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Vorwort

Die im Rahmen der Hartz-Reformen auf den Weg gebrachten Anderungen
der Arbeitsmarktgesetzgebung haben die rasche und nachhaltige Vermittlung
in Arbeit, die Schaffung neuer Beschiftigungsfelder und den Bau von mehr
Briicken in Beschiftigung zum Ziel. Hauptziel ist letztlich die Verringerung
der Arbeitslosigkeit und damit die Entlastung der Versichertengemeinschaft.
An diesem Anspruch muss sich der Erfolg der Reformen deshalb primér mes-
sen lassen. Jede Evaluationsstudie dazu hat sich an diesem iibergeordneten
Ziel zu orientieren, und deren zentrale Ergebnisgrofie wird im Regelfall die
Arbeitsmarktsituation der betroffenen Arbeitnehmer sein.

Vor diesem Hintergrund hat das das Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Arbeit im August 2003 das Institut fiir Sozialforschung und Gesellschaftspoli-
tik (ISG) und das RWI beauftragt, ein Konzept zur mittel- und lingerfristigen
Bewertung der Auswirkungen sowie der Effektivitdt und Effizienz der Um-
setzung der Vorschldge der Hartz-Kommission zu entwickeln. Ein Parallelauf-
trag mit gleicher Zielsetzung ging an ZEW/sinus. Aufbauend auf den Empfeh-
lungen der beiden Vorstudien und den Ergebnissen eines Workshops mit Ver-
tretern aus Politik und Forschung im Dezember 2003 in Berlin sollen in einer
zweiten Stufe die eigentlichen Evaluationsstudien durchgefiihrt werden, de-
ren Ergebnisse fiir Mitte 2005 und Mitte 2006 zu erwarten sind.

Das ISG und das RWI schlagen ein Evaluationskonzept vor, das sich an fol-
genden Leitlinien orientiert:

— Umsetzbarkeit: Das Konzept muss angesichts der nicht optimalen Datenla-
ge und der Kiirze der Zeit, die fiir die Durchfiihrung der Evaluationsstu-
dien zur Verfiigung steht, praktikabel sein; es muss bis Mitte 2005 und 2006
erste stichhaltige Ergebnisse generieren konnen.

— Fokussierung: Das Konzept muss sich angesichts der Vielzahl der Ziele und
Teilziele der Arbeitsmarktpolitik insgesamt und der im Rahmen der Hartz-
Reformen durchgefiihrten Verdnderungen auf einen begrenzten Katalog
an Kernzielen konzentrieren; die Wirkung auf die Beschiftigungssituation
arbeitsloser Arbeitnehmer steht im Mittelpunkt.
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— FEinheitlichkeit: Das Konzept muss fiir klar formulierte Evaluationsfragen
einen einheitlichen Analyserahmen anbieten. Leitfragen hierbei sind: Was
haben die durchgefiihrten Ma3nahmen bzw. ihre Verdnderungen im Rah-
men der Hartz-Reformen bewirkt, d.h. waren sie effektiv? Welche Kosten
sind dadurch entstanden, d.h. waren die MaBnahmen effizient? Welche Ur-
sachen lassen sich fiir die festgestellte Wirkung identifizieren?

— Interdisziplinaritdt: Das Konzept muss fiir eine umfassende Beantwortung
klar formulierter Fragen in einem einheitlichen Analyserahmen einen in-
terdisziplindren Untersuchungsansatz verfolgen. Hierzu ist eine ausgewo-
gene Kombination aus theoretischer Analyse, 6konometrischer Kompe-
tenz und Know-how der Implementationforschung unabdingbar.

— Robustheit: Das Konzept muss Methoden vorsehen, die mit dem vorhande-
nen Datenmaterial und innerhalb des engen Zeitrahmens robuste Ergeb-
nisse erzeugen konnen.

— Erweiterbarkeit: Das Konzept muss angesichts des teilweise spaten Inkraft-
tretens einzelner Manahmen eine Erweiterung des Evaluationszeitraums
iiber 2006 hinaus erlauben.

Kernelemente des hier vorgeschlagenen Konzepts sind deshalb die Erfassung
und Auswertung zentraler statistischer Begleitdaten (Monitoringfunktion),
eine Analyse der Verbesserung der Dienstleistungen der Arbeitsverwaltung,
eine mikrookonomische Bewertung der Instrumente sowie eine makrooko-
nomische Beurteilung der Arbeitsmarktpolitik unter regionalen und kon-
junkturellen Aspekten.

ISG und RWI legen hiermit den Schlussbericht zur Entwicklung eines Evalu-
ierungskonzepts vor. Die Arbeiten wurden im RWI im Kompetenzbereich
»Arbeitsmérkte, Bevolkerung und Soziale Sicherung® durchgefiihrt und von
Dr. Michael Fertig geleitet. Im ISG lag die Leitung in den Hénden von
Dr. Werner Friedrich. Besonderer Dank gilt den Teilnehmern des Workshops
fiir ihre hilfreichen Kommentare.

Essen, April 2004 Rheinisch-Westfilisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung

Christoph M. Schmidt
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Problemstellung: Zielsetzungen der Hartz-Reformen
und Probleme ihrer Evaluation

1. Zielsetzungen der Hartz-Reformen

Die im Rahmen der ,,Hartz-Reformen* bereits beschlossenen bzw. noch zu
beschlieBenden Anderungen der Arbeitsmarktgesetzgebung in Deutschland
haben die rasche und nachhaltige Vermittlung in Arbeit, die Schaffung neuer
Beschiftigungsfelder und den Bau von mehr Briicken in Beschiftigung zum
Ziel. All dies dient dem Hauptziel der Verringerung der Arbeitslosigkeit und
damit der Entlastung der Versichertengemeinschaft. An dem Anspruch, einen
nachhaltigen Beitrag zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit zu leisten, muss
sich der Erfolg der Reformen deshalb auch priméir messen lassen. Jede Eva-
luationsstudie der Hartz-Reformen muss sich somit an diesem iibergeordne-
ten Ziel orientieren, und zentrale Ergebnisgrofle wird im Regelfall die Ar-
beitsmarktsituation der betroffenen Arbeitnehmer sein.

Die Gesamtheit aller Reformen lésst sich in zwei grofe Gruppen unterteilen.

1. Verdnderung bzw. Einfiithrung konkreter, d.h. auf individuelle Arbeitneh-
mer bzw. Unternechmen abzielende, Instrumente der Arbeitsmarktpolitik
— Eingliederungszuschiisse (EGZ);

— Ich-AG und Uberbriickungsgeld;

— Forderung der beruflichen Weiterbildung;

— Eingliederungsmafnahmen durch Trager (Integrationsvertrige);

— Umgestaltung préaventiver Instrumente (Transferleistungen);

— Anderungen im Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz;

~ Anderung der Regelungen iiber befristete Arbeitsverhiltnisse #lterer
Arbeitnehmer, Entgeltsicherung fiir dltere Arbeitnehmer und Beitrags-
bonus fiir Arbeitgeber bei Beschiftigung élterer Arbeitnehmer (,,Tra-
gung der Beitrdge zur Arbeitsforderung bei Beschiftigung élterer Ar-
beitnehmer*);

— Neuregelung geringfiigiger Beschiftigungsverhiltnisse (Mini-Jobs und
Mini-Jobs in privaten Haushalten);
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— Sozialversicherungspflichtige Beschiftigung im Bereich von 400 bis
800 € (Midi-Jobs);

— Programm Kapital fiir Arbeit;

— Personal-Service-Agenturen;

Vermittlungsgutscheine;

2. Verdnderung der Rahmenbedingungen der Arbeitsmarktpolitik

a) Veranderungen der Zielsetzung, Administration und Steuerung:

— Zusammenlegung von Arbeitslosengeld und Unterhaltsgeld;

— Vereinfachung der Bemessung des Arbeitslosengeldes;

— Zusammenlegung von Arbeitsbeschaffungs- und Strukturanpassungs-
mafBnahmen;

— ergebnisorientiertes Steuerungskonzept (inkl. leistungsgerechte Bezah-
lung der Arbeitsamtsmitarbeiter);

— Job-Center als einheitliche Anlaufstelle fiir alle Arbeitsuchenden.

b) Verdnderungen im Leistungsrecht

— Verkiirzung der Arbeitslosengeldbezugsdauer;

— einheitliche Anwartschaftszeit;

— Versicherungspflicht von Wehr- und Zivildienstleistenden;

— Verkiirzung der Rahmenfrist von drei auf zwei Jahre;

— Wegfall erweiterter Rahmenfrist fiir Selbstédndige und Pflegepersonen;

— Neufassung der Sperrzeitregelung;

~ Anderung der Meldepflicht;

— Verschérfung der Zumutbarkeitsvorschriften;

— Zusammenfiithrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe zur ,,Grundsi-
cherung fiir Arbeitsuchende* (inkl. Einfithrung eines Kinderzuschlags).

Diese einzelnen Reformen lassen sich nicht ohne Weiteres getrennt voneinan-
der evaluieren. Sie greifen inhaltlich und in ihrer Zielsetzung ineinander und
miissen daher als ein Ganzes betrachtet und evaluiert werden. Nichtsdestowe-
niger wird es die Aufgabe aller Evaluationsbemiihungen sein, so gut wie mog-
lich den Erfolg einzelner Eingriffe zu isolieren und zu quantifizieren. Insbe-
sondere die Verdnderungen in den Rahmenbedingungen der Arbeitsmarkt-
politik sollen letztendlich die auf individuelle Arbeitnehmer und Unterneh-
men ausgerichteten Instrumente der Arbeitsmarktpolitik unterstiitzen und
einen Beitrag dazu leisten, das primére Ziel der Wiedereingliederung Arbeits-
loser! zu erreichen. Aus diesem Ineinandergreifen resultiert ein konzeptionel-
les Problem fiir die Evaluation der Hartz-Reformen, auf das im niachsten Ab-
schnitt ndher eingegangen wird.

Statt des im Zusammenhang mit den Reformen verwendeten Begriffs der ,,arbeitslosen Ar-
beitnehmer* wird im Folgenden synonym der Begriff der ,,Arbeitslosen* verwendet.
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2. Konzeptionelle und praktische Probleme der Evaluation
2.1 Konzeptionelle Probleme

Jede Evaluationsstudie, die die Ermittlung des kausalen Effekts einer Maf3-
nahme zum Ziel hat, muss grundsétzlich einen moglichst isolierten Eingriff
betrachten, um zu verhindern, dass sich der Effekt mehrerer Verdnderungen
iiberlagert. Liegen mehrere Eingriffe gleichzeitig vor, so ist es Aufgabe des
Studiendesigns, eine derartige isolierte Betrachtung dennoch zu gewéhrleis-
ten. Dariiber hinaus ist es fiir die Ermittlung iiberzeugender Evaluierungser-
gebnisse unabdingbar, dem iibergreifenden Prinzip ,,Vergleiche das Ver-
gleichbare® zu folgen. Dies bedeutet, dass sich der kausale Effekt einer Inter-
vention nur durch den Vergleich zweier Situationen ermitteln lésst, die sich bis
auf den Umstand, dass in der einen Situation die Intervention durchgefiihrt
wird und in der anderen nicht, duf3erst dhnlich sind. Im Idealfall ist die Durch-
fiihrung des Eingriffs der einzige Aspekt, in dem sie sich unterscheiden.

Vor diesem Hintergrund ergeben sich fiir die Evaluation der Hartz-Reformen
zwei grundsitzliche konzeptionelle Probleme:

— das Ineinandergreifen von Verdnderung der Rahmenbedingungen und der
Instrumente der Arbeitsmarktpolitik;

— allgemeingiiltiges Instrument (universal treatment) bei Existenzgriindung,
Mini- bzw. Midi-Jobs und der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende.

Auf diese beiden Probleme und ihre prinzipiellen Losungsmoglichkeiten wird
im Folgenden hoher eingegangen.

2.1.1 Das Ineinandergreifen von Verdnderungen der Rahmenbedingungen
und der Instrumente der Arbeitsmarktpolitik

Aus der Gruppe der Reformen, die eine Verdnderung der Zielsetzung, Admi-
nistration und Steuerung der Arbeitsmarktpolitik beinhalten, ist insbesondere
das neue, ergebnisorientierte Steuerungskonzept der Arbeitsmarktpolitik
von Bedeutung. Die Abkehr von der bisherigen eher ,inputorientierten®
Steuerung soll zusammen mit Vereinfachungen im Verwaltungsablauf eine
Konzentration der Bundesanstalt bzw. Bundesagentur fiir Arbeit (BA) auf
ihre Kernaufgaben, d.h. die Vermittlung in Arbeit und die Gewidhrung ver-
mittlungsfordernder Leistungen, ermoglichen. Den Mitarbeitern der Arbeits-
amter soll hierdurch der Freiraum fiir eine intensivere Betreuung ihrer Kun-
den gegeben werden. Wenn dies gelingt, dann sollte dies Riickwirkungen nicht
nur auf die allgemeine Vermittlungsintensitit, sondern auch gerade auf den
Erfolg der auf individuelle Arbeitnehmer bzw. Unternehmen ausgerichteten
Instrumente der Arbeitsmarktpolitik haben. So ist es beispielsweise denkbar
und entspricht auch der Intention der Reformen, dass eine hohere Betreu-
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ungsintensitit dazu fiithrt, dass Arbeitslose schneller in Arbeit vermittelt wer-
den oder sie passgenauere vermittlungsunterstiitzende Leistungen von den
Arbeitsdmtern erhalten.

Diese allgemeine Verdnderung der Rahmenbedingungen iiberlagert natiirlich
jeden Vergleich der Wiedereingliederungserfolge einzelner Instrumente vor
den Hartz-Reformen mit denen nach ihrer Umsetzung. Dariiber hinaus ist zu
erwarten, dass die Umsetzung des neuen Steuerungskonzepts iiber die Ar-
beitsdmter hinweg variieren diirfte und somit zu einer Variation der tatsichli-
chen Betreuungsintensitit fiihrt. Es ist daher unabdingbar, dass die konkrete
Umsetzung des neuen Steuerungskonzepts vor Ort bei der Bestimmung des
Erfolgs einzelner Instrumente der Arbeitsmarktpolitik angemessen beriick-
sichtigt wird. Vernachléssigt man diesen Aspekt so kann dies zu schwerwie-
genden Verzerrungen der Schitzergebnisse fithren (omitted variable bias).

Eine angemessene Bertiicksichtigung kann erreicht werden, indem Indikato-
ren fiir die Qualitiit der Dienstleistungserbringung in den einzelnen Arbeits-
amtern in die jeweiligen Evaluationsstudien als Kontrollvariablen mit aufge-
nommen werden. Solche Indikatoren umfassen beispielsweise fiir jedes Ar-
beitsamt die Anzahl der Vermittler pro arbeitslos Gemeldeten, die Anzahl der
Online-Vermittlungsplitze pro arbeitslos Gemeldeten oder die durchschnitt-
liche Dauer des Gespréchs eines Arbeitslosen mit seinem Vermittler. Weitere
Indikatoren, die geeignet sind, die Qualitéit der Dienstleistungserbringung zu
operationalisieren, werden in Abschnitt 3.1 im dritten Kapitel dargestellt.

Die Verdnderungen im Leistungsrecht konnen ebenfalls Riickwirkungen auf
den Erfolg konkreter Instrumente der Arbeitsmarktpolitik haben. So kann
die verkiirzte Arbeitslosengeldbezugsdauer oder die Verschirfung der Zu-
mutbarkeitsregelung dazu fithren, dass Arbeitslose sich stiarker selbst um eine
Beschiftigung bemiihen oder eine Weiterbildungsma3inahme mit hoherer
Motivation absolvieren. Es ist daher ebenfalls unerlésslich, den Anspruch auf
Entgeltersatzleistungen bei der Ermittlung des Erfolges einer Ma3nahme auf
individueller Ebene mit zu beriicksichtigen. Dies kann vor allem durch die
Aufnahme einer moglichst detaillierten Abbildung der Arbeitsmarkthistorie
(Erwerbsbiographie) eines Arbeitslosen sowie dessen familidrer Situation
(Arbeitsmarktsituation des Partners und der Kinder) erreicht werden, da sich
seine Anspriiche auf Entgeltersatzleistungen bzw. die Notwendigkeit, schnell
eine Beschiftigung zu finden, weitestgehend hieran ausrichten. Ein Vorschlag
zur Operationalisierung der Arbeitsmarkthistorie individueller Arbeitneh-
mer und der zu erhebenden Informationen iiber den Partner bzw. die Kinder
findet sich in Abschnitt 1.2 im dritten Kapitel.



2. Konzeptionelle und praktische Probleme der Evaluation 21

2.1.2 Allgemeingiiltiges Instrument (universal treatment)
bei Existenzgriindung, Mini- bzw. Midi-Jobs und
der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende

Die Tatsachen, dass ein Rechtsanspruch auf Existenzgriinderzuschuss bzw.
Uberbriickungsgeld existiert, dass der Zugang zu Mini- und Midi-Jobs fiir alle
Arbeitnehmer offen ist und dass das neue Grundsicherungssystem fiir Ar-
beitsuchende alle gleichermaBen betrifft, stellt ein zusétzliches konzeptionel-
les Problem der Evaluation der Hartz-Reformen dar. Dies erschwert ndmlich
das Auffinden einer addquaten Vergleichssituation fiir eine Evaluation nach
dem Prinzip ,,Vergleiche das Vergleichbare“, da die naheliegendste Ver-
gleichssituation — ,,nicht von der MaBnahme betroffen® — nicht existiert. Eine
Losung dieses Problems kann nur durch eine sorgfiltige Auswahl einer alter-
nativen Vergleichsgruppe gefunden werden. Diese werden fiir jeden Einzel-
fall im vierten Kapitel erldutert.

2.2 Praktische Probleme der Evaluation

Eng verwoben mit den konzeptionellen Problemen der Evaluation der
Hartz-Reformen sind zwei praktische Schwierigkeiten: das neue Steuerungs-
konzept und die Datenverfiigbarkeit.

2.2.1 Umsetzung des neuen Steuerungskonzepts

Die konkrete Ausgestaltung des neuen Steuerungskonzepts sowie der Stand
der Umsetzung in der BA sind derzeit unklar. Offen ist auch, welche Informa-
tionen iiber den Umgang der Arbeitsamtsmitarbeiter mit ihren Kunden ge-
sammelt und inwiefern bzw. in welcher Form diese fiir die Evaluation bereit-
gestellt werden. Deshalb kann in dem hier vorgeschlagenen Evaluationskon-
zept auf Basis des derzeitigen Diskussionstandes nur die Richtung der eigent-
lichen Evaluation vorgegeben werden. Insbesondere der Katalog der Indika-
toren fiir die Qualitédt der Dienstleistungserbringung kann nur einen vorlaufi-
gen Charakter haben und muss vom Evaluator gegebenenfalls angepasst bzw.
erweitert werden.

Im Hinblick auf eine umfassende Evaluierung der Hartz-Reformen mit dem
Ziel, stichhaltige empirische Evidenz zu generieren, ist es dringend notwendig,
dass in den einzelnen Arbeitsdmtern der vorgeschlagene Indikatorenkatalog
erhoben und moglichst zeitnah fiir die Evaluation bereitgestellt wird. Sollten
die Indikatoren fiir die Qualitdt der Dienstleistungserbringung fiir die Eva-
luation nicht zur Verfiigung stehen, lasst sich der kausale Effekt einzelner In-
strumente der Arbeitsmarktpolitik nicht isoliert identifizieren. Stattdessen
lasst sich lediglich die Wirkung einzelner Instrumente zusammen mit der Ver-
dnderung der Rahmenbedingungen als ein zusammengesetzter Effekt (sog.
Kompositionseffekt) ermitteln.
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2.2.2 Datenverfiigbarkeit

Die Datenverfiigbarkeit ist ein zentrales Element der Evaluationsstrategie.
Nach derzeitigem Stand sind die verfiigbaren Daten der BA zum Zwecke der
Evaluation — insbesondere die Beschiftigtenstatistik — etwa zwdlf Monate
vom aktuellen Rand bzw. Jahresende entfernt. Es ist nach Auskiinften der BA
nicht zu erwarten, dass sich diese zeitliche Verzogerung auf weniger als acht
Monate verkiirzen ldsst. Wenn — wie vorgesehen — bis Mitte 2005 erste Ergeb-
nisse der Evaluation der Hartz-Reformen vorliegen sollen, sind die Daten der
BA alleine nicht ausreichend. Daher schlagen wir vor, eigene Erhebungen zur
SchlieBung der Datenliicken durchzufiihren.

Grundsiétzlich vorhanden sind auf der Ebene individueller Arbeitnehmer die
meisten der fiir die Evaluation wichtigen sozio-6konomischen Charakte-
ristika sowie die aulerordentlich wichtigen Informationen zu ihrer Arbeits-
markthistorie (Erwerbsbiographie). Diese Informationen miissen im Sinne
eines umsetzbaren Evaluationskonzept genutzt und vom Evaluator durch
eigene Erhebungen ergidnzt werden. Im Rahmen dieser eigenen Erhebungen
sind insbesondere der aktuelle Arbeitsmarktstatus des Arbeitnehmers (mo-
natliches Kalendarium des vorangegangenen Jahres) sowie Informationen zu
dem gegebenenfalls vorhandenen Lebenspartner und den Kindern zu er-
fassen (Abschnitt 1 im dritten Kapitel). Dariiber hinaus miissen je nach zu
untersuchender Maflnahme ergidnzende Informationen zu ihrer Durchfiih-
rung erhoben werden. Letztere werden im vierten Kapitel bei den jeweils zu
evaluierenden MaBinahmen genauer beschrieben.

Es liegt auf der Hand, dass der Evaluator fiir diese zusétzlichen Datenerhe-
bungen einige Monate Zeit benotigt. Erfahrungsgeméss sollten hierfiir vier
Monate ausreichen, um durch entsprechende Nachfassaktionen eine Riick-
laufquote von etwa 50 bis 60 % zu erreichen. Fiir die eigentliche Auswertung
der Daten sollten dem Evaluator mindestens zwei Monate zur Verfiigung ste-
hen. Dies bedeutet, dass bei Abgabe der Evaluationsberichte Mitte 2005 und
Mitte 2006 mit der ergdnzenden Datenerhebung im Januar des jeweiligen Jah-
res begonnen werden muss. Fiir die Versendung der Fragebogen muss bei der
BA jeweils eine Stichprobe fiir die Teilnehmer und ihre Vergleichsgruppe ge-
zogen werden, die neben den fiir die Evaluation notwendigen und vorhande-
nen Informationen auch die Adresse der Individuen enthilt.

Um die Anzahl der zu versendenden Fragebogen in einem angemessenen
Rahmen zu halten, muss die Ziehung der Stichprobe fiir die Vergleichsgruppe
anhand eines pre-matchings mit der Stichprobe der Teilnehmer erfolgen. Fiir
die Auswertung der Teilnehmerstichproben anhand einiger Kerncharak-
teristika (drittes Kapitel) und die Ziehung der Vergleichsgruppenstichprobe
(bedingt auf die Ausprigungen dieser Kerncharakteristika bei den Teilneh-
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mern) bendtigen die Mitarbeiter der BA wiederum Zeit; hierzu sollten etwa
sechs Wochen ausreichen.

Zusammengefasst muss somit mit der Ziehung der jeweiligen Teilnehmer-
stichprobe und ihrer Vergleichsgruppe Mitte November 2004 bzw. Mitte No-
vember 2005 begonnen werden. Schaubild 1 veranschaulicht den hier be-
schriebenen zeitlichen Rahmen der Datenerhebung und -auswertung. Es ent-
hélt dariiber hinaus Informationen zum Inkrafttreten der jeweiligen Reform-
komponenten. Einige Reformkomponenten treten erst 2004 und spéter in
Kraft bzw. haben lingere Ubergangsfristen, dauern mitunter 12 Monate an,
und im Anschluss muss der Beschéftigungserfolg der Teilnehmer iiber mehre-
re Folgemonate beobachtet werden.

Angesichts dieser Rahmenbedingungen kénnen bis Mitte 2005 und teilweise
auch bis Mitte 2006 nicht alle Komponenten der Hartz-Reformen umfassend
evaluiert werden. Es erscheint daher dringend angeraten, die Evaluation tiber
den Zeitraum 2006 hinaus auszudehnen. Das hier vorgeschlagene Evalua-
tionskonzept ermoglicht dies und entspricht der Umsetzung der aus unserer
Sicht ,idealen* Evaluationsstrategie, die im zweiten Kapitel detailliert be-
schrieben wird.

Die Umsetzung dieses Konzepts setzt einen Zugang zu allen unten beschrie-
benen Daten (drittes Kapitel) bei der BA voraus. Dariiber hinaus ist es not-
wendig, die bislang noch nicht umfassend erhobenen Indikatoren fiir die Qua-
litit der Dienstleistungserbringung dem bereits vorhandenen Datenmaterial
hinzuzufiigen. Es wird davon ausgegangen, dass der Auftraggeber der Evalua-
tionsstudien diesen Zugang ermoglicht und sicherstellt, dass der Evaluator
eventuell notwendige Ergidnzungserhebungen durchfiihren darf. Diese Er-
gianzungserhebungen miissen mit den bereits bei der BA vorhandenen Infor-
mationen verkniipft werden. Dies setzt wiederum voraus, dass die Fragebogen
nicht vollstindig anonymisiert werden. Es muss mit Hilfe einer Identifika-
tionsnummer moglich sein, die zusétzlich erhobenen Informationen mit den
bereits vorhandenen zu verbinden. Es wird davon ausgegangen, dass der Auf-
traggeber diese Verkniipfung ermoglicht und eventuelle datenschutzrechtli-
che Bedenken ausrdumt.

Fiir den zweiten Evaluationsbericht Mitte 2006 besteht ferner die Moglich-
keit, die bereits durchgefiihrten Evaluationsstudien aus dem Jahre 2005, die
sich ausschlieBlich auf den in eigenen Erhebungen erfassten Arbeitsmarktsta-
tus stiitzen, mit Hilfe der prozessproduzierten Daten der BA zu replizieren.
Eine solche Replikation der Studien aus dem Jahre 2005 erscheint sinnvoll
und kann im ersten Quartal 2006 durchgefiihrt werden, da dann der Arbeits-
marktstatus aller Teilnehmer und Vergleichsindividuen in den Datensétzen
der BA vorhanden ist.
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Fiir die Evaluation der aktuellen Wirkung der Arbeitsmarktpolitik im Jahr
2006 ist dariiber hinaus eine dhnliche Vorgehensweise notwendig wie im Jahr
zuvor. Im November/Dezember 2005 muss wiederum eine Stichprobe an Teil-
nehmern und — anhand der Ergebnisse eines pre-matchings — von Vergleichin-
dividuen bei der BA gezogen werden. Diese Personen miissen anschlieSend
zu ihrem aktuellen Arbeitsmarktstatus sowie weiteren wichtigen Grofien be-
fragt werden, so dass der Evaluator spitestens im Mai 2006 mit der Auswer-
tung der Daten beginnen kann. Dieser Evaluationsprozess lédsst sich prinzi-
piell auch in den nachfolgenden Jahren fortfiihren.

Als Ergidnzung der in diesem Rahmen gewonnenen Erkenntnisse iiber die
Wirkung einzelner arbeitsmarktpolitischer Instrumente sowie ihrer Veridnde-
rungen im Zuge der Hartz-Reformen auf mikrookonomischer Ebene wird
vorgeschlagen, eine Analyse der Arbeitsmarktpolitik als Ganzer auf Ebene
der Arbeitsamtsbezirke durchzufiihren. Diese Untersuchung kann relativ un-
problematisch auf alle bis dahin verfiigbaren Daten (1998 bis einschlieBlich
2004) aus den Eingliederungsbilanzen der Arbeitsiamter und den Eckdaten
des Arbeitsmarktes zuriickgreifen. Hinzu kommen miissen die oben erwéihn-
ten und noch systematisch zu erfassenden Indikatoren fiir die Qualitédt der
Dienstleistungserbringung. Eine detailliertere Darstellung dieser Analyse auf
der Makroebene findet sich in Abschnitt 2 im fiinten Kapitel.

AbschlieSend mochten wir auf ein weiteres praktisches Problem bei der Eva-
luation von Arbeitsmarktmafnahmen hinweisen, dass sich daraus ergibt, dass
Personen, die von der BA gefordert werden, teilweise parallel andere Unter-
stiitzungsleistungen erhalten. Dies ist oder war z.B. bei den ESF-Forderange-
boten fiir Arbeitslose bzw. Existenzgriinder oder bei der Kombination von
Uberbriickungsgeld/Existenzgriinderzuschuss mit Angeboten der Forder-
banken von Bund und Lindern der Fall. So haben z.B. einzelne Bundesldnder
die Durchfiihrung von Qualifizierungsmafnahmen wihrend ABM zusitzlich
aus dem ESF finanziert. Diese Art der ,,Doppelforderung™ ist in der Maf3nah-
medatei der Bundesanstalt fiir Arbeit nicht vollstindig vermerkt, da sie auller-
halb ihres Berichtssystems liegt. Ein dhnliches Problem ergibt sich z.B. bei der
Inanspruchnahme von Uberbriickungsgeld und Start-Geld der KfW (DtA).

Es ist durchaus moglich, dass solche Zusatzforderungen einen Einfluss auf
den MaBnahmeerfolg (Integration in den Arbeitsmarkt, Stabilitdt der Exis-
tenzgriindung etc.) haben. Daher miissen diese Informationen im Rahmen
der geplanten Erhebungen bei gefoérderten und bei nicht geforderten Arbeit-
nehmern abgefragt werden, da auch bei Nicht-Leistungsempfingern eine Un-
terstiitzung aus anderen Programmen vorliegen kann.
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3. Leitlinien des Evaluierungskonzepts

Vor diesem Hintergrund schlagen ISG und RWI ein Evaluationskonzept vor,
das sich an folgenden Leitlinien orientiert:

Umsetzbarkeit

Es muss angesichts der nicht optimalen Datenlage und der Kiirze der Zeit, die
fiir die eigentliche Durchfithrung der Evaluationsstudien zur Verfiigung steht,
praktikabel sein. Es muss moglich sein, bis Mitte 2005 und Mitte 2006 erste
stichhaltige Ergebnisse zum Erfolg der Hartz-Reformen zu generieren.

Fokussierung

Das vorgeschlagene Evaluationskonzept muss sich angesichts der Vielzahl
der Ziele und Teilziele der Arbeitsmarktpolitik insgesamt und der im Rahmen
der Hartz-Reformen durchgefithrten Verdnderungen auf einen begrenzten
Katalog an Kernzielen konzentrieren. Da die Reduzierung der Arbeitslosig-
keit im Zentrum der gesamten Arbeitsmarktpolitik steht, muss sich das Kon-
zept weitestgehend an diesem Ziel ausrichten. Dies bedeutet, dass im Regel-
fall die Frage nach der Wirkung der Arbeitsmarktpolitik und ihrer Reform auf
die Beschiftigungssituation arbeitsloser Arbeitnehmer im Mittelpunkt steht.
Mit Hartz IV wird eine weitere wichtige Dimension der Zielsetzung hinzu-
kommen. Bei bestimmten Zielgruppen wird das Integrationsziel zuriickge-
stellt und in den Vordergrund tritt der Erhalt der ,,Beschéftigungsfihigkeit®.
Dies stellt neue Anforderungen an die Evaluation, da sich die Erreichung die-
ses Zieles weniger eindeutig messen lésst als die Wiedereingliederung Ar-
beitsloser.

Einheitlichkeit

Das Evaluationskonzept muss fiir klar formulierte Evaluationsfragen einen
einheitlichen Analyserahmen anbieten, der eine umfassende Beantwortung
dieser Fragen ermoglicht und in der Lage ist, stichhaltige und iiberzeugende
Evidenz zu generieren. Dieser einheitliche Analyserahmen muss wiederum
hinreichend flexibel sein, um angesichts der Heterogenitit der durchgefiihr-
ten Mafinahmen mafBgeschneiderte Konzepte im Einzelfall zu ermoglichen.
Hierzu ist eine wiederkehrende Abfolge an durchzufiihrenden Analyseschrit-
ten notwendig, die sich an folgenden drei Leitfragen orientiert:

— Was haben die durchgefiihrten MaB3nahmen bzw. ihre Verédnderungen im
Rahmen der Hartz-Reformen bewirkt, d.h. waren sie effektiv?

— Welche Kosten sind dadurch entstanden, d.h. waren die Maf3nahmen effi-
zient?
— Welche Ursachen lassen sich fiir die festgestellte Wirkung identifizieren?

Ergénzt werden muss diese Abfolge um einen deskriptiven Analyseschritt,
der die Mallnahmen bzw. Reformen umfassend beschreibt und zentrale statis-
tische Begleitdaten présentiert, also eine Monitoringfunktion wahrnimmt.
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Die Einheitlichkeit des Analyserahmens und damit die Vergleichbarkeit der
Evaluationsergebnisse setzt voraus, dass alle MaBBnahmen und Reformkom-
ponenten im Rahmen eines iibergreifenden Konzepts untersucht werden.
Dies bedeutet insbesondere, dass die Ergebnisse der bereits laufenden Stu-
dien einzelne Evaluationsmodule unseres Konzepts nicht ersetzen konnen, da
sie keinem einheitlichen Analyserahmen folgen und es sehr schwierig ist, die
Ergebnisse heterogener Projekte zu einem umfassenden und einheitlichen
Gesamtbild zusammenzufiigen. Bei der Erstellung der Gesamtberichte zur
Evaluation der Hartz-Reformen in den Jahren 2005 und 2006 miissen aller-
dings die bis dahin vorliegenden Ergebnisse dieser Projekte mit beriicksich-
tigt werden.

Interdisziplinaritdt

Das Konzept muss fiir eine umfassende Beantwortung klar formulierter Eva-
luationsfragen in einem einheitlichen Analyserahmen einen interdisziplina-
ren Untersuchungsansatz verfolgen. Hierzu ist eine ausgewogene Kombinati-
on aus fundierter theoretischer Analyse, 6konometrischer Kompetenz und
weitreichendem Know-how der Implementations- und Prozessforschung un-
abdingbar.

Robustheit

Das vorgeschlagene Evaluationskonzept muss fiir die Durchfiihrung der Ana-
lyseschritte Methoden vorsehen, die es erlauben, mit dem vorhandenen Da-
tenmaterial und innerhalb des engen Zeitrahmens Ergebnisse zu erzeugen,
die robust sind. Dies erfordert eine enge Verzahnung von vorhandenen Daten
und angewandter Methode. Der Einsatz hochkomplexer Methoden, die der
vorliegenden Datensituation nicht gerecht werden und unter Umsténden Er-
gebnisse generieren, die sehr sensitiv auf marginale Verdnderungen der Spezi-
fikation reagieren, dienen diesem Ziel nicht.

Erweiterbarkeit

Das Evaluationskonzept muss zu dem dariiber hinaus eine Erweiterung des
Evaluationszeitraumes iiber 2006 hinaus erlauben. Angesichts des teilweise
spaten Inkrafttretens einzelner Komponenten der Hartz-Reformen und der
ebenso relevanten Frage nach dem langfristigen Effekt der MaBBnahmen ist
eine Fortfithrung der Evaluationsstudien tiber das Jahr 2006 hinaus nicht nur
sinnvoll, sondern sogar notwendig. Das Konzept muss im Sinne einer einheitli-
chen Evaluierung der Arbeitsmarktpolitik auf spétere Evaluationszeitpunkte
iibertragbar sein.

Vor diesem Hintergrund lassen sich die Kernelemente des hier vorgeschlage-
nen Evaluationskonzepts wie folgt zusammenfassen:

— Erfassung und Auswertung zentraler statistischer Begleitdaten (Monito-
ringfunktion);
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— Analyse der Verbesserung der Dienstleistungen der Arbeitsverwaltung als
entscheidendes Instrument zur Erhohung der Wirksamkeit der Arbeits-
marktinterventionen;

— mikrookonomische Bewertung der Instrumente zur Forderung der Wie-
dereingliederung von Arbeitslosen (aktive arbeitsmarktpolitische Maf3-
nahmen) sowie ihrer Verdnderungen im Rahmen der Hartz-Reformen.
Hier stehen die Ermittlung der Effektivitdt und Effizienz der Ma3nahmen
im Hinblick auf die individuelle Beschéftigungssituation im Vordergrund;

— makrookonomische Bewertung der Arbeitsmarktpolitik und ihrer aktuel-
len Reformen unter Beriicksichtigung von regionalen, konjunkturellen und
weiteren Einflussfaktoren.

ISG und RWI legen bei ihrem Untersuchungsvorschlag besonderen Wert auf
die adidquate Bertiicksichtigung des Einflusses von ,,modernen Dienstleistun-
gen“ der BA. Die Wirksamkeit arbeitsmarktpolitischer Instrumente ergibt
sich, so eine elementare Hypothese, nicht nur aus dem Instrument — z.B. ABM
oder FbW - als Solchen, sondern auch aus der Beratungs-, Informations-, Al-
lokations- und Kontrollfunktion der Arbeitsimter. So héngt beispielsweise
die Wirksamkeit von FbW entscheidend davon ab, wie stark die Inhalte dieser
MaBnahmen auf die Nachfrage am Arbeitsmarkt ausgerichtet sind, wie ihre
Qualititssicherung erfolgt und ob die ,,richtigen* Personen einen Bildungs-
gutschein erhalten. Eine addquate Berticksichtigung der Qualitit der Dienst-
leistungserbringung sowie der Umsetzung des neuen Steuerungskonzepts in-
nerhalb der Arbeitsdmter ist deshalb eine zentrale Aufgabe aller Evaluations-
studien.

Die vorliegende Arbeit enthilt neben einem Uberblick iiber den derzeitigen
Stand der nationalen wie internationalen Beitrdge zur Evaluationsliteratur
(erstes Kapitel) eine allgemeine Erlduterung des Evaluationskonzepts (zwei-
tes Kapitel) sowie eine Beschreibung der bendtigten Daten (inklusive ihrer
Verfiigbarkeit) im dritten Kapitel. Das vierte Kapitel stellt in Form von
»Steckbriefen die konkrete Umsetzung des Evaluationskonzepts fiir die ein-
zelnen MaBnahmen bzw. Reformkomponenten auf der Mikroebene vor. Im
fiinften Kapitel wird die von uns vorgeschlagene Analyse auf der Makroebene
erldutert. Das sechste Kapitel enthélt einen Vorschlag zur praktischen Ab-
wicklung der eigentlichen Evaluation, der eine Biindelung der zu evaluieren-
den Mafinahmen bzw. Reformkomponenten in Evaluationsmodulen beinhal-
tet. Im siebten Kapitel werden schlieBlich einige Schlussbemerkungen sowie
ein Vorschlag fiir prioritdr zu untersuchende Mallnahmen bzw. Reformkom-
ponenten prasentiert.



Erstes Kapitel

Literaturiiberblick

Aufgrund der tiberwiltigenden Zahl von Evaluationsstudien der Aktiven Ar-
beitsmarktpolitik (AAMP) in den USA, in Europa und auch in Deutschland
und angesichts des Umfangs und der Komplexitédt des Untersuchungsgegen-
stands sowie der zur Verfiigung stehenden Zeit kann der folgende Literatur-
iberblick nur die wesentlichsten Studien und ihre Resultate umfassen. Die
Bestandsaufnahme kann keinen Anspruch auf Vollstindigkeit stellen — die
Vielzahl der hier beriicksichtigten und diskutierten Studien macht jedoch
deutlich, wie viel Arbeit in diesem Bereich bereits geleistet wurde und welche
zentralen Folgerungen aus der vorhandenen empirischen Evidenz gezogen
werden konnen.

Des Weiteren hat die Literaturanalyse die Funktion, die wichtigsten Diskus-
sions- und Entwicklungslinien der fiir das Evaluierungskonzept besonders re-
levanten Felder und Stringe aufzuzeigen und fiir die weiteren Ausfiihrungen
aufzubereiten. Von daher wurde bei der zitierten Literatur wo moglich kom-
primierten und zusammenfassenden Abhandlungen der Vorzug vor umfang-
reichen Monografien gegeben. So existieren bei der Effektivitdtsanalyse fiir
alle Landerbereiche (USA, Europa, Deutschland) Ubersichtsartikel, die wir
im jeweiligen Unterabschnitt diskutieren. Damit sollen die Verdienste der je-
weiligen Autoren in keiner Weise herabgesetzt, sondern im Gegenteil die Li-
teraturanalyse auf eine moglichst breite Basis gestellt werden.

Das Kapitel ist in zwei Abschnitte untergliedert, die sich mit der Effektivitats-
analyse (Abschnitt 1) sowie der Implementations- und Prozessanalyse (Ab-
schnitt 2) befassen. Innerhalb der jeweiligen Abschnitte wird zwischen inter-
nationalen Erfahrungen, deutscher Evidenz, etc. differenziert.

1. Effektivititsanalyse

Studien zur Evaluation der Effektivitit von AAMP in Europa beginnen oft
mit einer groben, aber zutreffenden Gegeniiberstellung: Wihrend in den
USA die Evaluation arbeitsmarktpolitischer (und auch sonstiger) MaBnah-
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men selbstverstdndlich erscheint, ist in vielen Landern Europas dies noch am
Anfang. Dennoch muss festgestellt werden, dass das Herausschélen einer eu-
ropdischen ,,Evaluationskultur* deutliche Fortschritte gemacht hat. Mogliche
Griinde hierfiir mogen einerseits — fiir EU-Mitgliedstaaten — in gestiegenen
Evaluationsforderungen seitens der EU liegen, sowie andererseits darin, dass
in Zeiten wirtschaftlicher Stagnation Ressourcen effizienter eingesetzt wer-
den miissen — eine Tatsache, die die Notwendigkeit impliziert, vorhandene
und neue arbeitsmarktpolitische Malnahmen starker auf ihre Effektivitit hin
zu iiberpriifen.

Hinsichtlich der ,,Evaluationskultur“ Deutschlands lésst sich generell eine
dhnliche Entwicklung feststellen. Dennoch gibt es einige européische Lander
mit klarem Vorsprung, was durchgefithrte und institutionalisierte Evalua-
tionsbemiihungen betrifft, z.B. Schweden, England, Niederlande, Schweiz:

— Schweden hat ein eigenes wissenschaftliches Institut zum Zwecke der Eva-
luation eingerichtet (,,IFAU*; vgl. Larsson 2003);

— England hat den ,,New Deal* ausfiihrlich evaluiert (z.B. Bell et al. 1999;
Dolton, Balfour 2000);

— die Niederlande haben bereits sozialwissenschaftliche Experimente zur
Evaluation von AAMP durchgefiihrt (van den Berg, van der Klaauw 2001);

— die Schweiz hatte eine enge Zusammenarbeit zwischen Wissenschaft und
Politik bei der Evaluation von AAMP (empirische Resultate finden sich
beispielsweise in Gerfin, Lechner 2002; Lechner, Gerfin 2000; Lalive et al.
2000).

In den folgenden Abschnitten geben wir eine kurze Beschreibung von Eva-
luationsergebnissen aus den USA, anderen européischen Landern und gehen
schlieBlich auf Deutschland ein. Dabei wird zwischen Evaluationen auf der
Mikro- und Makroebene unterschieden, wobei der Fokus — gemil3 der we-
sentlich grofleren Zahl vorhandener Studien — auf der mikrookonomischen
Evidenz liegt.

1.1 Erfahrungen aus den USA

Die Evaluationspraxis in den USA ist sicherlich nicht perfekt, dennoch ist sie
hier zweifelsohne am weitesten fortgeschritten. Bereits die ersten Weiterbil-
dungsmaBnahmen wie MDTA (Manpower Development and Training Act,
beschlossen 1962) oder CETA (Comprehensive Employment and Trainig Act,
beschlossen 1975) wurden wissenschaftlichen Evaluationen unterzogen. Dies
zeugt von einer ,,Evaluationskultur, in der es selbstverstandlich ist, dass eine
PolitikmafBinahme sich einer Effektivitdtsanalyse unterziehen muss. Verstarkt
wurde dies auf methodischer Seite durch die Tatsache, dass erste uneinheitli-
che Ergebnisse hinsichtlich der Wirksamkeit von MDTA und CETA dazu
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fiihrten, dass auch sozialwissenschaftliche Experimente zur Evaluation von
AAMP eingesetzt wurden (JTPA Job Training and Partnership Act, 1982; vgl.
Friedlander et al. 1997), mit dem Ziel, methodisch robuste, stichhaltigere Evi-
denz zu erzeugen.

Inzwischen existiert in den USA eine Vielzahl von Evaluationsstudien zu vie-
len MaBnahmen. Aktuelle Uberblicke zu den Resultaten finden sich bei-
spielsweise in Friedlander et al. (1997); Stanley et al. (1999); Heckman et al.
(1999), wobei letztere Studie auch eine ausfiihrliche Diskussion verfiigbarer
Evaluationsmethoden enthélt!. Ein allgemeiner Uberblick zur Evaluations-
praxis in Nordamerika (also inklusive Kanada) —insbesondere auch zur Frage,
wer die Hauptakteure sind — findet sich in Smith (2000).

Auch in den USA, wie in allen Landern, liegt der Fokus der Evaluation von
AAMP auf den mikrookonomischen Effekten, und es existieren nur wenige
Arbeiten zu makrookonomischen Effekten. Einige Beispiele dafiir aus Smith
(2000) sind Davidson/Woodbury (1993) oder Heckman et al. (1998). Die
Hauptresultate und der aktuelle Stand der Debatte sind zusammengefasst in
Heckman et al. (1999) und Stanley et al. (1999):

— Jugendlichen Arbeitslosen ist nur schwer zu helfen, nur wenige MaBnah-
men haben positive Effekte fiir diese Zielgruppe gezeigt. Programme mit
der Zielgruppe der unter 21-jdhrigen —insbesondere Schulabbrecher — wa-
ren generell weniger erfolgreich als Manahmen fiir alle anderen Zielgrup-
pen, au3er die Qualifizierungsmafinahme war duf3erst intensiv.

— Die Zielgruppe der von Armut bedrohten Erwachsenen — insbesondere
Alleinerziehende — scheint gut auf Qualifizierungsma3nahmen anzuspre-
chen.

— ABM-vergleichbare Mafinahmen erhohen die Beschéftigungsquote nur
wihrend der MafBnahmendauer, Evidenz positiver langfristiger Effekte
konnte nicht bzw. kaum ermittelt werden.

— Unterstiitzung bei der Arbeitsuche scheint allgemein erfolgversprechend
zu sein; die durchschnittliche Dauer bis zum Wiedereintritt in Beschafti-
gung wird verringert.

— Lohnsubventionen erscheinen nur dann langfristig wirksam, wenn sie wéh-
rend der Dauer der subventionierten Beschiftigung mit einer Weiterbil-
dung an diesem Arbeitsplatz kombiniert werden.

Insgesamt zeigt die Evidenz von sowohl experimentellen als auch nicht-expe-
rimentellen Studien in den USA, dass staatlich finanzierte Beschéftigungs-

! Rein methodologische Ubersichten zur Politikevaluation finden sich neben der duBerst umfas-
senden Arbeit Heckman et al. (1999) beispielsweise in Blundell/Costas-Dias (2000) oder Hiibler
(2001).
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und QualifizierungsmafBnahmen die Arbeitsmarktchancen gering ausgebilde-
ter Personen erhohen konnen und merklich unterschiedliche Resultate je
nach Bevolkerungsschicht und Ausbildungsstand der Zielpersonen erbringen.
Einschriankend muss festgehalten werden, dass, wenn ein Programm iiber-
haupt positive Effekte aufweist, diese in der Regel geringfiigig sind — insbe-
sondere wenn man sie im Verhéltnis zum erheblichen Kostenaufwand der
meisten AAMP-Mafinahmen bewertet.

1.2 Erfahrungen aus Europa

Eine aktuelle Ubersicht zur Evaluation von AAMP im europiischen Kontext
enthélt Kluve/Schmidt (2002) mit einem Vergleich der Evaluationskultur und
-erfahrungen in den USA und Europa und einer quantitativen Analyse der
gesamteuropdischen Evidenz. Der Artikel von Steiner/Hagen (2002) bietet
eine vergleichende Diskussion der Evaluation von AAMP in Deutschland im
Verhiltnis zu anderen européischen Lindern. Einige weitere Studien: Heck-
man et al. (1999) fassen dltere europdische Arbeiten zusammen; Fay (1996) ist
ein ilterer Ubersichtsartikel iiber Evaluationsstudien in OECD-Lindern;
Martin (2000) gibt einen aktuellen Uberblick iiber den Kostenaufwand fiir
AAMP und die MaBinahmendifferenzierung in OECD-Staaten.

Generell kann man festhalten, dass die europdische Evaluationskultur der
amerikanischen ,hinterher hinkt*“ (Kluve, Schmidt 2002). Dies betrifft vor-
nehmlich drei Dimensionen:

— In den meisten europdischen Lindern ist es (oder war es bis vor kurzem)
keinesfalls selbstverstindlich, dass MaBBnahmen der AAMP evaluiert wer-
den sollten.

— Selbst wenn dies der Fall ist, werden (oder wurden bis vor kurzem) Evalua-
tionen oft nur intern oder mit groem Zeitabstand durchgefiihrt, oder bein-
halten keine ausreichende Datensammlung, die eine sinnvolle Evaluation
ermoglichen wiirde.

— Es st (oder war bis vor kurzem) in vielen Ladndern unklar, ob Evaluations-
resultate irgendeine Auswirkung auf die Gestaltung zukiinftiger Maf3nah-
men der AAMP haben.

Ungeachtet dieser Bestandsaufnahme hat es jedoch — vermutlich einerseits
aufgrund des deutlich intensivierten Einsatzes von AAMP seitens der Politik
sowie andererseits aufgrund gestiegenen methodischen Interesses an der Eva-
luationsanalyse in der Wissenschaft — iiber die letzten Jahre eine grofle und zu-
nehmende Zahl wissenschaftlicher Evaluationsstudien gegeben. Dieses ge-
stiegene Interesse der Wissenschaft ging in vielen européischen Lédndern ein-
her mit einem zunehmenden Bediirfnis der Politik, iiber die Wirksamkeit poli-
tischer Maflnahmen — insbesondere AAMP - informiert zu werden. Ein
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Grund fiir letzteres mag in der Tatsache liegen, dass in wirtschaftlich schwieri-
geren Zeiten und angesichts knapperer Budgets Ressourcen effektiver einge-
setzt werden miissen, was die Notwendigkeit impliziert, vorhandene und neue
arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen stirker auf ihre Effizienz hin zu tiberprii-
fen. Dieser Prozess ist vermutlich zumindest fiir die EU-Mitgliedstaaten da-
durch verstdrkt worden, dass die Europédische Kommission seit Beginn des
,Luxemburger Prozesses* im Jahre 1997 (d.h. der expliziten Einbindung von
Beschiftigungspolitik als ein Schliisselaspekt der EU-Wirtschaftspolitik im
Rahmen des Amsterdamer Vertrags; vgl. Kluve, Schmidt 2002) in zunehmen-
dem Mafe Evaluationen fordert. Dies betrifft z.B. beschiftigungspolitische
MafBnahmen der EU-Staaten wie AAMP ebenso wie andere von der EU
(teil-) finanzierte Programme (z.B. im Rahmen der Ziel 1- und Ziel 2-Forde-
rung).

So st in einigen Landern (z.B. Grofbritannien, Niederlande, Schweiz, Schwe-
den; s.0.) bereits eine enge Zusammenarbeit zwischen Politik, Wissenschaft
und Arbeitsverwaltung zu beobachten, die in der Regel schon in der Pla-
nungsphase vor der eigentlichen Implementierung der Maflnahme beginnt.
Auch wenn randomisierte Experimente noch die Ausnahme darstellen, wird
durch diese Kommunikation sowohl die Giite der Evaluierungsbemiihungen
(z.B. durch verbesserten Zugang zu benétigtem Datenmaterial) als auch die
Gestaltung der Programmkomponenten positiv beeinflusst (Beispiel:
Schweiz; vgl. Lechner, Gerfin 2000).

Ohne auf einzelne Studien n#her einzugehen, lassen sich folgende Kern-
schlussfolgerungen aus aktuellen Evaluationsstudien in Europa zusammen-
fassen (vgl. hierzu die ausfiihrlicheren Diskussionen in Schmidt et al. 2001;
Kluve, Schmidt 2002; Steiner, Hagen 2002):

Ahnlich wie in den USA scheint auch in Europa die Unterstiitzung junger Ar-
beitsloser besonders problematisch zu sein. Viele Evaluationsstudien zeigen
negative Effekte fiir diese Zielgruppe (zwei Beispiele: vgl. fiir Ddnemark Jen-
sen 1999; fiir Schweden Larsson 2003). Besonders die skandinavischen Lander
verwenden MafBBnahmen der AAMP mit jungen Arbeitslosen als Zielgruppe.

Unterstiitzung bei der Arbeitsuche — insbesondere ,,Beratung und Beobach-
tung“ (Counseling and Monitoring) schlecht ausgebildeter Arbeitsloser —
scheint eine relativ erfolgversprechende Mafinahme zu sein (zwei Beispiele:
van den Berg, van der Klaauw 2001 fiir die Niederlande,und Bell et al. 1999 fiir
den ,,New Deal“ in GroBbritannien). Dieses Ergebnis scheint durchgéngig fiir
die meisten europdischen Liander zu gelten.

QualifizierungsmaBnahmen (inhirent relativ teure MafBnahmen) scheinen
am ehesten zu einer Erhohung der Beschéftigungswahrscheinlichkeit der
Teilnehmer beizutragen. Empirische Evidenz dafiir gibt es fiir MaSnahmen in
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vielen europdischen Léndern, wie Norwegen (Raaum, Torp 2002), Frankreich
(Brodaty et al. 2001), Polen (Kluve et al. 1999) und der Slowakei (Van Ours
2001). Positive Effekte wurden allerdings nicht in allen Landern festgestellt
(zwei Gegenbeispiele sind Regnér 2002 fiir Schweden sowie Gerfin, Lechner
2002 fiir die Schweiz). Allerdings erscheinen Qualifizierungsmafinahmen im
Rahmen der gesamten AAMP dennoch sehr effektiv angesichts der Tatsache,
dass fiir ABM durchgehend negative Effekte ermittelt werden (Rosholm 1999
fiir Ddnemark; Brodaty et al. 2001 fiir Frankreich; Kluve et al. 1999 fiir Polen),
insbesondere wenn es das Ziel ist, die Zielgruppe durch Teilnahme aus der Ar-
beitslosenstatistik herauszuhalten (Lechner 2000 fiir Ostdeutschland).

Lohnsubventionen weisen in einigen Landern positive Aspekte auf (z.B. Ros-
holm 1999 fiir Dénemark). Besonders wirksam erscheint die Maf3nahme
»Zwischenverdienst“ (eine temporire Beschiftigung mit Lohnsubvention) in
der Schweiz (Gerfin, Lechner 2002): Ziel dieser MaBBnahme ist es, beschéfti-
gungssuchende Arbeitslose zu ermutigen, eine Stelle anzutreten, deren Ent-
lohnung geringer ist als ihre Arbeitslosenunterstiitzung, und die Differenz
durch Zusatzzahlungen zu (iiber-) kompensieren. Da das erzielbare Einkom-
men hoher und die Zusatzzahlung geringer ist als die Arbeitslosenunterstiit-
zung, ist die MaBBnahme sowohl fiir den Jobsuchenden als auch fiir das Ar-
beitsamt finanziell attraktiv.

Der grofite Storfaktor einer effektiven Maflnahme scheint es zu sein, wenn die
Teilnahme an ihr den Teilnehmer berechtigt, nach Beendigung erneut Ar-
beitslosenunterstiitzung zu beziehen. Diese sog. ,,Drehtiireffekte” fiihren
dazu, dass arbeitsuchende Arbeitslose nur an der AAMP-MaBnahme teilneh-
men, um ihre Arbeitslosenunterstiitzungsberechtigung zu erneuern. Eine
Vielzahl von Studien liefert Evidenz fiir derartige Prozesse, die zwangsléaufig
in negativen Teilnahmeeffekten auf die Beschéftigungswahrscheinlichkeit re-
sultieren (Rosholm 1999 fiir Danemark; Kluve et al. 1999 fiir Polen; Regnér
2001 und Larsson 2003 fiir Schweden).

Die Mehrheit der europédischen Manahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik ver-
sucht, Unterstiitzung und Anreize fiir Arbeitslose zu schaffen, eine Beschéfti-
gung zu suchen und aufzunehmen. In einigen Lindern werden auch MafBnah-
men eingesetzt, die dies durch Sanktionen versuchen. Die empirische Evidenz
hierzu ist gemischt — van den Berg et al. (2004) finden positive Effekte solcher
Sanktionen in den Niederlande, wéihrend dies in der Schweiz (Lalive et al.
2000) nicht der Fall zu sein scheint.

Evaluationsstudien erfassen in der Regel den ,,durchschnittlichen Effekt der
MafBnahme auf die Beschiftigungssituation der MaBnahmeteilnehmer®.
Selbst wenn der durchschnittliche Beschéftigungseffekt gering oder negativ
ist, kann es durchaus der Fall sein, dass bestimmte Personengruppen — auch
Geringqualifizierte oder Langzeitarbeitslose — von der Maflnahme profitie-
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ren. Das Ausmal3 der Heterogenitit der Manahmeeffekte wird von der Se-
lektion der Teilnehmer in eine Manahme durch die Arbeitsverwaltung und /
oder die potenziellen Teilnehmer selbst beeinflusst. Ein Problem hierbei ist
das cream-skimming (,,den Rahm abschopfen®), d.h. dass die Arbeitsverwal-
tung vornehmlich jene Personen in eine Malnahme selektiert, die ohnehin re-
lativ gute Wiederbeschéftigungschancen haben. Eine derartige Positivselek-
tion kann wesentlich zu einem im Durchschnitt negativen Effekt beitragen
(Aakvik et al. 2000 beispielsweise analysieren einen solchen Fall fiir Norwe-
gen). — Ubersicht 1 gibt einen Uberblick iiber ausgewihlte europiische Eva-
luationsstudien.

Im européischen Kontext existieren auch einige makrodokonomische 