Evidenz zur Wirkung von AAMP existiert.

Begleitet wurden diese Fortschritte auch von einer Entwicklung hin zu zunehmendem
Interesse der politischen Entscheidungstrager an empirisch stichhaltiger Evidenz. Heute ist es
in vielen OECD-Lé&ndern (bliche Praxis, die Umsetzung einer Intervention unmittelbar mit
einer Evaluation derselben zu verkniipfen. Solche evidenzbasierten Politikprozesse wurden
auch in Deutschland umgesetzt, das prominenteste Beispiel ist die umfassende Evaluation der
Hartz-Reformen und stammt somit aus dem Bereich der Arbeitsmarktpolitik (vgl. z.B. Jacobi
und Kluve 2007). Auch heute noch werden in Deutschland zahlreiche Evaluationen —
insbesondere im Arbeitsmarktbereich — umgesetzt und die jingsten Neuausrichtungen der
Arbeitsmarktpolitik der Jahre 2009 und 2012 (s.0.) erklaren ausdricklich die Absicht, sich an
vorliegenden Evaluationsergebnissen zu orientieren. Es ist zu attestieren, dass die
Politikdnderungen sich zum Teil — aber nicht vollstdndig und zum Teil auch gegenldaufig — an
den fir den Reformprozess aufbereiteten Ergebnissen ausrichtet (Bundesministerium for
Arbeit und Soziales und Institut flr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung 2011). Insofern
konnte die Evaluationspraxis noch systematischer und nachhaltiger in den
Politikfindungsprozess eingebunden sein.
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4.2. Ergebnisse von Meta-Analysen

Die existierende Evidenz zur Wirksamkeit von aktiver Arbeitsmarktpolitik besteht aus
hunderten Einzelevaluationen, welche jeweils eine MaBnahme der oben erlduterten Typen in
einem bestimmten Land in einem bestimmten Zeitraum evaluiert. Um einen Uberblick tiber
die Ergebnisse dieser Studien zu gewinnen, greift die Forschung auf sogenannte
~systematische ~ Ubersichtsstudien  (Systematic  reviews)  zuriick.  Systematische
Ubersichtsstudien konnen klassische Literaturstudien sein, also narrativer Art (Narrative
review). Im Bereich der AAMP hat insbesondere die OECD wichtige narrative
Ubersichtsstudien vorgelegt (z.B. Martin und Grubb 2001) und schreibt diese Uberblicke in
unregelmaRigen Abstanden im Rahmen ihrer jahrlichen Reihe ,,OECD Employment Outlook*
fort.

Die zweite Art der systematischen Ubersichtsstudien sind quantitative Ubersichtsstudien
(Quantitative review) bzw. Meta-Analysen. Unbenommen der Tatsache, dass auch narrative
Studien systematisch  vorgehen, ermdglichen quantitative  Ubersichtsstudien viel
weitreichendere Analysemdglichkeiten: Eine Meta-Analyse ist eine statistische Analyse, die
Forschungsergebnisse einer Vielzahl an einzelnen Wirkungsstudien, welche alle die gleiche
bzw. eine &hnliche Forschungsfrage anhand der gleichen bzw. &hnlichen Methode
beantworten, synthetisiert. Hierbei werden die zu berlcksichtigenden Studien nach
stringenten Kriterien ausgewéhlt, dem sog. ,,Protokoll” (z.B. Analysezeitraum, verwendete
Methode, Malinahmentyp etc.). Aus allen Studien, welche die Kriterien des Protokolls
erflllen, werden die wichtigsten Informationen extrahiert (Statistischer Effekt, Malinahmetyp,
Stichprobengrofie etc.) und in einem Datensatz zusammengefasst. Dieser Datensatz wird dann
mit (einfachen) statistischen Methoden analysiert, z.B. um festzustellen, ob ein positiver
MaRnahmeeffekt systematisch mit Interventionstyp oder Zielgruppe der MaRnahme oder

6konomischem Kontext zusammenhéangt etc.

Zur Untersuchung der Wirkung von AAMP liegen drei wichtige Meta-Studien vor.
Greenberg, Michalopoulos und Robins (2003) synthetisieren die Ergebnisse von 31
Evaluationsstudien aus den USA, die sich der Analyse von 15 staatlich finanzierten AAMP-
MaBnahmen widmen. Kluve (2010) untersucht einen Meta-Datensatz von 137
Evaluationsergebnissen, die aus 96 Einzelstudien in 19 européischen Landern extrahiert
wurden. Card, Kluve und Weber (2010) erheben einen neuen und erweiterten Datensatz von
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AAMP-Studien weltweit und fihren eine Meta-Analyse flr insgesamt 199 Ergebnisse zur
Wirkung von AAMP durch. Im Folgenden werden die wichtigsten Ergebnisse dieser

systematischen Meta-Analysen dargestellt.

a.) Es zeigen sich ausgepragte Muster der Wirksamkeit von AAMP, die vom Malinahmetyp
abhangen. Unter Berlicksichtigung von anderen Einflussfaktoren wie
Arbeitsmarktinstitutionen und makrookonomischem Kontext (siehe auch Abschnitte 4.3 und
4.4 unten) zeigt sich, dass der Malinahmetyp eine wesentlich groRere Rolle fir die
Wirksamkeit der MaRnahme spielt als diese anderen Faktoren. Fur die einzelnen

Programmtypen bedeutet dies:

b.) Programme zur Unterstutzung bei der Arbeitssuche zeigen in vielen Féllen positive
Effekte. Dies betrifft insbesondere die Wirksamkeit in der kurzen Frist. Da dieser
Malnahmentyp im Vergleich zu anderen AAMP-Interventionen relativ kostengunstig ist, ist
die Wahrscheinlichkeit, dass dieser MalRnahmentyp kosteneffizient eingesetzt werden kann,

relativ hoch.

c.) Fortbildungs- und Qualifikationsprogramme stellen die grofite Gruppe in den
Metadatensatzen dar, sind also der MalRnahmetyp, der weltweit am meisten eingesetzt und
evaluiert wird. Die Ergebnisse zeigen im Durchschnitt moderat positive Effekte. Dieses
gemischte Ergebnis setzt sich aus kurzfristig oft insignifikanten oder negativen Effekten
zusammen, die erst in der langen Frist positiv werden. Viele Evaluationsstudien
beriuicksichtigen allerdings nur kurzfristige Effekte (gemessen in den ersten 12 Monaten nach
Ende der Malinahme). Die Studie von Card et al. (2010) zeigt, dass in jenen Evaluationen, die
auch mittel- und langfristige Effekte untersuchen (12-24 Monate bzw. 24 Monate und mehr
nach Programmende), die l&ngerfristigen Wirkungen immer genauso gut oder besser als in der
kurzen Frist sind. D.h., Programmeffekte scheinen tber die Zeit, wenn sie sich verandern, nur

zum Besseren zu wechseln (s. Tabelle 3).

< Tabelle 3 >

d.) Beschaftigungsférderung im privaten Sektor zeigt haufig positive Effekte. Hier liegen
insbesondere zahlreiche Evaluationen von Lohnsubventionsprogrammen vor. Die insgesamt

positiven bis sehr positiven Ergebnisse zu diesem Programmtyp sind aber insofern
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einzuschranken, als Uber langfristige Effekte bisher wenig bekannt ist. Gerade dies — die
Nachhaltigkeit der Wirkung tber die Subventionsdauer hinaus — ist aber von besonderem
Interesse. Des Weiteren ist sehr wenig Uber indirekte Effekte von Lohnsubventionen bekannt,
die bei diesem Malinahmetyp mit besonders hoher Wahrscheinlichkeit zu erwarten sind (siehe
Abschnitt 2.2). Die Problematik indirekter Effekte wére darlber hinaus umso groRer, je
umfassender die MaRnahme eingesetzt wird. Es kann daher sein, dass Lohnsubventionen eine
vielversprechende MaRnahme fur spezielle Zielgruppen in spezifischen Kontexten darstellen
(Sektoren, Regionen), aber ein schlechter Kandidat fiir groRraumige staatliche Interventionen
sind.

e.) Beschaftigungsmanahmen im  offentlichen  Sektor - wie beispielsweise
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen — zeigen kohérent tber alle Lander hinweg wenig bis keine
Wirkungen auf die Beschaftigungschancen der Teilnehmer und oft sogar negative Effekte.
Letztere scheinen sich zu ergeben aus einer Stigmatisierung der Teilnehmer (d.h. die
Teilnahme an der MalRnahme impliziert ein negatives Signal an potenzielle Arbeitgeber
hinsichtlich der Produktivitat des Arbeitsuchenden) und / oder der Tatsache, dass die
ausgeflhrten Tatigkeiten nicht geeignet sind, um das Humankapital der Teilnehmer zu
erhalten.

f.) Neben diesen ausgeprégten Ergebnissen zu den einzelnen MaRnahmetypen zeigen die
Meta-Analysen auch, dass AAMP fir junge Menschen (unter 25 Jahren) in OECD-Lé&ndern
systematisch wesentlich weniger erfolgreich ist als AAMP fiir alle anderen Arbeitsuchenden.’
Die Griinde dafr sind weitgehend unerforscht. Es mag sein, dass in OECD-Lé&ndern, die sich
durch einen hohen durchschnittlichen Bildungsstand der Bevélkerung auszeichnen, junge
Menschen ohne Bildungsabschluss, die an AAMP teilnehmen, eine besonders benachteiligte
Gruppe darstellen, der nur schwer durch aktive Arbeitsmarktpolitik zu helfen ist. Eine andere

Erklarung konnten segmentierte Arbeitsmarkten sein, in denen die Beschéftigten durch

" Dieses durchgehend negative Ergebnis unterscheidet sich wesentlich von den Erfahrungen mit

Jugendbeschaftigungsprogrammen in Entwicklungs- und Schwellenl&ndern. Evaluationen dortiger Programme

ermitteln fast durchgehend positive Wirkungen (vgl. z.B. Ibarrardn und Rosas (2009) fiir Lateinamerika).

Mégliche Grinde dafiir sind vielfaltiger Natur, kénnten aber u.a. in unterschiedlichen Arbeitsmarktkontexten,

niedrigerem Grad der Formalisierung, niedrigerem durchschnittlichem Bildungsniveau und gréRerer

Bedurftigkeit der Zielgruppe liegen. Auch basieren diese Evaluationen héufig auf Pilotprogrammen, wéhrend

Evaluationen in OECD-Lé&ndern typischerweise landesweit implementierte staatliche Interventionen analysieren.
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Arbeitsmarktinstitutionen (Kundigungsschutz, Mindestlohn, etc.) geschitzt werden, welche
aber gleichzeitig Barrieren flr alle Arbeitsuchenden generieren. Junge Menschen ohne
Berufserfahrung und ggf. ohne Bildungsabschluss kénnen dann mdglicherweise auch nicht

anhand von AAMP zur Uberwindung dieser Barrieren gebracht werden.

g.) Die wenigen Beispiele einer effektiven AAMP fur junge Menschen zeichnen sich durch
umfangreiche und intensive MalRnahmen aus. Die beiden wichtigsten Beispiele sind das
Programm ,,Job Corps* in den USA (vgl. Schochet et al. 2008) und das Programm ,,New Deal
for Young People NDYP* in GroR3britannien (vgl. van Reenen 2003, Dorsett 2006). Auch
wenn sich die beiden Programme in vielen Details deutlich voneinander unterscheiden, so
haben sie doch gemeinsam, dass beide mit hoher Intensitdt umgesetzt werden und
verschiedene AAMP-Malinahmen kombinieren: ,Job Corps* verbindet eine intensive
berufliche Ausbildung und Grundbildung mit Unterstlitzung bei der Arbeitssuche; ,,NDYP*
unternimmt zundchst eine intensive Unterstitzung bei der Jobsuche, bevor in einem néchsten
Schritt individuell maRgeschneiderte Programme wie Fortbildung, Lohnsubvention oder
Offentliche Beschaftigung folgen. Intensitat und Umfang der Programme bedeuten dann aber

auch, dass diese Programme — vor allem ,,Job Corps* — sehr teuer sind.

h.) Ein weiteres Ergebnis der Meta-Studien von Greenberg et al. (2003) und Card et al. (2010)
ist, dass die aktiven Programme im Zeitablauf kaum verbesserte Wirkungen zeigen. Das heif3t,
in den letzten Jahrzehnten hat sich die Effektivitst von AAMP-Malinahmen bestenfalls
geringfugig verbessert.

4.3 Die Interaktion von AAMP mit Arbeitsmarktinstitutionen

Neben den Wirkungen von AAMP, die in der Ausgestaltung der Intervention begriindet
liegen, kdnnte ex ante erwartet werden, dass diese Wirkungen, die sich auf dem Arbeitsmarkt
realisieren, auch vom Kontext dieses Arbeitsmarkt beeinflusst werden. Zum einen koénnte die
institutionelle Ausgestaltung eine Rolle spielen, zum anderen die konjunkturelle Situation auf
dem Arbeitsmarkt. Auf letzteren Aspekt wird im nachfolgenden Abschnitt 4.4 eingegangen.
Hinsichtlich des institutionellen Kontexts kénnte man ex ante beispielsweise vermuten, dass
in einem rigiden Arbeitsmarkt mit restriktiven Regelungen — z.B. hoher Kindigungsschutz,
hoher Mindestlohn, regulierte Zeitarbeit, geringe Befristungsmoglichkeiten — Malinahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik weniger erfolgreich sein konnten: Selbst eine nachhaltige
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Humankapitalakkumulation durch eine Fortbildung oder eine grofziigig gestaltete
Lohnsubvention kénnte in einem solchen Kontext nicht ausreichen, um die Teilnehmer nach
Ende der MaBnahme Uber die durch institutionelle Regelungen generierte

Markteintrittsbarriere zu bringen.

Empirische Evidenz zu dieser Frage ist wenig vorhanden. Da sich auf Ebene eines Landes
diese institutionellen Regelungen im Zeitverlauf eher langsam und graduell verandern und
innerhalb des Landes typischerweise nicht variieren, ist eine Identifikation der Auswirkungen
einer Regelungsanderung auf die Effektivitit von AAMP auf Einzelstaatenebene kaum
maoglich. Mit Einschrankungen kann man die Wirkungen der Hartz-Reformen in diesem Sinne
interpretieren: Die Hartz-Reformen verdnderten einzelne der fir AAMP relevanten
Institutionen  explizit —  Befristungsregelungen wurden leicht dereguliert, die
Arbeitnehmeruberlassung relativ umfassend flexibilisiert — und schafften insgesamt in einem
recht kurzen Zeitraum eine nachhaltige Verédnderung des arbeitsmarktinstitutionellen
Kontexts. Auch wenn es keine Studie gibt, die den Zusammenhang zwischen Effektivitat von
AAMP und den Hartz-Reformen explizit empirisch modelliert, so zeigen die Ergebnisse von
Jacobi und Kluve (2007; Tabelle 2) beispielsweise, dass sich die Effektivitat aller vier aktiven
Malnahmetypen nach den Hartz-Reformen mindestens geringfligig verbessert hat (bzw. im
Falle der Arbeitsbeschaffungsmalinahmen die Interventionen weniger grole negative Effekte
zeigen). Dieses — zumindest in der Wirkungsrichtung eindeutige — Ergebnis legt nahe, dass
die umfassende Deregulierung des Arbeitsmarkts auch der Wirksamkeit aktiver

Arbeitsmarktpolitik zutraglich ist.

Tabellen 4 und 5 prasentieren neue Ergebnisse zum Zusammenhang zwischen der
Wirksamkeit von AAMP und institutionellen wie konjunkturellen Faktoren. Hierbei wird
zwischen kurzfristigen (Tabelle 4) und mittelfristigen (Tabelle 5) Effekten unterschieden. Die
vorlaufigen Auswertungen basieren auf Kluve (2012) und erweitern die Meta-Daten aus Card

et al. (2010) um institutionelle und konjunkturelle Variablen.

< Tabelle 4, Tabelle 5 >

Die Metaregressionen in Tabellen 4 und 5 korrelieren die Wirksamkeit einer AAMP-
MaRnahme — d.h., ob die Evaluation der MalRnahme einen negativen oder positiven Effekt
ermittelt hat — mit (A) Indikatoren des Konjunkturzyklus, (B) Indikatoren der institutionellen
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Gestaltung des Arbeitsmarktes und (C) Mallnahmeindikatoren inklusive MaRnahmetyp und
Zielgruppe. (A) und (B) werden hierbei jeweils zum Zeitpunkt der Umsetzung der MaRnahme
gemessen. Die Ergebnisse zu (C) sind sehr ausgeprdagt und wurden in Abschnitt 4.2
ausfihrlich diskutiert. Die Ergebnisse der Analyse zu (B) zeigen fast keinen signifikanten
Zusammenhang zwischen Regelungsdichte und Wirksamkeit von AAMP. Das Ergebnis aus
Kluve (2010), dass ein hoher Kiindigungsschutz einen negativen Einfluss auf die Wirksamkeit
von aktiven MalRnahmen hat, findet sich hier zundchst nicht. Interagiert man aber den
Kindigungsschutz mit dem Indikator der Zielgruppe junge Menschen, so zeigt sich, dass
Jugendprogramme der AAMP insbesondere in L&ndern mit hohem Kiindigungsschutz

negative Effekte aufweisen.

4.4 AAMP im Konjunkturzyklus

Vor dem Hintergrund der Finanzmarkt- und Euroschuldenkrise und der daraus resultierenden
Arbeitslosigkeit in zahlreichen Landern ist es von besonderem Interesse, die Wirksamkeit von
AAMP im Konjunkturzyklus zu untersuchen. Dies kann Hinweise darauf geben, welchen
MaRnahmetypen beispielsweise in einer Rezession besondere wirtschaftspolitische

Aufmerksamkeit zukommen sollte.

Auch diese Forschungsrichtung steht tendenziell eher noch am Anfang. Die existierende
Evidenz ist eingeschrankt: Die Meta-Studie von Kluve (2010) verwendet die Variation
zwischen den Léandern des Evaluationsdatensatzes, um den Zusammenhang von AAMP und
makrotkonomischem Kontext zu analysieren. Darliber hinaus gibt es vier Studien, die
konjunkturelle Variation innerhalb eines Landes nutzen: Lechner und Wunsch (2009)
untersuchen den Zusammenhang zwischen AAMP und der Arbeitslosenquote in Deutschland.
Sowohl Nordlund (2011) als auch Forslund et al. (2011) konzentrieren sich auf die
Wirksamkeit von AAMP im Konjunkturzyklus in Schweden: Nordlund (2011) vergleicht die
Rezession 1993 mit dem Aufschwung 1999; Forslund et al. (2011) vergleichen die Rezession
1992 mit dem Aufschwung 2005. Die vierte L&nderstudie, Andersen und Svarer (2012),
diskutiert AAMP in Danemark vor dem Hintergrund einer Rezession, enthalt allerdings keine

genuine empirische Evidenz zur Fragestellung.

Die Studie von Kluve (2010) ermittelt keinen starken Zusammenhang zwischen AAMP und
makrotkonomischen Indikatoren. Auch die um alternative Zyklusindikatoren erweiterte

27



Datenbasis — hier in Tabellen 4 und 5 verwendet — ergibt keine eindeutigen Ergebnisse,
insbesondere nicht hinsichtlich des Zusammenhangs AAMP und Wachstumsrate des BIP. Die
Ergebnistabellen geben allerdings Hinweise auf eine positive Korrelation zwischen
Arbeitslosenquote und Programmeffektivitat. Dies konnte darauf hinweisen, dass in einer
Rezession die Gruppe an Teilnehmern im Durchschnitt einen relativ hoheren (Aus-)
Bildungsstand aufweist und daher mit hoherer Wahrscheinlichkeit nach Programmende

wieder in den Arbeitsmarkt wechselt.

Lechner und Wunsch (2009) argumentieren ebenso, dass die Zusammensetzung der AAMP-
Teilnehmer sich zwischen Rezession und Aufschwung unterscheidet, dergestalt, dass der
durchschnittliche Arbeitsuchende in einem Aufschwung eine niedrigere Produktivitét
aufweist bzw. andere Eigenschaften, die mit einer niedrigeren
Beschéftigungswahrscheinlichkeit korrelieren, als in einer Rezession. Dies wirde den
Teilnahmeeffekt verringern. Des Weiteren kdnnte man erwarten, dass in einer Rezession das
Reservoir an Arbeitsuchenden grofRer und heterogener ist, was eine bessere Zuordnung des
MaRnahmetyps zu den Bedirfnissen des Arbeitsuchenden ermdglicht. Im Aufschwung
bedeutet dies, falls beispielsweise langfristige Vertrdge zwischen Arbeitsagentur und
Bildungstrager bestehen, dass Programmplatze auch mit hinsichtlich ihrer Charakteristika
weniger gut passenden Arbeitsuchenden gefillt wirden. Diese suboptimale Zuordnung von
MaRnahmetyp und Teilnehmer wiirde einen geringeren Teilnahmeeffekt von AAMP im

Aufschwung verursachen.

Lechner und Wunsch (2009) bertcksichtigen in ihrer Studie die tber die Zeit wechselnde
Umsetzung von AAMP hinsichtlich Programmcharakteristika, relative Teilnahmequoten,
Programmdauern etc. Die Studie korreliert Giber einen 10-Jahres-Zeitraum (Januar 1986 — Juli
1995) die Wirksamkeit von Fortbildungsmalinahmen hinsichtlich der
Beschéftigungswahrscheinlichkeit mit der Arbeitslosenquote. Die Ergebnisse sind eindeutig:
Die GroRe des Effektes héngt signifikant mit der Arbeitslosenquote zusammen. In Zeiten
niedriger Arbeitslosigkeit ist der kurzfristige negative Effekt (,,lock-in* Effekt) groRer, in
Zeiten hoher Arbeitslosigkeit ist der langfristige positive Effekt groRer.

Dieses Kernergebnis der Studien von Lechner und Wunsch (2009) und Kluve (2010) — eine
positive Korrelation zwischen AAMP-Wirksamkeit und der Arbeitslosenquote — findet sich
nicht in der Studie von Nordlund (2011), die ein gegenteiliges Ergebnis ermittelt. Allerdings
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ist das vermutlich auf methodische Schwéchen der Analyse zurtickzufuhren, die keine
zeitliche Variation in der Umsetzung von AAMP (s. vorangegangener Abschnitt)
beriicksichtigt. Die methodisch lberzeugendere Studie von Forslund et al. (2011) ermittelt
Ergebnisse, die mit denen der deutschen Studie konsistent sind: Die Implementation von
AAMP sollte aufgrund der unterschiedlichen GréRe des ,,lock-in*“-Effekts in Aufschwung und
Rezession in einer Rezession ausgeweitet werden: Malinahmen, die ihre Teilnehmer relativ
lange im Programm festhalten, sollten vor allem im Abschwung eingesetzt werden. Der
Grund hierflr ist, dass die Opportunitatskosten, die durch verlorene Zeit zur Arbeitsuche
entstehen, in diesem Fall deutlich niedriger sind. Dieses Ergebnis gilt insbesondere fir

FortbildungsmaRnahmen.

4.5 Weitere Ergebnisse aus Einzelstudien

Neben den Ergebnissen der Meta-Analysen gibt es auch einige Studien, die spezielle Aspekte

von AAMP analysieren und weitere Erkenntnisse zu deren Wirkungen beitragen.

i.) Eine Studie von Lechner et al. (2011) beispielsweise zeigt, dass die positiven Wirkungen
von Trainingsmalnahmen langfristig, manchmal erst nach 5-10 Jahren, auftreten kdnnen.
Insgesamt deutet die verfligbare Evidenz zu AAMP in der OECD darauf hin, dass die
effektivste Sequenz an Malnahmenteilnahme die Kombination ist aus (i) intensiver
Unterstutzung bei der Arbeitssuche zur Erzielung kurzfristiger Effekte und (ii) in einem
zweiten Schritt Aus- und Weiterbildung fir nachhaltige mittel- und langfristige Effekte,

hervorgerufen durch Humankapitalakkumulation.

h.) Es gibt Evidenz, dass die optimale Dauer von FortbildungsmaRnahmen etwa 4-6 Monate
sein konnte. Fir diese Mallnahmendauer sind steigende Wirkungen auf die
Beschéftigungschancen feststellbar, langere MaRnahmendauern verursachen aber keinen
zusétzlichen Effekt (Kluve et al. 2012, Flores Lagunes et al. 2012). Dies gilt fir Manahmen,
die nicht auf einen Ausbildungsabschluss hinauslaufen. Letzterer MalRnahmetyp dauert
deutlich langer (bis zu 2 Jahre) und zeigt ebenfalls positive Effekte (Lechner et al. 2011).
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5. Fazit

MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik spielen eine wichtige Rolle im Portfolio der
wirtschaftspolitischen  Entscheidungstrager. In vielen OECD-Staaten seit mehreren
Jahrzehnten eingesetzt, wird mit ihnen das Ziel und die Hoffnung einer nachhaltigen
Reduzierung struktureller und konjunktureller Arbeitslosigkeit verknupft. Dieses Ziel und die
Rolle von AAMP hat aufgrund der steigenden (Jugend-) Arbeitslosigkeit seit Beginn der
Finanzmarktkrise im Jahr 2008 in vielen OECD-Ldandern neue Aufmerksamkeit erhalten. Die
vorliegende Expertise hat dazu in konziser Form die wichtigsten Erkenntnisse der

Arbeitsmarktékonomie zur Wirksamkeit von AAMP zusammengetragen und vorgestellt.

Im Gesamtbild zeigen sich zwei Facetten der Effektivitit von AAMP. Einerseits gibt es
zahlreiche Studien, welche die Wirkung von bestimmten Malinahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik belegen. Andererseits ist vermutlich nicht davon auszugehen, dass AAMP
zu sehr groRen Reduktionen in der Arbeitslosenquote fiihren kann — zumindest nicht mit den
bisher Uber alle Lander hinweg zu beobachtenden Ausgabenvolumina, die sich typischerweise
zwischen 0,5 und 1 Prozent des BIP bewegen. Ob allerdings groéfiere Aufwendungen deutlich
groRRere Effekte zeitigen wirden, dazu kann auf Basis der bestehenden Evidenz keine Aussage

gemacht werden.

Die bestehende Evidenz zeigt, dass Fortbildungs- und QualifikationsmalRnahmen aufgrund der
Komponente der Humankapitalakkumulation langfristig die erfolgreichsten Malinahmen sind.
Die Wirtschaftspolitik sollte diesen MalRnahmen also besondere Aufmerksamkeit zuteil
werden lassen. Haufig bietet sich eine Malknahmenkombination aus (i) zunéchst
Unterstitzung bei der Arbeitssuche und (ii) im Anschluss eine Bildungsmalinahme an. Die
Evidenz zeigt, dass Unterstitzung bei der Arbeitssuche ein kurzfristig sehr erfolgreiches
Instrument sein kann — aufgrund des relativ geringen Kostenaufwands kann dies auch
kosteneffizient sein. Eine derartige MaRnahmenkombination aus unterschiedlichen
Komponenten wie schulischer Bildung, Berufsbildung, Praktika, Soft Skills Training und
Unterstiutzung bei der Arbeitssuche — die insgesamt entsprechend (kosten-) intensiv ist —
zeigte in einigen Beispielen auch positive Ergebnisse fur benachteiligte junge Menschen (Job

Corps, NDYP), eine Zielgruppe, der sonst nur sehr schwer durch AAMP zu helfen ist.
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Auch Lohnsubventionen werden typischerweise mit positiven Ergebnissen evaluiert.
Allerdings ist hier oft unklar, wie nachhaltig diese Effekte sind — d.h., wie lange die
geforderten Teilnehmer auf den Stellen bleiben — und ob nicht indirekte Effekte die Férderung
obsolet machen. Letztere waren insbesondere bei flachendeckender Umsetzung wohl schwer
auszuschlielen; Lohnsubventionen scheinen sich daher eher fur klar definierte Zielgruppen
und Interventionsbereiche (Sektoren, Regionen) anzubieten. Beschéftigungsprogramme im
offentlichen Sektor weisen durchweg keine oder sogar negative Effekte auf und werden daher
inzwischen in den meisten Landern nur noch sehr begrenzt eingesetzt. Im Falle einer sozialen
Absicherungsfunktion oder um — aus politischem Interesse — die Arbeitslosenquote niedrig zu
halten, kénnen Begrindungen fur diesen Mallnahmentyp gefunden werden, die allerdings

keinen Effizienz-, sondern eher Gerechtigkeitsiiberlegungen entsprechen.

Hinsichtlich der Interaktion von AAMP mit institutionellen Faktoren und dem
Konjunkturzyklus liegt nur wenig Evidenz vor. Es gibt Hinweise darauf, dass ein restriktives
institutionelles Umfeld die Wirkung von AAMP negativ beeinflusst, insbesondere fiir
benachteiligte junge Arbeitsuchende. Die Hartz-Reformen belegen dies aus der umgekehrten
Logik heraus: Die weitgehende Flexibilisierung des Arbeitsmarktes kann zur (geringfugigen)
Erhohung der Effektivitat von Arbeitsmarktpolitik beitragen.

Auch zum Einsatz von AAMP im Konjunkturzyklus gibt es bisher nur wenige Studien. Diese
ergeben, dass die Wirksamkeit insbesondere von Trainingsmanahmen in der Rezession
groRer zu sein scheint. Auch in wirtschaftlich schwierigen Zeiten sind Fortbildungs- und

Qualifizierungsmalinahmen also der Malinahmetyp, dessen verstérkter Einsatz sich anbietet.
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Tabelle 1. MalRnahmetypen der AAMP: Ein einfacher Modellrahmen

()
Unterstltzung bei
der Arbeitsuche

(i)
Fortbildungs-
und Qualifikati-

(iii)
Forderung der
Beschaftigung im

(iv)
Beschéftigung im
oOffentlichen

onsmafnahmen privaten Sektor Sektor
Kosten Niedrig Mittel / Hoch Hoch Hoch
Zu erwartende kurz- o . . .
fristige Effekte Positiv Negativ Positiv (Positiv)
Langfristige Effekte  Positiv Positiv Positiv Null
(bester Fall) Klein (Grol?) Klein
Langfristige Effekte  Negativ Negativ Negativ Negativ
(schlechtester Fall) Klein Klein GroR
Wahrscheinlichkeit
negativer indirekter Mittel Niedrig Hoch Hoch
Effekte
Geeignete Jede; Ausbau in  Jede; Ausbau in .

Jede Rezession

Konjunkturlage

Rezession

Rezession

Quelle: Eigene Darstellung
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Tabelle 2. Ausgaben fur aktive und passive Arbeitsmarktpolitik flir ausgewahlte EU-Staaten, 2010

Unterstitzung bei Fortbildung und Beschaftigungsfor- Offentliche Lohn- Gesamtausgaben
der Arbeitsuche Qualifikation derung im Beschaftigungsfor- ersatzleistungen in Mio. Euro
Privatsektor derung inkl. Fruhrente
Deutschland 16,8% 13,5% 7,6% 3,6% 58,5% 56.502,22
Frankreich 11,7% 14,6% 6,3% 11,2% 56,2% 50.136,28
Spanien 3,2% 4,6% 9,5% 2,9% 79,6% 41.480,36
Italien 1,7% 8,0% 9,3% 0,3% 80,5% 27.999,70
Niederlande 13,3% 4,7% 5,9% 16,3% 59,8% 17.240,26
Dénemark 12,8% 11,2% 8,6% 19,2% 48,1% 8.740,23
Schweden 13,9% 5,0% 25,4% 12,7% 42,9% 6.508,60
Osterreich 8,3% 23,0% 2,8% 3,4% 62,4% 6.440,13
Irland 4,3% 10,6% 1,5% 6,9% 76,8% 6.076,20
Finnland 4,8% 19,1% 3,6% 6,7% 64,1% 4.989,71
Polen 8,9% 3,5% 30,4% 24,2% 33,0% 3.672,40
Portugal 5,5% 19,0% 6,5% 2,3% 66,7% 3.596,67
Griechenland 1,1% 1,8% 21,5% 0,0% 75,6% 2.135,48
Ungarn 6,7% 3,7% 6,6% 29,2% 53,9% 1.297,47
Tschech. Rep. 16,1% 6,0% 7,9% 17,6% 52,4% 1.045,02
Ruménien 4,6% 0,6% 3,1% 1,0% 90,7% 749,13
Slowak. Rep. 10,7% 0,6% 19,0% 5,2% 64,6% 617,49
Estland 7,9% 5,5% 7,4% 0,2% 79,0% 157,61

Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten von Eurostat. Spalten 1 bis 5 geben Prozentanteile der Gesamtausgaben in Spalte 6 an und summieren sich zu 100 Prozent auf.



Tabelle 3. Verbesserung der MaRnahmewirkungen im Zeitablauf nach Programmende

Anteil der mittelfristigen Schatzwerte:

Signifikant Positiv Nicht Signifikant Signifikant Negativ

(1) (2) 3)
Anteil der kurzfristigen Schatzwerte:

a) Signifikant Positiv (N=30) 90,0 10,0 0,0
b) Nicht Signifikant (N=28) 28,6 71,4 0,0
¢) Signifikant Negativ (N=36) 30,6 41,7 27,8

Quelle: Card et al. (2010)



Tabelle 4. Zusammenhang zwischen kurzfristiger Wirksamkeit von AAMP und erklarenden Faktoren: A. Indikatoren Konjunkturzyklus, B. Ar-
beitsmarktinstitutionen, C. Malinahmeindikatoren
(if) (i) (iv) v)

Negatives Positives Negatives Positives Negatives Positives Negatives Positives Negatives Positives

Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis

Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg.

Effekt  t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat Effekt t-stat
A. Indikatoren Konjunkturzyklus
BIP Wachstum -0,0513 -1,97 0,0574 2 -0,0409 -1,39 10,0458 141 -0,0350 -1,09 0,0395 1,09
Arbeitslosenquote 0,0247 2,06 -0,0277 -2,09 0,0183 1,25 -0,0204 -1,27 0,0092 0,64 -0,0104 -0,64
B. Arbeitsmarktinstitutionen
Ausgaben fiur AAMP 0,1000 1,34 -0,1126 -1,34 0,0493 0,59 -0,0553 -0,59 0,0605 0,75 -0,0683 -0,76
Index fiir Kiindigungsschutz 0,0454 098 -0,0511 -0,99 0,0216 0,52 -0,0242 -0,52 -0,0082 -0,17 0,0093 0,17
Lohnersatzrate -0,0038 -1,41 0,0043 14 -0,0018 -0,51 0,0020 0,51 -0,0026 -0,77 0,0029 0,77
C. MaBnahmenindikatoren
Fortbildung 0,0468 059 -0,0540 -0,59 0,0393 0,44 -0,0440 -0,44
Unterstltzung bei der Arbeitsuche -0,1625 -2,23 0,2286 1,89 -0,1346 -1,57 0,1752 1,38
Privatsektorbeschaftigung -0,0144 -0,14 0,0170 0,24 0,0174 0,15 -0,0194 -0,16
Zielgruppe junge Erwachsene 0,2616 2,11 -0,2411 -2,65 0,3219 262 -0,2768 -3,37
Kurze Programmdauer -0,0241 -0,33 0,0287 0,33 -0,0136 -0,18 0,0156 0,17
Lange Programmdauer 0,1761 169 -0,1767 -1,97 01727 1,41 -0,1689 -1,65

N=174

Quelle: Kluve (2012)



Tabelle 5. Zusammenhang zwischen mittelfristiger Wirksamkeit von AAMP und erkl&renden Faktoren: A. Indikatoren Konjunkturzyklus, B. Ar-

beitsmarktinstitutionen, C. MaRnahmeindikatoren

0} (if) (i) (iv) v)

Negatives Positives Negatives Positives Negatives Positives Negatives Positives Negatives Positives

Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis Ergebnis

Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg. Marg.

Effekt t-stat Effekt  t-stat Effekt  t-stat Effekt  t-stat Effekt  t-stat Effekt  t-stat Effekt  t-stat Effekt t-stat Effekt  t-stat Effekt  t-stat
A. Indikatoren Konjunkturzyklus
BIP Wachstum 0,0075 0,46 -0,0162 -0,45 0,0371 1,94 -0,0880 -1,96 0,0299 1,75 -0,0788 -1,66
Arbeitslosenquote 0,0135 1,64 -0,0291 -1,84 0,0092 1,06 -0,0217 -1,16 0,0102 1,33 -0,0269 -1,47
B. Arbeitsmarktinstitutionen
Ausgaben fir AAMP 0,0855 2,32 -0,1909 -2,31 0,0866 2,06 -0,2053 -2,13 0,0588 1,46 -0,1548 -1,48
Index fir Kiindigungsschutz -0,0101 -0,36 00225 0,35 00238 0,93 -0,0563 -0,94 0,0233 1 -0,0614 -0,98
Lohnersatzrate -0,0014 -0,67 00031 0,69 -00010 -05 0,0024 0,49 -0,0005 -0,26 0,0014 0,26
C. MaRnahmenindikatoren
Fortbildung -0,1178 -2,19 10,2856 2,99 -0,0702 -142 0,1813 1,76
Unterstlitzung bei der Arbeitsuche -0,0699 -185 0,2628 145 -0,0462 -095 0,1538 0,81
Privatsektorbeschaftigung -0,0687 -13 0,987 1,12 -0,0768 -1,9 0,3021 1,72
Zielgruppe junge Erwachsene 0,0972 1,41 -0,1926 -1,73 0,068 1,53 -0,2060 -1,86
Kurze Programmdauer -0,0177 -0,36 0,0484 0,35 -0,0235 -047 0,0667 0,45
Lange Programmdauer -0,0367 -0,99 0,1045 0,93 -0,0261 -0,54 0,0737 0,52

N=98

Quelle: Kluve (2012)
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Abbildung 1. Ausgaben fir Aktive Arbeitsmarktpolitik in ausgewahlten OECD-Staaten in % des BIP, 1990 — 2011
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der OECD




Abbildung 2. Ausgaben fur Passive Arbeitsmarktpolitik in ausgewéhlten OECD-Staaten in % des BIP, 1990 — 2011
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der OECD
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Abbildung 3. Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik in % des BIP in OECD-L&ndern, 2007 und 2011
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der OECD
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Abbildung 4. Ausgaben fiur passive Arbeitsmarktpolitik in % des BIP in OECD-Landern, 2007 und 2011
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der OECD
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Abbildung 5. Bestand an Teilnehmern in ausgewahlten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten (SGB 111 und SGB Il), August 2006 bis August 2013 —
Westdeutschland
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von Daten der Bundesagentur fur Arbeit; August 2006 - Dezember 2008: Amtliche Nachrichten der BA (ANBA) - Monatshefte - Deutsch-
land (September 2004-Mai 2009); Januar 2009 - August 2013: Aktuelle Daten zu ausgewahlten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten - Deutschland, Regionaldirektionen
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Abbildung 6. Bestand an Teilnehmern in ausgewahlten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten (SGB 111 und SGB II), August 2006 bis August 2013 —
Ostdeutschland
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