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Kurzfassung der Ergebnisse

Arbeitslosigkeit ist ein zentrales Problem in vielen Volkswirtschaften - sowohl in modernen Wohl-
fahrtsstaaten als auch in den weniger entwickelten Volkswirtschaften. Dabei hat Arbeitslosigkeit
nicht nur eine 6konomische, sondern auch eine gesellschaftliche Dimension. Arbeit zu haben, ist
fur die meisten Menschen nicht nur eine wichtige Voraussetzung, um den Lebensunterhalt sichern
zu kdnnen. Eine angemessene Erwerbsarbeit bzw. gute Arbeit bietet dartber hinaus soziale Aner-
kennung, fordert die gesellschaftliche Integration und tragt haufig auch zur persénlichen Erflllung
bei. Phasen langerer Arbeitslosigkeit greifen tief in den individuell erreichten Lebensstandard und
die jeweiligen Lebenslagen ein. Die Aufnahme einer neuen Erwerbstatigkeit erfordert oft berufliche
und raumliche Mobilitat und stellt damit gewachsene soziale Strukturen in Frage. Deshalb ist es
besonders wichtig, dass Arbeitsmarktpolitik diese fur die betroffenen Menschen schwierigen An-
passungsprozesse unterstitzt.

Die Verringerung der Arbeitslosigkeit und die Erhéhung der Beschaftigung sind als gesamtgesell-
schaftliche Aufgaben vorrangige Anliegen der Bundesregierung. Um diese zentralen Ziele besser
als bisher erreichen zu kénnen, wurden umfassende Strukturreformen am Arbeitsmarkt gesetzlich
und inzwischen auch weitgehend in der Praxis umgesetzt. Leitmotiv dieser Arbeitsmarktreformen
ist das Konzept des aktivierenden Sozialstaats. Im Mittelpunkt steht ein gewandeltes Verstandnis
der Aufgabenteilung von Staat und Birgerinnen und Blrgern. Die Reformen am Arbeitsmarkt stel-
len im zentralen Lebensbereich der Erwerbsarbeit nach dem Grundsatz ,Férdern und Fordern®
eine neue Balance zwischen staatlich organisierter Unterstutzung einerseits und der Eigeninitiative
der Blrgerinnen und Blrger andererseits her. Ziel dieser Politik ist es, die Autonomie und Teilhabe
der Bilrgerinnen und Birger in Wirtschaft und Gesellschaft zu starken.

Mit dem Zweistufenplan der Bundesregierung und den Gesetzen fir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt war eine Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik und mit ihr der Bundesagentur fur
Arbeit intendiert. Die beiden ersten Gesetze flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt richte-
ten daher alle zentralen Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik unter Bericksichtigung der
Leitziele Starkung von Pravention, Einfordern von mehr Eigenverantwortung und Schaffung von
mehr Flexibilitdt neu aus. Sie gestalteten darlber hinaus die Rahmenbedingungen fir die Zeitar-
beitsbranche flexibler und regelten die Beschaftigung im Niedrigeinkommensbereich bis 800 EUR
(Mini- und Midi-Jobs) neu. Hier ging es insbesondere um die Foérderung legaler Beschaftigung bei
haushaltsnahen Dienstleistungen auch in Privathaushalten. Des Weiteren wurde die Existenzgrin-
dungsférderung zur Uberwindung von Arbeitslosigkeit mit der Einfihrung des Existenzgriindungs-
zuschusses (Ich-AG) neu geregelt. Beide Gesetze traten am 1. Januar 2003 in Kraft. Das dritte
Gesetz flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt mit Wirkung ab 1. Januar 2004 normierte
unter anderem die umfangreiche Neuorganisation der ehemaligen Bundesanstalt fur Arbeit hin zu
einem modernen, kundenorientierten Dienstleister, der heutigen Bundesagentur fir Arbeit.

Diese Kurzfassung prasentiert die Rahmenbedingungen und die wichtigsten Ergebnisse des mehr-
jahrigen wissenschaftlichen Evaluationsprozesses aus der Perspektive des Bundesministeriums
fur Arbeit und Soziales. Eine Bewertung der von den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern
erarbeiteten Ergebnisse und Handlungsempfehlungen ist im Rahmen dieses abschlieRenden Be-
richts nicht explizit beabsichtigt. Dies bleibt der weiteren politischen Debatte vorbehalten, fur die
dieser Bericht eine sachliche Grundlage schaffen soll. Die Handlungsempfehlungen der Wissen-
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schaftlerinnen und Wissenschaftler sind nicht Gegenstand dieser Kurzfassung (siehe daflr Kapi-
tel 4).

Der Entschliefung des Deutschen Bundestages (BT-Drs. 15/98) vom November 2002 folgend,
wurden die Reformen zwischen dem Fruhjahr 2004 und Mitte 2006 (nach konzeptionellen Vorar-
beiten in 2003) einer eingehenden Evaluation unterzogen. Danach waren die Umsetzung der Vor-
schlage der Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (sog. Hartz-Kommission)
sowie des Zweistufenplans der Bundesregierung insgesamt zeitnah zu evaluieren. Neben der
Neuorganisation der Bundesanstalt fur Arbeit waren die Weiterentwicklung der arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumente, die Anderung des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes, die Auslagerungen von
Aufgaben auf Dritte und die Akzeptanz der Bundesanstalt fiir Arbeit bei den Kunden umfassend zu
untersuchen. Zwischenergebnisse wurden Anfang 2006 als Bericht 2005 Die Wirksamkeit mo-
derner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (BT-Drs. 16/505) dem Deutschen Bundestag zugelei-
tet.

Nunmehr wird der Bericht 2006 Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
vorgelegt. Seine Strukturen und Gliederung orientieren sich am Zwischenbericht. Insgesamt besta-
tigt bzw. verstarkt der Bericht 2006 die zentralen Aussagen des Zwischenberichts und stellt diese
in vielen Fallen auf eine deutlich besser abgesicherte Grundlage. In einigen Fallen zeigen sich
jedoch auch Abweichungen in den Ergebnissen. Mit dieser Wirkungsanalyse wird auch eine wich-
tige Grundlage gelegt, die aktive Arbeitsmarktpolitik zu tUberprifen und dann - entsprechend dem
Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD - im Jahr 2007 neu auszurichten.

Die Einfuhrung der Grundsicherung fur Arbeitsuchende (SGB Il) zum 1. Januar 2005 bedeutet eine
wichtige Zasur fur die Arbeitsmarktpolitik. Mit den vier Gesetzen flir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt wurde ein zweistufiges System geschaffen, das zum einen mit der Arbeitsférderung
(Arbeitslosenversicherung) nach dem SGB Il ein beitragsfinanziertes Versicherungssystem um-
fasst und einen eigentumsgeschitzten Bereich fir die Leistungsempfanger/innen bildet, und zum
anderen aus der steuerfinanzierten Grundsicherung fiir Arbeitsuchende besteht (SGB Il), die an
der Bedurftigkeit der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen und ihrer Angehdrigen, mit denen sie eine
Bedarfsgemeinschaft bilden, ansetzt und auf das Ziel einer mdglichst eigenstandigen Existenzsi-
cherung abstellt. In der Folge dieser Arbeitsmarktreformen wurde das relative Gewicht vom bei-
tragsfinanzierten SGB Ill zum neuen steuerfinanzierten SGB Il verschoben. Diese Verschiebung
folgt dem politischen Anspruch, gesamtgesellschaftliche Aufgaben der Arbeitsmarktpolitik, wie die
Unterstutzung Langzeitarbeitsloser, starker aus Steuermitteln zu finanzieren.

Die Bundesagentur flr Arbeit ist Leistungserbringer in beiden Systemen. Dieser Bericht befasst
sich mit Untersuchungsgegenstanden nach dem SGB Ill und deren Wirkungen auf die Integration
von Arbeitslosen in Erwerbstatigkeit sowie den Effekten der Veranderung beschaftigungspoliti-
scher Rahmenbedingungen. Nicht Gegenstand der Evaluation war demnach die Zusammenlegung
von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zur Grundsicherung flr Arbeitsuchende (SGB Il), die geman
zweier Auftrage des Gesetzgebers eigenstandig evaluiert wird (vgl. §§ 6¢ und 55 SGB II). Nicht
Gegenstand einer systematischen Evaluation waren dartber hinaus: Trainingsmaflinahmen, Mal3-
nahmen der beruflichen Rehabilitation sowie Malinahmen fiir Jugendliche. Bei diesen Instrumen-
ten gab es keine Anderungen der Férderkonditionen durch die ersten drei Gesetze fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt.
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Der vorliegende Bericht prasentiert abschlieRend grundlegende Ergebnisse der Evaluation zur
Umgestaltung der Bundesagentur fur Arbeit und zu den Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland. Entsprechend dem Auftrag des Deutschen Bundestages werden die Umsetzung und
die Wirkungen arbeitsmarktpolitischer Instrumente, die im Rahmen der Reform verandert bzw.
eingefiihrt wurden, in den Mittelpunkt der Untersuchungen gertickt, analysiert und bewertet. Ein
zweiter wichtiger Schwerpunkt ist die Untersuchung der Bundesagentur fir Arbeit. Hier galt es, den
Umbau zu einem modernen Dienstleister am Arbeitsmarkt und dessen Auswirkungen auf die Leis-
tungserbringung zu untersuchen. SchlielBlich umfasst der Bericht auch die Wahrnehmungen der
Kundinnen und Kunden in Bezug auf Angebote und Dienstleistungen der Bundesagentur fur Ar-
beit. Damit wurde die bisher umfassendste Evaluation der deutschen Arbeitsmarktpolitik angesto-
Ren, an der mehr als 20 namhafte Forschungseinrichtungen mit insgesamt etwa 100 Forscherin-
nen und Forschern beteiligt waren. Diese systematische Uberprifung der Wirksamkeit gesetzlicher
Regelungen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik ist Ausdruck einer lernenden und transparenten
Politik. Gesetzliche Vorschriften werden nicht mehr unbefristet in Kraft gesetzt, sondern in der Pra-
xis erprobt, wissenschaftlich Gberprift und wenn noétig, angepasst oder abgeschafft. Im Mittelpunkt
stehen dabei die Interessen der Betroffenen - der Arbeitslosen - und nicht das Festhalten an be-
stimmten arbeitsmarktpolitischen Strategien oder Regelungen.

Dieser Bericht zielt darauf, einen konstruktiven politischen und wissenschaftlichen Diskurs zu er-
moglichen. Dazu werden im Rahmen einer Gesamtschau detaillierte Untersuchungsergebnisse
prasentiert, die in ihrer Differenziertheit eine gute sachliche Grundlage bilden. Zu einer fairen De-
batte gehort auch, die Grenzen der Arbeitsmarktpolitik zu beachten. Die Bekdmpfung der Arbeits-
losigkeit ist eine Aufgabe, die die Politik allein nicht bewaltigen kann. Unternehmen und Gewerk-
schaften sind hier mindestens ebenso gefordert. Die Arbeitsmarktpolitik der Bundesagentur flr
Arbeit unterstutzt die Ausgleichsprozesse auf dem Arbeitsmarkt. Sie fordert die berufliche Wieder-
eingliederung der Arbeitslosen, insbesondere auch von Marktbenachteiligten. Sie kann aber nur
begrenzt Arbeitsplatze schaffen und keine umfassende Beschaftigungspolitik ersetzen. Hier sind
vor allem die Finanz-, Wirtschafts- und Sozialpolitik und ihr Zusammenwirken gefordert.

Die Bewertung der dargestellten Ergebnisse muss die unterschiedlichen Beobachtungszeitraume
und Reformstande der Untersuchungsgegenstande berlcksichtigen, in denen die Analysen durch-
gefuhrt wurden. Wahrend die Untersuchungen zum Umbau der Bundesagentur flir Arbeit und zu
ihrer Akzeptanz einen Zeitraum abbilden, der bis zum Frihjahr 2006 reicht, bleiben die Untersu-
chungen zur Wirkung der Instrumente deutlich dahinter zurick, d.h. beziehen sich zumeist auf fra-
here Zeitrdume. Ursachlich sind die Datenverfligbarkeit und das Erfordernis, ausreichend lange
Beobachtungszeitrdaume (Mallnahme plus Verlauf nach Abschluss der Malinahme) in die Untersu-
chungen einzubeziehen. In der Praxis bedeutete dies, dass die Instrumente im Untersuchungszeit-
raum zumeist noch nicht unter Bedingungen einer reformierten Arbeitsverwaltung eingesetzt wur-
den. Dagegen widmen sich die Untersuchungen zum Umbau und zur Akzeptanz der Bundesagen-
tur flr Arbeit den Veranderungen in Richtung eines modernen Dienstleisters am Arbeitsmarkt.

Die jetzt vorgelegten Ergebnisse schlielten dieses bisher umfassendste in der deutschen Arbeits-
marktforschung durchgefiihrte Projekt zur Ermittlung der Effektivitat und Effizienz arbeitsmarktpoli-
tischer Instrumente ab. Auch methodisch stellen die Untersuchungen in der konsequenten Zu-
sammenfiihrung qualitativer und quantitativer methodischer Ansatze sowie der Beachtung des
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Gender Mainstreaming-Prinzips einen qualitativen Sprung in der deutschen Arbeitsmarktforschung
dar.

Die Wirkungen der arbeitsmarktpolitischen Instrumente auf die Integration von Arbeitslosen in Er-
werbstatigkeit wurden mit mikrookonometrischen Analyseverfahren untersucht. Anhand der durch-
geflhrten Analysen kénnen Aussagen zur Integrationswirkung von Instrumenten der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik bei Geférderten im Vergleich zu einer mit dem betreffenden Instrument nicht ge-
forderten Vergleichsgruppe getroffen werden. Zentrales Erfolgskriterium mit Blick auf die erzielten
Wirkungen ist die Eingliederung in Erwerbstéatigkeit. Damit orientiert sich die Evaluation an der U-
berprifung, wieweit das gesetzlich vorrangige Eingliederungsziel erreicht wurde. Der Erhalt bzw.
die Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit werden in der Regel nur indirekt gemessen. Be-
schaftigungsfahigkeit, Marktersatzziel und Strukturwirkung werden nur bei der Evaluierung der
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen (ABM) ansatzweise berlcksichtigt.

Wie bei allen empirischen Untersuchungen gibt es Grenzen der Belastbarkeit der Ergebnisse. Ins-
besondere die Messung der Effizienz und der makrodkonomischen Wirkungen stehen methodisch
am Anfang. Jedoch geben auch die Ergebnisse dieser Analysen plausible Tendenzen an, die als
ungefahre RichtgréRen zu verstehen sind.

Der Bericht 2006 ist die Zusammenfassung der von den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaft-
lern in acht Einzelberichten auf mehr als 2.000 Seiten prasentierten Evaluationsergebnisse und
Handlungsempfehlungen. Sie  werden im gesamten Umfang veroffentlicht.  Die
Forschungsergebnisse zeigen: Zentrale Reformelemente der ersten drei Gesetze fir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt und der arbeitsmarktpolitischen Regelungen des Gesetzes zu
Reformen am Arbeitsmarkt haben die Eingliederungsaussichten der Arbeitslosen in eine Erwerbs-
tatigkeit verbessert sowie zur Erhéhung der Beschaftigung beigetragen - sich also als wirksam
erwiesen.

Besonders herauszustellen ist hierbei, dass der Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit zu einem
modernen und effizient agierenden Dienstleister in die richtige Richtung fihrt. Das Handeln der
Bundesagentur flir Arbeit gewinnt deutlich an Transparenz, Effektivitdt und Wirtschaftlichkeit. Al-
lerdings ist die im Untersuchungszeitraum feststellbare vergleichsweise einseitige betriebswirt-
schaftliche Ausrichtung der Steuerung des Instrumenteneinsatzes durch Kundendifferenzierung
und Handlungsprogramme im Hinblick auf die Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit vor dem
Hintergrund des gesetzlichen Auftrags der Arbeitsférderung kritisch zu bewerten.

Mit den arbeitsmarktpolitischen Kerninstrumenten gelingt es, eine schnellere Arbeitsmarktintegrati-
on zu erreichen. Dies sind die Férderung der beruflichen Weiterbildung, eine mittels Eingliede-
rungszuschuss geforderte Beschaftigung und von der Bundesagentur fiir Arbeit mittels Uber-
briickungsgeld bzw. Existenzgriindungszuschuss geférderte Existenzgriindungen.

Die neuen vermittlungsnahen Dienstleistungen fugen dem arbeitsmarktpolitischen Instrumentari-
um innovative Elemente hinzu. Diese sind nicht immer erfolgreich. Durch einen Vermittlungsgut-
schein verbessern sich die Integrationschancen von Arbeitslosen. Integrationswirkungen der Be-
auftragung Dritter mit der Vermittlung und der Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmal}-
nahmen konnten hingegen nicht festgestellt werden.
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Durch die neuen wettbewerblichen Elemente im Bereich der vermittlungsnahen Dienstleistungen
ist davon auszugehen, dass mit unterschiedlichen MaRnahmeinhalten experimentiert wird. Ange-
sichts der Heterogenitat bei der Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmafinahmen durften
sich hinter dem Durchschnittswert erfolgreiche und nicht erfolgreiche MalRhahmen verbergen. Hier
gilt es, den Wettbewerb zwischen den Dienstleistern weiter zu férdern und erfolgreiche Ansatze
auch Uberregional zu verfolgen. In dhnlicher Weise ist es auch bei der Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung geboten, erfolgreiche Ansatze zu identifizieren und weiterzuentwickeln.

Die jetzt gefundene Sperrzeitenregelung erweist sich als angemessene Umsetzung des fordern-
den Elements einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik, indem es erste Hinweise daflr gibt, dass sie
in Agenturen, die eine konsequente und glaubwiirdige Sperrzeitenpolitik betreiben, zu erhdhten
Abgangen aus Arbeitslosigkeit und Ubergéangen in Erwerbstatigkeit fiihrt.

Personal-Service-Agenturen (PSA) und ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (ABM) haben sich dage-
gen als nicht erfolgreich erwiesen. Die negative Integrationswirkung von ABM hat wahrend des
Untersuchungszeitraums allerdings abgenommen.

Die Transferleistungen im SGB Il (Transferkurzarbeitergeld, Transfermalinahmen) sollen drohen-
de Arbeitslosigkeit aufgrund von Betriebsdnderungen vermeiden. Es konnte kein Effekt der Forde-
rung durch Transferleistungen auf die Erwerbschancen der Geforderten ermittelt werden. Aller-
dings hatte vor der Reform das Struktur-Kurzarbeitergeld eine negative Wirkung auf die Erwerbs-
chancen der Geforderten; dieser negative Effekt istim Zuge der Reform verschwunden.

Wirkungen zeigen sich schlie3lich bei der Verbesserung beschéaftigungspolitischer Rahmenbedin-
gungen. Es ist gelungen, den Arbeitsmarkt weiter zu flexibilisieren: Bis Mitte 2006 gab es aufgrund
der Neuregelung 1,56 Mio. zusatzliche Mini-Jobber/innen (vor allem im Nebenerwerb). Dabei er-
weisen sich die Mini-Jobs allerdings fiir Arbeitslose nicht als Briicke in eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung. Gleichzeitig wurden bis Ende 2004 mit den Midi-Jobs knapp 30.000 sozi-
alversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse gesichert bzw. geschaffen.

Umbau und Akzeptanz der Bundesagentur fir Arbeit

Mit der von der Bundesregierung im Frihjahr 2002 angestoRenen Reform soll eine flexible Dienst-
leistungseinrichtung mit einem verantwortlichen Management und strikter Erfolgskontrolle geschaf-
fen werden. Dies bedeutet einen umfassenden Umbau der friheren Bundesanstalt fir Arbeit, der
noch nicht abschliefend vollzogen ist. Wichtige Reformelemente, wie das Kundenzentrum, wurden
inzwischen jedoch flachendeckend umgesetzt. Der gesamte Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit
erfolgte und erfolgt noch immer parallel zum laufenden Geschéaftsbetrieb. Vor diesem Hintergrund
muss die Beurteilung noch vorlaufig bleiben.

Der Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit verlauft in die richtige Richtung, auch wenn die Bundes-
agentur fur Arbeit derzeit noch nicht alle Herausforderungen bewaltigt hat. Effektivitat, Effizienz
und Transparenz des Handelns der Bundesagentur flr Arbeit haben sich durch ein neues Steue-
rungssystem, die Einfihrung eines systematischen Controllings und durch die neuen Kundenzent-
ren der Arbeitsagenturen deutlich erhéht. Die Dienstleistungen werden weitgehend kostenbewusst
erbracht. Im Jahr 2006 wird die Bundesagentur fir Arbeit wegen der konjunkturellen Entwicklung
und der Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik einen Uberschuss erzielen. Damit kann der Bei-
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tragssatz zur Bundesagentur flr Arbeit auf 4,2% gesenkt und durch die Senkung der Lohnneben-
kosten ein Beitrag flir mehr Beschéaftigung geleistet werden.

Die Bundesagentur steuert zunehmend Uber Ziele, die zwischen verschiedenen Organisations-
ebenen verbindlich vereinbart werden. In ihnen werden insbesondere (1) Ziele und das zu ihrer
Erreichung bereitgestellte (2) Budget festgeschrieben. Dabei erfolgt allerdings die Steuerung nicht
ausschlie3lich Uber Zielvereinbarungen, sondern auch Uber die Produkteinsatzregeln der sog.
Handlungsprogramme, die Grundsatze fir den arbeitsmarktpolitischen Instrumenteneinsatz bei
Kundinnen und Kunden vorgeben. Darliber hinaus gibt es zentrale Vorgaben zur (3) Aufbauorga-
nisation, dem Kundenzentrum, und zur (4) Ablauforganisation, insbesondere dem Vermittlungspro-
zess mit der Kundendifferenzierung und dem Einkauf von Arbeitsmarktdienstleistungen. Soweit
nicht der Gesetzgeber oder die Zentrale der Bundesagentur Vorgaben zu den einzusetzenden (5)
Mitteln (Férdern und Fordern) machen, haben die Agenturen Handlungsspielraume. Gesteuert wird
mit den neuen Instrumentarien nicht nur die Organisation, sondern erstmals systematisch auch der
Kundenstrom. Dabei sind die Mitarbeiter/innen die wichtigste Ressource fir ein erfolgreiches Wir-
ken der Bundesagentur fir Arbeit.

Die Bundesagentur fur Arbeit stellt jahrlich geschaftspolitische Ziele auf. Wahrend diese zuvor
jahrlich wechselten, werden sie seit 2004 auf den Grundlagen des Vorjahres weiterentwickelt. Fur
das Jahr 2006 sollen Beratung und (nachhaltige) Integrationen splirbar verbessert, Arbeitsprozes-
se optimiert, hohe Kundenzufriedenheit erzielt und Mitarbeiter/innen motiviert und ihre Fahigkeiten
ausgeschopft werden. Jedes Ziel wird grundsatzlich durch einen oder mehrere Zielindikatoren ab-
gebildet, Uber die eine Zielvereinbarung getroffen wird, in der auch das Budget festgelegt wird.
Zielvereinbarungen werden durchgehend jeweils zwischen der Zentrale und den Regionaldirektio-
nen sowie zwischen den Regionaldirektionen und den Agenturen fiir Arbeit getroffen. Obgleich im
Konzept nicht vorgesehen, werden vielfach die Zielindikatoren durch Zielvereinbarungen auf die
Teams innerhalb der Agenturen umgelegt und nachgehalten. Die neue Steuerung erlaubt durch
das Controlling Einblicke in Ablaufe und Effekte der Agenturen.

Grundsatzlich scheint der Ansatz einer konsequenten Zielsteuerung auf allen Ebenen sinnvoll zu
sein. Als Problem der Umsetzung des neuen Steuerungsmodells zeichnet sich jedoch ab, dass die
Agenturen zwar die Ergebnisverantwortung fir die Integrationsziele tragen, aber in der konkreten
Leistungserbringung einen eher geringen Handlungsspielraum zu haben scheinen und offenbar
einer relativ strikten Regelsteuerung durch die Zentrale und die Regionaldirektionen der Bundes-
agentur fur Arbeit unterliegen. Damit kdnnen die unbestreitbaren Vorzige der neuen Steuerung
Uber vereinbarte Wirkungsziele bisher noch nicht voll ausgeschdpft werden. Im Untersuchungszeit-
raum haben die Gleichzeitigkeit paralleler Steuerungsmechanismen und die Fille an Controlling-
daten bei geringer Abweichungstoleranz die Zielerreichung beeintrachtigt. Ein grundlegender Kul-
turwandel in der Organisation der Bundesagentur fir Arbeit erscheint notwendig, um die Vorzige
einer Zielsteuerung konsequent ausschopfen zu kénnen. Die Zentrale muss Vertrauen in die de-
zentralen Kompetenzen ihrer Mitarbeiter/innen haben, die vereinbarten Ziele besser zu erreichen,
als sie es mit einer zentralen Detailsteuerung vermag. Hierzu gehdrt letztlich auch die dezentrale
Blndelung der Ergebnis- und Prozessverantwortung in einer Hand.

Die Reform der Bundesagentur fur Arbeit setzte sowohl auf der neu gestalteten Aufbau- und Ab-
lauforganisation des ,Arbeitsamts 2000“ als auch auf der urspringlichen Spartenorganisation auf,
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die es noch in etlichen Amtern gab. Das Kundenzentrum, die neue zentral vorgegebene Aufbau-
organisation, wurde nach Erprobungen in einigen Agenturen bis Ende 2005 flachendeckend einge-
fuhrt. Es gilt als Herzstlick der innerorganisatorischen Neugestaltung der Bundesagentur fiir Arbeit.
Mit dem Kundenzentrum wurden die Aufgabenbereiche Beratung und Vermittlung einerseits und
Leistung andererseits wie in der urspriinglichen Spartenorganisation, jedoch anders als im Organi-
sationsmodell ,Arbeitsamt 2000%, getrennt. Den Fachkraften in diesen Arbeitsbereichen sind der
Empfang und die Eingangszone vorgelagert. AuRerdem stehen mit dem Online-Portal und den
Service-Centern, Uber die die Telefonie abgewickelt wird, zwei weitere Zugangswege fur Kundin-
nen und Kunden zur Verfigung. Mit dem Kundenzentrum wurde dariber hinaus die Ablauforgani-
sation verandert. So wird nun erstmals systematisch der Kundenstrom gesteuert. Die spezialisier-
ten Fachkrafte sind grundsatzlich nur noch mit einem zuvor vereinbarten Termin erreichbar und
werden durch die vorgelagerten Einheiten Empfang und Eingangszone entlastet. In der Eingangs-
zone konnten im Marz 2006 etwa 50% bis 70% der Anliegen abschlieRend bearbeitet werden. Ein-
gehende Anrufe, die zuvor vielfach Arbeitsablaufe unterbrachen, werden nunmehr von den Servi-
ce-Centern Ubernommen. Im Kundenzentrum sollen folglich die Fragen und Wiinsche aller Agen-
turkundinnen und -kunden und alle Anrufe an einer Stelle geblndelt und zielgerichtet verteilt oder,
bei einfachen Anliegen, sofort geklart werden.

Das Kundenzentrum mit der fachlichen Spezialisierung auf Beratung und Vermittlung bzw. Leis-
tung sowie der systematischen Steuerung des Kundenstroms ist eine geeignete Organisations-
struktur flr die Erbringung der Dienstleistungen. Zentrale Ziele, wie die Entlastung der Vermitt-
ler/innen von Routinetatigkeiten und die Steuerung des Kundenstroms, sind mit der Einfihrung der
neuen Aufbauorganisation erreicht worden. Fachkraften bleibt nun Zeit fir qualitativ hochwertige
Beratungs- und Vermittlungstatigkeiten. So sollen beispielsweise mindestens 60% der arbeitneh-
merorientierten Vermittlerkapazitat und damit deutlich mehr als vor der Reform fir Vermittlerbera-
tungsgesprache genutzt werden. Diese Vorgabe wurde im Marz 2006 im Durchschnitt aller Agen-
turen fast erreicht. In der Leistungs- und Sachbearbeitung wurde die Vorgabe, mindestens 75%
aller Antrage auf Entgeltersatzleistungen taggleich zu bearbeiten, im Marz 2006 mit etwa 84% U-
bertroffen.

Bei der Umsetzung des Kundenzentrums zeigten sich auch Probleme, die jedoch von der Bundes-
agentur erkannt und bearbeitet wurden. Hierzu gehdrten beispielsweise Qualifikationsprobleme
durch die hohen kommunikativen und breiten fachlichen Anforderungen in den Bereichen Ein-
gangszone und Empfang. Nur bedingt zufrieden stellend war aus Sicht der Mitarbeiter/innen im
Untersuchungszeitraum die IT-Unterstitzung in der Eingangszone. Die Kundinnen und Kunden
haben vor allem in der Ubergangsphase bemangelt, dass sie keinen direkten Zugang zu den
Fachkraften mehr haben.

Insgesamt wird das Kundenzentrum sowohl von den Beschéftigten als auch von den Kundinnen
und Kunden gut angenommen. In der mikro6konometrischen Analyse konnte jedoch insgesamt
noch kein Effekt unmittelbar nach der und durch die Einfihrung des Kundenzentrums auf die Ab-
gange in Erwerbstatigkeit bzw. auf die Abgange aus dem Leistungsbezug nachgewiesen werden.

Der Virtuelle Arbeitsmarkt (VAM) soll mit seinen aufeinander abgestimmten Softwaresystemen
die Arbeitsvermittlungsprozesse optimieren und die Vermittlungserfolge mit einer einheitlichen Da-
tenbasis erhéhen. Im Einzelnen sollen die Markttransparenz verbessert und Ausgleichsprozesse
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auf dem Arbeitsmarkt beschleunigt werden, Fachkrafte von Routinefallen entlastet und ein selbst-
tatiger Marktausgleich von Kundinnen und Kunden aktiviert werden. Hierzu sollen vier Funktions-
einheiten dienen. Fir die Kundinnen und Kunden steht auf dem Online-Portal u.a. die Job-Bdrse
mit einer Reihe von Selbstbedienungsfunktionen fur die Stellen- bzw. Bewerbersuche zur Verfu-
gung. Damit sollen Kundenbedarfe erfullt werden, ohne dass diese personlich die Agentur aufsu-
chen missen, und so die Agenturbeschaftigten entlastet werden. Die Beschaftigten sollen durch
den ,Job-Roboter”, eine interne IT-Unterstltzung, und durch das ,Vermittlungs-, Beratungs- und
Informations-System® (VerBIS) weiter entlastet werden. Die einzelnen Funktionseinheiten wurden
sukzessive bis Mitte 2006 eingeflhrt. Die bisherige Praxiserfahrung in den Agenturen zeigt, dass
VerBIS grundsatzlich funktioniert. Unter den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern aus fast allen Funk-
tionsbereichen trifft VerBIS auf recht hohe Zustimmung.

Allerdings behindern einzelne Elemente noch die Kundenorientierung. Auf Schwierigkeiten stodt
etwa die Berlcksichtigung von genauen Terminwinschen von Kundinnen und Kunden. Auch die
automatische Abmeldung vom System nach zehn Minuten kann in Beratungsgesprachen storen.
Die beiden kundenzuganglichen Funktionseinheiten, Online-Portal und Job-Bérse, werden von den
Kundinnen und Kunden noch nicht in dem erwarteten Umfang genutzt, so dass auch die erhofften
Entlastungseffekte flr die Mitarbeiter/innen bisher nicht eingetreten sind. Insbesondere die Job-
Borse erweist sich als nur eingeschrankt nutzerfreundlich, stellt sie doch hohe Anforderungen an
Kompetenzen und Zeitbudget der Kundinnen und Kunden.

Die schmale Basis der bisherigen Anwendungspraxis des Virtuellen Arbeitsmarktes Iasst noch
keine abschlieliende Bewertung zu. Die mit dem Virtuellen Arbeitsmarkt verbundenen Ziele konn-
ten bislang nicht in vollem Umfang erreicht werden. Die Ausweitung von Selbstbedienungsaktivita-
ten und mithin auch die starkere Verlagerung von Marktausgleichsprozessen von der personalen
hin zur virtuellen Dienstleistung hat bislang nicht zu den erwarteten Entlastungseffekten fur die
Fachkrafte gefihrt. Die Ablauforganisation wurde darlber hinaus vor allem hinsichtlich des Ver-
mittlungsprozesses verandert. Kundendifferenzierung und sog. Handlungsprogramme, zentral
vorgegebene Regeln fir mogliche Zuweisungen von Kundinnen und Kunden zu arbeitsmarktpoliti-
schen MalRnahmen (Produkteinsatzregeln), sollen eine zielgerichtete und passgenaue Vermittlung
und einen adaquaten Instrumenteneinsatz ermoéglichen. Diese werden nach einer Erprobung in
einzelnen Agenturen zwischen Herbst 2005 und Anfang 2007 flachendeckend eingefihrt.

Auf Arbeitnehmerseite gibt es vier Kundengruppen, denen jeweils ein oder zwei Handlungspro-
gramme zugeordnet sind. Marktkundinnen und -kunden kénnen sich grundsatzlich selbst vermit-
teln und bendtigen dabei keine kostenintensive Hilfestellung; entsprechend ist fur sie grundsatzlich
kein Instrumenteneinsatz vorgesehen. Bei Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren bzw. For-
dern gibt es einen Handlungsbedarf; Aktivierung bzw. Férderung erscheint hier kurz- bis mittelfris-
tig erfolgversprechend, dazu soll ein adaquates Instrumentarium eingesetzt werden. Bei Betreu-
ungskundinnen und -kunden wird Handlungsbedarf in mehreren Dimensionen (z.B. kaum Berufser-
fahrung, gesundheitliche Probleme, schlechte Arbeitsmarktlage) unterstellt. Gleichwohl soll hier
grundsatzlich keine Foérderung erfolgen. Dahinter steht die Annahme, dass ein entsprechender
Erfolg erst nach Ubertritt in Leistungen nach dem SGB Il eintreten wiirde und sich daher eine For-
derung fur die Bundesagentur fur Arbeit aus der Sicht des Versicherungsbereichs nicht rentiere.
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Nach ersten Angaben zur Verteilung der Arbeitslosen nach dem SGB Ill nach Kundengruppen
waren fast ein Drittel der Neuzugange in Arbeitslosigkeit Anfang 2006 als Betreuungskundin oder -
kunde eingeordnet. Die zweitgroRte Gruppe waren die Marktkundinnen und -kunden, gefolgt von
den Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren und Fordern. In Regionen mit besserer Arbeits-
marktlage war der Anteil der Marktkundinnen und -kunden deutlich héher. Spitzenwerte erreichte
der Anteil der Betreuungskundinnen und -kunden in Agenturbezirken mit schlechter Arbeitsmarkt-
lage. Inzwischen wird versucht diese deutlichen Unterschiede zu nivellieren.

Far Markt- und Beratungskundinnen und -kunden ist grundsatzlich die Vermittlung das primare
Ziel. Angestrebt wird die Arbeitsaufnahme in Tatigkeiten, die mit Tatigkeiten vor der Arbeitslosig-
keit vergleichbar sind. Je nach Arbeitsmarktbedingungen kénnen dies auch der Ubergang in
Selbststandigkeit oder Midi-Jobs oder der Abgang in Ausbildung oder Studium sein. Ziele flr
Betreuungskundinnen und -kunden sind, sofern nicht aufgrund besonderer Starken der Ubergang
in Selbststandigkeit erfolgversprechend erscheint, die Aufnahme kurzfristiger Beschaftigung und
von Mini-Jobs oder ehrenamtlicher Tatigkeit und 6ffentlich finanzierter Beschaftigung.

Der Produkteinsatz wird durch das Handlungsprogramm vorgegeben. Dabei sind die Vermitt-
ler/innen gehalten, kostenintensive MalRnahmen nur dann anzubieten, wenn die jeweilige Kundin
bzw. der jeweilige Kunde ausreichend engagiert und motiviert ist. Zu jedem Produkt werden u.a.
der Zeitaufwand und die Produktkosten sowie Reaktionsempfehlungen ausgewiesen. Im Einzelnen
wird festgelegt, welche Produkteinsatze bei gegebener Kundengruppe nicht vertretbar sind. Auf-
grund einer Anpassung des Konzepts kann inzwischen im begriindeten Einzelfall von der Produkt-
einsatzlogik abgewichen werden.

Auf Arbeitgeberseite gibt es zwei Kundengruppen mit insgesamt vier Matchingstrategien. Es wird
eine Differenzierung der Betriebe in Ziel- und Standardkunden vorgenommen. Zielkunden sind
Betriebe, bei denen ein hohes Einstellungspotenzial vermutet wird. Bei diesen sollen Betriebsbe-
suche strukturiert und initiativ erfolgen, wahrend Standardkunden nur noch anlassbezogen besucht
werden.

Bei Zielkunden macht die Bundesagentur fiir Arbeit insbesondere Initiativvorschlage guter Bewer-
ber/innen (Marktkundinnen und -kunden), fihrt Assessment Center zur Personalauswahl durch
und bietet Unterstiitzung im Falle eines betrieblich notwendigen Personalabbaus. Uberdies sollen
die Agenturen bei Stellenangeboten von Zielkunden bei den Bewerbervorschlagen ein grofieres
Augenmerk auf die Passgenauigkeit legen und starker spezifische Kundenwtlinsche beriicksichti-
gen. In der Praxis war bislang allerdings kaum ein Unterschied in der Behandlung der beiden Kun-
dengruppen festzustellen.

Die vier Matchingvarianten unterscheiden sich hinsichtlich der Eingrenzungsmerkmale in der
Suchstrategie, in der Art der Kontaktaufnahme und der Intensitat der Vorauswahl der Bewer-
ber/innen. Fur diese Vorauswahl werden in den Agenturen sog. , Top-Arbeitnehmer-Kundinnen und
-Kunden® ermittelt, die den wichtigsten Arbeitgeberkundinnen und -kunden vorzugsweise vermittelt
werden sollen.

Wahrend auf Arbeitnehmerseite Kundinnen und Kunden, die sich vermutlich selbst helfen konnen,
von den Agenturen grundsatzlich nur wenig Unterstltzung erhalten sollen, erhalten jene Arbeitge-
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ber/innen die grof3te Unterstlitzung, die sich nach Auffassung der Evaluatoren vermutlich am ehes-
ten selbst helfen kdnnen. Uberdies ist nach der Logik der Matchingstrategien vorgesehen, dass
Zielkundinnen und -kunden Initiativvorschlage guter Bewerber/innen von den Agenturen erhalten
sollen. Dies steht im Widerspruch zu den Handlungsprogrammen auf Arbeitnehmerseite.

Die Mitarbeiter/innen der Bundesagentur bewerten die Handlungsprogramme auf Arbeitnehmer-
seite nach einer Flexibilisierung des in der Einfihrungsphase weitgehend starren Konzepts nun
Uberwiegend positiv. Hervorgehoben werden eine Erhéhung der Transparenz und die klare Struk-
tur fur den Ablauf des Vermittlungsgesprachs. Einige Vermittler/innen sehen sich jedoch durch die
Handlungsprogramme eingeengt. Den grundsatzlichen Ausschluss der Betreuungskundinnen und
-kunden von vielen Leistungen und MaBnahmen unterstitzen die meisten Mitarbeiter/innen auf
allen Ebenen; allerdings wird hieran vereinzelt auch vehemente Kritik vorgebracht.

Die Handlungsprogramme auf Arbeitgeberseite werden von den Arbeitgebervermittlerinnen und -
vermittlern insgesamt positiv bewertet. Befragte Flhrungskrafte sehen dariber hinaus eine deutli-
che Verbesserung der arbeitgeberorientierten Vermittlung seit Einfihrung des Kundenzentrums.

Generell bestatigt sich auch im Bericht 2006 die folgende Einschatzung: Die konsequente Umset-
zung einer betriebswirtschaftlichen Kostenreduzierung fur die Versichertengemeinschaft sowie die
bisher starke Ausrichtung auf das Mengenziel ,Integrationen" fihren dazu, dass das Ziel einer
frihzeitigen Intervention zur Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit (§ 6 SGB Ill) und damit zur
Minimierung von Kosten fiir die Volkswirtschaft insgesamt sowie weitere im SGB Ill festgelegte
O6konomische und sozialpolitische Ziele zu weit aus dem Blickfeld der Bundesagentur fur Arbeit
geraten. Diese Strategie fuhrt insbesondere zu Konflikten mit den langerfristigen Erfordernissen im
Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB IlI). Damit findet eine volkswirtschaftliche
Kostenreduzierung also gerade nicht statt.

Es sollte demnach Uber ein geeignetes Verfahren nachgedacht werden, das die Verfolgung der
gesetzlichen Ziele des SGB Il bei der Bundesagentur fir Arbeit in Zukunft umfassender gewahr-
leistet. Als Herausforderung verbleibt dariber hinaus eine Individualisierung der Handlungspro-
gramme durch adaquate Prognosen im Einzelfall iber die Wirksamkeit von Malinahmen, die eine
zielgenaue und vor allem praventive Zuweisung unterstitzen soll. Damit wird die inzwischen er-
reichte Orientierung der Bundesagentur an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit nicht in Frage ge-
stellt. Die Ausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Steuerung an Effektivitat und Effizienz ist nur
nicht mit einer kurzfristigen Optimierung betriebswirtschaftlicher Kostenziele gleichzusetzen. Auch
volkswirtschaftliche und sozialpolitische Ziele lassen sich effektiv und effizient umsetzen und erfil-
len. Eine rationale Steuerung der Bundesagentur muss also keineswegs in einem Gegensatz zu
diesen Zielen stehen.

Zur Aufbau- und Ablauforganisation gehért auch der Einkauf. Urspriinglich wurden Arbeitsmarki-
dienstleistungen von den einzelnen Arbeitsamtern eingekauft. Inzwischen wurde der Einkauf von
Arbeitsmarktdienstleistungen bei den neu gegriindeten sieben Regionalen Einkaufszentren
(REZ) angesiedelt. Damit sollen Bedarfstrager und Vergabestelle getrennt, Rechtssicherheit fir die
Bundesagentur fiir Arbeit geschaffen und Einsparungen durch Wettbewerb realisiert werden.
Durch die Zentralisierung des Einkaufs wurden Agenturen mit zuvor guten Kooperationsbeziehun-
gen zu Dritten in ihren Handlungsmoglichkeiten eingeschrankt. Dagegen profitieren jene Agentu-
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ren, die zuvor Probleme mit der Qualitatssicherung hatten. Die Qualitat arbeitsmarktpolitischer
Dienstleistungen hat entscheidenden Einfluss auf ihre Wirksamkeit. Daher gilt es, einen preisbe-
wussten Einkauf mit einer systematischen ErschlieBung von Innovationspotenzialen durch einen
Qualitatswettbewerb zu verbinden.

Die wichtigste Ressource eines Dienstleisters mit dem Anspruch ausgepragter Adressatenorientie-
rung, das Personal, war im Top-down-Prozess der Reform zu wenig aktiv einbezogen, wie die
Mitarbeiter/innen selbst anmerken. Gleichwohl fiihlen sie sich weiterhin motiviert, wenn ihre Moti-
vation auch insgesamt zuriickgegangen ist. Fast alle Mitarbeiter/innen waren von einem Wechsel
der Organisationseinheit oder einer Veranderung ihres Téatigkeitsprofils wahrend der bisherigen
Reorganisation betroffen. Entsprechend gab es umfangreiche SchulungsmalRnahmen. Mit dem
Umbauprozess ging eine Weiterentwicklung des Personalentwicklungskonzepts einher. Die flinf
Module dieses Konzepts haben unterschiedliche Umsetzungsstande. So bestehen bereits mit den
Beauftragungen und der Ubertragung von Filihrungspositionen auf Probe zwei wichtige Personal-
entwicklungsinstrumente. Im Zuge des Umbaus wurden auflierdem neue Tatigkeits- und Kompe-
tenzprofile entwickelt. Zudem wurden mit einer Leistungszulage, die an die individuelle Leistung
geknupft ist, erste heterogen bewertete Erfahrungen gesammelt. Mittelfristig stellt die mangelnde
Einbeziehung der Beschéftigten in den Reformprozess ein nicht zu unterschatzendes Risiko fur die
Arbeitsmotivation und die Qualitat der Dienstleistungen dar.

Die Kundenzufriedenheit der Arbeitslosen, die Leistungen nach dem SGB Il erhalten, mit ihrer
ortlichen Agentur fur Arbeit hat sich in den letzten Jahren insgesamt leicht verbessert. Im Frihjahr
der Jahre 2004 bis 2006 gaben jeweils mehr als die Halfte der befragten Kundinnen und Kunden
an, mit der ortlichen Agentur fir Arbeit zufrieden oder sehr zufrieden zu sein. Die Zufriedenheit der
Arbeitgeberkundinnen und -kunden mit einzelnen Aspekten des letzten Kontakts zur Agentur zeigt
dagegen ein ambivalentes Bild. Immerhin: Die Weiterempfehlungsabsicht der Betriebe als Aus-
druck einer stabilen Kundenbindung ist zwischen 2004 und 2006 von 53,6% auf 54,3% leicht ge-
stiegen.

Im 6ffentlichen Bild und in der Akzeptanz der Bundesagentur fiir Arbeit hat sich - trotz gravierender
Veranderungen in den Ablaufprozessen und bei einzelnen arbeitsmarktpolitischen Instrumenten
vor dem Hintergrund einer im Untersuchungszeitraum schlechten Lage auf dem Arbeitsmarkt -
wenig geandert. Sowohl Arbeitslose mit Leistungen nach dem SGB Il als auch Arbeitgeber/innen
sowie die Bevdlkerung wurden hinsichtlich ihrer Wahrnehmung der Bundesagentur als modernen
Dienstleister befragt. Bei allen drei Gruppen gab im Frihjahr 2006 jeweils etwa ein Viertel an, die
Bundesagentur habe ihr Ziel eines modernen Dienstleisters erreicht. Dabei gab es gegenliber der
gleichen Befragung zwei Jahre zuvor keine grundlegenden Anderungen und somit weiterhin ent-
sprechenden Verbesserungsbedarf. Es kann auf der Grundlage der Befragungsergebnisse nicht
geklart werden, ob der Begriff des ,modernen Dienstleisters" zu unbestimmt ist oder ob die Veran-
derungen nur begrenzt wahrgenommen werden. Flr ersteres spricht, dass im Zeitvergleich die
Bundesagentur fir Arbeit vor allem bei den Arbeitslosen nach dem SGB Ill an Ansehen gewonnen
hat. Dies betrifft insbesondere die Beurteilung der Schnelligkeit sowie der Kundenfreundlichkeit.

Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik
Zentraler Untersuchungsgegenstand fir die Evaluation der arbeitsmarktpolitischen Instrumente
und ihrer Reform sind die Wirkungen auf die Integration von Arbeitslosen in Erwerbstatigkeit. Die
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Erhéhung der Chance auf Integration in Erwerbsarbeit und die Verbesserung der Beschaftigungs-
fahigkeit der Arbeitslosen sind wesentliche Ansatze zur Starkung individueller Autonomie und fér-
dern zugleich die gesellschaftliche Teilhabe der Blirger/innen. Im Rahmen der Evaluation sind so-
wohl wichtige, teilweise bereits seit Jahrzehnten bestehende arbeitsmarktpolitische Instrumente als
auch erst kurzlich erfolgte Innovationen im Bereich der Arbeitsmarkt- und Beschéaftigungspolitik
einer kritischen Bewertung unterzogen worden.

Die Zahl der Teilnehmer/innen an einer geférderten beruflichen Weiterbildung ist in den letzten
Jahren stark gesunken: Die Zahl der jahrlich neu begonnen Weiterbildungsmaf3nahmen ist von
523.000 im Jahr 2000 um gut 75% auf nur noch 132.000 im Jahr 2005 zurickgegangen. Dabei
entfiel 2005 die Halfte der Zugange auf das SGB Ill. Im Zuge des Reformprozesses erfolgte in den
Agenturen flr Arbeit eine Veranderung der geschaftspolitischen Ausrichtung der Forderung beruf-
licher Weiterbildung hin zu einer starkeren Beachtung von Integrationszielen und Effizienz. Die aus
Mitteln des SGB Il geférderte Weiterbildung wurde enger mit der Arbeitsvermittiung verknGpft.
Dadurch haben verfliigbare Stellenangebote und der Bedarf der Arbeitgeberkundinnen und -
kunden ein héheres Gewicht bei der Ausrichtung der Weiterbildung erhalten. Deutlich an Bedeu-
tung verloren haben dagegen die Ausrichtung der Mal3nahmengewahrung an besonders forde-
rungsbedirftigen Personengruppen und die Orientierung am Bedarf von Arbeitnehmerkundinnen
und -kunden. Zentrales Steuerungselement ist die neu eingefiihrte Bildungszielplanung der Agen-
turen, in die insbesondere kurzfristige Bedarfe des Arbeitsmarktes einfliel3en.

Die von der Zentrale formulierten Vorgaben einer prognostizierten Verbleibsquote' von 70% fiir die
Zulassung von MalRnahmen und einer mdglichst hohen individuellen Eingliederungswahrschein-
lichkeit von Mallnahmeteilnehmerinnen und -teilnehmern haben zu einer Bestenauswahl (Crea-
ming) geflihrt. Diese wird nach Ansicht der Mitarbeiter/innen in den Agenturen flr Arbeit durch den
Bildungsgutschein noch verstarkt, da gut Qualifizierte eher als andere mit der damit verbundenen
Wahlfreiheit umgehen kénnen. Dies wird vor allem von den Vermittlerinnen und Vermittlern und
weniger von den Fihrungskraften in den Agenturen kritisch gesehen. Gleichzeitig wird betont,
dass positive Entwicklungen wie eine Verringerung von Problemfallen in MaRnahmen und eine
Reduzierung der Abbruchquoten nur durch eine Auswahl der Teilnehmer/innen zu erreichen seien.
Insgesamt ist es somit schwieriger geworden, beruflich gering qualifizierte Menschen mit diesem
Instrument zu férdern.

In den Agenturen gibt es hohen Nachsteuerungsbedarf, weil immer wieder Mallnahmen aufgrund
zu geringer Teilnehmerzahlen nicht zustande kommen. Diesem Umstand konnte dadurch begeg-
net werden, dass mehr Bildungsgutscheine ausgegeben werden als gemal der Bildungszielpla-
nung bendtigt werden. Dies ist offenbar jedoch keine gangige Praxis in den Agenturen.

Das Verhaltnis zwischen Agenturen flr Arbeit und Bildungstragerinnen und -tradgern hat sich im
Zuge der Reformen grundlegend verandert. Die Kommunikationsbeziehungen sind einseitiger ge-
worden, bestehende Netzwerke haben sich aufgeldst. Diese Entwicklung wird von den Tragerin-
nen und Tragern ausdricklich kritisiert. Auch hat sich die wirtschaftliche Lage der Bildungstra-
ger/innen eher verschlechtert. Entsprechend schlecht fallt die Bewertung der Reform durch diese

Prozentsatz der Absolventinnen und Absolventen, die innerhalb eines Zeitraums von sechs Monaten im Anschluss
an die MalRnahme ihre Arbeitslosigkeit beenden.
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Gruppe aus; nur 6% bewerteten sie im Frihjahr 2006 positiv. Auf der anderen Seite ist der veran-
derte Zugang zu den Malinahmen ein wichtiger Ansatz, mehr Wirtschaftlichkeit zu erreichen.

Mit der Einrichtung von externen Zertifizierungsstellen fiir die Zulassung von Tragerinnen und Tra-
gern sowie von MalRhahmen wurde im Frihjahr 2005 begonnnen. Bis April 2006 wurden 23 sol-
cher fachkundigen Stellen zugelassen. Nach den Erfahrungen dieser Stellen war vielen Tragerin-
nen und Tragern die Notwendigkeit einer Zertifizierung noch nicht bekannt. Auch besteht grofie
Unsicherheit Giber den Modus und die Inhalte der Antragsstellung. Kooperationen zwischen Zertifi-
zierungsstellen und Agenturen fur Arbeit hinsichtlich der Qualitatssicherung nach erfolgter Zertifi-
zierung waren bisher selten. Auch duf3erten sich die befragten Stellen kritisch zum Informations-
stand der Arbeitsagenturen zu den neuen Zertifizierungsverfahren.

Auf Seiten der Agenturen kommt eine skeptische Haltung gegenliber den Zertifizierungsstellen in
einer deutlichen Verschlechterung der Bewertung dieses Reformelements zwischen Fruhjahr 2005
und Frahjahr 2006 zum Ausdruck. Insgesamt sahen die Beschaftigten der Agenturen die Neuaus-
richtung der Forderung beruflicher Weiterbildung und insbesondere die Vorgabe einer prognosti-
zierten Verbleibsquote jedoch eher positiv.

Quantitative Wirkungsanalysen fur den Zeitraum vor den Reformen kommen zu dem Ergebnis,
dass insbesondere Teilnehmer/innen an relativ langen geférderten Weiterbildungsmafnahmen, die
zu einem Abschluss in einem anerkannten Beruf flihren, nach der Malinahme deutlich haufiger
erwerbstatig waren als vergleichbare Nicht-Teilnehmer/innen. Zunachst behindert die Teilnahme
an einer geférderten beruflichen Weiterbildung allerdings die Austibung einer Erwerbstatigkeit, da
die Vermittlungs- und die Eigensuchaktivitdt wahrend der Malnahmeteilnahme zum Erliegen
kommen (sog. Lock-In-Effekt). Dieser Lock-In-Effekt wurde durch die Reform bei allen sechs un-
tersuchten MalRnahmetypen - hier reicht das Spektrum von kurzzeitigen Qualifizierungsmodulen
bis zum Erwerb eines neuen beruflichen Abschlusses - verringert. Darlber hinaus wirken nach der
Reform nun die kurzeren WeiterbildungsmalRnahmen deutlich positiv auf die Erwerbschancen der
Teilnehmer/innen. Bei den beiden langeren MalRnahmetypen ist der Beobachtungszeitraum nach
der Reform zu kurz, um eine eventuelle Verbesserung der Malinahmewirkung festzustellen. Die
Verbesserungen sind Uberwiegend nicht, wie vielfach vermutet, auf Veranderungen in der Teil-
nehmerstruktur zurlickzuflihren, sondern beruhen eher auf einer Steigerung der Qualitat der MalR3-
nahmen.

Eingliederungszuschisse sind zeitlich befristete Lohnkostenzuschiisse, die an Arbeitgeber/innen
gezahlt werden koénnen, die forderungsbedurftige Arbeitnehmer/innen einstellen. Die Entwicklung
der Zahl der jahrlich neu begonnenen Beschaftigungsverhaltnisse, die durch Eingliederungszu-
schisse gefordert werden, war in den letzten Jahren sehr uneinheitlich. Im Jahr 2005 betrug die
Zahl der Neuzugange rund 130.000; davon entfielen etwa 55% auf das SGB Ill. Zudem hat es
deutliche Verschiebungen in der Struktur der Forderzugange gegeben. Insbesondere die Anteile
der Ostdeutschen und der Alteren ab 50 Jahren an den Férderzugangen haben deutlich abge-
nommen. Sehr deutlich ist auch eine Verschiebung weg von langen Férderdauern von mindestens
einem Jahr hin zu klrzeren Forderdauern zu beobachten. Eingliederungszuschisse zahlen auch
weiterhin zu den wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten. Von den Fihrungskraften und
Vermittler/innen in den Agenturen fir Arbeit werden sie als sinnvolles Instrument angesehen, weil
sie unmittelbar zu einer Integration in ein sozialversicherungspflichtiges Beschéaftigungsverhaltnis
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fihren. Als Ergebnis der Evaluation kann festgehalten werden, dass die Neufassung zum
1. Januar 2004 den Umgang mit diesem Instrument in den Agenturen flir Arbeit kaum berihrt hat;
eine Umorientierung hin zu starkerer Beachtung von Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit beim Ein-
satz hatte bereits vorher eingesetzt. Denn: Die Handlungsspielrdume waren nach Aussagen der
Vermittlerinnen und Vermittler bereits vor der Reform ausreichend und haben sich durch die Neu-
regelung kaum verandert.

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass die im Jahr 2002 neu gefasste Ausgestaltung der
Eingliederungszuschisse bei alteren Arbeitslosen die Beschaftigungschancen von férderfahigen
Frauen in Ostdeutschland erhéhten, bei Frauen in Westdeutschland und Mannern war dagegen
ein solcher Effekt nicht festzustellen. Eine weitere Analyse zur generellen Wirkung von Eingliede-
rungszuschiissen ergab, dass Geforderte im Anschluss an die Férderung und eine etwaige Nach-
beschaftigungszeit deutlich haufiger ungefordert sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren als
Personen einer Vergleichsgruppe von Arbeitslosen. Auch hier werden besonders grof3e Unter-
schiede bei ostdeutschen Frauen beobachtet. Eindeutige Hinweise auf eine weitere Verbesserung
der Wirkung aufgrund der Reform liegen nicht vor. Dabei ist festzuhalten, dass sich die Anderun-
gen in erheblichem Umfang an den in der Praxis vorfindbaren Strukturen orientierten. Ein wichtiger
Effekt einer mit Eingliederungszuschiussen geférderten Beschéaftigung ist vermutlich die Aktivierung
von Personen, die sonst dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfiigung gestanden hatten. Es obliegt
der Bundesagentur fir Arbeit, Eingliederungszuschiisse so einzusetzen, dass insbesondere
schwer vermittelbare Arbeitslose gezielt in Beschaftigung gebracht werden. Da aus den Befragun-
gen der Betriebe deutliche Hinweise auf Mitnahmen vorliegen, missen die Agenturen diese zu-
kiinftig besser vermeiden.

Zwischen Juni 2003 und Marz 2004 begannen nach Angaben des Mikrozensus rund 344.000 Per-
sonen eine Selbststandigkeit als erste oder einzige Erwerbstatigkeit, ein knappes Drittel davon
waren Frauen. Im Jahr 2005 wurden knapp 248.000 Neugriindungen aus Arbeitslosigkeit von der
Bundesagentur fur Arbeit geférdert. Davon entfielen 37% auf den neu geschaffenen Existenz-
grindungszuschuss (Ich-AG). Die Einfiihrung des Existenzgriindungszuschusses hat sich nicht
nachteilig auf die Inanspruchnahme des Uberbriickungsgeldes ausgewirkt; die Zahl der Zugange
in die Férderung mit Uberbriickungsgeld ist bis 2004 kontinuierlich gestiegen. Das Uberbrii-
ckungsgeld wurde fir eine Dauer von sechs Monaten gezahlt. Die individuelle Hohe der Férderung
setzte sich zusammen aus einem Betrag, den die bzw. der Geférderte als Arbeitslosengeld zuletzt
bezogen hat oder bei Arbeitslosigkeit hatte beziehen kénnen, und den darauf entfallenden pau-
schalierten Sozialversicherungsbeitragen. Eine Ich-AG konnte bis zu drei Jahre geférdert werden;
die Férderung war im Zeitverlauf degressiv gestaltet mit 600 EUR monatlich im ersten Foérderjahr,
360 EUR monatlich im zweiten und 240 EUR monatlich im dritten Jahr. Das jahrliche Arbeitsein-
kommen aus selbststandiger Tatigkeit durfte 25.000 EUR nicht Uberschreiten. Da eine Férderung
mit Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungszuschuss fiir Leistungsempfanger/innen der
Grundsicherung flr Arbeitsuchende (SGB IlI) nach dem zum 1. Januar 2005 in Kraft getretenen
SGB Il nicht méglich ist, hat sich 2005 die Zahl der Zugange in die beiden Instrumente etwas ver-
ringert. Der Anteil der Frauen lag bei den neu gegriindeten Ich-AGs jedoch weiterhin deutlich Gber
dem beim Uberbriickungsgeld und auch Uber ihrem Anteil an den Grinderinnen und Griindern
insgesamt.
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Die Agenturen fir Arbeit sehen sich zumeist aufder Stande, potenziellen Grinderinnern und Grin-
dern eine substanzielle Grindungsberatung anzubieten. Dazu fehlt zum einen die fachliche Kom-
petenz, zum anderen gehdrt dies auch nicht zu ihren Aufgaben. Viele Agenturen empfehlen geeig-
net erscheinenden Arbeitslosen inzwischen jedoch aktiv die Selbststandigkeit. Viele Grinder/innen
erwarten uber Informationen zur Férderung hinaus auch keine weitergehende Grindungsberatung
von den Agenturen. Detaillierte Hilfestellungen erwarten sie eher von externen Beratungsstellen.
Manche Grinder/innen nehmen Grindungsberatungen nur in Anspruch, um die Anforderungen
der Agenturen zu erfullen, andere haben ein eigenstandiges Interesse an der Beratung. Als
Grundvoraussetzung fir den Erfolg einer Griindung sehen die Beratungsinstitute einen von den
Grinderinnen und Grindern selbst erarbeiteten Geschaftsplan, der auch als Entscheidungsin-
strument ernst genommen wird. Der Umgang der Griinder/innen mit dem Geschaftsplan ist aller-
dings sehr unterschiedlich. Insgesamt zeigt sich in Tiefeninterviews mit Grinder/innen kein klarer
Zusammenhang zwischen einer intensiven systematischen Nutzung von Grindungsberatung und
geschaftlichem Erfolg der Griindungen.

Die Grunder/innen, die zum Befragungszeitpunkt noch selbststandig waren, blickten tiberwiegend
positiv in die Zukunft. Abbriche der Selbststandigkeit waren neben unzureichendem Einkommen
und Auftrags-/Kundenmangel insbesondere auch darauf zuriickzufihren, dass die soziale Absiche-
rung nicht erwirtschaftet werden konnte. Die Mehrheit der Griinder/innen griindete ohne Kredit;
unklar blieb bei den durchgefiihrten Untersuchungen, ob dies so geplant war oder ihnen trotz Be-
muahungen kein Kredit gewahrt wurde. Untersuchungen bei Kreditinstituten haben jedenfalls ge-
zeigt, dass Grunder/innen aus Arbeitslosigkeit dort durchaus als besonderes Kreditrisiko betrachtet
werden.

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass von der Bundesagentur geférderte Existenz-
grunder/innen in einem Zeitraum von bis zu 28 Monaten nach Forderbeginn haufiger erwerbstatig
waren als eine nicht gefoérderte Vergleichsgruppe von Personen, die zum Zeitpunkt des Forderbe-
ginns der Existenzgriinder/innen arbeitslos waren. Dabei waren die Unterschiede in Ostdeutsch-
land meist gréRer als in Westdeutschland. Die geférderte Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit
gehort also zu den wirksamen Mallnahmen der Arbeitsmarktpolitik, fir beide Forderinstrumente
ergeben sich hohe positive Effekte einer geférderten Selbststandigkeit. Beim Existenzgriindungs-
zuschuss dauert die Férderung am Ende des Beobachtungszeitraums zwar noch an, liegt aber auf
einem niedrigen Niveau. Daher kdnnen auch hier bereits Aussagen Uber die Nachhaltigkeit der
gefoérderten Existenzgrindung getroffen werden. Bei insgesamt positiven Effekten der Férderung
liegen zugleich auch Hinweise auf Mithahme vor. Systemimmanente Fehlanreize der Forderung
kénnen deshalb nicht ausgeschlossen werden. Um Férdermittel effizienter einzusetzen und die
Foérderung flr Existenzgriinder/innen transparenter zu machen, ersetzt seit dem 1. August 2006
der neue Grindungszuschuss die beiden Férderinstrumente Existenzgriindungszuschuss und U-
berbrickungsgeld. Dessen Ausgestaltung greift teilweise die Ergebnisse des Berichts 2005 auf.

Empfanger/innen von Lohnersatzleistungen nach dem SGB Ill haben durch eine Neuregelung seit
Anfang 2005 bereits nach sechs Wochen Arbeitslosigkeit Anspruch auf einen Vermittlungsgut-
schein. Der Vermittlungsgutschein hat jeweils eine Giiltigkeit von drei Monaten. Seit Anfang 2005
betragt die Vermittiungspramie einheitlich 2.000 EUR. Eine erste Rate von 1.000 EUR wird bei
Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung bzw. seit Anfang 2005 sechs Wo-
chen danach gezahlt. Der Ubrige Betrag wird nur gewahrt, wenn das Beschaftigungsverhaltnis
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mindestens sechs Monate Bestand hat. Bei den Vermittlungsgutscheinen haben - im Unterschied
zu anderen Vermittlungsinstrumenten - sowohl die Trager/innen als auch die Arbeitslosen die Mog-
lichkeit, ihre jeweiligen Vermittlungspartner/innen frei zu wahlen. Die Wahlfreiheit der privaten
Vermittler/innen reduziert ihre aus der erfolgsabhangigen Vergitung resultierenden Risiken. Der
Vermittlungsgutschein erwies sich in den Untersuchungen als ein Instrument fur aktiv Arbeitsu-
chende und setzt die Kompetenz voraus, die Wahlfreiheit zwischen verschiedenen privaten Ar-
beitsvermittlerinnen und -vermittlern zu nutzen. Der Zugang zu den privaten Vermittlerinnen und
Vermittlern ist schwierig: Es mangelt vielfach an Informationen Uber Kompetenz und Qualitat der
Anbieter/innen. Inzwischen hat sich die Branche mit Unterstlitzung der Bundesregierung zwar auf
Qualitatsstandards geeinigt, an deren Anwendung sind aber lediglich die Verbandsmitglieder ge-
bunden.

Die Zahl der ausgegebenen Vermittlungsgutscheine ist im Zeitverlauf angestiegen. Im Jahr 2004
wurden 714.000 Gutscheine ausgegeben, jedoch davon lediglich 54.000 eingeldst. Fir 2005 lie-
gen keine Daten zu ausgegebenen Vermittlungsgutscheinen vor, eingelést wurden rund 50.000
Gutscheine (Agenturen fir Arbeit und Arbeitsgemeinschaften nach dem SGB Il). Im Jahr 2004
fihrten demnach weniger als ein Zehntel der ausgegebenen Gutscheine zu einer erfolgreichen
Vermittlung und damit zur Einlésung. Die Diskrepanz hat vielfaltige Ursachen: Beispielsweise be-
auftragten nicht alle Inhaber/innen eines Gutscheins eine private Arbeitsvermittiung, die ange-
spannte Arbeitsmarktlage im Untersuchungszeitraum stellte auch private Arbeitsvermittler/innen
vor Probleme, offene Stellen zu erschliellen und teilweise wurden angebotene Stellen nicht ange-
treten. Insgesamt deuten die Zahlen darauf hin, dass mit dem Vermittlungsgutschein eher die Auf-
nahme von instabilen Beschaftigungsverhaltnissen unterstitzt wurde.

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass Arbeitslose, die im Jahr 2005 einen Vermittlungs-
gutschein erhalten haben, binnen vier Monaten durch eine Integration in Erwerbstatigkeit friher
aus Arbeitslosigkeit abgehen als vergleichbare Arbeitslose ohne einen solchen Gutschein. Durch
einen Vermittlungsgutschein verbessern sich also die Integrationschancen von Arbeitslosen. Die-
ses Ergebnis weicht vom Bericht 2005 (Drs. 16/505) ab, in dem fiir den Vermittlungsgutschein kei-
ne Wirkung ermittelt wurde. Fir eingeldste Vermittlungsgutscheine wendete die Bundesagentur fir
Arbeit im Jahr 2005 durchschnittlich 1.474 EUR auf.

Aufgrund der Reformen und vor allem wegen geanderter zentraler Vorgaben zur Bewerberaktivie-
rung haben sich 2003 die Sperrzeiten wegen Ablehnung eines Stellenangebots zeitweise im Vor-
jahresvergleich mehr als verdoppelt. Ende 2005 lagen die Zahl dieser Sperrzeiten jedoch etwa
wieder auf dem Niveau von 2002. Allerdings hat sich mit der Einfuhrung der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende (SGB Il) der Personenkreis, gegeniber dem Sperrzeiten ausgesprochen werden
kénnen, deutlich verringert. Das Verhangen von Sperrzeiten ist aufgrund der hohen Zahl von Wi-
dersprichen und Klagen sehr aufwandig. Im Zuge der Reformen wurde zumindest gegen Sperrzei-
ten wegen Ablehnung eines Stellenangebots zunachst seltener Widerspruch eingelegt, die Wider-
spruchsquote erhdhte sich 2005 jedoch wieder auf den Stand von 2002. Die Umkehr der Beweis-
last hat also hier nicht zu einer wirksamen Reduzierung der Widerspriiche gefihrt. In Agentur-
bezirken, in denen im Zuge der Arbeitsmarktreformen die Verhangung von Sperrzeiten angestie-
gen ist, haben insbesondere im Jahr 2004 aufgrund der damit verbundenen Verstarkung der Er-
wartung, dass mogliche Sanktionen auch erfolgen, die Abgange aus Arbeitslosigkeit, aber auch die
Ubergange in Erwerbstéatigkeit bzw. nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaftigung zuge-
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nommen. Sperrzeiten sind also ein wichtiges Ordnungsinstrument mit doppelter Funktion: Sie zie-
len auf die Verhinderung des Missbrauchs von Leistungen und auf die Erhéhung der Integrationen
von Arbeitslosen in zumutbare Erwerbstatigkeiten.

Seit Ende 2005 mussten sich Beschaftigte zur Vermeidung von leistungsrechtlichen Konsequen-
zen bei einer bevorstehenden Beendigung ihres Arbeitsverhaltnisses spatestens drei Monate vor
Beendigung des Arbeits- oder Ausbildungsverhaltnisses bzw. bei einer Kiindigung zu einem spate-
ren Zeitpunkt innerhalb von drei Tagen nach Kenntnis der Kiindigung arbeitsuchend melden. Mit
der Einflhrung der frihzeitigen Meldepflicht ist die Erwartung verbunden, durch frihzeitige Ver-
mittlungsbemihungen Arbeitslosigkeit und Entgeltersatzleistungen zu vermeiden (Job-to-Job-
Vermittlung). Die Intention der friihzeitigen Meldepflicht wurde von der Praxis begrifdt, jedoch wur-
de die Umsetzung des Ziels einer friihzeitigen Vermittlung im Untersuchungszeitraum kaum er-
reicht. Die anvisierte umfassende Betreuung erfolgte so gut wie nicht. Vermittlungsbemihungen
scheiterten vielfach an der unzureichenden Kooperation der Arbeitsuchenden, der unzureichenden
Freistellung von der bisherigen Beschaftigung fir eine Mallnahmeteilnahme sowie der schlechten
Arbeitsmarktlage. So gelang im Jahr 2005 nur einem geringen Anteil der friihzeitig gemeldeten
Personen (7,5%) ein direkter Ubergang in eine neue Erwerbstéatigkeit. Die Mehrheit dieser Perso-
nen ging nach Beendigung des alten Beschaftigungsverhaltnisses in Arbeitslosigkeit Gber (69,8%).
Dabei gelingt in Regionen mit besserer Arbeitsmarktlage haufiger ein Job-to-Job-Ubergang. Insge-
samt zeigt sich in der Praxis im Hinblick auf die friihzeitige Meldepflicht nach anfanglicher Zuver-
sicht, Arbeitslosigkeit in zahlreichen Fallen vermeiden zu kénnen, inzwischen Uberwiegend eine
deutliche Desillusionierung bezuglich der bisherigen Umsetzung.

Fir die Praxis der Arbeitsagenturen sind die Anderungen von Zumutbarkeit und Sperrzeiten bei
der starkeren Aktivierung der Arbeitslosen nur von deutlich untergeordneter Bedeutung. Hingegen
fuhrte das In-Kraft-Treten des SGB Il nach Ansicht von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern aus den
Agenturen zu verstarkten Bewerberbemuhungen.

Das Struktur-Kurzarbeitergeld und die SozialplanmaRnahmen wurden ab 2004 zu Transferkurz-
arbeitergeld und TransfermalRnahmen umgestaltet und unter dem Begriff Transferleistungen im
SGB Il zusammengefasst. Ziel dieser Instrumente ist die Vermeidung von drohender Arbeitslosig-
keit aufgrund von Betriebséanderungen. Die Férderung der Teilnahme an Transfermaf3nahmen ist
eine Pflichtleistung der Bundesagentur fir Arbeit. Der Zuschuss zu Transfermalinahmen ist auf
50% der aufzuwendenden MalRnahmekosten, maximal jedoch 2.500 EUR je Geférderter bzw. Ge-
fordertem festgelegt. Die Arbeitgeber/innen missen sich an den MaRnahmekosten malfigeblich
beteiligen. Forderfahig sind alle MalRnahmen, die die Eingliederungsaussichten der Arbeitneh-
mer/innen verbessern. Beim Transferkurzarbeitergeld muss als Anspruchsvoraussetzung ein dau-
erhafter Arbeitsausfall vorliegen. Die betroffenen Arbeitnehmer/innen muissen in einer betriebsor-
ganisatorisch eigenstandigen Einheit (z.B. Transfergesellschaft) zusammengefasst werden. Die
Arbeitnehmer/innen missen vor einem solchen Transfer ein Profiling zur Feststellung der Einglie-
derungsaussichten durchlaufen. Das Transferkurzarbeitergeld wird langstens fir 12 Monate ge-
zahlt. Im Durchschnitt wurden 2005 rund 19.500 Personen mit dem Transferkurzarbeitergeld ge-
fordert. Angaben zu Teilnehmerinnen und Teilnehmern an Sozialplan- bzw. TransfermalRnahmen
sind in der Statistik der Bundesagentur fur Arbeit nicht verfigbar.
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Die Agenturen fiir Arbeit stehen diesen Instrumenten grundsatzlich positiv gegentber. Zwei Drittel
der Geschaftsfihrer/innen aus 124 Agenturen, die Erfahrungen mit Transferleistungen hatten, be-
werteten sie im Friihjahr 2005 als wirksame Instrumente, um Arbeitslosigkeit im Vorfeld zu vermei-
den und neue Wege der Vermittlung und Integration zu beschreiten, die den Agenturen sonst nicht
offen stehen. Sie bemangelten jedoch, dass sie bei geplanten Personalanpassungen von den Be-
trieben haufig zu spat einbezogen werden, um sie noch fir Transferleistungen zu gewinnen. Nach
Aussagen von Anbieterinnen und Anbietern von Transfermalinahmen hat die Verkirzung der ma-
ximalen Foérderdauer beim Transferkurzarbeitergeld im Vergleich zum Struktur-Kurzarbeitergeld
dazu geflhrt, dass eine Nutzung dieses Instruments zur Frihverrentung schwieriger geworden ist.
In quantitativen Wirkungsanalysen konnte kein Effekt der Forderung durch Transferkurzarbeiter-
geld bzw. Transfermalinahmen auf die Erwerbschancen der Geférderten nach dem Ende der For-
derung ermittelt werden. Dieses Ergebnis ist als vorlaufig und noch nicht belastbar zu betrachten.
Vor der Reform hatte das Struktur-Kurzarbeitergeld eine negative Wirkung auf die Erwerbschan-
cen der Geforderten; dieser negative Effekt ist im Zuge der Reform verschwunden. Dies kann als
ein erster Erfolg der Reform angesehen werden.

Seit Anfang 2003 kdnnen die Agenturen fur Arbeit Trager/innen mit EingliederungsmafRnahmen
beauftragen. Eingliederungsmafnahmen kénnen grundsatzlich alle Aktivitdten im Sinne des Integ-
rationsziels sein, sofern sie nicht durch andere Instrumente des SGB Il abgedeckt sind. Die Ver-
glutung besteht generell aus einer Aufwandspauschale und einem Eingliederungshonorar fir jede
erfolgreiche Eingliederung. Im Verlauf des Jahres 2004 gab es fur etwa 36.000 Arbeitsuchende
Beauftragungen von Tragern mit Eingliederungsmafnahmen (§ 421i SGB Ill). Von den Ver-
mittlerinnen und Vermittlern wird die Arbeit der beauftragten Trager/innen haufig eher als Unter-
stlitzung und weniger als Konkurrenz empfunden, da dieses Instrument eher zur Aktivierung be-
sonders problematischer Kundengruppen genutzt wird, fir die die Vermittler/innen in den Agentu-
ren selbst nicht genug Ressourcen einsetzen kénnen. Fuhrungskrafte in den Agenturen fur Arbeit
sind jedoch haufig der Meinung, dass die Trager/innen die experimentellen Gestaltungsspielraume
des Instruments noch nicht ausreichend genutzt haben. Mit quantitativen Wirkungsanalysen konn-
te nicht nachgewiesen werden, dass Arbeitslose, die mit einer Eingliederungsmalinahme geférdert
wurden, aufgrund dieser MalRnahme friher eine Erwerbstatigkeit aufnehmen als vergleichbare
Arbeitslose ohne eine solche Férderung. Es ist also fir alle betrachteten Zugange zusammenge-
nommen keine Wirkung der EingliederungsmalRnahmen auf die Eingliederung von Arbeitslosen
feststellbar. Jedoch scheint bei diesem Instrument die Umsetzung in der BA nicht alle Wirkungspo-
tenziale auszuschoépfen. Damit konnten die im Bericht 2005 (Drs. 16/505) aufgefuhrten ersten
Hinweise auf positive Integrationswirkungen der EingliederungsmalRnahmen nicht bestatigt wer-
den.

Im Verlauf des Jahres 2005 gab es 426.000 Beauftragungen Dritter mit der gesamten oder mit
Teilaufgaben der Vermittlung (§ 37 SGB Ill). Die Geforderten verteilten sich etwa halftig auf diese
beiden Formen der Beauftragung. Stark vertreten waren Jugendliche unter 25 Jahren.
Nur ein gutes Drittel der Beauftragungen entfiel auf den Rechtskreis SGB Ill. Arbeitslose haben
nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit einen Rechtsanspruch auf Beauftragung eines Dritten mit
ihrer Vermittlung. Neben der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung oder mit Teilaufgaben
kénnen die Agenturen Dritte auch mit der Stellenakquisition beauftragen. Die Umsetzung war hete-
rogen und erfolgt im Spannungsfeld von Kooperation und Konkurrenz zwischen Agenturen und
Privaten. Insbesondere bei der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung besteht vielfach ein
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konkurrenzorientiertes Rollenverstandnis zwischen Agenturen und Dritten. Die Agenturen kénnen
mit der Auswahl der Teilnehmer/innen die erfolgsabhangige Vergitung der Privaten stark beein-
flussen; hier kritisierten die Privaten die unklaren vertraglichen Regelungen. Zudem besteht hier
ein Widerspruch zum Rechtsanspruch der Arbeitslosen. Fir Beauftragungen Dritter mit der gesam-
ten Vermittlung wendete die Bundesagentur fir Arbeit in den Jahren 2003 und 2004 pro Teilneh-
mer/in im Durchschnitt 604 EUR auf, 2005 stieg dieser Betrag auf 755 EUR. Quantitative Wir-
kungsanalysen konnten nicht nachweisen, dass Arbeitslose, fur die Dritte mit der gesamten Ver-
mittlung beauftragt wurden, aufgrund dieser Beauftragung schneller ihre Arbeitslosigkeit (ein-
schliel3lich Zeiten einer Beauftragung Dritter) durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beenden
konnten als vergleichbare Arbeitslose ohne eine solche Férderung. Es konnte also keine Wirkung
auf die Integrationschancen der Arbeitslosen ermittelt werden. Jedoch scheint auch bei diesem
Instrument die Umsetzung in der BA nicht alle Wirkungspotenziale auszuschdpfen.

Ab Anfang 2003 sollte in jedem Agenturbezirk mindestens eine Personal-Service-Agentur (PSA)
gegrundet werden. Die PSA stellen Arbeitslose befristet ein und verleihen sie vorrangig an andere
Betriebe. Ziel ist aber nicht der Verleih selbst, sondern eine Dauereinstellung in einem der Arbeits-
krafte entleihenden Betriebe. In verleihfreien Zeiten sollen die PSA ihre Beschéaftigten dabei unter-
stltzen, eine Beschaftigung auRerhalb der PSA zu finden, sich zu qualifizieren und weiterzubilden.
Seit 2005 werden die Arbeitsvertrage in der Regel auf mindestens sechs Monate befristet. Die
Vergltungsstruktur der PSA verbindet aufwands- und erfolgsabhangige Anteile. Die Aufwands-
pauschale betragt seither einheitlich 500 EUR monatlich fur die ersten sechs Monate Beschafti-
gung in der PSA, die Vermittlungspramie wird im Wettbewerb ermittelt, darf aber 3.500 EUR nicht
Uberschreiten.

Bereits bis Mai 2003 gab es in jedem Agenturbezirk eine Personal-Service-Agentur (PSA). Die fir
2003 geplante Zahl von 50.000 PSA-Beschaftigten im Bestand wurde jedoch nicht erreicht. Im
Jahresdurchschnitt 2005 gab es rund 17.000 PSA-Beschaftigte. Bei 28.000 Zugangen im
Jahr 2005 waren Frauen entsprechend dem allgemeinen Muster von Zeitarbeit mit weniger als
einem Dirittel unterreprasentiert. Jugendliche unter 25 Jahren waren unter den Zugangen zumin-
dest im Rechtskreis SGB Il mit 55% sehr deutlich Uberreprasentiert. Fir die untersuchten PSA-
Beschaftigungen in den Jahren 2003 und 2004 wendete die Bundesagentur im Durchschnitt je
Teilnehmer/in etwa 6.939 EUR auf. Die Agenturen kénnen anstelle der bisherigen Zuweisung von
Teilnehmerinnen und Teilnehmern seit 2005 einen Bewerberpool einrichten, aus dem die PSA-
Trager/innen Einstellungen vornehmen. Dies bewahrt beide Parteien - anders als bei anderen In-
strumenten - vor einer Ubervorteilung durch die alleinige Auswahl der Teilnehmer/innen durch die
Agenturen bzw. die Trager/innen. Erfolgreiche PSA-Betreiber/innen kénnen oftmals bereits auf
Erfahrungen mit der gewerblichen oder integrationsorientierten Arbeitnehmeriberlassung zurlick-
greifen. Gleichwohl wird aus der Praxis Uber verschiedene Umsetzungsmangel berichtet.

So setzten sich im Wettbewerb um die neuen PSA-Auftrage auch Anbieter/innen durch, die nicht
an vermittlungsorientierter Arbeitnehmeriberlassung interessiert sind, sondern lediglich die Fall-
pauschalen Uber den sechsmonatigen Forderzeitraum als eine Form von Lohnkostenzuschuss
mitnehmen wollen. Die fir die Vergabe zustandigen Mitarbeiter/innen der Regionalen Einkaufs-
zentren gehen jedoch davon aus, dass die vertraglichen Regelungen zu Zielvorgaben und Ver-
tragsstrafen solche unseridsen Anbieter/innen letztendlich vom Markt verdrangen. Umsetzungs-
mangel werden auch von PSA-Beschaftigten berichtet. Entgegen der Verpflichtung, in verleihfreien
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Zeiten Weiterbildung anzubieten, gaben nur 30% derjenigen Teilnehmer/innen, die im Jahr 2003
eine PSA-Beschaftigung aufnahmen, und 23% derjenigen des Jahres 2004 an, dass ihnen berufs-
fachliche Schulungen angeboten wurden, obwohl nur 3% bzw. 9% keine verleihfreie Zeit hatten.

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass PSA-Beschaftigte aufgrund dieser Tatigkeit spater
als vergleichbare Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschéftigung durch eine Integration
in Erwerbstatigkeit beenden. Nach dem heutigen Stand verschlechtern PSA also zunachst durch
den Lock-in-Effekt (Verminderung der Vermittlungs- und Eigensuchaktivitat) die Eingliederungs-
chancen der Teilnehmer/innen. Vor diesem Hintergrund ist der hohe Anteil Jugendlicher unter den
Zugangen besonders kritisch zu bewerten.

Mit ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen (ABM) férdert die Bundesagentur fir Arbeit durch pau-
schalierte Lohnkostenzuschiisse die befristete Einstellung von férderungsbedirftigen Arbeitslosen,
sofern die Beschaftigung zusatzlich und im o&ffentlichen Interesse ist. Gemal der Férderkonditio-
nen fir ABM muss nicht mehr notwendigerweise die Eingliederungsaussicht, sondern die Beschaf-
tigungsfahigkeit der zugewiesenen Arbeitnehmer/innen verbessert werden. Die arbeitsmarktpoliti-
schen Akteurinnen und Akteure vor Ort verfolgen mit ABM Ziele aus funf Bereichen. Wahrend sich
die Ziele Marktersatz bei arbeitsmarktpolitischen Problemlagen und die Einbeziehung spezifischer
Zielgruppen auf den Umfang und die Struktur des Einsatzes von ABM beziehen, sind die anderen
drei Ziele Wirkungsziele im eigentlichen Sinne (vgl. unten).

Die Zahl der ABM-Foérderungen und deren durchschnittliche Laufzeit war in den letzten Jahren bei
steigender Arbeitslosigkeit stark rticklaufig. Von 2000 bis 2005 sank die Zahl der neu begonnenen
ABM-Beschaftigungsverhaltnisse deutlich um 70% auf nur noch 78.000; davon entfielen lediglich
21% auf das SGB Ill. Noch deutlicher war der Ruckgang im Bestand: Der jahresdurchschnittliche
Bestand sank von 2000 bis 2005 um gut drei Viertel auf 48.000. ABM konzentrierten sich auf A-
genturbezirke mit Problemlagen insbesondere in Ostdeutschland; dies korrespondiert mit dem Ziel
des Marktersatzes. In Einklang mit den adressierten Zielgruppen war der Anteil der besonders
forderungsbedurftigen Personen in den letzten Jahren durchgehend hoch. Zugange von Ostdeut-
schen sowie Personen ab 50 Jahren und unter 25 Jahren in ABM waren gemessen am jeweiligen
Bestand an allen Arbeitslosen deutlich Gberreprasentiert. In Folge der Einfuhrung des SGB Il ha-
ben ABM fir die Agenturen fir Arbeit im SGB IlI-Bereich nur noch marginale Bedeutung und die-
nen jetzt als Instrument fiir eine kleine Gruppe der durch die Agenturen betreuten Arbeitslosen.
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Die drei Wirkungsziele wurden in unterschiedlichem Mal} erreicht:

o Arbeitsmarktintegration: Der Einsatz von ABM sollte stark marktbenachteiligten Arbeitslosen
ohne absehbare Integrationsaussichten vorbehalten bleiben. Die in letzter Zeit zu beobachten-
de Zunahme der Zielgruppenscharfe kénnte entscheidend dazu beitragen, diese Vorausset-
zung zu erfillen. Nach quantitativen Wirkungsanalysen beenden ABM-Beschaftigte aufgrund
dieser Tatigkeit jedoch spéater als vergleichbare andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw.
ABM-Beschaftigung durch eine Integration in Erwerbstatigkeit. ABM verschlechtern also die In-
tegrationschancen von Teilnehmer/innen. Die negativen Integrationswirkungen von ABM treten
(wie bei den meisten anderen Instrumenten) vor allem wahrend der ersten Monate auf, denn
wahrend der ABM-Férderung dirfte die Intensitat der Bemihungen um einen regularen Ar-
beitsplatz eher gering sein (sog. Lock-In-Effekt). Die negative Integrationswirkung von ABM hat
wahrend des Untersuchungszeitraums allerdings abgenommen. In weiteren quantitativen Wir-
kungsanalysen ergab sich durch eine ABM, die jeweils im April der Jahre 2000 bis 2005 be-
gonnen wurde, in Gesamtdeutschland eine Verschlechterung der nachhaltigen Integration in
eine Erwerbstatigkeit. Fur die Jahre 2000 bis 2004 trifft dies vor allem in Westdeutschland zu,
in Ostdeutschland zeigte sich hingegen in der Regel keine negative Wirkung. Dabei wird unter
einer nachhaltigen Integration eine Integration in Erwerbstatigkeit von mindestens sechs Mona-
ten Dauer verstanden.

o Beschaftigungsfahigkeit: Beschaftigungsfahigkeit, seit 2004 gesetzliches Ziel von ABM, hat
zumindest eine berufsfachliche, eine psychosoziale und eine gesundheitliche Dimension. Im
Ergebnis beurteilen ehemalige ABM-Beschéftigte ihre Situation in allen drei Dimensionen wah-
rend der ABM positiver, danach jedoch leicht negativer als vor der ABM-Teilnahme. FUr einen
relevanten Anteil der Teilnehmer/innen folgten aus der ABM durchaus positive Konsequenzen
wie neue berufliche Kenntnisse oder eine Steigerung des Wohlbefindens.

o Strukturwirksamkeit: Fur die Strukturwirksamkeit von ABM gibt es einige exemplarische Bele-
ge. So wurde mit ABM beispielsweise verschiedentlich die regionale Infrastruktur verbessert.
Damit verbindet sich jedoch zugleich das Risiko der Verdrangung regularer Arbeitskrafte. Dar-
Uber hinaus sind auch temporare Nachfrageeffekte ausgeldst worden, die die regionale Wirt-
schaft unterstitzt haben. Insbesondere in Ostdeutschland wiesen arbeitsmarktpolitische Akteu-
rinnen und Akteure auf die Wohlstandsmehrung, die Starkung regionaler Kaufkraft sowie den
Beitrag zu sozialem Ausgleich und der Erhaltung des sozialen Friedens durch ABM hin. Verall-
gemeinerbare quantitative Ergebnisse liegen allerdings nicht vor.

Die abgerechneten Ausgaben der Bundesagentur fir Arbeit betrugen im Jahr 2005 je ABM-
Teilnehmer/in nach dem SGB Il durchschnittlich nur noch etwa 850 EUR monatlich und damit fast
30% weniger als im Jahr 2004 vor der Trennung der Rechtskreise des SGB Il und des SGB II.

Unterschiedliche Reformelemente zielen auf eine verbesserte Arbeitsmarktintegration alterer
Arbeitnehmer/innen ab; bislang blieben hier Erfolge jedoch noch aus. Allerdings sind diese In-
strumente sowohl bei den Vermittlungsfachkraften der Agenturen fiir Arbeit als auch in den Betrie-
ben noch wenig bekannt.

Seit Anfang 2003 sind Arbeitgeber/innen, die Arbeitslose ab 55 Jahren einstellen, fur diese Arbeit-
nehmer/innen dauerhaft von ihrem Beitrag zur Arbeitsforderung befreit. Dieser Beitragsbonus ist
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eine Anspruchsleistung, fur die kein Antrag erforderlich ist. Der Anspruch muss lediglich bei der
Meldung zur Sozialversicherung geltend gemacht werden.

Die bisherige Evaluation ergab, dass der Beitragsbonus ein weitgehend unbekanntes Instrument
war, das lediglich von gut informierten und im Umgang mit Fordermitteln erfahrenen Betrieben ge-
nutzt wurde. Die Kenntnis dieses Instruments ist auch in den Agenturen fur Arbeit sehr gering.
Dies liegt auch daran, dass das Beitragseinzugsverfahren fir alle Zweige der Sozialversicherung
von den Krankenkassen durchgefliihrt und die Gewahrung des Beitragsbonus hier festgelegt wird.
Insgesamt war die Inanspruchnahme sehr gering: Im Jahr 2003 gab es rund 9.000 neue Beschéaf-
tigungsverhaltnisse, fur die Arbeitgeber/innen den Beitragsbonus in Anspruch nahmen; im
Jahr 2004 waren es nach vorlaufigen Angaben rund 3.600. Der Schwerpunkt der Férderung lag in
Ostdeutschland. Im Rahmen der quantitativen Wirkungsanalysen konnte kein Einfluss des Bei-
tragsbonus auf die Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten ermittelt werden. Das war
angesichts der geringen Fallzahlen auch nicht anders zu erwarten. Die Ergebnisse stehen im Ein-
klang mit Aussagen von 30 geforderten Betrieben, die in der Gberwiegenden Mehrheit die entspre-
chenden Bewerber/innen auch ohne den Beitragsbonus eingestellt hatten.

Die Entgeltsicherung fir altere Arbeitnehmer beinhaltet einerseits einen Zuschuss zum Ar-
beitsentgelt der Geférderten, wenn sie eine Beschaftigung aufnehmen, die geringer bezahlt ist als
ihre vorherige, und andererseits einen zusatzlichen Beitrag zur gesetzlichen Rentenversicherung,
der von der Bundesagentur fur Arbeit getragen wird. Bei der Entgeltsicherung handelt es sich um
eine Pflichtleistung der Bundesagentur fur Arbeit, diese hat keinen Ermessenspielraum bei der
Gewahrung. Allerdings wird die Inanspruchnahme von der Informationspolitik der Bundesagentur
gegenuber potenziellen Nutzerinnen und Nutzern beeinflusst. In den Agenturen fiir Arbeit hatte die
Entgeltsicherung im Untersuchungszeitraum jedoch keinen strategischen Stellenwert. Deshalb,
aber auch aufgrund fehlender Kenntnis der Vermittler/innen, wurde in Gesprachen mit Anspruchs-
berechtigten nicht offensiv fur dieses Instrument geworben.

Grund firr das zurtickhaltende Informationsverhalten der Vermittler/innen war auch ihre pessimisti-
sche Einschatzung der Lage Alterer auf dem Arbeitsmarkt. Sie vermuteten als wichtigsten Grund
fur die geringe Inanspruchnahme der Entgeltsicherung weniger die Regelungen des Instruments
oder ihren Umgang mit ihm, sondern die geringe Nachfrage der Betriebe nach alteren Arbeitneh-
merinnen und Arbeithehmern. Ein aktivierender Einsatz dieses Instrumentes durch die Agenturen
ware sinnvoll: Altere Personen kénnten bereits zu Beginn der Arbeitslosigkeit, unabhangig von
einem konkreten Stellenangebot, darauf hingewiesen werden, dass die Aufnahme einer neuen
Beschaftigung haufig nur bei Hinnahme von Entgelteinbulen moglich sein wird, die aber durch die
Entgeltsicherung abgemildert werden kénnen.

Gleichwohl waren die Agenturen fiir die Personen, die die Entgeltsicherung schlief3lich nutzen,
eine wichtige Informationsquelle. Insgesamt war die Inanspruchnahme der Entgeltsicherung aller-
dings sehr gering. Im Jahr 2005 gab es rund 5.300 Zugange. Die Mehrheit der Geférderten erhielt
im Jahr 2005 einen Arbeitsentgeltzuschuss bis unter 285 EUR monatlich bzw. 9,50 EUR taglich.
Das Nettoentgelt in der neuen Beschaftigung lag damit um bis zu 570 EUR monatlich niedriger als
zuvor. Die Handhabung der Agenturen bezliglich der Anspruchsvoraussetzungen flir die Entgeltsi-
cherung war uneinheitlich. In einigen Agenturen kam es wegen einer restriktiven Auslegung der
Forderbedingungen trotz des Rechtsanspruchs zu erheblichen Anteilen abgelehnter Foérder-
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antrage. Von den Nutzerinnen und Nutzern wurde das Instrument mehrheitlich positiv bewertet. In
den quantitativen Wirkungsanalysen konnte kein Einfluss der Einfihrung der Entgeltsicherung auf
die Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten nachgewiesen werden. Das war aufgrund
der geringen Fallzahlen auch nicht zu erwarten.

Das Mindestalter flir Arbeitnehmer/innen, fur die eine Befristung des Arbeitsverhaltnisses ohne
Sachgrund und ohne zeitliche Begrenzung mdglich ist, wurde 2003 von 58 auf 52 Jahre herab-
gesetzt. Zum Ende einer solchen Befristung kann sich ein Betrieb ohne Ricksicht auf Kiindigungs-
schutzvorschriften von der bzw. dem Beschaftigten trennen. Auch bisher schon ist eine Befristung
ohne Sachgrund fiur bis zu zwei Jahre ohnehin unabhangig vom Alter zuldssig. Entsprechend kon-
nen mit Kettenarbeitsvertragen nun Arbeithnehmer/innen bereits ab 50 Jahren dauerhaft befristet
ohne Sachgrund eingestellt werden.

Das Bundesarbeitsgericht hat aufgrund einer Entscheidung des Europdaischen Gerichtshofs im
April 2006 entschieden, dass Befristungen ohne Sachgrund, die sich allein auf die Sonderregelung
fur Altere stiitzen, unwirksam sind. Diese Entscheidungen waren jedoch fiir die empirischen Analy-
sen nicht relevant, da die zugrunde liegenden Daten vorher erhoben wurden.

Im Marz 2004 hatten in den Altersgruppen von 48 bis 65 Jahren jeweils etwa 3% der Erwerbstati-
gen einen befristeten Arbeitsvertrag. Wahrend es in Westdeutschland lediglich jeweils gut 2% wa-
ren, betrug der Anteil in Ostdeutschland je nach Altersgruppe zwischen 5% und 9%. Dabei hatten
je nach Altersgruppe von den 52- bis 65-Jahrigen zwischen 0,7% und 1,7% aller Erwerbstatigen
einen Arbeitsvertrag mit einer Befristung von mehr als zwei Jahren; in Ostdeutschland waren es
deutlich mehr. Sowohl beim Niveau als auch bei den Anderungen im Zeitablauf gab es zwischen
Frauen und Mannern zwar Unterschiede, jedoch hatten diese kein einheitliches Muster. Insgesamt
deutet die Entwicklung darauf hin, dass die 2003 erfolgte erleichterte Befristung von Arbeitsver-
haltnissen alterer Arbeitnehmer/innen ab 52 Jahren im Marz 2004 (noch) nicht genutzt wurde. Der
Bekanntheitsgrad und das Interesse an der Neuregelung in den Unternehmen waren gering. Auch
in quantitativen Wirkungsanalysen konnte kein Effekt der erleichterten Befristung auf die Zahl der
Einstellungen von Arbeitnehmerinnen und Arbeithehmern ab 52 Jahren ermittelt werden.

Verbesserung beschéaftigungspolitischer Rahmenbedingungen
Die Reform der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen wurde hinsichtlich ihrer Wirkun-
gen auf die Zahl und Struktur der jeweils reformierten Beschaftigungsverhaltnisse untersucht.

Seit Anfang der 1980er Jahre hat die Zahl der Beschaftigten in der Zeitarbeit (einschlief3lich PSA)
zugenommen, zuletzt sprunghaft nach der Reform. Von 2003 bis 2005 ist die jahresdurchschnittli-
che Zahl der Zeitarbeithnehmer/innen um 114.000 auf 444.000 deutlich gestiegen. Gleichzeitig gab
es bei den etwa 16.500 Verleihbetrieben 738.000 Neueinstellungen im Verlauf des Jahres 2005.
Gemessen an ihrer GroRe hat sie damit einen sehr deutlich tUberproportionalen Anteil an den Neu-
einstellungen. Insgesamt dominieren unter den beendeten Arbeitsverhaltnissen in der Zeitarbeits-
branche nach wie vor kurzfristige von bis zu drei Monaten Dauer.

Die Zeitarbeit ist folglich ein kleines, jedoch sehr dynamisches Marktsegment. Die Zeitarbeitsre-
form ist bei Verleih- und potenziellen Entleihbetrieben sehr gut bekannt, allerdings nicht im Detail.
Mit der Deregulierung wurden langjahrige Forderungen der Branche umgesetzt, sie beurteilt die
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Reform entsprechend positiv. Kritisch wurde hingegen das nur durch einen Tarifvertrag zu erset-
zende Gleichbehandlungsgebot mit den Beschaftigten des entleihenden Betriebes gesehen. Aller-
dings stellt das Gleichbehandlungsgebot in der Praxis kein grofieres Problem dar. Die Uberwalti-
gende Mehrheit der Betriebe entschied sich fir die Anwendung eines Tarifvertrages fur Zeitar-
beitskrafte. Somit wurde erstmalig fur Deutschland eine weitgehende Tarifierung der Zeitarbeits-
branche erreicht. Die Gewerkschaften beurteilten die Reform unterschiedlich; sie beklagten insbe-
sondere, dass die tarifvertraglichen Regelungen nicht in allen Verleihbetrieben eingehalten wiir-
den. Das Verhaltnis der Zeitarbeitsbranche zu den PSA war im Frihjahr 2006 weniger kritisch als
noch im Frihjahr 2005. Quantitative Analysen ergaben, dass es bis Ende 2004 aufgrund der Zeit-
arbeitsreform etwa 29.000 zusatzliche Beschaftigte in der Zeitarbeitsbranche (einschliefdlich PSA)
gab.

Die bei den Sozialabgaben begunstigten geringfiugig entlohnten Beschaftigungsverhaltnisse, die
sog. Mini-Jobs, wurden zum 1. April 2003 neu geregelt: Unter anderem wurde die Bruttoentgelt-
grenze von 325 EUR auf 400 EUR monatlich angehoben und die vorherige Arbeitszeitbegrenzung
von 15 Stunden woéchentlich aufgehoben. Auch sind Mini-Jobs fir die Beschaftigten weiterhin so-
zialabgabenfrei, die Pauschalabgaben der Arbeitgeber/innen wurden leicht auf 23% (einschliel3lich
Steuerpauschale auf 25%) erhdht. Im Juni 2006° gab es etwa 6,8 Mio. Mini-Jobber/innen; dies
waren 2,6 Mio. mehr als vor der Reform Ende Marz 2003. Unter Bericksichtigung von Umbuchun-
gen von 740.000 vor der Reform sozialversicherungspflichtig Nebenerwerbstatigen und von
340.000 Beschaftigten mit einem Entgelt zwischen 326 EUR und 400 EUR monatlich, deren Status
sich aufgrund der Reform verandert hat, betrug der Zuwachs seit der Reform 1,56 Mio., davon
390.000 ausschlieBlich geringfiigig Beschaftigte und 1,17 Mio. Nebenerwerbstatige. Mini-Jobs wa-
ren in Westdeutschland, in Dienstleistungsbranchen und bei Frauen relativ haufig. Unter den aus-
schlieBlich geringfligig Beschaftigten waren vor allem jlingere und altere Manner sowie Frauen
mittleren Alters stark vertreten.

Insgesamt waren die Mini-Jobs und ihre Reform gut bekannt. Die Neuregelung der Mini-Jobs wur-
de von Wirtschaftsverbanden positiv bewertet. Es entstand mehr Flexibilitat auf dem Arbeitsmarkt.
Quantitative Analysen haben ergeben, dass sich ohne Reform der Anteil der Mini-Jobber/innen an
allen abhangig Beschaftigten zumindest bis Ende Dezember 2004 nicht nennenswert verandert
hatte. Mithin ist der Zuwachs der Zahl der Mini-Jobber/innen bis zu diesem Zeitpunkt in Héhe von
1,45 Mio. auf die Reform zurtickzufiihren. Es ist davon auszugehen, dass auch der - nach vorlaufi-
gen Angaben - bis Juni 2006 zu verzeichnende Zuwachs von insgesamt 1,56 Mio. Mini-
Jobber/innen auf die Reform zurlckzufuhren ist. Aufgrund des hohen Anteils von Nebenbeschafti-
gungen waren die Auswirkungen auf die Zahl der Erwerbstatigen begrenzt: Sie stieg um 390.000.
Die Befragungsergebnisse ergeben Hinweise darauf, dass mit dieser Beschaftigungsform fir Ar-
beitslose keine Briucke in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung entstanden ist. Objektive
Ergebnisse zur Frage, ob und inwieweit eine Substitution sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gung stattgefunden hat, liegen nicht vor.

Parallel zur Reform der Mini-Jobs wurden zum 1. April 2003 die Midi-Jobs eingefiihrt. Seither set-
zen die Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversicherung bei Uberschreiten der Geringfiigigkeits-

2 Vorlaufige Ergebnisse von Ende September 2006
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grenze von 400 EUR sukzessive ein und erst bei einem Bruttoentgelt von 800 EUR monatlich ist
der regulare Beitragssatz zu entrichten. Nach ersten Schatzungen haben knapp 700.000 Personen
zu irgendeinem Zeitpunkt zwischen April und Dezember 2003 einen Midi-Job ausgetbt. Davon
waren 75% Frauen. Die Anteile der Midi-Jobber/innen in West- und Ostdeutschland waren in etwa
gleich grof3. Wahrend westdeutsche Frauen mittleren Alters den Midi-Job vielfach besonders att-
raktiv fanden, weil sich Familie und Beruf gut verbinden lassen, sah eine andere Gruppe von Midi-
Jobberinnen und Midi-Jobbern ihre Tatigkeit als Sprungbrett zu einer ,normalen” Beschaftigung.
6% der Midi-Jobs waren nach Angaben der Midi-Jobber/innen durch eine Reduzierung des Ent-
gelts entstanden. Der durchschnittliche Bruttostundenlohn der befragten Midi-Jobber/innen liegt bei
8,41 EUR in West- und 6,39 EUR in Ostdeutschland. Die Midi-Jobs waren deutlich weniger be-
kannt als die Mini-Jobs. Entsprechend nehmen Arbeitgeber/innen die Existenz der Gleitzone nicht
wahr. Quantitative Analysen ergaben, dass die Einfiihrung der Midi-Jobs nicht nur zu einer Stabili-
sierung, sondern sogar zu einem leichten Zuwachs in dem begiinstigten Beschaftigungssegment
gefuhrt hat. Bis Ende 2004 hat danach die Reform knapp 30.000 Beschaftigungen von jetzigen
Midi-Jobber/innen gesichert bzw. geschaffen. Es gibt erste Hinweise darauf, dass Midi-Jobs als
Bricke in Vollzeitbeschaftigung dienen kdnnen.

Insgesamt lassen sich die Ergebnisse der Evaluation zur Verbesserung beschaftigungspolitischer
Rahmenbedingungen knapp zusammenfassen: Der Arbeitsmarkt wurde weiter flexibilisiert und in
bestimmten Segmenten wurden neue Beschaftigungspotenziale erschlossen. Allerdings haben die
Neuregelungen nur in geringem Umfang zur Uberwindung von Arbeitslosigkeit beigetragen.

Ergebnis der makro6konomischen Evaluation und des Benchmarking

Die Makroanalysen fiir die Jahre 2001 bis 2005, die auf der Basis anderer Daten als die mikrotko-
nometrischen Analysen durchgefiihrt wurden, haben gezeigt, dass die Umsetzung der Gesetze fir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ab 2003 positiv auf die Nettoaustritte aus der Arbeits-
losigkeit (Differenz aus Eintritten und Austritten) in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt
wirkt. Dies gilt unabhangig vom Umfang durchgefiihrter Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik. Grund dafiir kdnnte eine verstarkte Aktivierung der Arbeitslosen sein. Nach den Ergebnissen
des Benchmarking hat Ostdeutschland seinen Performance’®-Riickstand zu Westdeutschland
durch die eingeleiteten Reformen reduziert, allerdings nahm der Abstand 2005 im Vergleich zu den
beiden Vorjahren wieder zu.

Mit den Makroanalysen ist es nicht gelungen, flir Gesamtdeutschland in den Jahren 2001 bis 2005
einen positiven Effekt des Niveaus (Ausgaben in EUR) der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt
auf die Nettoaustritte aus der Arbeitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt nach-
zuweisen. Am ehesten kann noch flir Ostdeutschland von positiven Effekten ausgegangen wer-
den. Diese Ergebnisse gelten jedoch nur fiir den jeweiligen Mix der Arbeitsmarktpolitik aus mogli-
cherweise erfolgreichen und kontraproduktiven MalRnahmen. Hinweise auf erfolgreiche einzelne
Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik geben im Folgenden sowohl das Benchmarking als
auch die Makroanalyse.

Die Ergebnisse des Benchmarking und der Makroanalyse geben Hinweise darauf, dass vor allem
die Existenzgrindungsférderung mit dem Uberbriickungsgeld und dem Existenzgrindungszu-

8 Gemessen durch einen Verbundindikator, bestehend aus mehreren arbeitsmarktpolitischen Zielwerten.
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schuss, aber auch die Foérderung beruflicher Weiterbildung und Lohnsubventionen anderen Mal}-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik tGberlegen sind. Beide Analysen deuten darlber hinaus
Ubereinstimmend darauf hin, dass sich die Wirkungen der Forderung beruflicher Weiterbildung
durch die eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich zu anderen MalRnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik kontinuierlich glinstig entwickelt haben. Ubereinstimmend kommen Benchmarking
und Makroanalyse auch zu dem Ergebnis, dass die Existenzgrindungsférderung weiterhin der
Forderung beruflicher Weiterbildung und anderen Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik G-
berlegen ist, jedoch der Abstand abgenommen hat.

Die Ergebnisse zur Entwicklung der Wirkungen von Lohnsubventionen, die im Wesentlichen aus
Eingliederungszuschiissen bestehen, im Verhaltnis zur Wirkung der Férderung beruflicher Weiter-
bildung unmittelbar nach den Arbeitsmarktreformen sind nicht eindeutig. Nach den Ergebnissen
des Benchmarking kdnnten sich moglicherweise die Arbeitsmarktwirkungen von Lohnsubventionen
durch die eingeleiteten Reformen seit 2003 sogar gunstiger als bei der Férderung beruflicher Wei-
terbildung entwickelt haben. Hingegen liefert die Makroanalyse Indizien, dass sich die Wirkung von
Lohnsubventionen in diesem Zeitraum vergleichsweise unginstig entwickelt hat. Beide Analysen
kommen jedoch Ubereinstimmend zu dem Ergebnis, dass sich die Arbeitsmarktwirkungen von
Lohnsubventionen 2005 glnstiger als bei der Férderung beruflicher Weiterbildung entwickelt ha-
ben.

Die Ergebnisse beider Analysen zur Entwicklung der Arbeitsmarktwirkungen von ABM im Zeitab-
lauf im Vergleich zur Wirkung anderer Instrumente sind uneinheitlich und kdnnen daher nicht inter-
pretiert werden.

Widerspruchliche Ergebnisse von Benchmarking und Makroanalyse kénnen aus den unterschiedli-
chen ZielgréRen resultieren: Beim Benchmarking wird ein Verbundindikator fir die Gesamtperfor-
mance benutzt; in der Makroanalyse die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit.

Unterschiede in den Wirkungen nach Geschlechtern

Die Evaluation wurde unter Beachtung des Gender-Mainstreaming durchgeflihrt. Dabei zeigten
sich eine Reihe von geschlechtsspezifischen Wirkungen der Reformen: So gehen gemessen am
geringen Frauenanteil im Bestand Uberdurchschnittlich positive Arbeitsmarktwirkungen fir Frauen
durch die Reform der Zeitarbeit aus. Fur Manner hingegen sind die Integrationswirkungen des
Vermittlungsgutscheins Uberdurchschnittlich positiv. Dariiber hinaus ist der Manneranteil an den
durch die Reform bedingten zusatzlichen Beschatftigten bei Mini- und Midi-Jobs hoher als im Be-
stand, der durch einen hohen Frauenanteil gekennzeichnet ist.

Aus den Ergebnissen des Benchmarking und der Makroanalyse ergeben sich kaum Hinweise auf
relevante geschlechtsspezifische Unterschiede hinsichtlich der Arbeitsmarktwirkungen und ihrer
Entwicklung. Jedoch dirften aus ABM bei Frauen im Vergleich zu anderen Malinahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik in den Jahren 2003/2004 in West- wie in Ostdeutschland bessere Arbeits-
marktwirkungen resultiert haben als bei Mannern. Gleichzeitig gibt es aus dem Benchmarking
Hinweise darauf, dass im gleichen Zeitraum in West- wie in Ostdeutschland Lohnsubventionen im
Vergleich zu anderen Instrumenten bei Mannern erfolgreicher als bei Frauen waren.
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Die Wirkung einer durch den Eingliederungszuschuss geférderten Beschaftigung sowohl auf den
Verbleib in ungeférderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung als auch auf die Vermei-
dung von Arbeitslosigkeit oder einer Férderung durch die Bundesagentur fir Arbeit ist in der Regel
fur geférderte Frauen in Ostdeutschland am hdchsten. Somit profitieren ahnlich wie bei den Unter-
suchungen zu den Wirkungen des Eingliederungszuschusses fir Arbeitslose ab 50 Jahren auch
beim Verbleib in Beschaftigung vor allem Frauen in Ostdeutschland. Auch generell ist die Wirkung
des Eingliederungszuschusses bei Frauen leicht hdher als bei Mannern, wenn auch nicht immer
statistisch signifikant. Ein Frauenanteil am Zugang in 2005 von 35% erscheint somit aus wirkungs-
orientierter Sicht zweifelhaft und verschenkt magliche Wirkungspotenziale des Instruments.

Sowohl bei der Ich-AG als auch beim Uberbriickungsgeld schneiden Frauen insgesamt leicht bes-
ser ab, wenn auch die Ergebnisse nicht immer signifikant sind. Die Wirkungs-Differenz zu den
Mannern ist dabei beim Uberbriickungsgeld und der Ich-AG gleich groB3, so dass die deutlichen
Unterschiede im Zugang (Frauenanteil beim Uberbriickungsgeld in 2005: 27%; Ich-AG: 48%) keine
Rechtfertigung aus einer wirkungsorientierten Steuerung beziehen kénnen. Obwohl beide Instru-
mente als Pflichtleistungen der Selbstselektion unterliegen, ist eine beratende Steuerung der A-
genturen durchaus erkennbar. Fir den neuen Grindungzuschuss ware eine Erhéhung des Frau-
enanteils an den Geférderten in Richtung auf die Werte bei der Ich-AG aus wirkungsanalytischer
Sicht empfehlenswert, um die Wirkungspotenziale des Instruments auszuschopfen.

Die Ergebnisse fir die Frauen zur nachhaltigen Integration durch ABM in 2005 zeigen zwar keinen
Eingliederungserfolg, jedoch fuhrt die Zuweisung von stark Marktbenachteiligten dazu, dass der
negative Effekt der ABM deutlich verringert wird: Vergleichs- und Teilnehmergruppe haben beide
eine Verbleibswahrscheinlichkeit in Arbeitslosigkeit von Uber 90%. Dagegen werden bei den Man-
nern offenkundig Teilnehmer mit Eingliederungsaussichten in die MalRnahmen gesteuert, so dass
ABM eine deutlich negative Wirkung entfalten kann.
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Einleitung 1

1 Einleitung

Arbeitslosigkeit ist ein zentrales Problem in vielen Volkswirtschaften - sowohl in modernen Wohl-
fahrtsstaaten als auch in den weniger entwickelten Volkswirtschaften. Dabei hat Arbeitslosigkeit
nicht nur eine 6konomische, sondern auch eine gesellschaftliche Dimension. Arbeit zu haben, ist
fur die meisten Menschen nicht nur eine wichtige Voraussetzung, um den Lebensunterhalt sichern
zu kénnen. Eine angemessene Erwerbsarbeit bzw. gute Arbeit bietet dartiber hinaus soziale Aner-
kennung, fordert die gesellschaftliche Integration und tragt haufig auch zur persénlichen Erflllung
bei. Phasen langerer Arbeitslosigkeit greifen tief in den individuell erreichten Lebensstandard und
die jeweiligen Lebenslagen ein. Die Aufnahme einer neuen Erwerbstatigkeit erfordert oft berufliche
und raumliche Mobilitdt und stellt damit gewachsene soziale Strukturen in Frage. Deshalb ist es
besonders wichtig, dass Arbeitsmarktpolitik diese flir die betroffenen Menschen schwierigen An-
passungsprozesse unterstutzt.

Die Verringerung der Arbeitslosigkeit und die Erhéhung der Beschaftigung sind als gesamtgesell-
schaftliche Aufgaben vorrangige Anliegen der Bundesregierung. Um diese zentralen Ziele besser
als bisher erreichen zu kénnen, wurden umfassende Strukturreformen am Arbeitsmarkt gesetzlich
und inzwischen auch weitgehend in der Praxis umgesetzt. Leitmotiv dieser Arbeitsmarktreformen
ist das Konzept des aktivierenden Sozialstaats. Im Mittelpunkt steht ein gewandeltes Verstandnis
der Aufgabenteilung von Staat und Burgerinnen und Blrgern. Die Reformen am Arbeitsmarkt stel-
len im zentralen Lebensbereich der Erwerbsarbeit nach dem Grundsatz ,Férdern und Fordern®
eine neue Balance zwischen staatlich organisierter Unterstitzung einerseits und der Eigeninitiative
der Burger/innen andererseits her. Ziel dieser Politik ist es, die Autonomie und Teilhabe der Birge-
rinnen und Barger in Wirtschaft und Gesellschaft zu starken.

Hierflr wurden in der 14. und 15. Wahlperiode des Deutschen Bundestages umfassende Refor-
men in unterschiedlichen Politikfeldern durchgefiihrt. Die Strukturreformen am Arbeitsmarkt, die
SPD und Bundnis 90 / Die Grinen ausgestaltet haben und die von der damaligen Mehrheit im
Bundesrat mitgepragt wurden, bilden auch das Fundament der Arbeitsmarktpolitik der jetzigen
Koalition aus CDU, CSU und SPD in der 16. Wahlperiode. Die ersten drei Gesetze flir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt 2003/2004 haben die Rechtsgrundlagen fiir eine Neuausrich-
tung der Arbeitsmarktpolitik und den organisatorischen Umbau der ehemaligen Bundesanstalt fur
Arbeit zur Bundesagentur flr Arbeit geschaffen. Das Vierte Gesetz fir moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt regelt die Zusammenfihrung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe fiir erwerbsfahige
Hilfebedurftige und ihre Angehdrigen zur Grundsicherung fir Arbeitsuchende (SGB Il) ab 2005, die
bei Bedurftigkeit gezahlt wird.

In Deutschland werden unter Arbeitsmarktpolitik die Aktivitaten auf der rechtlichen Grundlage fur
die Arbeitsforderung - also aktive und passive Leistungen nach dem SGB Il - und jetzt auch der
Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB 1) verstanden. Nicht einbezogen sind sowohl das Ar-
beitsmarktordnungsrecht (vor allem das individuelle und kollektive Arbeitsrecht, Sozialrecht) als
auch MaRnahmen der Beschaftigungspolitik (etwa Unterstiitzung der Schaffung von Arbeitsplat-
zen). Die so definierte aktive Arbeitsmarktpolitik kann den Ausgleich von Angebot und Nachfrage
auf dem Arbeitsmarkt unterstiitzen, jedoch nur begrenzt die Nachfrage nach Arbeit erhéhen. Die
mit den Strukturreformen am Arbeitsmarkt, die neben einer Reform der Arbeitsmarktpolitik insbe-
sondere auch die Veranderung beschaftigungspolitischer Rahmenbedingungen umfassen, verfolg-
ten Zielsetzungen sind klar: Im Interesse der von Arbeitslosigkeit betroffenen Menschen geht es
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vor allem darum, den Beitrag der Arbeitsmarktpolitik zur Integration von Arbeitslosen in Erwerbsta-
tigkeit und zur Verringerung der Arbeitslosigkeit moglichst wirkungsvoll zu gestalten. Angesichts
der hohen gesellschaftlichen Kosten der Arbeitslosigkeit und mit Blick auf das erhebliche Mittelvo-
lumen, das flr die aktive Arbeitsmarktpolitik bereitgestellt wird, liegt es insbesondere im Interesse
der Beitragszahler/innen, auch eine hohe Effizienz zu erzielen. Die wissenschaftliche Evaluation
der Wirkungen des Ersten bis Dritten Gesetzes fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
(Hartz-Evaluation), deren Ergebnisse der vorliegende Bericht 2006 abschlieRend zusammenfasst,
soll ermitteln, in welchem Umfang die mit den Reformen am Arbeitsmarkt angestrebten Zielset-
zungen erreicht worden sind und wo Verbesserungsbedarf besteht. In der Uberpriifung der Wir-
kungen gesetzlicher Regelungen ebenso wie untergesetzlicher Mal3nahmen durch Wirkungsfor-
schung kommt der Arbeitsmarktpolitik damit eine Vorreiterrolle zu.

Basierend auf dem Auftrag des Deutschen Bundestages (Drs. 15/98) vom 14. November 2002 hat
die Bundesregierung die Umsetzung des Zweistufenplans der Bundesregierung fir kunden- und
wettbewerbsorientierte Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom Februar 2002 sowie der Vorschlage
der Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt‘ (sog. Hartz-Kommission) evaluieren
lassen. Federfiihrung und inhaltliche Verantwortung lagen in der 15. Wahlperiode beim damaligen
Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit und liegen in der 16. Wahlperiode beim Bundesminis-
terium fUr Arbeit und Soziales.

Fir die inhaltliche Ausgestaltung des grofRen Forschungsprojekts hat der Auftrag des Deutschen
Bundestages - korrespondierend zu den Inhalten der Gesetze - prazise Vorgaben zum Inhalt der
Untersuchungen festgelegt. Diese sollen zum einen die Neuorganisation der damaligen Bundes-
anstalt fur Arbeit, zum anderen die Weiterentwicklung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente um-
fassen, dariiber hinaus die Anderung des Arbeitnehmeriberlassungsgesetzes sowie die Auslage-
rung von Aufgaben auf Dritte und schlieBlich die Akzeptanz der Bundesanstalt fiir Arbeit bei den
Kundinnen und Kunden. Damit steht letztlich nicht ein einzelnes Instrument, sondern die gesamte
Arbeitsmarktpolitik und ihre zentralen institutionellen Umsetzungsbedingungen im Fokus der Eva-
luation. Zudem sollte ein Bild dartiber gewonnen werden, ob bzw. wie die Birgerinnen und Blrger
sowie die Kunden und Kundinnen der Bundesagentur fiir Arbeit den Reformprozess wahrnehmen.

Erste belastbare Ergebnisse sollten bereits nach drei Jahren vorliegen und standen dem Parla-
ment und der Offentlichkeit Anfang 2006 zur Verfligung (Drs. 16/505).

Die Motivation flr den Auftrag zur Evaluation war eindeutig: Der Gesetzgeber wollte zeitnah wis-
sen, ob die von ihm beschlossenen Strukturreformen am Arbeitsmarkt dazu beitragen, die ange-
strebten Ergebnisse auch in der praktischen Umsetzung zu erzielen. Denn wissenschaftlich fun-
dierte Kenntnisse Uber die Ursachen der eingetretenen Wirkungen oder tber Fehlsteuerungen sind
eine wichtige Grundlage, um erforderliche Kurskorrekturen vornehmen zu kénnen.

Neue Qualitat in der Wirkungsforschung

Mit der Evaluation der MaRnahmen zur Umsetzung der Vorschlage der Kommission Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wurde eine neue Qualitat im Bereich der Wirkungsforschung in
Deutschland erreicht.
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Dies lasst sich an drei Meilensteinen festmachen:

e Erstens wurde die Evaluation der arbeitsmarktpolitischen Instrumente durch zwei konkurrie-
rende methodische Vorstudien des Rheinisch-Westfalischen Instituts flir Wirtschaftsforschung
(RWI) und des Instituts fiir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik (ISG) sowie des Zentrums
fur Européische Wirtschaftsforschung (ZEW) und einen darauf aufbauenden Workshop mit re-
nommierten Arbeitsmarktforscherinnen und -forschern systematisch vorbereitet. Dabei ging es
darum, ein wissenschaftlich tragfahiges und im vorgegebenen Zeitrahmen umsetzbares For-
schungsdesign zu erarbeiten. Beide Arbeiten wurden veroffentlicht und sind inzwischen wichti-
ge Handbucher fur die deutsche Arbeitsmarktforschung geworden.

o Zweitens wurde - als Ergebnis dieser Vorarbeiten - ein konsequent interdisziplinar angelegtes
Forschungskonzept in Form von aufeinanderbezogenen Arbeitspaketen im Wege der offentli-
chen Ausschreibung an fiihrende Einrichtungen der Arbeitsmarktforschung vergeben. Die Auf-
teilung der Untersuchungsarbeiten in Arbeitspakete war einerseits erforderlich, weil der kom-
plexe Auftrag des Deutschen Bundestages schon aus Kapazitatsgriinden nicht von einer For-
schungseinrichtung allein bearbeitet werden konnte. Andererseits war beabsichtigt, mehrere
Forschungseinrichtungen mit ausgewiesenen Kompetenzen flir die Bearbeitung der spezifi-
schen Fragestellungen zu gewinnen.

¢ Drittens wurde der Ansatz verfolgt, nicht nur die Wirksamkeit einzelner - durch die Reformen
am Arbeitsmarkt neu geschaffener oder neu ausgerichteter - Instrumente und Regelungen in
einem abgegrenzten Zeitrahmen gleichzeitig zu untersuchen, sondern auch die Makrowirkun-
gen dieser neuen Arbeitsmarktpolitik zu ermitteln. Als weitere Untersuchungsdimensionen
wurden der Umbauprozess der ehemaligen Arbeitsverwaltung zur Bundesagentur fir Arbeit -
der Umbau zum modernen Dienstleister am Arbeitsmarkt - und dessen Wahrnehmung durch
die Kundengruppen sowie die Bevolkerung im zeitlichen Verlauf beriicksichtigt.

Insgesamt waren mehr als 20 namhafte Forschungseinrichtungen mit zusammen etwa 100 For-
scherinnen und Forschern an der Evaluation beteiligt. Neben dkonometrischen Analysen zur Wir-
kung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der Veranderung beschaftigungspolitischer
Rahmenbedingungen wurden umfangreiche Implementationsanalysen, organisationssoziologische
und demoskopische Untersuchungen durchgefiihrt. Die konkrete Arbeitsverteilung ist Tabelle 1 zu
entnehmen.

Als vorteilhaft erwies es sich, eine gesonderte Vereinbarung mit dem Institut flir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung der Bundesagentur fir Arbeit tber die gezielte Datenbereitstellung und Datenauf-
bereitung fir die Durchfihrung dieser Evaluation zu treffen. Der wissenschaftliche Arbeitsprozess
hat die herausragende Bedeutung der Verfiigbarkeit valider evaluationsgeeigneter Daten nach-
dricklich unterstrichen. Nicht weniger wichtig war die administrative Unterstitzung und wissen-
schaftliche Beratung des Bundesarbeitsministeriums sowie die Steuerung der Zusammenarbeit der
wissenschaftlichen Einrichtungen durch das Team Dr. Bruno Kaltenborn.* Ohne diese Form der

* Der vorliegende Bericht basiert auf einem Entwurf von Dr. Bruno Kaltenborn - Wirtschaftsforschung und Politikbera-
tung, der vom Bundesministerium fir Arbeit und Soziales mit der Koordination der gesamten Evaluation beauftragt wur-
de. Fir die zligige, kompetente und prazise Auswertung und Aufbereitung der acht anspruchsvollen Evaluationsberichte
der beauftragten Forschungseinrichtungen gilt der Dank dem gesamten Team aus Dr. Bruno Kaltenborn, Petra Knerr
und Juliane Schiwarov, das von Judith Gabler, Bianca Gabrielli, Kathrin Géggel und Nina Wielage unterstiitzt wurde.
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exzellenten fachlichen und organisatorischen Unterstitzung ware das ehrgeizige Projekt nicht um-
setzbar gewesen.

Wie der folgende Bericht 2006 unterstreicht, ist ein gelungenes Gesamtprodukt erarbeitet worden.
Hier wird wie im Zwischenbericht 2005 eine integrierende Gesamtschau der erzielten Ergebnisse
vermittelt. Die Einzelberichte dienen der vertiefenden Auseinandersetzung mit den spezifischen
Untersuchungsgegenstanden und werden ebenfalls verdffentlicht.
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Tabelle 1: Auftrdge im Rahmen der Hartz-Evaluation
Arbeits- Bezeichnung Inhaltliche Aspekte Auftragneh-
paket / mer
Modul
1 Wirksamkeit der Instrumente
1a Neuausrichtung der Arbeits- Vermittlung / Virtueller Arbeits- WZB, infas
vermittlung markt, Vermittlungsgutschein,
Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung, Beauftragung von
Tragern mit Eingliederungsmalf-
nahmen, PSA
1b Forderung beruflicher Weiter- | Férderung beruflicher Weiterbil- | 1IZA, DIW,
bildung und Transferleistungen |dung / Bildungsgutschein, infas
TransfermaBnahmen / Transfer-
kurzarbeitergeld
1c ArbeitsbeschaffungsmalRnah- | ABM / StrukturanpassungsmaR- |SOSTRA,
men nahmen IMU-Institut,
PIW, COM-
PASS
1d Eingliederungszuschisse und | Eingliederungszuschusse, Bei- | ZEW, IAB,
Entgeltsicherung tragsbonus, Entgeltsicherung IAT
1e Existenzgriindungen Existenzgriindungen IAB, DIW,
(Existenzgrindungszuschuss / | sinus, GfA,
Uberbriickungsgeld, Einstel- infas
lungszuschuss bei Neugriin-
dung)
1f Verbesserung der beschafti- Arbeitnehmeriberlassung, Mini- [ RWI, ISG,
gungspolitischen Rahmenbe- Jobs, Midi-J_Qbs, Erleichterte Be- | IWH, GISA,
dingungen und Makrowirkun- | fristung bei Alteren, Benchmar- | Prof. Burda
gen der aktiven Arbeitsmarkt- | king, Makroanalyse der Arbeits-
politik marktpolitik
2 Organisatorischer Umbau der Bundesagentur fir Arbeit iso-Institut,
Peter Ochs
Akzeptanz der Bundesagentur fur Arbeit infas
Administrative Unterstitzung Koordination der Hartz- Team Dr.
bei der Evaluation Evaluierung (Vorbereitung, Steu- | Kaltenborn
erung, Gesamtberichtslegung)
5 Datenbereitstellung, -verarbeitung und -archivierung im Rahmen | IAB
der Evaluation der Umsetzung der Hartz-Vorschlage

Methodische Hinweise

Bei der Untersuchung der Instrumente wurde als Erfolgsmal3stab das zentrale Ziel der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik gewahlt, namlich die Eingliederung in Erwerbstatigkeit. Nicht alle Instrumente der
aktiven Arbeitsmarktpolitik verfolgen das Ziel der Integration in Erwerbstatigkeit mit der gleichen
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Intensitat. Einige zielen auf die unmittelbare Integration in Erwerbstatigkeit, andere zunachst auf
die Verbesserung der individuellen beruflichen Qualifikation. Arbeitsbeschaffungsmalinahmen ver-
folgen mit ihrer Marktersatzfunktion die Zielsetzung, die individuelle Beschaftigungsfahigkeit zu
erhalten oder zu verbessern. Insofern sind Vergleiche zwischen unterschiedlichen Instrumenten,
die kurzfristig unterschiedliche Ziele verfolgen, mit gewissen Problemen behaftet.

Diese Problematik wurde bei der Untersuchungsanlage durchaus gesehen. Um aber die Wirk-
samkeit der Arbeitsmarktpolitik insgesamt zu ermitteln und auch Vergleiche zwischen den In-
strumenten zu ermdglichen, gibt es kaum eine Alternative zur Fokussierung auf das Ziel der In-
tegration in Erwerbstatigkeit. Andere Ziele, wie etwa die Verbesserung bzw. der Erhalt der Be-
schaftigungsfahigkeit, wurden deshalb nur bei der Untersuchung der Arbeitsbeschaffungsmald-
nahmen explizit thematisiert und separat evaluiert. Allerdings ist zu berlcksichtigen, dass die hier
untersuchte faktische Integration durch eine arbeitsmarktpolitische MaRnahme ein wichtiger Indika-
tor flr den Erhalt bzw. die Verbesserung zumindest wesentlicher Aspekte der Beschaftigungsfa-
higkeit durch ebendiese Mallnahme ist.

Die Arbeitsmarktpolitik des Bundes umfasst in ihrer historisch gewachsenen Ausgestaltung wirt-
schafts-, struktur- und sozialpolitische Zielsetzungen und Elemente. Diese finden sich im SGB llI
nicht nur in den Grundsatzparagrafen, sondern auch in zahlreichen instrumentenspezifischen Re-
gelungen. Fur eine umfassende Beurteilung der Wirkungen und Kosten der konkreten Leistungs-
erbringung durch die Agenturen fir Arbeit sollten auch die institutionellen Rahmenbedingungen,
hier insbesondere die Ausgestaltung der Arbeitsférderung nach dem SGB Il als Zweig der Sozial-
versicherung, die Uberwiegende Finanzierung durch Beitrage der sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten und ihrer Arbeitgeber/innen sowie die konkreten Mal3gaben der Selbstverwaltung und
der Bundesregierung als Rechtsaufsicht zur Durchflihrung dieser Aufgaben beachtet werden.

Arbeitsmarktpolitik unterliegt in ihrer praktischen Umsetzung einer komplexen Steuerung. Die Teil-
nahme an MalBnahmen der Arbeitsmarktpolitik hat auf die individuellen Erwerbsbiografien neben
kurzfristigen auch mittel- und langfristige Wirkungen. Dieser Aspekt wurde bisher in der Arbeits-
marktforschung selten aufgearbeitet. Vor dem Hintergrund erheblicher Unterschiede auf den regi-
onalen und fachlichen Arbeitsmarkten, die sich knapp mit den jeweiligen Arbeitslosenquoten an-
deuten lassen, wird weiterer Forschungsbedarf deutlich. Dies gilt letztlich auch fir die gesamtfiska-
lische Ermittlung der Kosten der Arbeitslosigkeit, die erforderlich ware, um zusammen mit den so-
zialen Folgewirkungen die gesamtgesellschaftlichen Auswirkungen der Arbeitslosigkeit erfassen zu
kénnen. Eine umfassende Beachtung dieser Aspekte erfordert weitergehende methodische Kon-
zepte, umfangreichere Datengrundlagen und Untersuchungen als im Rahmen dieser bereits breit
angelegten Evaluation umgesetzt werden konnten.

Eine aussagefahige Evaluation der Arbeitsmarktpolitik muss deshalb erhebliche Anstrengungen
unternehmen, die dargelegte Komplexitat des Untersuchungsgegenstandes angemessen einzu-
fangen. Eine isolierte Betrachtung von ,Vermittlungen“ und ,kurzfristigen Integrationen® ware folg-
lich unzureichend. Auf der anderen Seite ist es auch im Rahmen eines groflen Forschungsvorha-
bens unmdglich, alle zuvor aufgefuhrten Aspekte angemessen zu berucksichtigen. Dementspre-
chend ist bei den Untersuchungen, die dem vorliegenden Bericht zugrunde liegen, der Fokus wei-
ter gestellt worden. Neben 6konometrischen Analysen zur Wirkung der arbeitsmarktpolitischen
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Instrumente und der Veranderung beschaftigungspolitischer Rahmenbedingungen wurden um-
fangreiche Implementationsanalysen, organisationssoziologische Untersuchungen und demosko-
pische Erhebungen durchgeflihrt. Allerdings ist es sehr schwierig, die Untersuchungen zum Um-
bau der Bundesagentur fir Arbeit und zur Entwicklung ihrer Akzeptanz, die eine Organisationsana-
lyse des Dienstleisters und dessen Wahrnehmung durch Kunden und Bevdlkerung beinhalten,
systematisch mit der Wirkungsforschung zu den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten und zu den
Veranderungen der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen zu vernetzen. Hier gibt es
Grenzen, die durch Methodik, Datenverfligbarkeit und Untersuchungszeitraum gesetzt sind.

Bei Wirdigung der Vielfaltigkeit der Zielsetzungen kommt der Arbeitsmarktpolitik vor allem die
Kernaufgabe eines Nachteilsausgleichs fur diejenigen zu, die bedingt durch die konjunkturelle
Entwicklung und den strukturellen Wandel ihren Arbeitsplatz verlieren. Moderne, aktivierende Ar-
beitsmarktpolitik erflllt ihnren Auftrag, der ausdriicklich auch sozialpolitische Dimensionen umfasst,
vor allem dadurch, dass sie die Mdglichkeit der wirtschaftlichen und sozialen Teilhabe an der ge-
sellschaftlichen Erwerbsarbeit fur die Arbeitsuchenden durch die Ausweitung ihrer Chancen auf die
Integration in Erwerbstatigkeit verbessert und dazu auch ihre individuelle Beschaftigungsfahigkeit
erhoht.

Die Wirkungsanalysen zu den einzelnen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik und den Ver-
anderungen der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen beziehen sich durchgehend auf
die Frage: ,Erhoht die Mallnahme die Integrationschancen der Teilnehmenden?“ Dabei gelang es
bei einigen ,alteren Instrumenten, auch langerfristige Wirkungen auf das Arbeitslosigkeitsrisiko
(und damit die Beschaftigungsfahigkeit) zu ermitteln. Bei einigen Instrumenten - wie der Forderung
der beruflichen Weiterbildung, dem Uberbriickungsgeld und dem Existenzgriindungszuschuss -
beinhalten die Aussagen zur Integrationswirkung gleichsam auch Aussagen Uber die Wirkung auf
die Beschaftigungsfahigkeit bzw. auf die Fahigkeit zur Auslibung einer selbststandigen Erwerbsta-
tigkeit der geftrderten Personen. Im Rahmen der Untersuchungen zu den Arbeitsbeschaffungs-
malinahmen wurde mit qualitativen Ansatzen versucht, die Effektivitat in Bezug auf die Verbesse-
rung der Beschaftigungsfahigkeit zu ermitteln. Mit den schwerpunktmalflig organisationssoziolo-
gisch angelegten Untersuchungen zum Umbau der Bundesagentur fir Arbeit werden auch die in-
stitutionellen Rahmenbedingungen flir das Handeln des Hauptakteurs der Arbeitsmarktpolitik des
Bundes in den Untersuchungskontext einbezogen Eine weitere Untersuchungsdimension, namlich
die Wahrnehmung der Arbeitsmarktpolitik durch die Kundinnen und Kunden der Bundesagentur flr
Arbeit sowie die Bevolkerung, wird durch die Erhebungen zur Akzeptanz der Bundesagentur er-
schlossen.

Wird schlief3lich bertcksichtigt, dass dieser Evaluationsbericht auch Ergebnisse Uber Makrowir-
kungen enthalt und somit auch Kreislauf- und Beschaftigungseffekte einzufangen versucht, ist die
oben formulierte Anforderung an eine Evaluation der Arbeitsmarktpolitik, welche die Ziele und
Funktionen der Arbeitsmarktpolitik in Betracht ziehen soll, im Ansatz erfiillt. Dabei wird nicht der
Anspruch erhoben, in dieser Evaluation alle relevanten Zielsetzungen, Zielkonflikte und Einfluss-
faktoren berlcksichtigt zu haben. Ein erster Schritt zu einer besseren Zielintegration und einer ent-
sprechenden Zielevaluation ist aber gemacht. Im Vergleich zu anderen Untersuchungen erreichen
die zentralen Aussagen des Berichtes 2006 - trotz methodischer Begrenzungen - eine hohe Quali-
tat. Die Evaluationsanstrengungen im Rahmen der Grundsicherung fur Arbeitsuchende (SGB Il)
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werden diese prinzipielle Ausrichtung weiter entwickeln und die Ergebnisqualitédt insgesamt noch
erhéhen.

Im Rahmen der insbesondere durch die Datenverfligbarkeit begrenzten Analysemdglichkeiten
wurden personenbezogene Faktoren (Geschlecht, Alter, Qualifikation, Auslanderstatus) ebenso
wie regionale Faktoren (unterschiedliche Aufnahmefahigkeit des regionalen Arbeitsmarktes) be-
rucksichtigt. Das Prinzip des Gender-Mainstreaming wurde beachtet.

Entsprechend dem Stand der Wissenschaft wurde die Wirksamkeit der Malinahmen ermittelt, in-
dem Teilnehmerinnen und Teilnehmer mit solchen Personen verglichen wurden, die vergleichbare
Eigenschaften besitzen wie diese, aber nicht teilgenommen haben. In der deutschen Arbeits-
marktwirklichkeit gibt es - zumindest bei den wichtigen Instrumenten - kaum die Mdéglichkeit, sozia-
le Experimente durchzufiihren. Konkret bedeutet dies, dass nicht im Rahmen eines praktischen
Zufallsexperiments vergleichbare Personen ausgewahlt werden kdénnen, die einer Mallnahme ge-
zielt zugewiesen oder nicht zugewiesen werden, um den Effekt zu messen. Insoweit muss das
Experiment durch mathematische Verfahren einschlieBlich der Bildung einer Kontrollgruppe simu-
liert werden. Hierbei ist es Ublich, als Vergleichsgruppe alle vergleichbaren Nichtteilnehmer/innen
der zu betrachtenden MalRnahme zu verwenden. Gegenwartig lasst die vorhandene Basis an eva-
luationsgeeigneten Daten kaum eine andere Vorgehensweise zu. Damit schlie3t die Vergleichs-
gruppe zwangslaufig auch Personen ein, die an einer anderen MalRhahme der aktiven Arbeits-
marktpolitik teilnehmen oder vor kurzem teilgenommen haben. Im Vergleich der Teilnehmer/innen
zu dieser Teilgruppe wird nicht der eigentliche Effekt, sondern der zusatzliche Effekt zu anderen
MafRnahmen ermittelt. Insoweit kdnnten die tatsachlichen Effekte je nach Instrument sowohl unter-
als auch Uberschatzt werden.

Die Ermittlung der Effizienz der Instrumente und MaBnahmen gehdrt bisher nicht zum Standard-
repertoire der deutschen Arbeitsmarktforschung. Es liegen nur sehr eingegrenzt belastbare Aus-
sagen bzw. Angaben zu den Kosten der MaRnahmen und den Personalkosten vor; dies auch des-
halb, weil die Bundesagentur fur Arbeit selbst solche Informationen bisher nur teilweise aufbereitet
hat und sich eine systematische Kosten-Leistungs-Rechnung noch im Aufbau befindet. Daher sind
die getroffenen Aussagen mit einer gewissen Vorsicht zu bewerten. Zumeist ist die Tendenz der
Aussagen jedoch eindeutig.

Perspektiven der Arbeitsmarktforschung und Ausblick auf die Neuausrichtung der
Arbeitsmarktpolitik im Jahr 2007

Dieser Bericht befasst sich vor allem mit Untersuchungsgegenstanden nach dem SGB Il und de-
ren Wirkung auf die Integration von Arbeitslosen in Erwerbstatigkeit. Mit den Gesetzen flir moder-
ne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wurde ein zweistufiges System geschaffen, das zum einen
mit der Arbeitsférderung (Arbeitslosenversicherung) nach dem SGB Il ein beitragsfinanziertes
Versicherungssystem umfasst und einen eigentumsgeschiitzten Bereich fir die Leistungsempfan-
ger/innen bildet, und zum anderen aus der steuerfinanzierten Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
besteht (SGB Il), die an der Bedurftigkeit der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen und ihrer Angehdri-
gen, mit denen sie eine sogenannte Bedarfsgemeinschaft bilden, ansetzt und auf das Ziel einer
mdglichst eigenstandigen Lebensflihrung und Existenzsicherung durch Erwerbsarbeit abstellt.
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Durch die Arbeitsmarktreformen wurde das relative Gewicht vom beitragsfinanzierten SGB Il zum
steuerfinanzierten SGB |l verschoben.

In der Konzeptionsphase dieser Evaluation waren die Strukturen der neuen Grundsicherung flr
Arbeitsuchende (SGB II) nicht hinreichend absehbar, um diese einbeziehen zu kénnen. Dagegen
sprach aus rein forschungspragmatischen Grinden auch ihre spate Einflhrung zum 1. Januar
2005. Zum Zeitpunkt dieser Berichtslegung kann das Jahr 2005 als Jahr der systematischen Um-
gestaltung der Arbeitsmarktpolitik bezeichnet werden. Auch gegenwartig gibt es noch keine pro-
zessproduzierten Daten, die die Aktivitaten im Bereich der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
(SGB Il) flachendeckend abbilden. Vor diesem Hintergrund war eine Erflllung des Auftrags des
Deutschen Bundestages nur durch eine Begrenzung auf die Untersuchung der Wirkungen der ers-
ten drei Gesetze fur moderne Dienstleistungen am Arbeitmarkt moglich.

Die Wirkungsforschung zur Grundsicherung flir Arbeitsuchende (§ 55 SGB Il) ist inzwischen ange-
laufen. Forschungsprojekte werden im Auftrag des Bundesministeriums flr Arbeit und Soziales
und vom Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesagentur durchgefuhrt. Ein wei-
teres umfangreiches Forschungsprojekt ist die Wirkungsforschung zur Experimentierklausel nach §
6¢c SGB Il. Hier soll unter Beteiligung der Lander die Konzeption der Untersuchung und deren
Auswertung erfolgen. Zentral geht es um die Frage, wer insbesondere die Leistungen zur Einglie-
derung in Erwerbstatigkeit besser umsetzt, namlich: die Arbeitsgemeinschaften aus Agenturen fir
Arbeit und Kommunen oder die Kommunen, die als zugelassene kommunale Trager die Aufgaben
eigenverantwortlich wahrnehmen. Hierlber ist den gesetzgebenden Koérperschaften des Bundes
bis zum 31. Dezember 2008 ein Bericht vorzulegen.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt ist eine die beiden Rechtskreise des SGB Ill und des SGB Il integ-
rierende wissenschaftliche Untersuchung der Arbeitmarktpolitik kaum mdglich. Dies zu leisten ist
eine Herausforderung fur kiinftige Arbeiten der Arbeitsmarktforschung. Zu den zukinftigen Heraus-
forderungen der Arbeitsmarktforschung gehort es auch, den mit diesem Bericht zunachst enden-
den umfangreichen Untersuchungsprozess fortzusetzen und in eine regelmafige Wirkungsfor-
schung zu den wichtigen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik, zur organisatorischen Wei-
terentwicklung der Bundesagentur fiur Arbeit und anderer Trager der Arbeitsmarktpolitik des Bun-
des sowie zur Untersuchung der konkreten Steuerungs- und Umsetzungsprozesse zu Uberfihren.

Mit dem Bericht 2005 (Drs. 16/505) wurden dem Auftrag des Deutschen Bundestages vom 14.
November 2002 (Drs. 15/89) entsprechend erste belastbare Evaluationsergebnisse prasentiert.
Um die Belastbarkeit der Ergebnisse zu erhéhen, wurde bereits 2003 der Forschungszeitraum
Uber die Vorgabe des Bundestages hinaus bis zur Jahresmitte 2006 vom damaligen Bundesminis-
terium fur Wirtschaft und Arbeit im Rahmen seiner Ressortforschung ausgeweitet. Somit legt das
Bundesministerium fir Arbeit und Soziales nunmehr den (Forschungs-)Bericht 2006 vor, um die
Umsetzung des ehrgeizigen Forschungskonzepts auf der Grundlage eines ausreichend langen
Untersuchungszeitraums mit belastbaren Ergebnissen abzuschliel3en.

Ihm kommt dabei eine besondere Funktion zu: Der Bericht 2006 gibt nicht nur, wie sein Vorganger,
einen Uberblick Uber die von den Evaluatoren in acht Einzelberichten dargestellten Ergebnisse der
wissenschaftlichen Untersuchungen Uber die Wirkungen der umfangreichen Strukturreformen am
Arbeitsmarkt. Er leistet zudem eine Zusammenfassung der aus diesen Erkenntnissen abgeleiteten
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Handlungsempfehlungen der Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler, ohne dass das Bundes-
ministerium fUr Arbeit und Soziales diese zum jetzigen Zeitpunkt schon bewertet oder (teilweise)
Ubernommen hat. Ein solches Vorgehen soll eine differenzierte Auseinandersetzung mit den Eva-
luationsergebnissen und den von den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern formulierten
Handlungsempfehlungen beférdern. Welche politischen Konsequenzen daraus zu ziehen sind,
mussen letztendlich der Gesetzgeber und die Bundesregierung entscheiden. Die inhaltliche Ver-
antwortung fur den Bericht 2006 tragt allein das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales.

Die im vorliegenden Bericht vorgestellten Evaluationsergebnisse zum Umbau der Bundesagentur
fir Arbeit stltzen sich auf eine breitere Praxiserfahrung. So sind seit Ende 2005 alle 178
Agenturen fur Arbeit auf das neue Organisationsmodell Kundenzentrum umgestellt und bis Mitte
2006 wurde auch die Flacheneinfiihrung des internen ,Vermittlungs-, Beratungs- und Informations-
systems® (VerBIS) als letzte von insgesamt vier Komponenten des Virtuellen Arbeitsmarktes abge-
schlossen. Zu den sog. Handlungsprogrammen, mit denen erstmals die Arbeitsweise der Agentu-
ren im Beratungs- und Vermittlungsgeschaft festgelegt wurde, lagen fur den Bericht 2005 lediglich
Erfahrungen aus der Modellerprobung in einigen Agenturen fiir Arbeit vor. Bis zum Ende des Eva-
luationszeitraums im Mai 2006 wurde dieses Konzept in insgesamt 123 Agenturen eingefiihrt, so
dass auch hierzu nun erste Erfahrungen aus der Flache vorgelegt werden kénnen. Aus einer drit-
ten Befragungswelle in der Bevdlkerung und bei Kundinnen und Kunden der Bundesagentur im
Frahjahr 2006 gibt es aulerdem neue Ergebnisse zur Entwicklung der Akzeptanz der Bundes-
agentur fur Arbeit im Reformprozess. Bei den Untersuchungen der Wirksamkeit der arbeitsmarkt-
politischen Malinahmen und der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen wurde in der
Regel die Datenbasis sowohl der Implementationsanalysen als auch der quantitativen Wirkungs-
analysen erweitert. Erstmals vorgelegt werden in diesem Bericht Ergebnisse aus der Untersu-
chung des Transferkurzarbeitergeldes und der Transfermalinahmen, die seit Anfang 2004 das
Struktur-Kurzarbeitergeld und die SozialplanmalRnahmen ersetzten, und zu den fachkundigen Stel-
len fur die Zertifizierung von Bildungstragerinnen und -tragern sowie Bildungsmalinahmen.

Veranderungen an dem komplexen System Arbeitsmarkt entfalten ihre Wirkung nur allmahlich.
Eine konsequente Analyse sowie Bewertung der vorfindbaren Praxis und eine darauf aufbauende
Weiterentwicklung bzw. Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik sind erfolgversprechend und Aus-
druck eines Politikverstandnisses, das Politikgestaltung als lernendes System begreift und sich
bewusst wissenschaftlicher Evaluation stellt. Entsprechend dem Koalitionsvertrag zwischen CDU,
CSU und SPD wird die Uberpriifung der arbeitsmarktpolitischen Manahmen und Instrumente auf
ihre Wirksamkeit in eine Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik 2007 minden.

Das fur das Jahr 2007 anstehende Gesetzgebungsverfahren wird zeigen, wie und in welchem
Ausmall bei der weiteren Ausgestaltung eines wichtigen politischen Handlungsfeldes wissen-
schaftliche Erkenntnisse einbezogen werden. Selbstverstandlich kann wissenschaftlich fundierte
Beratung letztlich politische Entscheidungsprozesse ,lediglich® unterstlitzen, nicht aber ersetzen.
Die Gestaltungsverantwortung verbleibt beim Gesetzgeber und der Bundesregierung. Verant-
wortungsbewusste Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler werden im Diskurs mit den Politike-
rinnen und Politikern darauf hinweisen, dass ihren Forschungsarbeiten zwangslaufig bestimmte
Grenzen - etwa durch die gewahlten methodischen Ansatze, verfigbaren Informationen oder den
begrenzten Untersuchungszeitraum - gesetzt sind, und ihre Ergebnisse aus einer fachspezifischen
Perspektive prasentiert werden.



Einleitung 11

Eingrenzung

Aufgabe dieses Berichtes ist es, die Ergebnisse der wissenschaftlichen Untersuchungen aus der
Perspektive einer Gesamtschau zu reflektieren. Wertungen des Bundesministeriums flr Arbeit und
Soziales wurden nicht explizit vorgenommen; auch die Handlungsempfehlungen sind Ergebnis der
wissenschaftlichen Analyse und Bewertung. Sie stellen weder die Position des Bundesministeri-
ums flr Arbeit und Soziales noch der Bundesregierung dar. Die Erarbeitung von Handlungsemp-
fehlungen durch die Administration und Regierungsfraktionen fiir den anstehenden politischen
Gestaltungsprozess steht noch aus. Die Gesamtverantwortung fiir den Bericht 2006 ,Die Wirk-
samkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® liegt ausschliellich beim Bundesministerium
fur Arbeit und Soziales.

Aufbau des Berichts

Der Bericht gliedert sich wie folgt. Zunachst widmet sich das Kapitel 2 dem Umbau und der Akzep-
tanz der Bundesagentur fiir Arbeit und bietet so einen umfassenden Kontext fir die Wirkungen der
einzelnen arbeitsmarktpolitischen Instrumente, die ebenso wie die reformierten beschaftigungspoli-
tischen Rahmenbedingungen in Kapitel 3 dargestellt werden. Der Bericht schlief3t mit Handlungs-
empfehlungen der Wissenschaftler/innen. AulRerdem werden Anhange mit weiterfiihrenden Infor-
mationen zu den Ergebnissen einzelner Arbeitspakete zur Verfligung gestellt.
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2 Die Bundesagentur fur Arbeit als moderner Dienstleister - Umbau und

Akzeptanz

Mit dem im Februar 2002 vorgelegten Prufbericht des Bundesrechnungshofs Uber die Vermitt-
lungstatigkeiten der damaligen Bundesanstalt fuir Arbeit wurde eine massive politische Intervention
in die Strukturen und Ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes ausgeldst, die zu einem
grundlegenden Umbau der Arbeitsverwaltung flhrte. Die Organisation befindet sich so seit Mitte
2002 in einem Reformprozess, der die ehemalige Bundesanstalt fir Arbeit in einen modernen
Dienstleister verwandeln soll.

Die Hartz-Evaluation hat im Arbeitspaket 2 ,Organisatorischer Umbau der Bundesagentur flr Ar-
beit“ (iso-Institut/Peter Ochs) analysiert, wie dieser Reformprozess bis Mitte 2006 umgesetzt wurde
und wie die Reformelemente durch die Mitarbeiter/innen der Bundesagentur wahrgenommen wur-
den. Gleichzeitig wurde im Arbeitspaket 3 (infas) die ,Akzeptanz der Bundesagentur flr Arbeit” bei
Bevolkerung und Kundinnen und Kunden gemessen. Beiden Untersuchungen liegen auch Befra-
gungen zugrunde (vgl. Kasten). Schlief3lich beschéaftigte sich auch das Modul 1a ,Neuausrichtung
der Vermittlungsprozesse“ mit dem Kundenzentrum, der Kundendifferenzierung und den Hand-
lungsprogrammen sowie der Zentralisierung der Einkaufsprozesse (WZB/infas). Das folgende Ka-
pitel fasst die Ergebnisse zum Umbau und zur Akzeptanz der Bundesagentur flr Arbeit zusam-
men.

Fir das Wirken der Bundesagentur fir Arbeit muss entschieden werden, mit welcher (1) Aufbauor-
ganisation (Organisationsstruktur), mit welcher (2) Ablauforganisation (Prozesse bzw. Verfahren)
mit welchem (3) Budget und welchen (4) Mitteln (Férdern und Fordern) sie welche (5) Ziele errei-
chen will bzw. soll. Soweit dies nicht bereits durch die Politik vorgegeben bzw. mit ihr ausgehandelt
wird, kann die Bundesagentur autonom entscheiden und steuern. Dabei muss sie auch festlegen,
inwieweit die einzelnen Elemente zentral bzw. dezentral gesteuert werden.

Urspringlich erfolgte die zentrale Steuerung in der Bundesagentur fir Arbeit vor allem Uber die
Festlegung der Aufbauorganisation, des Budgets und der Mittel. Dagegen wurde weniger Uber die
Festlegung der Ablauforganisation und nicht Gber Ziele gesteuert. Zwar gab es geschaftspolitische
Ziele, jedoch hatten diese in der Praxis geringe Verbindlichkeit und waren gegeniber den Vorga-
ben zum Mitteleinsatz nachgeordnet. Inzwischen hat die Bundesagentur fur Arbeit ihre Steuerung
reformiert, sie will nun Gber (Wirkungs-)Ziele steuern (vgl. Abschnitt 2.2), die durch Vereinbarung
zwischen den Organisationsebenen verbindlich werden. Dabei orientiert sich die neue Steuerung
an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit.

Wahrend in der damaligen Bundesanstalt fur Arbeit das zentrale Budget Uber die Landesarbeits-
amter auf die einzelnen Arbeitsdmter verteilt wurde, werden nun in einem Zielvereinbarungspro-
zess, in den die Regionaldirektionen und die Agenturen flr Arbeit eingebunden sind, Zielvereinba-
rungen und zugleich auch das fir die Zielerreichung bereitgestellte Budget festgeschrieben. Uber
die genaue Verwendung des Foérderbudgets wird dezentral in den Agenturen grundsatzlich auto-
nom entschieden.

Zentrale Festlegungen erfolgten im alten Organisationssystem auch hinsichtlich der Leistungen
(Mittel), insbesondere der extern erbrachten Leistungen, also des arbeitsmarktpolitischen Instru-
menteneinsatzes. Im Vergleich zu friher haben Regelungen zu den intern erbrachten Leistungen
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zugenommen; so gibt es beispielsweise inzwischen Vorgaben zur passgenauen Zusammenfih-
rung von Stellenangeboten und Arbeitsuchenden. Im Gegenzug haben die Agenturen fur Arbeit
heute mehr Freirdume bei den extern erbrachten Leistungen. Hier gibt es jedoch mit den Hand-
lungsprogrammen zentral vorgegebene Regeln flir mogliche Zuweisungen von Kundinnen und
Kunden zu MaRnahmen (vgl. Abschnitt 2.4). Diese Produkteinsatzregeln ersetzen die friheren
starren Vorgaben zum Instrumenteneinsatz, die durch ermessenslenkende Weisungen erfolgten.
Dabei hat sich die Regelungsdichte fiir das Verfahren des Einkaufs dieser extern erbrachten Leis-
tungen erhoht (vgl. Abschnitt 2.7). Auch Sanktionen gehéren zu den Mitteln, sie waren (und sind)
jedoch weitgehend gesetzlich geregelt.

Hinsichtlich der Aufbauorganisation war urspriinglich die Spartenorganisation verbindlich, spater
begann die Umstellung auf das Organisationsmodell ,Arbeitsamt 2000“. Mit dem Kundenzentrum
ist zwischen 2004 und 2006 ein Geschaftssystem in den Arbeitsagenturen installiert worden, das
die Aufbauorganisation wiederum zentral verbindlich vorgibt (Abschnitt 2.3).

Die Ablauforganisation war in der alten Organisation weniger nach einheitlichen MaRstédben vorge-
geben. Der Ablauf des Vermittlungsberatungsgesprachs etwa war weitgehend den Vermittlungs-
fachkraften Uberlassen (vgl. Abschnitt 2.4). Mit der Reform wurde jetzt fiir das Erstgesprach ein
standardisierter Ablauf festgelegt. Im Zusammenspiel von neuer Aufbau- und Ablauforganisation
ergibt sich auf Arbeithehmerseite auch eine neue Steuerung des Kundenstroms durch drei defi-
nierte Zugangswege, namlich das neue Kundenzentrum und die Service-Center (Abschnitt 2.4)
sowie extern zuganglichen Komponenten des Virtuellen Arbeitsmarktes (Abschnitt 2.5).

Die neue Steuerung hat auch die Anforderungen an das Personal - die wichtigste Ressource fir
das Wirken der Bundesagentur fur Arbeit - verandert. Die Bundesagentur fur Arbeit hat sich daher
auch starker Quereinsteiger/innen gedffnet und passt ihre Personalentwicklung entsprechend an
(vgl. Abschnitt 2.6).



14  Die Bundesagentur fir Arbeit als moderner Dienstleister - Umbau und Akzeptanz

Befragungen zu Akzeptanz und Umbau der Bundesagentur fir Arbeit

Im Rahmen der Evaluation wurde von Arbeitspaket 3 (infas) jeweils im Frihjahr der Jahre 2004, 2005
und 2006 das Image der Bundesagentur fir Arbeit in der Bevdlkerung und bei verschiedenen Kunden-
gruppen sowie die Zufriedenheit verschiedener Kundengruppen mit den Agenturen fiir Arbeit und ihren
Leistungen untersucht. Die Untersuchung basiert auf telefonischen Erhebungen reprasentativer Stich-
proben (vgl. Tabelle 2).

Arbeitspaket 2 (iso-Institut/Peter Ochs) hat im Februar 2006 eine schriftliche Befragung von 2.202 Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeitern im operativen Kundenbereich 20 ausgewahlter Agenturen zu Erfahrun-
gen und Einstellungen zum organisatorischen Umbau und zu den Veranderungen der Arbeitsprozesse
im Kundenzentrum durchgefuhrt (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2: Stichproben fiur Befragungen zu Akzeptanz und Umbau der Bundesagentur fir
Arbeit

Stichprobe Ziehungskriterien Nettostichprobe
2004 | 2005 | 2006

Bevdlkerung |[Wohnbevdlkerung im Alter von 18 bis 2.513| 2.516| 2.501
65 Jahren

SGB IlI- Arbeitslose im Bestand der Bundesagen- 672 1.848( 1.515
Arbeitslose tur fir Arbeit im Alter von 18 bis 65 Jah-
ren im Marz 2004, im Februar 2005 bzw.

8 im Februar 2006 (2004: ohne
° Empfanger/innen von Arbeitslosen- oder
£ Sozialhilfe)
E S |SGB II- Arbeitslose im Bestand der Arbeitsge- -1 1.500( 1.501
o '§ Arbeitslose meinschaften im Alter von 18 bis 65 Jah-
§ o ren im Mérz 2005 bzw. im Februar 2006
(&S]
& + | Stellen- Personen, die 2002, 2003 bzw. 2004 zwi- | 1.061 | 1.000( 1.001
é wechsler/ schen 18 und 60 Jahren alt waren, in die-
S |innen sen Jahren mindestens einen Tag be-
X

schaftigt waren und in den zwdlf Mona-
ten vor der Befragung eine neue Stelle
angetreten haben

Arbeitgeber/ [Arbeitgeber/innen mit mindestens einer 2.515| 2.515| 2.504
innen bzw. einem sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten am 30. Juni 2003, am
30. Juni 2004 bzw. am 30. Juni 2005

Mitarbeiter/ [ Mitarbeiter/innen im operativen - -1 2.202
innen Kundenbereich von 20 Agenturen

Quelle: Evaluationsberichte 2006 der Arbeitspakete 2 und 3.
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Als die Offenlegung der Mangel in der statistischen Erfassung der Vermittlung in der Bundesanstalt
fur Arbeit eine Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes und Organisationsstrukturen der
Arbeitsverwaltung anstiel3, befand sich die Organisation seit Mitte der 1990er Jahre in der Umset-
zung eines unter dem Schlagwort ,Arbeitsamt 2000“ geflihrten Reformkonzepts, welches die ehe-
malige Spartenstruktur der Bundesanstalt in eine neue fachUbergreifende Teamstruktur verwan-
deln sollte.

In der Spartenorganisation waren die drei Fachgebiete Arbeitsvermittiung und Arbeitsberatung,
Berufsberatung sowie Leistung zusammen mit der inneren Verwaltung als vierter Sparte die zent-
ralen vertikalen Gliederungen der Organisation. Diese Gliederungsstruktur fand sich spiegelbildlich
auf jeder der drei Organisationsebenen wieder (Hauptstelle der Bundesanstalt fir Arbeit,
11 Landesarbeitsamter, 184 Arbeitsdmter mit ihren 647 Nebenstellen im Jahr 1995).

Der ,Betrieb Arbeitsamt” war nicht mehr als eine Zusammenfassung der Fachabteilungen unter der
einheitlichen Leitung einer Behdrde. Ihm fehlte weitgehend der innere Zusammenhalt durch ein
Verstandnis gemeinsamer Aufgabenwahrnehmung und Zielverfolgung. Die Fachabteilungen flhr-
ten dabei praktisch ein Eigenleben.

Die Idee des ,Arbeitsamtes 2000“ war es, die Fachsparten aufzulésen und integrierte Teams von
Vermittlung/Beratung und Leistung unter einheitlicher Leitung zu bilden. Nach mehreren Modell-
versuchsstadien wurde im Jahr 2000 die Flacheneinfihrung beschlossen. Bis zum sogenannten
Vermittlungsskandal im Januar/Februar 2002 waren schlief3lich innerhalb kurzer Zeit 141 der da-
mals 183 Arbeitsdmter in einem mehrmonatigen gestuften Prozess (Tranchen) zum ,Ar-
beitsamt 2000“ umgestellt worden. Dann wurde angesichts der Ungewissheit Uiber die Zukunft der
Bundesanstalt fur Arbeit die weitere Umstellung ausgesetzt. Die restlichen Arbeitsamter (darunter
eine Reihe von Grof3stadtamtern) verblieben demnach in der alten Spartenorganisation.

Die Reform ,Arbeitsamt 2000 war in erster Linie eine Reform des Arbeitsamtes. Sie war von unten
her konzipiert und aus der Praxis heraus entwickelt worden. Sie war damit eine Reform, die ihren
Ausgang am Kunden- und Dienstleistungsprozess genommen hat. Die der Reform der Arbeitsdm-
ter nachgehende Umstrukturierung von Landesarbeitsamt (,LAA 2000“) und Hauptstelle (,Haupt-
stelle 2000“) war eher eine Anpassung an die veranderten Verhaltnisse in den Arbeitsamtern, als
dass sie Funktionen und Steuerungsmodus der Zentralebenen neu bestimmt hatte. Das ,Ar-
beitsamt 2000 ist somit als Reformansatz zu charakterisieren, der das alte Arbeitsamt mit wenigen
Korrekturen des Gesamtsystems ,Bundesanstalt flr Arbeit” in eine neue, kundenfreundliche Form
Zu bringen versuchte.

Neben der nicht bewaltigten Problematik der Zusammenfiihrung von zwei Teilsystemen mit grund-
satzlich unterschiedlicher ,Produktionslogik® (namlich Leistung und Vermittlung/Beratung) und den
gegenlber friher unklaren Verantwortungslinien, ist der Reformversuch letztlich auch an seiner
begrenzten Reichweite gescheitert.
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An diesen beiden Ausgangspunkten - ,Arbeitsamt 2000 im Grof3teil der Agenturen, Spartenorga-
nisation bei den nicht mehr umgestellten Agenturen - setzt die gegenwartige Reform an.

Zentrales Ziel des aktuellen Umbaus der Bundesagentur fir Arbeit ist es, einen modernen
Dienstleister am Arbeitsmarkt zu schaffen, der die Vermittlung zwischen Arbeitsangebot und -
nachfrage optimiert. Neben den konkreten gesetzlichen Vorgaben des Dritten Gesetzes fir mo-
derne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, ist der Begriff des modernen Dienstleisters nicht eindeu-
tig definiert.

In ihrem Auftrag an die Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt* formulierte die
Bundesregierung:

.Fur die schnelle und effiziente Eingliederung von Arbeitsuchenden in Arbeit braucht Deutschland
eine flexible Dienstleistungseinrichtung mit einem verantwortlichen Management und strikter Er-
folgskontrolle.

Die Reform muss sich an den folgenden Grundsatzen orientieren:
e Dienstleistung im Wettbewerb,
¢ Konzentration auf Kernaufgaben mit der Arbeitsvermittlung im Zentrum,

e modernes kundenorientiertes Unternehmensmanagement mit hoher Leistungsfahigkeit.*

Inwieweit ein modernes kundenorientiertes Unternehmensmanagement bereits umgesetzt ist, zeigt
sich auch im o6ffentlichen Bild und der Akzeptanz der Bundesagentur fiir Arbeit. Sowohl SGB llI-
Arbeitslose als auch Arbeitgeber/innen sowie die Bevolkerung wurden hinsichtlich ihrer Wahrneh-
mung der Bundesagentur als moderner Dienstleister befragt. Bei allen drei Gruppen gab im Frih-
jahr 2006 jeweils etwa ein Viertel an, die Bundesagentur habe ihr Ziel eines modernen
Dienstleisters erreicht (vgl. Abbildung 1). Dabei gab es gegeniber der gleichen Befragung zwei
Jahre zuvor keine grundlegenden Anderungen und weiterhin entsprechenden Verbesserungsbe-
darf. Bezlglich einzelner Aspekte der Zielerreichung urteilten die Befragten sehr differenziert. Be-
sonders gut wurde die Bundesagentur fir Arbeit von den SGB lll-Arbeitslosen bewertet, gefolgt
von den Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern. Vor allem hinsichtlich der Kundenfreundlichkeit bzw. -
orientierung und der Fortschrittlichkeit sowie - von den SGB Ill-Arbeitslosen und der Bevolkerung -
auch hinsichtlich der Blrgerndhe wurde die Bundesagentur gut beurteilt. Im Zeitvergleich hat sie
vor allem bei den SGB lll-Arbeitslosen gewonnen. Dies betrifft insbesondere die Beurteilung der
Schnelligkeit sowie der Kundenfreundlichkeit.
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Abbildung 1: Wahrnehmung der Bundesagentur fiir Arbeit als moderner Dienstleister
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Anmerkung: Befragung von ca. 1.800 (2005) und 1.500 (2006) SGB lll-Arbeitslosen bzw. von ca. 2.500 Personen zwi-
schen 18 und 64 Jahren im Frihjahr der Jahre 2005 und 2006. Dargestellt ist der Anteil der positiven Nennungen der
dichotomen Abfrage.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 3.

Bei einigen Aspekten haben die Agenturen flir Arbeit zwischen 2004 und 2006 im Urteil der
SGB lll-Arbeitslosen, der Betriebe und der Bevolkerung jedoch auch verloren. So wurden 2006
von den Betrieben die Organisation der Arbeit der Agenturen schlechter bewertet als noch 2004;
die SGB Ill-Arbeitslosen beurteilen die Bundesagentur seltener als eher unblrokratisch, in der Be-
volkerung werden insbesondere die Kompetenz und Flexibilitat schlechter beurteilt als zwei Jahre
Zuvor.

2.1 Das neue Steuerungsmodell

Das neue Steuerungsmodell sieht auf Basis der geschaftspolitischen Ziele der Zentrale der Bun-
desagentur fir Arbeit eine verbindliche Vereinbarung von (Wirkungs-)Zielen auf allen Ebenen vor,
die das Handeln in der gesamten Organisation bestimmen soll.

Urspringlich erfolgte die Steuerung weitgehend Gber Weisungen etwa zum Einsatz des arbeits-
marktpolitischen Instrumentariums. Dabei hatten die Gbergeordneten Organisationsebenen keinen
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Uberblick (iber die tatsachlichen Prozesse in den Arbeitsdmtern, die daher trotz der einheitlichen
Organisationsstruktur einen entsprechend grofden Freiraum hatten.

Einen ersten Einstieg parallel zur traditionellen Steuerung in eine Steuerung Uber geschaftspoliti-
sche Ziele gab es mit dem ,Arbeitsamt 2000 im Jahr 1999. Damit konnte die neue Controlling-
Organisation der Bundesagentur fur Arbeit im Jahr 2003 auf bereits bestehende Strukturen auf-
bauen. Das neue Controlling hat die Aufgabe, das Handeln der Bundesagentur fir Arbeit umfas-
send und zielorientiert steuern zu kénnen.

2004 wurde erstmals eine ergebnisorientierte Steuerung eingefihrt, wobei dieses Jahr zunachst
der Ubung dienen sollte. 2005 erfolgte ergénzend ein Einstieg in Leitlinien zum Produkteinsatz und
in die Handlungsprogramme fir den Vermittlungsprozess (vgl. Abschnitt 2.4). Fur das Jahr 2006
wurden dann Ziele und zentrale Zielindikatoren angepasst (vgl. hierzu unten); aulerdem erfolgt die
Flacheneinfliihrung der Handlungsprogramme bis Anfang 2007.

Grundséatze der neuen Steuerung
Dem im ersten Halbjahr 2003 entwickelten neuen Steuerungs- und Controllingkonzept liegen fol-
gende Leitmotive zugrunde:

e Ausrichtung an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit;
e Herstellung von interner und externer Transparenz;

e Zuschreibung klarer Verantwortung fur die Zielerreichung.

Dabei werden Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit so verstanden, dass der Einsatz von Ressourcen
einen positiven betriebswirtschaftlichen Nettoeffekt haben muss. Die Unterstiitzung eines Arbeits-
losen bei seiner Integration in Erwerbstatigkeit ist danach nur dann ékonomisch sinnvoll, wenn zu
erwarten ist, dass die eingesparten Leistungsbeziige und der friilhere Beginn der erneuten Bei-
tragszahlung diejenigen finanziellen Aufwendungen Ubersteigen, die zur Integration erforderlich
sind.’ Dies stellt eine gewisse Engfilhrung des gesetzlichen Auftrags nach dem SGB Il dar und
wird den volkswirtschaftlichen Funktionen einer Arbeitslosenversicherung unter Umstanden nicht
gerecht.

Im Rahmen ihrer neuen Steuerung konzipierte die Bundesagentur fir Arbeit die beiden getrennten
Rechnungskreise ,Auftrag“ und ,Versicherung®. Der Rechnungskreis ,Versicherung® soll im Inte-
resse der Beitragszahler/innen handeln. Er finanziert sich aus Beitragseinnahmen und hat die Auf-
gabe, Praventions- und Vermittlungsaktivitaten fur alle Arbeit und Ausbildung Suchenden anzubie-
ten. Darlber hinaus soll er zeitlich begrenzten Schutz vor den finanziellen Folgen von Arbeitslosig-
keit gewahrleisten und Beitragsmittel zur Integration von Leistungsempfangerinnen und -
empfangern in Erwerbstatigkeit einsetzen. Der Rechnungskreis ,Auftrag” soll Aufgaben, die vom
Rechnungskreis Versicherung nicht abgedeckt werden, erflillen - zum Beispiel die Unterstiitzung
von Nicht-Versicherten oder die Férderung von Zielgruppen.

Mit In-Kraft-Treten des SGB Il zum 1. Januar 2005 wurden die zwei Rechnungskreise von der
Bundesagentur fir Arbeit auf die beiden Rechtskreise SGB Il und SGB Ill bezogen. Mit Beschluss
vom 3. Februar 2005 hat der Verwaltungsrat der Bundesagentur eine Prazisierung der Logik des

Diese Auffassung wurde vom Verwaltungsrat allerdings wieder eingeschrankt.
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Ressourceneinsatzes innerhalb des Rechnungskreises ,Versicherung“ (jetzt: SGB Ill) vorgenom-
men:

¢ Produkte werden so eingesetzt, dass die Gesamtdauer des Kundenkontaktes verkirzt wird.

e Die Wirkung des Produkteinsatzes muss mit hoher Wahrscheinlichkeit vor Ubertritt in einen
SGB ll-Leistungsbezug erfolgen.

Mit der ersten Leitlinie wird die Unterstitzung (durch MaBnahmen der aktiven Arbeitsférderung
ebenso wie in Form von Beratungsleistungen) konzentriert auf ,schwere, aber auch I6sbare Falle*®
mit dem Ziel, zu einer schnelleren Integration zu kommen, wobei MaRnahmen grundsatzlich so
vergeben werden sollen, ,dass die langfristige Wirkung berlcksichtigt wird, sofern eine verlassliche

Prognose méglich ist*’.

Die zweite Leitlinie wird von der Bundesagentur fir Arbeit damit begrindet, dass ihr Erfolg im
Rahmen der SGB llI-Aufgaben zurechenbar sein muss und eine transparente Leistungsabgren-
zung zwischen SGB Il und SGB Il realisiert werden kann.

Die Zielplanung

Fir das Haushaltsjahr 2004 wurde zum ersten Mal eine wirkungsorientierte Verteilung des Einglie-
derungstitels, also des flexiblen Budgets flir arbeitsmarktpolitische Dienstleistungen, vorgenom-
men. Damit werden Ermessensleistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik finanziert. Auf der Grund-
lage des Planungsdialoges zwischen Zentrale und Regionaldirektionen erfolgt der Abschluss von
Zielvereinbarungen bis auf die Ebene der Agenturen.

Ausgangspunkt flir den Planungsprozess sind die Entscheidungen des Vorstands und des Verwal-
tungsrats Uber die geschéftspolitischen Ziele. Diese kdnnen auch Resultat einer Zielvereinbarung
zwischen der Bundesregierung und der Bundesagentur fur Arbeit sein. Eine solche Zielvereinba-
rung wurde bislang nicht getroffen.

Nachdem die Bundesagentur bis dahin jahrlich ihre Ziele verandert hatte, wurden fiir 2005 erst-
mals ihre geschaftspolitischen Ziele des Jahres 2004 fortgeschrieben. Sie lauten:

e Beratung und Integration spirbar verbessern;
¢ Geldleistungen schnell und wirtschaftlich erbringen;
e hohe Kundenzufriedenheit erzielen;

¢ Mitarbeiter/innen motivieren und ihre Fahigkeiten ausschopfen.

Fir 2006 wurde die schnelle und wirtschaftliche Erbringung von Geldleistungen durch die Optimie-
rung der Arbeitsprozesse ersetzt. Uberdies ist nun auch die nachhaltige Integration geschéftspoliti-
sches Ziel, wenngleich diese erst rudimentar in die Zielvereinbarungen aufgenommen werden
konnte. Jedes Ziel wird grundsatzlich durch einen oder mehrere Zielindikatoren abgebildet, Gber
die eine Vereinbarung getroffen wird. Die Vereinbarung enthalt auch das Budget des Eingliede-
rungstitels, mit dem die Integrationsziele erreicht werden sollen.

Beratungsunterlage der Bundesagentur fiir Arbeit 19/2005.

Beratungsunterlage der Bundesagentur fiir Arbeit 19/2005.
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Die Zielvereinbarungen

Zentrales Element der Zielsteuerung sind jahrliche Zielvereinbarungen zwischen der Zentrale und
den Regionaldirektionen sowie zwischen diesen und den Agenturen. In der Zentrale ist ein neuer
Zentralbereich als malgeblichen Flihrungsstrang gegenuiber den Regionaldirektionen konzipiert.
In den Regionaldirektionen sind Agenturberater/innen, die jeweils fur bestimmte Agenturen zu-
standig sind, Verhandlungspartner/in der Agenturen. Die Zielvereinbarungen werden in einer vor-
gegebenen Form einheitlich abgeschlossen. Basierend auf den geschéaftspolitischen Zielen, die
jahrlich im Juli von der Zentrale bekannt gegeben werden, beginnt der Planungsprozess flir das
Folgejahr.

Die Regionaldirektionen und Agenturen fur Arbeit ermitteln in einem Planungsdialog eine Ein-
schatzung ihrer operativen Leistungsfahigkeit, das heif3t, wie viele Integrationen unter den regiona-
len Arbeitsmarktbedingungen aus ihrer Sicht erreichbar sind und welches Budget hierflir notwendig
ist. Die Regionaldirektionen geben die aggregierten Werte ihres Bezirks an die Zentrale weiter, die
diese mit ihren Erwartungswerten abgleicht und gegebenenfalls Anpassungen vornimmt. Daraufhin
beginnt die Haushaltsplanung der Bundesagentur, die von September bis November zwischen
Vorstand, Verwaltungsrat, dem Bundesministerium fir Arbeit und Soziales sowie dem Bundesmi-
nisterium der Finanzen abgestimmt wird. Auf Grundlage des Haushalts und der ggf. geanderten
Prognosen zur Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung passen die Agenturen und Regionaldirek-
tionen ihre Planungen an und stimmen dieses Ergebnis erneut mit der Zentrale ab. Zu Beginn des
folgenden Jahres vereinbaren der Vorstand und die Regionaldirektionen ihre Ziele. In der Folge
treffen die Regionaldirektionen auf Basis ihrer Verpflichtungen gegentiber der Zentrale die Zielver-
einbarungen mit den Agenturen. Die Agenturen dokumentieren in ihrem Arbeitsmarktprogramm,
mit welchem Instrumenten-Mix sie das Integrationsziel im Rahmen des vereinbarten Eingliede-
rungstitels erreichen wollen.

Die geschaftspolitischen Ziele werden durch mehrere Zielindikatoren abgebildet, wobei das Kon-
zept in den letzten Jahren ausdifferenziert wurde. Im Jahr 2006 gibt es Indikatoren flr

e den Leistungsbezug und die Integration in Erwerbstatigkeit,
e die Integration in Ausbildung,

e die Ubertritte in Leistungen nach dem SGB I,

e die berufliche Rehabilitation,

e die operativen Prozesse.

Mitarbeitermotivation und Personalentwicklung sowie die Kundenzufriedenheit wurden zwar in die
Zielvereinbarungen aufgenommen, jedoch ist ihre Messung noch nicht spezifiziert. Zudem wurde
das Eingliederungsbudget festgeschrieben.

Es gibt vier Zielindikatoren flir Prozessoptimierungen. So sollen Uber 75% der Antrage auf Arbeits-
losengeld innerhalb von 20 Arbeitstagen nach Beginn des Leistungsanspruches entschieden wer-
den (sog. Q1-Wert). AufRerdem sollen 75% der Antrage spatestens am Arbeitstag nach Eingang
des Antrags abschlieRend bearbeitet werden. 80% aller Anrufversuche im Service-Center sollen
entgegen genommen werden. Daruber hinaus gibt es einen Mindeststandard fur die Bearbeitungs-
geschwindigkeit von Rickforderungen zu Unrecht erbrachten Arbeitslosengeldes.
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Integrationen, Arbeitslosigkeit und Leistungsbezug werden Uber verschiedene Zielindikatoren ab-
gebildet. Hierzu gehoéren insbesondere die abgeschlossene Dauer der faktischen Arbeitslosigkeit
(Arbeitslosigkeit einschliellich MalRnahmeteilnahme) und die Zahl der geférderten und ungeférder-
ten Integrationen in Erwerbstatigkeit, jeweils separat fir faktisch Arbeitslose mit und ohne Bezug
von Arbeitslosengeld. Auflerdem gibt es Zielindikatoren fur die Integrationen in Ausbildung und fur
die Integrationen von Rehabilitandinnen und Rehabilitanden.

Fur das Jahr 2004 plante die Bundesagentur insgesamt eine Steigerung der Integrationen um
12,3%. Tatsachlich wurde eine Steigerung um 8% erreicht. Fur 2005 war wiederum eine gesteiger-
te Zahl der Integrationen geplant, wobei insgesamt fiir die Bundesagentur fir Arbeit von einer
Steigerung zwischen 10% und 12% ausgegangen wurde.

Inzwischen wird im Planungsprozess fir die Integrationen das makrodkonometrische Berech-
nungstool ,Blauenstein“ eingesetzt. Es ermittelt flr jeden Agenturbezirk unter Berlicksichtigung
exogener, regional unterschiedlicher Rahmenbedingungen eine Integrationsquote, die hatte er-
reicht werden kénnen. Diese Quote entspricht mindestens dem tatsachlichen Wert des Agenturbe-
zirks. Aus dem Vergleich mit der erreichten Integrationsquote ergibt sich das Steigerungspotenzial
und damit das mogliche Zielniveau fir die Jahresplanung. Abweichende regionale Marktentwick-
lungen, die nicht von ,Blauenstein® erfasst werden, sollen au3erhalb des Berechnungstools bei der
Einschatzung der operativen Leistungsfahigkeit der einzelnen Agenturen berlcksichtigt werden.
Fur das Jahr 2006 ergab sich aus den Berechnungen mit ,Blauenstein® fir 86 der 178 Agenturen
fur Arbeit ein Steigerungspotenzial, im Bundesdurchschnitt ergab sich daraus ein Steigerungspo-
tenzial von 3%. Durch die flachendeckende Einfihrung des Kundenzentrums (vgl. Abschnitt 2.3),
weitere Prozessoptimierungen, spezifische regionale Komponenten und verbesserte wirtschaftli-
che Rahmenbedingungen erwartete die Zentrale fur das Jahr 2006 bezuglich der Integrationen
eine Leistungssteigerung von 5,8% bis 7,7% im Bundesgebiet. Entsprechend setzte die Zentrale
im Rahmen des Zielvereinbarungsprozesses Aufschlage auf das ermittelte Steigerungspotenzial
an.

Die Forderung einzelner Personenzielgruppen war in friheren Jahren zentraler Bestandteil der
geschaftspolitischen Ziele der Bundesagentur. 2004 wurde bundesweit standardisiert vereinbart,
dass die Forderung auf dem Niveau des Jahres 2003 fortgesetzt wird und ihr Anteil an allen Integ-
rationen um 10% gegenuber 2003 gesteigert werden soll. 2005 sollte ihr Anteil an allen Integratio-
nen gegenuber 2004 konstant gehalten werden. Im Jahr 2006 gibt es hingegen Zielindikatoren fur
die Markterschlieflung fir Nicht-Leistungsempfanger/innen (vgl. oben). Dabei soll jedoch der Anteil
der Nicht-Leistungsempfanger/innen an allen Eintritten in Ermessensleistungen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik 10% nicht Ubersteigen.

Mit der ,wirkungsunterlegten Budgetplanung ergab sich eine deutliche Umverteilung der Mittel der
aktiven Arbeitsmarktpolitik von Ost nach West und von Nord nach Sid. Die damit verbundene Er-
wartung einer Steigerung der geférderten Integrationen bei sinkenden Ausgaben pro Integration
wurde hierbei deutlich Gbertroffen. Die Zahl der geférderten Integrationen lag um 31% Uber dem
vereinbarten Ziel. Das deutet darauf hin, dass das betreffende Indikatorkonzept sich noch im Ent-
wicklungsstadium befindet. Eine funktionsfahige Zielsteuerung sollte erreichbare, aber auch ehr-
geizige Ziele setzen.
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Die quantifizierten Integrationsziele mit ihren zurechenbaren Kostenansatzen sind direkt verknipft
mit der Finanzplanung im Bereich der Ermessensleistungen. Die Zielvereinbarung kann so die
Zielwerte unmittelbar mit Geldbetragen hinterlegen.

Vielfach werden in der Praxis die Zielindikatoren durch Zielvereinbarungen auf die Teams umge-
legt und ebenfalls monatlich nachgehalten, wenngleich dies in der Steuerungskonzeption bislang
nicht vorgesehen ist.

Kennzahlen und Zielnachhaltung

Erfolg und Leistungen einer Agentur fir Arbeit sollen in einem hierarchischen System mit einer
Vielzahl von Kennzahlen (Zielindikatoren, RichtgroRen, Steuerungskennzahlen und Analysekenn-
zahlen) sichtbar werden. Sie sollen bestehende kausale Beziehungen abbilden.

Auf dieser Basis werden die monatlichen Zielnachhaltegesprache zwischen der Zentrale und den
Regionaldirektionen sowie zwischen den Regionaldirektionen und den einzelnen Agenturen vorbe-
reitet. In den Zielnachhaltegesprachen wird jeweils das Ausmal} der Zielerreichung erortert. Dabei
wird konsequent ein Vergleich der Zielerreichung der einzelnen Agentur mit dem Durchschnittswert
der Zielerreichung aller Agenturen des gleichen Vergleichstyps erstellt, das hei3t mit Agenturen mit
einer ahnlichen Arbeitsmarktstruktur verglichen. Dies sollte es erleichtern, von Gberdurchschnittlich
erfolgreichen Agenturen fiir Arbeit zu lernen.

Inzwischen wurde das Planungstool CFIS-Planung fur die Agenturen entwickelt, das mit einem
einfachen Wirkungsmodell simuliert, welche Integrationsergebnisse bei gegebener Integrations-
wahrscheinlichkeit ein bestimmter Mallnahmemix zu welchen Kosten liefert. Die Wirkungen bezie-
hen sich auf die Agenturebene und sind nicht fir individuelle Prognosen verwendbar. Die genaue
methodische Basis des Planungstools ist nicht bekannt.

Praxiserfahrungen

Das Konzept der Zielvereinbarungen sieht eine Aushandlung der Beteiligten Gber ihren Inhalt vor.
Insgesamt haben sie in der Praxis jedoch teilweise den Charakter einer Vorgabe der jeweils Gber-
geordneten Ebene. So ergibt sich aus einer Befragung von Flhrungskraften im Januar 2006, dass
in 86% von 154 Agenturen bei der Aushandlung von Zielvereinbarungen mit der Regionaldirektion
gar kein oder ein eher geringer Handlungsspielraum besteht (vgl. Abbildung 2).
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Abbildung 2: Bewertung der Beziehung zwischen Regionaldirektionen und Agenturen fur
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Anmerkung: Befragung von Fiihrungskraften aus 154 Agenturen im Friihjahr 2006.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a.

Aus einigen Agenturen wird berichtet, dass Nicht-Leistungsempfanger/innen und damit vielfach
auch Berufsriickkehrer/innen grundsatzlich nicht mehr gefordert wiirden. Dies steht seit 2006 aller-
dings nicht mehr in Einklang mit den Zielvereinbarungen.

Die Praktiker/innen in den Agenturen kdnnen die Ergebnisse von ,Blauenstein® und damit die Ziel-
werte fur die Integrationen nicht nachvollziehen und halten sie teilweise flr unplausibel. In Einklang
damit kdnnen Agenturen kaum von anderen lernen, die gemessen an der Zielerreichung Uber-
durchschnittlich erfolgreich sind. Diese kdnnen (oder wollen) oftmals keine Auskunft Uber die
Grunde ihres Erfolgs geben.

Die monatlichen Zielnachhaltegesprache binden teilweise erheblich Ressourcen. Aus einer Agen-
tur wurde berichtet, dass allein die Auswertungsprozeduren der Zielsteuerung jeweils etwa drei bis
vier Arbeitstage der beiden Geschéftsfuhrer/innen Finanzen und Operativ sowie von Bereichsleite-
rinnen und -leitern und weiterer Fach- und Flhrungskrafte in Anspruch nehmen.

Aus einer Befragung von Flhrungskraften in Agenturen im Januar 2006 ist ersichtlich, dass in zwei
Dritteln von 154 Agenturen die Zielnachhaltegesprache mit der Regionaldirektion als konstruktiv
oder eher konstruktiv bewertet werden (vgl. Abbildung 2). Gleichwohl wird die Controllingfunktion
nach dieser Befragung in 69% der Agenturen als zu schematisch wahrgenommen.

Nach Uberwiegender Einschatzung von ca. 2.150 befragten Fach- und Fihrungskraften im Frih-
jahr 2006 beeinflusst die Zielsteuerung die tagliche Arbeit (vgl. Abbildung 3). So berichteten jeweils
Uber 60% der Befragten, die geschaftspolitischen Ziele und die Prozesskennzahlen hatten einen
hohen bzw. sehr hohen Stellenwert fir ihre tagliche Arbeit. Drei Viertel der Befragten gaben an,
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dass sie sich Uber den Stand ihrer Zielerreichung regelmaflig bzw. recht gut informiert fuhlten.
Durch diese Information fiihlt sich knapp die Halfte der Befragten sehr oder eher motiviert. Zwei
Drittel der Befragten gaben an, dass selbststandiges und selbstverantwortliches Arbeiten von den
Vorgesetzten sehr stark bzw. durchaus geférdert werde (vgl. Abbildung 4). Sogar drei Viertel wa-
ren mit den Moglichkeiten zur selbststandigen Erledigung ihrer Arbeit sehr bzw. eher zufrieden.

Abbildung 3: Verfolgung des Zielprozesses in den Agenturen
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Anmerkung: Befragung von ca. 2.150 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern im Fruhjahr 2006. Die Original-Fragen wurden
zur besseren grafischen Verdeutlichung und zur besseren Vergleichbarkeit der Antworten umformuliert.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 2.

Abbildung 4. Einschatzung und Bewertung der Madoglichkeiten zum selbststandigen
Arbeiten durch die Mitarbeiter
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Anmerkung: Ergebnisse aus einer Befragung von ca. 2.150 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern im Friihjahr 2006.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 2.

Trotz oder moglicherweise sogar wegen der Zielvereinbarungen gaben fast drei Viertel von 154
Agenturen an, in denen im Fruhjahr 2006 Fuhrungskrafte befragt wurden, dass im letzten Jahr die
Regulierungsdichte durch Rundbriefe und Geschéaftsanweisungen zugenommen habe.
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Aus 6konometrischen Schatzungen gibt es erste Hinweise, dass die Steuerung durch Zentrale und
Regionaldirektionen keinen systematischen Einfluss auf den MalRhahmemix der Agenturen hat.
Dabei wurden von 154 Agenturen solche, die sich im Frihjahr 2006 als dezentrale eigenstandige
Akteure verstanden, mit jenen verglichen, die sich nicht als dezentrale eigenstandige Akteure sa-
hen. Dies ist ein Indiz daflr, dass die Zielsteuerung - anders als die Befragungen von den Akteu-
rinnen und Akteuren unmittelbar vermuten lassen - keine praktischen Konsequenzen auf die Ar-
beitsmarktpolitik hat.

Grundsatzlich ist der Ansatz einer konsequenten Zielsteuerung auf allen Ebenen viel verspre-
chend. Damit soll eine eindeutige Ausrichtung der Organisation erreicht und transparent werden.
Zielvereinbarungen erleichtern es Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, sich mit den Zielen zu identifi-
zieren und diese motiviert umzusetzen.

Eine Steuerung uber Wirkungsziele erfordert Klarheit und Verstandigung Uber kausale Zusam-
menhange. Hieran mangelt es bislang in der Bundesagentur fir Arbeit. Dies wird auch an ver-
schiedenen Inkonsistenzen in bzw. zwischen den Analyse- und Planungsinstrumenten deutlich. So
wurde mit dem Berechnungstool ,Blauenstein® fir das Jahr 2006 ermittelt, dass bereits Uber die
Halfte der Agenturen ihr Potenzial hinsichtlich der Integrationsquote ausgeschépft oder tberschrit-
ten hat. Dies weist darauf hin, dass Wirkungszusammenhange nicht adaquat in ,Blauenstein“ ab-
gebildet sind.

Uberdies war es oftmals nicht méglich, von den Agenturen, die gemessen an den vereinbarten
Zielen innerhalb eines Vergleichstyps Uberdurchschnittlich erfolgreich waren, die Griinde fir ihre
Uberdurchschnittlichen Leistungen zu erfahren. SchlieRlich sind das Berechnungstool ,Blauen-
stein“ und das Planungstool CFIS-Planung nicht aufeinander abgestimmt. ,Blauenstein®, mit dem
das Integrationspotenzial ermittelt wird, berlcksichtigt nicht die aktive Arbeitsmarktpolitik. Dies
fuhrt zu Verzerrungen bezlglich des Integrationspotenzials. Daher ist nicht sichergestellt, dass mit
dem Planungstool CFIS-Planung ein Malnahmemix ermittelt werden kann, der das mit Blauen-
stein ermittelte Integrationspotenzial auch ausschopft.

Wichtige geschéftspolitische Ziele sind bislang nicht durch Zielindikatoren abgebildet. Dies gilt fur
die Steigerung der Mitarbeitermotivation und hohe Kundenzufriedenheit. Diese heutigen ge-
schaftspolitischen Ziele wurden bereits vor Uber einem Jahrzehnt mit der seinerzeit konzipierten
Reform ,Arbeitsamt 2000 als ,Dienstleistungen am Kunden orientieren“ und ,Zufriedenheit und
Arbeitserfolg der Mitarbeiter fordern® verfolgt. Da nach wie vor Mitarbeitermotivation und Kunden-
zufriedenheit flr eine Messung nicht abschlieRend operationalisiert wurden, erscheint die Ernsthaf-
tigkeit der Verfolgung dieser beiden Ziele durch die Bundesagentur fir Arbeit zumindest hinterfra-
genswert.

Mit der Anderung des Allokationsprinzips von der Zuteilung von Haushaltsmitteln auf Basis eines
Arbeitsmarktindikators, der den Problemdruck auf dem Arbeitsmarkt abzubilden versuchte, zu ei-
ner ,wirkungsunterlegten“ Budgetplanung, ergab sich eine deutliche Umverteilung der Mittel der
aktiven Arbeitsmarktpolitik von Ost nach West und von Nord nach Sid. Die damit verbundene Er-
wartung einer Steigerung der geférderten Integrationen bei sinkenden Ausgaben pro Integration
wurde hierbei deutlich Ubertroffen. Die Zahl der geférderten Integrationen lag um 31% Uber dem
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vereinbarten Ziel. Mit dem Erreichen ihres jeweiligen Zielwertes gab es fur die Agenturen keinen
Anreiz zu weiteren gefdrderten Integrationen; entsprechend wurde das Budget bundesweit um
19% nicht ausgeschopft. Die Bundesagentur fur Arbeit sieht darin einen ersten Erfolg der neuen
Steuerung. Dies ist jedoch kritisch zu bewerten, da die Bundesagentur bislang die Integrationswir-
kungen der Budgetverwendung nicht adaquat abbilden kann.

Zentrale und Regionaldirektionen der Bundesagentur fur Arbeit geben den Agenturen vor allem mit
dem Kundenzentrum (vgl. Abschnitt 2.3) wichtige Elemente der Aufbau- und Ablauforganisation
vor. Mit den Zielvereinbarungen werden die zu erreichenden Ziele, das Budget und weitere Ele-
mente der Ablauforganisation bestimmt. Die Handlungsprogramme (vgl. Abschnitt 2.4) geben Re-
geln flr den Instrumenteneinsatz vor, wobei die verfligbaren Instrumente selbst wiederum weitge-
hend gesetzlich geregelt sind. Damit gibt es deutliche Hinweise darauf, dass die Steuerung insge-
samt Uberdeterminiert ist und somit Widerspriiche auftreten kdnnen. Insgesamt scheinen die A-
genturen damit nur noch wenig Handlungsspielraum haben. Die angestrebte Zielsteuerung kann
dadurch ihre beabsichtigte Wirkung nicht voll entfalten. Hierzu muss die Zentrale Vertrauen in die
dezentralen Kompetenzen haben, die vereinbarten Ziele besser zu erreichen, als sie es mit einer
zentralen Detailsteuerung konnte. Insgesamt bedarf es eines Kulturwandels in der Organisation,
um die Vorzlge einer Zielsteuerung konsequent ausschoépfen zu kénnen.

Der hohe Umfang an Kennzahlen, die bei der Zielnachhaltung betrachtet werden, die zudem in
kurzer Taktung - monatlich - erfolgt, sowie die fehlende Toleranz bei Abweichungen kann den Blick
auf strategisch relevante Aspekte verstellen.

Dies wird noch verstarkt durch das ungeklarte Verhaltnis zwischen den internen Zielen der Organi-
sation ,Bundesagentur fur Arbeit* und den gesetzlichen Zielen nach dem SGB Ill. Mit der bisheri-
gen Ausrichtung auf das Mengenziel ,Integrationen®, der expliziten Logik des Ressourceneinsatzes
und den Handlungsprogrammen hat die Bundesagentur fir Arbeit eine Interpretation ihres ar-
beitsmarktpolitischen Auftrags vorgenommen, der bestimmte Aspekte, wie insbesondere die pra-
ventive Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit bei Marktbenachteiligten (§ 6 SGB IIl), zu wenig
bertcksichtigt. So steht die Strategie der Bundesagentur fir Arbeit flir den SGB llI-Bereich in Kon-
flikt zu den langerfristigen Erfordernissen des SGB ll-Bereichs und des individuellen Unterstit-
zungsbedarfs von Arbeitsuchenden.

2.2 Das Kundenzentrum

Das Kundenzentrum gilt als Kernstlick der innerorganisatorischen Neugestaltung der Bundesagen-
tur fr Arbeit. Es wurde in der Pilotagentur Heilbronn erstmals eingefiihrt und nachfolgend bis Ende
Mai 2004 in weiteren neun Modellagenturen im Praxistest erprobt und angepasst. Die Flachenein-
fihrung erfolgte von Herbst 2004 bis Ende 2005 in neun Wellen.

Das Kundenzentrum ist eine funktional gegliederte Organisation mit dem Anspruch, den gesamten
Geschaftsprozess nach Effizienz-, Flihrungs- und Steuerungsgesichtspunkten zu strukturieren.
Dies soll den Rahmen fir die Losung der Kernprobleme der friheren Organisationsformen bieten:

e Uberlastung durch ungesteuerte Kundenstrome,
¢ ineffiziente Prozessgestaltung und

¢ mangelnde Trennung von Standardtatigkeiten und spezialisierten Fachaufgaben.
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Abhilfe sollen eine Steuerung der Kundenstréme und eine Entlastung der Fachkrafte flr ungestorte
Vorgangsbearbeitung schaffen, indem gestaffelte Zugangsebenen eingerichtet werden, Fachkrafte
nur terminiert zuganglich sind und die Telefonie ausgegliedert wird. Dies soll im Interesse der Kun-
dinnen und Kunden die Erreichbarkeit verbessern, Wartezeiten verkirzen, die Zeit fir ungestorte
Beratung ausweiten und zu einer schnelleren abschlieRenden Bearbeitung von Anliegen fuhren.
Zudem soll eine strukturierte Arbeitsweise bei der Vermittlung das Qualitatsniveau der Dienstleis-
tungen auf Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite erhéhen (vgl. Abschnitt 2.4). Die Entkoppelung von
Vermittlung und Leistung, von Fachaufgaben und unterstiitzenden Tatigkeiten, von kundenbezo-
gener Arbeit und Mengengeschéft in der Sachbearbeitung flihren der Reformerwartung geman zu
Entlastung durch Spezialisierung. Effizientere Prozesse in der Leistungsgewahrung sollen schliel3-
lich weitere Ressourcen flr die Kernbereiche freisetzen.

Sowohl die Hauptagentur als auch jede Geschaftsstelle hat ein oder mehrere Kundenzentren. Mit
der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe Anfang 2005 reduzierten sich Kunden- und
Personalbestand der Agenturen deutlich. Anders als noch 2003 geplant, gab es im April 2006 nur
noch 59 Agenturen mit mindestens zwei vollstandigen Kundenzentren.

Ein Kundenzentrum besteht aus den Arbeitsbereichen Eingangsbereich mit dem Empfang und der
Eingangszone, der Vermittlung sowie der Leistung (vgl. Abbildung 5). Der Empfang ist der Ein-
gangszone als erster Filter im Eingangsbereich einer Agentur fir die Anliegensklarung und Erledi-
gung von Kurzanliegen vorgeschaltet.

Abbildung 5: Aufbau des Kundenzentrums
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Quelle: Bundesagentur fir Arbeit.

Der Eingangsbereich des Kundenzentrums
Das Kundenzentrum sieht grundsatzlich drei Zugangsmadglichkeiten fir Kundinnen und Kunden
vor. Neben der persdnlichen Vorsprache am Empfang und ggf. Weiterleitung in die Eingangszone
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der zustandigen Geschéftseinheit kdnnen die Kundinnen und Kunden Uber das Service-Center
telefonisch oder Uber den Virtuellen Arbeitsmarkt auf elektronischem Weg mit der Agentur in Kon-
takt treten bzw. Informationen einholen.

Der Empfang im Eingangsbereich der Agentur stellt an einer Kundentheke den personlichen Erst-
kontakt her und soll einen moglichst gro3en Anteil von Kurzanliegen im Rahmen der ,30-
Sekunden-Regel“ abschlieBend bearbeiten. Die Wartezeit am Empfang betragt durchschnittlich
etwa 10 bis 15 Minuten, allerdings mit grof3er Varianz. Zeitweise auftretender gréRerer Kundenan-
drang soll durch die kurz getaktete Anliegensbearbeitung sowie durch einen bedarfsweise im Kun-
denstrom eingesetzten ,Lotsen®, der eine schnelle Weiterleitung ermoglicht, bewaltigt werden.

In der Eingangszone sollen allgemeine vermittlerische und leistungsrechtliche Auskinfte ohne Ak-
te erteilt und Arbeitslos- oder Arbeitsuchendmeldungen einschlief3lich der Datenaufnahme bearbei-
tet werden. In der Eingangszone konnten im Marz 2006 etwa 50% bis 70% der Anliegen abschlie-
Rend bearbeitet werden. Alternativ kann die Datenaufnahme telefonisch durch einen Ruckruf des
Service-Centers erfolgen. Die Eingangszone soll als zweiter Filter nach dem Empfang fur die
nachgelagerten Einheiten Vermittlung und Leistung wirken. Neben kundenbezogenen Aufgaben
sollen die Mitarbeiter/innen der Eingangszone in der kundenfreien Zeit unterstiitzende und bear-
beitende Aufgaben flr die Fachkrafte wahrnehmen.

Die Bereiche Eingangszone und Empfang wurden mit Gberwiegend weiblichen Sachbearbeitungs-
kraften des mittleren Dienstes aus den Leistungs- und Vermittlungsabteilungen sowie aus den
zielgruppenorientierten Teams besetzt. Diese haben sehr heterogene Qualifikationen und waren
anfangs nicht immer den hohen kommunikativen und breiten fachlichen Anforderungen in der Ein-
gangszone gewachsen. Daher hat das Bildungsinstitut der Bundesagentur fur Arbeit im Jahr 2005
Arbeitshilfen erstellt, die von den Agenturen in eigener Verantwortung als Schulungsunterlagen
verwendet werden kdnnen.

Die offene Gestaltung der Eingangszone soll wahrend der Wartezeit einen Einblick in die Arbeits-
ablaufe geben. Dies ist jedoch sowohl hinsichtlich des Datenschutzes fir die Kundinnen und Kun-
den als auch im Hinblick auf die Arbeitsbedingungen kritisch. So ist die akustische Abschirmung
unzulanglich, eine ruhige Nachbearbeitung nur bedingt méglich und Aggressionen ubertragen sich
besonders schnell auf die Wartenden. Das Angebot von Diskretionszimmern wurde nach Auskunft
von Beschaftigten nur selten von den Kundinnen und Kunden in Anspruch genommen.

Die technischen Voraussetzungen fir die Arbeit in der Eingangzone sind aus Sicht der Mitarbei-
ter/innen nur bedingt zufrieden stellend. So kdnnen mit dem neuen Terminierungstool von VerBIS
im Gegensatz zu seinem Vorgangersystem COBRA nur noch mit groBem Aufwand alternativ
wahlbare Termine oder abgestimmte Termine in Vermittlung und Leistung angeboten werden.

Organisation der Arbeitsvermittlung

Die Vermittlungsfachkrafte sind in einer eigenen Organisationseinheit (Team Arbeitsvermittiung)
zusammengefasst, womit Vermittlung/Beratung einerseits und Leistungsgewahrung andererseits
organisatorisch getrennt sind. Eine Geschéaftseinheit der Agentur besteht in ihrer Grundform aus
einem Team Empfang/Eingangszone und jeweils einem oder zwei Teams Arbeitsvermittiung und
Arbeitnehmerleistung. Je nach Anzahl und Zuschnitt der Geschaftseinheiten sind aul3erdem ziel-
gruppenorientierte Teams fir Rehabilitanden und schwerbehinderte Personen (Reha/SB), fir Ju-
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gendliche unter 25 Jahren ohne Ausbildung (U25) und fur Akademische Berufe sowie fir Arbeitge-
ber-/Tragerleistungen einer Geschéaftseinheit zugeordnet.

Die Vermittlungsteams sind sowohl flir arbeitnehmer- als auch arbeitgeberbezogene Aufgaben
zustandig. Dabei bleibt es den Agenturen Uberlassen, eine gleichzeitige Aufgabenwahrnehmung
bei den Vermittlungsfachkraften oder eine personenscharfe Trennung innerhalb der Vermittler-
teams vorzusehen. In den untersuchten Agenturen findet sich eher eine personenscharfe Zuord-
nung der beiden Aufgabenfelder. In Einklang mit einer verstarkten Arbeitgeberorientierung sollen
nach dem Reformkonzept mindestens 20% der Vermittlerkapazitat auf den Arbeitgeberbereich
entfallen. Die arbeitgeberorientiert tatigen Vermittlungsfachkrafte sind den Vermittlungsteams or-
ganisatorisch zugeordnet. Gleichwohl sah das Konzept fur das Kundenzentrum Ende 2003 ein/e
,Bereichsleiter/in Arbeitgebermanagement” vor. Diese/r sollte u.a. fur Planung, Umsetzung und
Nachhalten von arbeitgeberspezifischen Zielen sowie die fachliche Flihrung der Mitarbeiter/innen
mit Schwerpunkt Arbeitgeberbetreuung zustandig sein. 2005 erfolgte eine Degradierung zur bzw.
zum ,Fachlichen Leiter/in Arbeitgebermanagement®, mit der auch eine tarifliche und strategische
Herabstufung verbunden war. Diese Herabstufung tragt zwar der organisatorischen Realitdt Rech-
nung, widerspricht jedoch der intendierten verstarkten Ausrichtung auf die Arbeitgeberseite.

Die Aufteilung der personellen Zustandigkeit im Arbeitgeberbereich erfolgt nach sehr unterschiedli-
chen Kriterien. Wahrend einige Agenturen nach Branchen bzw. berufsfachlich aufgliedern erfolgt
die Zuordnung in anderen Agenturen nach Postleitzahlen. Nach den Ergebnissen einer Befragung
von 101 Agenturen Ende September 2005 wurden von einer arbeitgeberorientierten Vermittlungs-
fachkraft durchschnittlich 324 Unternehmen betreut.

Die Zuordnung von Arbeitnehmerkundinnen und -kunden zu einzelnen Kundenzentren erfolgt im
Reformkonzept anhand regionaler Kriterien. Fir die Zuordnung innerhalb eines Kundenzentrums
bestehen keine zentralen Vorgaben. Jeweils etwa die Halfte aller Arbeitsagenturen verteilt Arbeit-
nehmerkundinnen und -kunden auf die Vermittler/innen nach berufsfachlichen oder sektoralen Ge-
sichtspunkten und nach arbeitsorganisatorischen Gesichtspunkten (Buchstaben oder Postleitzah-
len). Derzeit erwagen jedoch einige Agenturen, die im Zuge der vorherigen Reform einer administ-
rativen Zuordnung den Vorzug gegeben hatten, wieder zur berufsfachlichen Spezialisierung zu-
rickzukehren. Ende September 2005 wurden nach den Ergebnissen einer Befragung von 125 A-
genturen durchschnittlich 422 Arbeitslose von einer arbeitnehmerorientierten Vermittlungsfachkraft
betreut.

Es gibt keine offenen Sprechstunden der Vermittlungsfachkrafte mehr. Der Zugang zum Vermitt-
lungsberatungsgesprach wird im Kundenzentrum grundsatzlich terminiert. Insgesamt sollen min-
destens 60% der arbeitnehmerorientierten Vermittlerkapazitat und damit deutlich mehr als vor der
Reform fir Vermittlungsberatungsgesprache genutzt werden (Qualitatsvermittlungszeit). Diese
Vorgabe wurde im Marz 2006 im Durchschnitt fast erreicht. Hierfir missen aufgrund von Termin-
ausfallen 70% bis 80% der arbeitnehmerorientierten Vermittlerkapazitat fir Kundengesprache ter-
miniert werden.
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Kundinnen und Kunden, die sich neu arbeitslos melden, sollen mdglichst schnell einen Termin far
das Erstberatungsgesprach bei einer Vermittlerin bzw. einem Vermittler erhalten. Trotz der Ter-
minausfalle gelang es den Agenturen im Marz 2006, innerhalb der vorgegebenen durchschnittlich
sieben bis zehn Tage das Erstgesprach durchzufihren.

Organisation der Leistungs- und Sachbearbeitung
In der Leistungsgewahrung sind funktionalen Einheiten von Antragsservice und Bearbeitungsbiro
gebildet worden.

Im Antragsservice werden die Antrage auf Entgeltersatzleistungen im terminierten Antragsbera-
tungstermin von den Kundinnen und Kunden entgegengenommen und in deren Gegenwart bear-
beitet. Nach Mdglichkeit sollen die Kundinnen und Kunden mit einer Information Uber die voraus-
sichtliche Hohe der Leistung das Gesprach verlassen. Angestrebt wird, bereits im ersten terminier-
ten Gesprach Uber alle Antrage zu entscheiden, soweit vollstandige Unterlagen vorliegen. Die Vor-
gabe, mindestens 75% aller Antrage taggleich zu bearbeiten, wurde im Marz 2006 mit etwa 84%
sogar ubertroffen. Die Termine fir den Antragsservice werden nach Schwierigkeitsgrad mit unter-
schiedlicher Dauer vergeben.

Im Bearbeitungsburo sollen alle sonstigen Anliegen und Antrage der Arbeitnehmer/innen moglichst
storungsfrei, also ohne Unterbrechungen durch Telefon und ohne Kundenkontakte bearbeitet wer-
den.

Auslagerung der Telefonie in die Service-Center

In der alten Struktur konnten jahrlich ca. 35 Millionen Anrufe nicht entgegen genommen werden.
Als eines der zentralen Reformanliegen galt daher die Entwicklung eines Service-Center-
Konzeptes. Das Service-Center ist ein zentraler telefonischer Ansprechpartner, tUber den die tele-
fonische Kontaktaufnahme zu den Dienststellen der Bundesagentur abgewickelt wird. Eine direkte
personliche Kontaktaufnahme der Kundinnen und Kunden zu einzelnen Fachkraften der Bundes-
agentur ist nicht mehr vorgesehen.

Zum 21. Juli 2005 waren alle geplanten 52 Service-Center eingerichtet, denen jeweils zwei bis funf
Agenturen zugeordnet sind. 22 Service-Center Ubernehmen aufgrund von Vereinbarungen auch
ein telefonisches Dienstleistungsangebot fiir 125 Arbeitsgemeinschaften nach dem SGB II.

Die Service-Center sollen die Ablaufe im Kundenzentrum unterstitzen und wurden daher friher
als die Kundenzentren eingerichtet. Entsprechend erfolgte die Personalbesetzung zu einem relativ
frihen Zeitpunkt im Umstellungsprozess. Ein Teil des Personals fiir die Besetzung der Service-
Center musste von den angeschlossenen Agenturen nach einem festgelegten Schliissel abgetre-
ten werden. Gleichzeitig wurde jungen Fachkraften, die gerade ihre Ausbildung bei der Bundes-
agentur beendet hatten, gezielt dort ein Arbeitsplatz angeboten. In einem zweiten Schritt wurden
dariber hinaus Mitarbeiter/innen auf dem externen Arbeitsmarkt rekrutiert. Die Arbeit im Service-
Center ist sehr anspruchsvoll, weil sie in hohem Malde repetitiv ist, unter einer individuellen Leis-
tungskontrolle steht und im Schichtbetrieb erfolgt. Nach Angaben dortiger Mitarbeiter/innen seien
nicht selten mehr als 150 Anrufe taglich zu bearbeiten, wobei fir einen Anruf eine Zeit von 4,5 Mi-
nuten nicht Uberschritten werden soll. Erfahrene Mitarbeiter/innen werden dabei gezielt mit kom-
plexen Kundenanliegen betraut.
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Die Service-Center sollen nach der Gesamtkonzeption flir das Kundenzentrum vier zentrale Auf-
gaben wahrnehmen:

o Auskunftserteilung: Die Service-Center sollen Auskiinfte zu den Dienstleistungen der Agen-
turen und zu allen vermittlungsbezogenen und leistungsrechtlichen Fragen erteilen, die ohne
Akteneinsicht méglich sind. Mindestens 80% der eingehenden Kundenanliegen sollen durch
die Service-Center abschlieRend erledigt werden. Gleichzeitig wird eine mdglichst hohe Er-
reichbarkeit angestrebt. Die vorgegebene Gesprachsannahme innerhalb der ersten 20 Sekun-
den von 80% wurde in den ersten vier Monaten des Jahres 2006 fast erreicht; damit wurde die
telefonisch Erreichbarkeit der Agenturen durch die Service-Center deutlich verbessert. Dies
soll insgesamt zu einer Entlastung des Personals in den Agenturen flhren.

e Einschaltung von Fachkraften: Wenn ein Fallabschluss im Service-Center nicht moglich ist,
haben die Mitarbeiter/innen die Mdglichkeit, ein sog. Ticket auszustellen. Ein Ticket ist eine E-
Mail an den Vermittlungs- oder Leistungsbereich zur Ubernahme des Vorgangs.

e Bewerberdatenaufnahme: Die Service-Center sollen durch einen vom Empfang vereinbarten
telefonischen Rickruf auch Daten zum Bewerberangebot (BewA) von Arbeitsuchenden auf-
nehmen, um die Eingangszonen der Agenturen zu entlasten. Urspringlich war vorgesehen,
60% der gesamten BewA-Datenaufnahmen im Service Center vorzunehmen. Dieser Zielwert
wurde deutlich unterschritten und inzwischen aufgegeben. Stattdessen wird nun in den Service
Centern eine Nettopersonalkapazitdt von 20% fur BewA-Datenaufnahmen und Telefonkam-
pagnen vorgehalten. In den ersten vier Monaten des Jahres 2006 wurden durchschnittlich le-
diglich 50.000 bis 60.000 Bewerberangebote monatlich aufgenommen.

e Telefonkampagnen: Von den Service-Centern sollen Arbeitnehmer/innen, Arbeitgeber/innen
und sonstige Zielgruppen gezielt angesprochen werden.

Bewertung durch die Mitarbeiter/innen

Die Zusammenarbeit zwischen Eingangszone, Vermittlung und Arbeitnehmerleistung funktioniert
nach Einschatzung von einem Drittel bis knapp der Halfte der ca. 2.150 im Friihjahr 2006 befrag-
ten Mitarbeiter/innen in Kundenzentren eher oder sehr gut. Hingegen meinen zwischen finf und
zwolf Prozent, die Zusammenarbeit funktioniere eher oder sehr schlecht.?

Jeweils etwa die Halfte der Mitarbeiter/innen beurteilten sowohl die Trennung von Vermittlung und
Leistung als auch die Trennung in arbeithehmer- und arbeitgeberorientierte Vermittlung als eher
oder sehr gut. 9% bzw. 13% sehen diese Trennungen als eher oder sehr schlecht an.’

Zwei Drittel der zum gleichen Zeitpunkt befragten knapp 600 Vermittler/innen beurteilten die jetzige
Organisation der arbeitgeberorientierten Vermittlung als eher oder sehr gut. Ebenfalls zwei Drittel
sahen auch ein eher oder sehr gutes Zusammenspiel von arbeitnehmer- und arbeitgeberorientier-
ter Vermittlung.

Jeweils zwischen einem Drittel und 40% der Befragten Mitarbeiter/innen aus der Eingangszone, der Vermittlung und
der Arbeitnehmerleistung gaben an, davon nicht betroffen zu sein oder dariiber keine Aussage treffen zu kdnnen.

Jeweils etwa ein Viertel der Befragten gaben an, davon nicht betroffen zu sein oder dariiber keine Aussage treffen zu
kénnen.
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Die Entlastung der Fachkrafte von Routineaufgaben und Stérungen ist ein zentrales Reformanlie-
gen. Hier sind die Anliegensklarung in den Service-Centern und die dortige Ticketerstellung rele-
vant. Im Frihjahr 2006 bewerteten knapp 30% der etwa 2.150 befragten Mitarbeiter/innen in Kun-
denzentren die diesbeziigliche Arbeit der Service-Center als eher oder sehr schlecht (vgl. Abbil-
dung 6). Knapp ein Drittel dagegen war der Meinung, dass diese Arbeit eher oder sehr gut bewal-
tigt wirde. Die Terminvergabe durch die Service-Center hingegen wird etwas besser beurteilt. 30%
bescheinigen den Service-Centern hier eher oder sehr gute Arbeit, lediglich ein Sechstel meinen,
dies funktioniere eher oder sehr schlecht. Gut ein Drittel der Mitarbeiter/innen vertritt die Auffas-
sung, die Termineinhaltung durch die Kundinnen und Kunden funktioniere eher oder sehr gut; 10%
haben die gegenteilige Auffassung.

Abbildung 6: Bewertung des neuen Geschaftssystems durch die Mitarbeiter/innen
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Anmerkung: Befragung von ca. 2.150 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern vom Friihjahr 2006.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 2.

Uber 70% der im Friihjahr 2006 etwa 2.150 befragten Mitarbeiter/innen in Kundenzentren konsta-
tieren eher oder sehr stark gestiegene Belastungen durch das Kundenzentrum (vgl. Abbildung 7).
Damit einhergehend sind nach Ansicht von 60% auch die fachlichen Anforderungen eher oder sehr
stark gestiegen. Gleichzeitig sehen die knapp 600 befragten Vermittler/innen zu 42%, dass die
administrativen Tatigkeiten eher nicht oder Uberhaupt nicht zurlickgegangen seien. Ambivalent
wird von den etwa 2.150 befragten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in Kundenzentren die Veran-
derung der Handlungsspielrdume beurteilt. Insgesamt steht dies in Einklang damit, dass knapp
40% der Mitarbeiter/innen angeben, seit der Einflhrung des Kundenzentrums sei die Motivation
gesunken. Gleichwohl konstatieren fast 40% der Mitarbeiter/innen, die Qualitat ihrer Dienstleistun-
gen sei mit der Einfihrung des Kundenzentrums eher oder sehr stark gestiegen. Lediglich 15%
meinen, diese Qualitat sei eher oder sehr stark gesunken.
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Abbildung 7: Vergleichende Bewertung des Arbeitsalltags im Kundenzentrum durch die
Mitarbeiter/innen
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Anmerkung: Befragung von ca. 2.150 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern bzw. bei der Frage nach den administrativen
Tatigkeiten von ca. 600 Vermittlerinnen und Vermittlern vom Frihjahr 2006. Die Mitarbeiter/innen bzw. Vermittler/innen
wurden befragt, inwieweit sich die aufgeflihrten Indikatoren des Arbeitsalltags im Vergleich vor und nach Einfiihrung des
Kundenzentrums verandert haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 2.

Kundenperspektive
Im Frihjahr 2006 gab ein knappes Drittel der etwa 2.150 befragten Mitarbeiter/innen in Kunden-

zentren an, dass seit Einfihrung des Kundenzentrums die Zufriedenheit der Arbeitnehmerkundin-
nen und -kunden eher oder sehr stark gestiegen sei (vgl. Abbildung 8). Hingegen gab ein Sechstel
an, deren Zufriedenheit sei eher oder sehr stark gesunken. Dies steht grundsatzlich in Einklang mit
der Zufriedenheit der befragten SGB IlI-Arbeitslosen (vgl. Abbildung 9). Im Frihjahr der Jah-
re 2004 bis 2006 gaben jeweils mehr als die Halfte der befragten SGB IlI-Arbeitslosen an, mit der
ortlichen Agentur fur Arbeit zufrieden oder sehr zufrieden zu sein. Dabei gab es nach einem zwi-
schenzeitlichen leichten Absinken im Frihjahr 2005 ein Jahr spater eine deutlich positive Entwick-
lung. Dies deutet daraufhin, dass die leichte Verschlechterung der Zufriedenheitswerte im Frih-
jahr 2005 ein temporares Ubergangsproblem im Reformverlauf widerspiegelt.
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Abbildung 8: Einschatzung der Mitarbeiter/innen zur Zufriedenheit und zur Ausrichtung
am Bedarf der Kundinnen und Kunden
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Anmerkung: Befragung von ca. 2.150 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern vom Friihjahr 2006. Die Mitarbeiter/innen wurden
befragt, wie sie die Zufriedenheit der Kundinnen und Kunden und die Ausrichtung an deren Bedarf im Vergleich vor und
nach Einfiihrung des Kundenzentrums einschatzen.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 2.



Die Bundesagentur flr Arbeit als moderner Dienstleister - Umbau und Akzeptanz 35

Abbildung 9: Zufriedenheit der SGB llI-Arbeitslosen mit der 6rtlichen Agentur flr Arbeit
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Anmerkung: Befragung von 672 SGB llI-Arbeitslosen im Frihjahr 2004 sowie von 1.515 SGB Ill-Arbeitslosen im Frih-
jahr 2006 zu ihrem letzten Besuch in der ortlichen Agentur fir Arbeit. Bei der ,Zufriedenheit insgesamt® ist der Anteil
derjenigen Befragten dargestellt, die auf einer vierstufigen Ordinalskala von 1 (sehr zufrieden) bis 4 (nicht zufrieden) eine
der beiden ,besten Kategorien angegeben haben. Bei der differenzierten Kundenzufriedenheit ist jeweils der Anteil
derjenigen Befragten dargestellt, die auf einer sechsstufigen Ordinalskala von 1 (sehr zufrieden) bis 6 (Uberhaupt nicht
zufrieden) eine der beiden ,besten“ Kategorien angegeben haben. Die Zufriedenheit mit der Terminierung der Bera-
tungsgesprache wurde 2004 nicht erhoben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 3.

Im Zeitvergleich korrespondiert dies weitgehend mit den Angaben der befragten SGB llI-
Arbeitslosen zur Zufriedenheit mit einzelnen Elementen, die durch das Kundenzentrum reformiert
wurden. Mit etlichen Elementen waren die befragten SGB lll-Arbeitslosen im Jahr 2005 weniger
zufrieden als noch ein Jahr zuvor. Dies betrifft etwa die Zuverlassigkeit. Bei anderen Elementen
hingegen war auch 2005 bereits die Zufriedenheit gestiegen. Dies betrifft insbesondere das Ver-
standnis flir die personlichen Belange und die Bearbeitungsgeschwindigkeit. Im Frihjahr 2006
schlieBlich waren die erfragten Zufriedenheitswerte mit allen Elementen héher als noch ein Jahr
zuvor. Allerdings ist die Zufriedenheit mit der Erreichbarkeit der Mitarbeiter/innen, den Offnungszei-
ten und der Méglichkeit der telefonischen Terminvereinbarung geringer als noch im Friihjahr 2004
(vgl. Abbildung 9). Die durchgangig gestiegene Zufriedenheit mit dem Verstandnis fir persénliche
Belange korrespondiert mit der Einschatzung der Mitarbeiter/innen in Kundenzentren, dass sich
mit der Einfuhrung des Kundenzentrums die Ausrichtung am Bedarf der Kundin bzw. des Kunden
erhoht habe (vgl. Abbildung 8).

Ein knappes Viertel der etwa 2.150 befragten Mitarbeiter/innen in Kundenzentren vermuteten im
Frihjahr 2006, dass die Zufriedenheit der Arbeitgeber/innen mit der Einfihrung des Kundenzent-
rums eher oder sehr stark gestiegen sei (vgl. Abbildung 8). Etwa jede/r Zehnte gab jedoch an, die
Zufriedenheit sei eher oder sehr stark gesunken. Dies korrespondiert nur bedingt mit den Ein-
schatzungen der jeweils befragten etwa 2.500 Arbeitgeber/innen. Gegenliber dem Frihjahr 2004,
als sich die Kundenzentren noch in der Modellphase befanden, war zwei Jahre spater die Weiter-



36  Die Bundesagentur fir Arbeit als moderner Dienstleister - Umbau und Akzeptanz

empfehlungsabsicht als Ausdruck einer stabilen Kundenbindung lediglich geringfligig von 53,6%
auf 54,3% gestiegen (vgl. Abbildung 10). Zwar haben Betriebe mit mindestens 50 Beschaftigten
eine Uberdurchschnittlich hohe Weiterempfehlungsabsicht, jedoch war sie zuletzt entgegen dem
Trend niedriger als noch zwei Jahre zuvor. Dies deutet darauf hin, dass sich die Konzentration der
Agenturen auf Arbeitgeber/innen mit einem hohen Einstellungspotenzial (vgl. Abschnitt 2.4) in de-
ren Wahrnehmung noch nicht niederschlagt oder nicht mit einer qualitativen Verbesserung der
Dienstleistung verbunden war.

Die Zufriedenheit der Arbeitgeber/innen mit einzelnen Aspekten des letzten Kontaktes mit der
Agentur zeigt insgesamt ein ahnliches Bild wie die Weiterempfehlungsabsicht (vgl. Abbildung 10).
In geringerem Male zufrieden sind die Arbeitgeber/innen mit zwei zentralen Aspekten, ndmlich der
Transparenz der Abldufe und Verfahren und der Ubernahme der Gesamtverantwortung, wenn-
gleich beide inzwischen besser bewertet werden. Gerade Transparenz ist wichtig, um die Angebo-
te der Agentur zielgerichtet nutzen zu kdénnen. Umgekehrt ist die Zufriedenheit mit der Freundlich-
keit sehr hoch und sogar durchgangig noch gestiegen. Auch die Zufriedenheit mit dem Verstandnis
fir die Bedirfnisse des Unternehmens ist durchgangig gestiegen. Dies deckt sich mit der Ein-
schatzung der befragten Agenturmitarbeiter/innen, die Ausrichtung am Bedarf der Kundin bzw. des
Kunden sei mit der Einfiihrung des Kundenzentrums gestiegen (vgl. Abbildung 8). Weniger zufrie-
den als noch im Friuhjahr 2004 waren die Arbeitgeber/innen zwei Jahre spater allerdings mit der
Erreichbarkeit der zustandigen Mitarbeiter/innen.
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Abbildung 10: Zufriedenheit der Arbeitgeber/innen mit den Agenturen fir Arbeit und deren
Weiterempfehlungsabsicht
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Anmerkung: Befragung von 2.515 Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern im Frihjahr 2004 sowie von 2.505 Arbeitgeberin-
nen und Arbeitgebern im Frihjahr 2006. Zur differenzierten Kundenzufriedenheit wurden nur Arbeitgeber/innen befragt,
bei denen der letzte Kontakt zur Agentur fir Arbeit vom Betrieb ausging (2004: 1.154; 2006: 924). Dargestellt ist bei den
Zufriedenheiten jeweils der Anteil der Arbeitgeber/innen, die auf einer sechsstufigen Ordinalskala von 1 (sehr zufrieden)
bis 6 (iberhaupt nicht zufrieden) eine der beiden ,besten” Kategorien angegeben haben. Bei der Weiterempfehlungsab-
sicht ist jeweils der Anteil der Arbeitgeber/innen dargestellt, die bei der Frage, ob sie die Bundesagentur fiir Arbeit an
Kolleginnen und Kollegen oder andere Unternehmen weiterempfehlen wirden, auf einer vierstufigen Ordinalskala von 1
(ja unbedingt) bis 4 (auf keinen Fall) eine der beiden ,besten“ Kategorien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsberichte 2004 und 2006 von Arbeitspaket 3.

Insgesamt ist die Zufriedenheit mit den Agenturen fir Arbeit seit 2004 sehr leicht gestiegen, wenn-
gleich bei den Arbeitgeberkundinnen und -kunden nur geringfiigig und nicht bei gréReren Arbeit-
geberinnen und Arbeitgebern. Dies gilt auch fir die Zufriedenheit mit den meisten Einzelaspekten,
wenngleich sowohl Arbeitnehmer- als auch Arbeitgeberkundinnen und -kunden inzwischen mit der
Erreichbarkeit der Mitarbeiter/innen weniger zufrieden sind als noch zwei Jahre zuvor.

Wirkungen des Kundenzentrums auf den Arbeitsmarkt

Bereits die Einfuhrung des Kundenzentrums konnte Einfluss auf die Vermittlungsaktivitaten der
Agenturen und damit mdglicherweise auch auf die Ausgleichsprozesse auf dem Arbeitsmarkt ge-
habt haben. Dies kénnte etwa durch die vorgegebene Qualitatsvermittlungszeit und/ oder die
Trennung von arbeitgeber- und arbeithnehmerorientierter Vermittlung bewirkt worden sein. In einer
mikrookonometrischen Analyse fur 23 Agenturen, die das Kundenzentrum bis Ende Marz 2005
eingefiihrt hatten, im Vergleich zu anderen 23 Agenturen konnte insgesamt jedoch kein Effekt un-
mittelbar nach der und durch die Einfiihrung des Kundenzentrums auf die Abgange in Erwerbsta-
tigkeit (ohne Personal-Service-Agenturen, Arbeitsbeschaffungsmalnahmen, Strukturanpassungs-
malinahmen und Beschéaftigung schaffende Infrastrukturmanahmen) bzw. auf die Abgange aus
dem Leistungsbezug nachgewiesen werden. Allerdings wurden fiir verschiedene Subgruppen teil-
weise positive und teilweise negative Effekte ermittelt, woraus sich jedoch kein einheitliches Bild
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ergibt. Die ermittelten Effekte konnten jedoch auch durch die unzureichende Datenlage bedingt
sein. So konnten beispielsweise die Effekte der Einfihrung des Kundenzentrums nicht konsequent
von denen der Einfihrung der Standortbestimmung (vgl. Abschnitt 2.4) getrennt werden.

2.3 Die Systematisierung des Vermittlungsprozesses

Mit den Handlungsprogrammen legt die Bundesagentur fur Arbeit erstmalig ihre Arbeitsweise im
Vermittlungs- und Beratungsgeschaft auf Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite fest. Zunachst wurde
das Konzept in der Agentur Heilbronn 2004 entwickelt und anschlieRend in zwei weiteren Agentu-
ren erprobt. Nach einer weiteren Erprobung in zehn Agenturen ab Mitte 2005 begann ab
Herbst 2005 die Flacheneinfiihrung, bis Ende Mai 2006 war die Umstellung in 123 Agenturen er-
folgt, die EinfGhrung in den Gbrigen soll bis Anfang 2007 abgeschlossen sein. Aufgrund von Kritik
aus der Praxis wahrend der Erprobung an den sehr schematischen Vorgaben zur Umsetzung wer-
den inzwischen einige Elemente weniger rigide gehandhabt.

Bei der arbeitnehmerorientierten Vermittlung werden vier neu definierten Kundengruppen sechs
Handlungsprogramme zugeordnet. Auf Arbeitgeberseite werden zwei Kundengruppen unterschie-
den und insgesamt vier Handlungsprogramme bzw. ,Matchingstrategien®, deren Wahl bzw. Aus-
gestaltung von der Kundengruppe und den qualitativen Eigenschaften des Stellenangebotes ab-
hangt.

Kundendifferenzierung und Handlungsprogramme auf Arbeitnehmerseite
Als Grundprinzipien der arbeitnehmerorientierten Handlungsprogramme benennt die Bundesagen-
tur fur Arbeit:

e Fokussierung: Einsatz von Budget und Vermittlerzeit dort, wo die Integrationswahrscheinlich-
keit deutlich erhéht werden kann.

e Transparenz: Schaffung der bendtigten Transparenz und Erfolgsrickmeldung fir die Vermitt-
ler/innen Uber Wirkung und Wirtschaftlichkeit ihrer Arbeit.

e Systematisierung: Unterstitzung der Vermittler/innen durch klare Empfehlungen zur Systema-
tik und Einsatzlogik der Dienstleistungen und Produkte der Bundesagentur fur Arbeit.

e Passgenauigkeit: Unterstiitzung der Kundinnen und Kunden nach ihren spezifischen Bedarfen.

e Praxistauglichkeit: Bereitstellung flexibler Arbeitshilfen und Reaktionsempfehlungen gemaR
lokaler Besonderheiten der Agenturen und Fahigkeitsprofil der Vermittler/innen.

Um dem Anspruch der Passgenauigkeit nachzukommen, hat die Bundesagentur fir Arbeit vier
Kundengruppen entwickelt:

e Als ,Marktkundinnen und -kunden® gelten Bewerber/innen, die sich grundsatzlich selbst vermit-
teln kdnnen und dabei keine kostenintensive Hilfestellung bendtigen.

e Als ,Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren“ werden Bewerber/innen mit Handlungsbe-
darf in ,Engagement/Motivation“ und/oder ,Spezifische Arbeitsmarktbedingungen® (regionale
und fachliche Mobilitatserfordernisse) eingruppiert, die durch eine Perspektivenanderung ver-
mittelt werden kdnnen.

e Als ,Beratungskundinnen und -kunden Foérdern® werden diejenigen Kundinnen und Kunden
betrachtet, die nur durch eine Qualifizierung und/oder Hemmnisbeseitigung vermittelbar sind.
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e Bei ,Betreuungskundinnen und -kunden® wird Handlungsbedarf in mehreren Dimensionen un-
terstellt (z.B. gesundheitliche Probleme, schlechte Arbeitsmarktlage, kaum Berufserfahrung).

Nach ersten Angaben der Agenturen zur Verteilung aller Arbeitslosen nach dem SGB IIl nach
Kundengruppen waren fast ein Drittel der Neuzugange in Arbeitslosigkeit Anfang 2006 als Betreu-
ungskundin oder -kunde eingeordnet (vgl. Abbildung 11). Die zweitgroRte Gruppe sind die Markt-
kundinnen und -kunden, gefolgt von den Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren und Fordern.
Dabei zeigen sich nach den zwolf Vergleichstypen (differenziert nach Arbeitsmarktlage) erhebliche
Unterschiede. In Regionen mit besserer Arbeitsmarktlage ist der Anteil der Marktkundinnen und -
kunden deutlich héher. So machten beispielsweise die Marktkundinnen und -kunden in grol3stad-
tisch gepragten Agenturbezirken mit hoher Arbeitslosigkeit lediglich 8% aus, in landlichen Agentur-
bezirken mit glinstiger Arbeitsmarktlage und hoher saisonbedingter Dynamik hingegen 59%. Spit-
zenwerte erreicht der Anteil der Betreuungskundinnen und -kunden in Agenturbezirken mit
schlechterer Arbeitsmarktlage. Nach Aussagen aus Regionaldirektionen wird inzwischen versucht,
diese deutlichen Unterschiede zu nivellieren.

Abbildung 11: Verteilung der Zugéange in Arbeitslosigkeit auf die Kundengruppen

Betreuungs-
kund/innen
30%

noch nicht
festgelegt

Beratungs- 1%

kund/innen
Foérdern
16%

Marktkund/innen

Beratungs- 23%

kund/innen
Aktivieren
20%

Anmerkung: Zugange von Arbeitslosen nach dem SGB Il im 1. Quartal 2006 in den 67 Agenturen flr Arbeit, die bis
Anfang Dezember 2005 mit der Einfihrung der Handlungsprogramme begonnen hatten; die Bundesagentur fir Arbeit
bittet daher, im Zusammenhang mit der Darstellung dieser Ergebnisse um folgenden Hinweis: ,Z.T. haben die Mitarbeite-
rinnen der ausgewerteten Agenturen demnach noch relativ wenig Erfahrung im Umgang mit einer differenzierten Stand-
ortbestimmung, wie sie die Handlungsprogrammlogik vorsieht. [...] Der Anteil von Kunden, bei denen eine Kundengrup-
pe noch nicht festgelegt ist, erklart sich zum einen aus der Tatsache, dass zum Erhebungszeitpunkt der Daten ein Erst-
gesprach mit Standortbestimmung noch nicht stattgefunden hat bzw. der Kunde nicht differenziert werden muss. Die
Umstellung von coArb auf VerBIS hat insofern in den betroffenen Agenturen einen Strukturbruch mit sich gebracht, als
diese Agenturen eine Zuordnung nicht differenziert vornehmen konnen. Aussagefahige Daten fiir das Bundesgebiet
stehen Mitte des Jahres 2007 zur Verfligung, da die Einfiihrung der Handlungsprogramme erst Anfang 2007 beendet
sein wird.“

Quelle: Evaluationsberichte 2006 von Modul 1a und Arbeitspaket 2.

Die den einzelnen Kundengruppen zugeordneten Handlungsprogramme sind in Tabelle 3 darge-
stellt.
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Tabelle 3: Segmentspezifische Zieloptionen und Handlungsprogramme
Kunden- ( Handlungs- Ziele Vorschlag
gruppe programm fir nachsten
Gesprachs-
termin
Markt- Vermittlung | Die schnellstmégliche und moglichst innerhalb
kundinnen nachhaltige Vermittlung der Kundinnen und Kun- |von
und - den in den ersten Arbeitsmarkt 3 Monaten
kunden
Bera- Perspek- Die Entwicklung von Engagement, innerhalb
tungskun- | tiven- Motivation und Erwartungen, um eine schnellst- des nachs-
dinnen und | anderung mogliche und moglichst nachhaltige Vermittlung | ten
-kunden Zu erreichen Monats
Aktivieren
Bera- Abbau von | Die frihzeitige Ermittlung und Beseitigung objekti- | innerhalb
tungskun- | Beschaf- ver Vermittlungshirden fur eine erfolgreiche Ver- | der nachsten
dinnen und [ tigungs- mittlung 2 Monate
-kunden hirden
Fordemn I alifizie- | Die Anpassung von Fahigkeiten und innerhalb
rung Qualifikationen an die Erfordernisse des Arbeits- | der nachsten
markts und eine erfolgreiche Vermittlung 2-3 Monate
Betreu- Erhalt Die Vermeidung von Passivitat und die Bereitstel- |innerhalb
ungskun- | Markt- lung eines arbeitsplatzahnlichen Umfeldes, d.h. der nachsten
dinnen und [ fahigkeit die Schaffung von Beschaftigungsoptionen im 6 Monate
-kunden zweiten Arbeitsmarkt 0.a.
Aktivierende | Die Bearbeitung schwerer persdnlicher / sozialer
Betreuung | Probleme, die einer Integration entgegenstehen
und Betreuung bei fehlenden Integrationschancen

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit.

FUr Markt- und Beratungskundinnen und -kunden sind grundsatzlich als primare Ziele die Vermitt-
lung in gleiche oder andere Tatigkeiten mit lokaler bis internationaler Suchperspektive je nach spe-
ziellen Arbeitsmarktbedingungen, Ubergang in Selbststandigkeit, Midi-Jobs oder Abgang in Ausbil-
dung oder Studium (Uberwiegend fUr junge Bewerber/innen unter 25 Jahren) vorgesehen. Betreu-
ungskundinnen und -kunden, sofern nicht aufgrund besonderer Starken der Ubergang in Selbst-
standigkeit erfolgversprechend erscheint, werden neben kurzfristiger Beschaftigung und Mini-Jobs
auf Ziele jenseits der ungeférderten Beschaftigung orientiert wie ehrenamtliche Tatigkeiten und
Beschaftigungen im zweiten Arbeitsmarkt.

Fir alle Kundengruppen gelten beim Erreichen von Altersgrenzen bzw. bei Vorliegen entspre-
chender Hemmnisse die Zieloptionen Ubergang in Rente, Abgang in Erwerbsunfahigkeit oder Ab-
gang in die stille Reserve (wenn sie dem Arbeitsmarkt z.B. wegen Kinderbetreuung nicht zur Ver-
fligung stehen). Ergdnzend kommt das Programm ,Uberpriifung Verflgbarkeit‘ zur Anwendung,
z.B. nach Abbruch eines Handlungsprogramms wegen mangelnder Eigenbemiihungen. In diesem
Fall erfolgt eine Erhéhung der Kontaktdichte durch Vermittler/innen und Eingangszone.
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Das Konzept der Kundendifferenzierung und der Handlungsprogramme soll fiir Jugendliche unter
25 Jahren ohne Ausbildung sowie fur schwerbehinderte Personen und Rehabilitanden angepasst
und ausdifferenziert werden.

Der Produkteinsatz wird durch das Handlungsprogramm vorgegeben. Dabei sind die Vermitt-
ler/innen gehalten, kostenintensive MalRnahmen nur dann anzubieten, wenn die jeweilige Kundin
bzw. der jeweilige Kunde ausreichend engagiert und motiviert ist. Ein Produkteinsatz soll stets nur
erfolgen, wenn dadurch die Arbeitsuche nicht reduziert wird (Vermeidung des Lock-In-Effekts). Zu
jedem Produkt werden u.a. der Zeitaufwand und die Produktkosten sowie Reaktionsempfehlungen
ausgewiesen. Im Einzelnen wird festgelegt, welche Produkteinsatze bei gegebener Kundengruppe
nicht vertretbar sind. Aufgrund einer Anpassung des Konzepts kann inzwischen im begrindeten
Einzelfall von der Produkteinsatzlogik abgewichen werden. Uberdies wurden 2006 auf Druck des
Verwaltungsrates 200 Mio. EUR fir ein Sonderprogramm zur Weiterbildung gering Qualifizierter
und beschéftigter Alterer in Unternehmen (WeGebAU) bereitgestellt; dies dient insbesondere auch
den Betreuungskundinnen und -kunden.

Nach der Flexibilisierung des urspriinglichen Konzepts werden die Handlungsprogramme durch
die Mitarbeiter/innen Uberwiegend positiv bewertet. Hervorgehoben werden eine Erhéhung der
Transparenz und die klare Struktur fir den Ablauf der Vermittlungsgesprache. Einige Vermitt-
ler/innen sehen sich jedoch durch die Handlungsprogramme und das hinterlegte Controlling einge-
engt. Auch der konzeptionell bedingte Ausschluss der Betreuungskundinnen und -kunden von
Leistungen und MaRnahmen wird von den meisten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern aus allen
Ebenen der Bundesagentur flir Arbeit unterstitzt. Allerdings gibt es vereinzelt auch vehemente
Kritik.

Vermittlungsberatungsgesprach

Die Vermittlerressourcen sollen auf die Anfangsphase der Arbeitsuche bzw. der Arbeitslosigkeit
konzentriert werden, um friihzeitig auf die Orientierungen und Aktivitdten der Kundschaft einzuwir-
ken und unverziglich geeignete MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik einzusetzen. Dement-
sprechend wurde im Reformkonzept der Bundesagentur flr Arbeit dem Erstgesprach besondere
Aufmerksamkeit gewidmet. Erstmals wurde fir das Erstgesprach ein standardisierter Ablauf fest-
gelegt (vgl. Tabelle 4). Sowohl die Kundinnen und Kunden als auch die Vermittler/innen sollen sich
inhaltlich auf das Gesprach vorbereiten.

Zur Vorbereitung des Erstgesprachs sollen die Arbeitsuchenden bereits in der Eingangszone das
sog. Arbeitspaket, einen mehrseitigen Fragebogen zu vermittlungsrelevanten Aspekten, ausfillen.
Dieser soll vor dem Gesprach der Vermittlungsfachkraft vorliegen. Positiv wird die dem Arbeitspa-
ket zu Grunde liegende ldee gesehen, eine Vorbereitungsmadglichkeit auf das Vermittlergesprach
einzurdumen, auch wenn dies in der praktischen Umsetzung wegen verspateter oder unvollstandi-
ger Rickgabe oftmals nicht moglich ist. Vereinzelt werden Termine abgesagt und neu angesetzt,
wenn das Arbeitspaket nicht rechtzeitig vorliegt. In anderen Fallen wird das Arbeitspaket betreut in
der Eingangszone ausgefllt.
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Tabelle 4: Standardablauf des ersten Vermittlungsberatungsgespréachs (45 Minuten)
Was muss ich tun? Wie tue ich es? Hilfsmittel
BewA®-Eintragungen | e Arbeitspaket auswerten o Arbeitspaket
vervollstandigen e Nur Zusatzqualifikationen verschlusseln (ca. 3) e Leitfaden besondere
e Falls Arbeitspaket nicht vorliegt, neuen Termin Qualifikationen
vereinbaren
Selbsteinschatzung der | e Beurteilung, ob Selbsteinschatzung zu sonstigen e Folie ,,Auswertungs-
Kundin bzw. des Kun- Angaben der Kundin bzw. des Kunden und zum hilfe Selbsteinschat-
den (aus Arbeitspaket) Werdegang passt zung*
o |lauswerten o Konkrete Fragen fiir das Gesprach notieren
40:3) Arbeitsmarktchancen | e Regionalen und tiberregionalen Arbeitsmarkt im ¢ Berechnungshilfe
5 | der Bewerberin bzw. Ausgangsberuf und in der Job-Familie bewerten Arbeitsmarktchancen
2 || des Bewerbers ein- (bac)
§ schétzen
Gesprachsstrategie ¢ Einschatzung, ob vermittlungsrelevanter e Prognose Kunden-
entwickeln (anhand der | Handlungsbedarf in den vier Dimensionen der gruppe durch bad®
Standortbestimmung) Standortbestimmung vorliegt (unabhéngig von o Ubersicht Merkmale
bestehenden Handlungsmaglichkeiten) Kundenprofil
o Konkrete Fragen fir das Gesprach notieren e Eigene Kenntnisse
Zieloptionen e Uberlegen, welche Zieloptionen (max. 3) fiir die e Zieloptionsliste und
vordenken Kundin bzw. den Kunden in Frage kommen Grundregeln
BewA? abschlieRend o Notwendige Daten zum Berufsverlauf, zu e Leitfaden besondere
bearbeiten beruflichen Kenntnissen, zu Hemmnissen usw. Qualifikationen
erfragen und dokumentieren
o Nur Zusatzqualifikationen verschliisseln (ca. 3)
Standortbestimmung e Durch gezielte Fragen das Profil der Kundin bzw. | e Einschétzungshilfe
vornehmen des Kunden abschlief3end feststellen Standortbestimmung
< [ Kundengruppe endgdil- | e Die von bad” vorgeschlagene Kundengruppe besta- | e Herleitungslogik
.2 |/ tig festlegen tigen bzw. &ndern und dokumentieren Kundengruppe
§ Zieloption festlegen e Mdgliche Zieloptionen mit der Kundin bzw. dem | e Zieloptionsliste
fg% Kunden diskutieren und gemeinsam gewahltes Ziel | o Eingliederungsverein
g formulieren u. in Zielvereinbarung festhalten barung
§ Handlungsprogramm | e Entsprechend der gewahlten Zieloption das passen- | e Ubersicht Hand-
& |lauswahlen u. 1. Phase de Handlungsprogramm auswéhlen und 1. Phase lungsprogramme
beginnen erlautern und ggf. erster Produkteinsatz
Zusammenfassung zur | e Notwendige Schritte im Rahmen der 1. Phase des | e Zielvereinbarung
Zielvereinbarung fur Handlungsprogramms festlegen e Kundenmappe
die Kundin bzw. den | o Kundenmappe fiir die Kundin bzw. den Kunden
Kunden und Ausgabe erlautern und ausgeben (v.a. an
Kundenmappe Beratungskundinnen und -kunden)
o Né&chsten Termin vereinbaren
> Gesprachsinhalte e BewA? im notwendigen Umfang erganzen ¢ Bearbeitungsunter-
3 || dokumentieren e Standortbestimmung, Ziel und Handlungspro- stlitzung BewA (bub)
@ gramm in Beratungsvermerk dokumentieren
é e Ergénzenden Beratungsvermerk erstellen
I
4
& Bewerberangebot.
® Berechnungshilfe Arbeitnehmerdifferenzierung.

Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a.

Quelle:

Ebenfalls in der Eingangszone wird auf Grundlage der im System eingegebenen Bewerberdaten
(BewA) ein automatischer Kundengruppenvorschlag zur Zuordnung in Markt-, Beratungs- oder
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Betreuungskunde generiert. Dies erfolgt durch das Differenzierungstool ,Berechnungshilfe Arbeit-
nehmerdifferenzierung® (bad). Diese maschinelle Kundengruppenzuordnung sollte urspringlich die
Dauer des Erstgesprachs mit der Vermittlerin bzw. dem Vermittler bestimmen, mittlerweile ist die
Gesprachsdauer des ersten Beratungsgesprach jedoch unabhangig von dieser Zuordnung auf 45
Minuten einschlief3lich Vor- und Nachbereitungszeit standardisiert.

Im Beratungsgesprach - oder z.T. auch schon in der Vorbereitungszeit - wird zunachst die ,Be-
rechnungshilfe Arbeitsmarktchancen (bac) eingesetzt. In dieses Programm tragt die Vermittlerin
bzw. der Vermittler den Berufs- oder Tatigkeitswunsch der Kundin bzw. des Kunden mittels der
Berufskennziffer ein, woraus das Programm die Chancen am Arbeitsmarkt berechnet. Dadurch soll
Bewerberinnen und Bewerbern eine erste Einschatzung seiner Chancen gegeben werden. Auf das
Ergebnis dieser Berechnungshilfe wird spater bei der Bewertung der spezifischen Arbeitsmarktbe-
dingungen in der Standortbestimmung zurlickgegriffen. Die Berechnungshilfe beruht allerdings
nicht auf aktuellen Daten'® und die genaue Methodik der Prognose ist unbekannt.

In der Standortbestimmung wird der Handlungsbedarf fir die einzelnen Bewerber/innen bestimmt.
Dies geschieht mit der ,Einschatzungshilfe Standortbestimmung®, in der Beispielfragen festgehal-
ten sind, die zu den vier Kriterien Einstellung/Motivation, Fahigkeiten/Qualifikation, Hemmnisse
und spezifische Arbeitmarktbedingungen Auskunft geben sollen, fiir die die Vermittlerin bzw. der
Vermittler dann den jeweiligen Handlungsbedarf in die Dokumentationsmaske ,Bearbeitungsunter-
stitzung BewA* (bub) eintragen soll. Hierfur stehen ihr bzw. ihm die Optionen ,kein®, ,minimaler®,
.starker“ oder ,sehr starker Handlungsbedarf‘ zur Verfliigung. Bei dem Kriterium ,spezifische Ar-
beitsmarktbedingungen® wird hierbei auf das Ergebnis der ,Berechnungshilfe Arbeitsmarktchan-
cen® (bac) zurtickgegriffen. Die Ergebnisse der Standortbestimmung werden in VerBIS dokumen-
tiert. In vielen Agenturen wird der im Gesprach festgestellte Handlungsbedarf auch erst in der
Nachbereitungszeit des Gesprachs in die Dokumentationsmaske der Bearbeitungsunterstitzung
BewA (bub) eingetragen.

Nach der Standortbestimmung soll durch die Vermittlerin bzw. den Vermittler abgeschatzt werden,
ob und ggf. durch welche der beiden Grundstrategien ,Fordern® oder ,Foérdern® die Chance zur
Beschleunigung der Integration erhéht werden kann. Dabei hat ,Fordern® das Ziel, durch Aktivie-
rung die Einstellung eines Arbeitsuchenden positiv zu beeinflussen, um seine Integrationschancen
zu verbessern. ,Férdern® hingegen bedeutet eine starkere und direkte Unterstltzung der Arbeitsu-
chenden durch die Agentur, um grofRere Integrationshirden zu beseitigen. In Abhangigkeit von
dem in der Standortbestimmung ermittelten Handlungsbedarf und der Einschatzung, inwieweit eine
Beschleunigung des Abgangs aus Arbeitslosigkeit durch eine der beiden Grundstrategien erreicht
werden kann, soll der zuvor automatisch generierte Vorschlag fur die Zuordnung zu einer der vier
Kundengruppen Uberpraft und ggf. korrigiert werden (vgl. auch Abbildung 12). Dabei erfolgt viel-
fach aufgrund mangelnder Mobilitatsbereitschaft eine Zuordnung zur Kundengruppe Beratungs-
kundinnen und -kunden Aktivieren.

Der automatisch generierte Kundengruppenvorschlag, der schon in der Eingangszone mit der sog.
Berechnungshilfe Arbeitnehmerdifferenzierung (bad) erfolgt, hat sich nicht bewahrt. Die maschinel-
le Vordifferenzierung deckt sich nur selten mit der endgiltigen Zuordnung durch die Vermitt-

10 Datengrundlage laut Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 2: Neu begriindete Beschaftigungsverhaltnisse nach

der Beschaftigungsstatistik aus 2002/2003.
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ler/innen. Entsprechend sehen im Jahr 2006 auch nur rund 30% der befragten Vermittler/innen in
154 Agenturen die Berechnungshilfe Arbeitnehmerdifferenzierung als nitzlich oder sehr nitzlich
an.

Nach der Standortbestimmung soll ein erfolgversprechendes Abgangsziel gemeinsam mit den
Kundinnen und Kunden festgelegt und kommuniziert werden. Den Vermittlungsfachkraften steht
hierfur eine Zieloptionsliste zur Verfigung, an der sie sich orientieren sollen. Die Vermittler/innen
sind gehalten, sich auf ein Ziel und ein damit korrespondierendes Handlungsprogramm zu be-
schranken (vgl. auch Tabelle 3), dabei sind jedoch Rechtsanspriiche zu bericksichtigen. Kommt
eine Einigung im Erstgesprach nicht zu Stande, soll ein Folgetermin innerhalb einer Woche verein-
bart werden. Bei Betreuungskundinnen und -kunden, die ein Ziel jenseits des ersten Arbeitsmark-
tes nicht akzeptieren, soll einseitig das Ziel ,Blrgerarbeit* festgelegt werden. Bei Arbeitsuchenden,
die Abgang in Rente, stille Reserve oder Erwerbsunfahigkeit nicht akzeptieren, wird eine sankti-
onsorientierte Uberpriifung der Verfiigbarkeit empfohlen.

Das mit der Kundin bzw. dem Kunden besprochene Abgangsziel wird anschlieRend in einer sog.
Eingliederungsvereinbarung festgehalten, die auch die jeweiligen Aktivitdten der Kundin bzw. des
Kunden und der Agentur enthalt. Nachdem zunachst der Umgang mit Eingliederungsvereinbarun-
gen sehr uneinheitlich war, gibt es inzwischen Standards, die auch eingehalten werden. Die Ver-
mittlungsfachkrafte flllen die Eingliederungsvereinbarung einseitig aus, die Arbeitsuchenden ha-
ben Gelegenheit zur Durchsicht, bevor sie von beiden Seiten unterzeichnet wird. Die aktive Mitwir-
kung der Arbeitsuchenden ist gerade bei der Eingliederungsvereinbarung nur schwach ausge-
pragt, die Vereinbarung wird den Arbeitsuchenden eher auferlegt. Gleichzeitig wird im Gesprach
der Eindruck vermittelt, die Vereinbarung sei gemeinsam erarbeitet worden. Dies ist mit Blick auf
eine angestrebte Aktivierung der Arbeitsuchenden in vielen Fallen nicht unproblematisch.

Abbildung 12: Kundengruppenzuordnung nach Handlungsbedarf an Férdern und Fordern
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Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 2.
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Stellensuchldufe sollen im Erstgesprach allenfalls eine untergeordnete Rolle spielen. Gleichwohl
hat sich mit der gestiegenen Gesprachsdauer auch der Anteil der Gesprachszeit, der sich auf ver-
mittlungsrelevante Themen bezieht, deutlich erhéht. Der Schwerpunkt im Erstgesprach liegt dabei
auf der Erfassung der beruflichen Kenntnisse sowie der Standortbestimmung und der Festlegung
des Abgangsziels.

Nachdem bis Ende 2004 die Agenturen zu einer durchgehenden Mindestkontaktdichte von drei
Monaten angehalten waren, sollen sie nun entsprechend ihrer regionalen Gegebenheiten ein diffe-
renziertes Kundenkontaktkonzept erstellen. Dabei sollen auch ressourcensparende Kontaktformen
wie Telefonate, Gruppeninformationen und Betreuung durch Dritte insbesondere bei Nicht-
Leistungsempfangerinnen und -empfangern vorgesehen werden. Hierbei ist fur die Beratungskun-
dinnen und -kunden die grofte Kontaktdichte anzusetzen. Bei Betreuungskundinnen und -kunden
wird in der Regel von zwei weiteren Vermittlerkontakten, in der Bezugszeit des Arbeitslosengeldes
erstmals nach sechs Monaten nach dem Erstgesprach und zum Teil auch in Form eines ressour-
censparenden Kontaktes ausgegangen.

In Folgegesprachen spielen Stellensuchlaufe eine grofere Rolle als im Erstgesprach. Nachdem
zunachst fir sechs Monate die Zuordnung zu einer Kundengruppe nicht geandert werden durfte,
ist dies nun jederzeit mdglich. Ergibt sich im Folgegesprach, dass die Eigenbemihungen unzurei-
chend waren, so wird eine Eingliederungsvereinbarung mit Rechtsfolgenbelehrung abgeschlossen,
die eine Sanktionierung erlaubt. Ansonsten wird - auch wegen des zeitlichen Aufwandes - auf eine
Rechtsfolgenbelehrung meist verzichtet.

Im Mittelpunkt der Beratungsgesprache standen nach Angaben der befragten SGB llI-Arbeitslosen
vom Frihjahr 2006 in den letzten zwolf Monaten weiterhin berufliche und persénliche Fahigkeiten
sowie die Chancen und Wege der Stellenfindung; die Bedeutung von Suchwegen und Informati-
onszugangen war sogar noch etwas gestiegen. In den Gesprachen sind hingegen nach wie vor die
Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik nur von untergeordneter Bedeutung. Kinderbetreuung
war generell - insbesondere bei Mannern - nur sehr selten Thema eines Gesprachs. Bei Frauen
und in Ostdeutschland war seltener als bei Mannern und in Westdeutschland die raumliche Mobili-
tat Gegenstand eines Gesprachs.

Hinsichtlich der Passgenauigkeit von Stellenangeboten hat sich nach den Ergebnissen der Befra-
gung von SGB lll-Arbeitslosen im Fruhjahr 2006 im Vergleich zum Vorjahr der Anteil der Angebote
verringert, der voll und ganz den Kundenwinschen entspricht. Gleichwohl erfillen rund zwei Drittel
der Stellenangebote der Agenturen ganz oder teilweise die Vorstellungen dieser Kundinnen und
Kunden.

Deutlich besser als noch im Fruhjahr 2004 bewerteten die befragten SGB llI-Arbeitslosen im Frih-
jahr 2006 ihr letztes Beratungsgesprach. Fast drei Viertel der Befragten fanden den bzw. die
Sachbearbeiter/in freundlich oder sehr freundlich. Knapp die Halfte beurteilten die Kompetenz der
Vermittlungsfachkraft als sehr gut oder gut, wahrend dies zwei Jahre zuvor nur gut zwei Flnftel
taten.
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Kundendifferenzierung und Handlungsprogramme auf Arbeitgeberseite

Als Ergebnis der Reform sollen sich die Agenturen flr Arbeit starker auf die Arbeitgeber/innen
konzentrieren und in diesem Handlungsfeld den Einschaltungsgrad erhéhen. Die Agenturen sollen
nun eine optimale Unterstiitzung im Stellenbesetzungsprozess gewahren und die bestmdgliche
Arbeitgeberberatung leisten. Allerdings soll der Einschaltungsgrad nicht unbegrenzt gesteigert
werden, vielmehr sollen gemeldete Stellen auch moglichst zligig besetzt werden.

Das Reformkonzept sieht eine verbindliche Festschreibung einer Vermittlerkapazitdt von mindes-
tens 20% fir die Arbeitgeber/innen vor, die inzwischen im Durchschnitt auch tatsachlich erreicht
wird. In den untersuchten Agenturen findet sich eher eine personenscharfe Zuordnung der Arbeit-
gebervermittlung.

Ahnlich wie auf Arbeitnehmerseite wurden auch fiir die Arbeitgeber/innen zwei Kundengruppen
und vier Handlungsprogramme bzw. ,Matchingstrategien® eingefiihrt, die den Vermittlungsprozess
systematisieren sollen.

Laut Reformkonzept ist eine Differenzierung der Betriebe in Ziel- und Standardkundinnen und -
kunden vorgesehen. Zielkundinnen und -kunden sind Betriebe, bei denen ein hohes Einstellungs-
potenzial vermutet wird. Ausgangspunkt fir die Segmentierung ist eine jahrlich neu erstellte Liste
von Betrieben mit einer hohen Anzahl von Einstellungen in der Vergangenheit. Aus dieser Liste
entsteht unter Berlcksichtigung aktueller Erkenntnisse und Einschatzungen jeweils die Zielkun-
denliste, die zudem ggf. auch unterjahrig noch angepasst wird. Mittelfristig wird angestrebt, dass
die Gruppe der Zielkundinnen und -kunden eines Agenturbezirks vier Prozent der Arbeitge-
ber/innen umfasst, die fir mindestens 40% der Neueinstellungen verantwortlich sind. Die Gbrigen
Betriebe gelten als Standardkundinnen und -kunden.

Bei Zielkundinnen und -kunden sollen Betriebsbesuche strukturiert und initiativ erfolgen, wahrend
Standardkundinnen und -kunden nur anlassbezogen besucht werden. Insgesamt war die Zahl der
Aulendienste ricklaufig. Bei Zielkundinnen und -kunden macht die Bundesagentur flir Arbeit ins-
besondere Initiativvorschlage guter Bewerber/innen (Marktkundinnen und -kunden), fihrt Assess-
ment Center zur Personalauswahl durch und bietet auch Unterstiitzung bei Personalabbau. Uber-
dies sollen die Agenturen bei Stellenangeboten von Zielkundinnen und -kunden bei den Bewerber-
vorschlagen ein grofieres Augenmerk auf die Passgenauigkeit als bei den Ubrigen Betrieben legen
und Uberdies starker spezifische Kundenwlnsche bertcksichtigen. In der Praxis ist bislang aller-
dings hier kaum ein Unterschied zwischen den beiden Kundengruppen festzustellen.

Die vier Matchingvarianten unterscheiden sich hinsichtlich der Eingrenzungsmerkmale in der
Suchstrategie (grob oder gezielt), in der Art der Kontaktaufnahme (schriftlich oder telefonisch) und
der Intensitat der Vorauswahl der Bewerber/innen nach Interesse und Eignung. Fur diese Voraus-
wahl werden in den Agenturen sog. ,Top-Arbeithehmer-Kundinnen und -Kunden® ermittelt, die den
wichtigsten Arbeitgeberkundinnen und -kunden vorzugsweise vermittelt werden sollen. Hier zeich-
net sich ein gewisses Spannungsverhaltnis zu den Maligaben auf der Seite der Arbeitsuchenden
ab.

Unabhangig von der Kundengruppe sind fur die arbeitgeberorientierte Vermittlung zwei Qualitats-
kriterien von grofRer Bedeutung. Zum einen soll eine verbindliche Vereinbarung tber die maximale
Anzahl der Vermittlungsvorschlage getroffen werden. Zum anderen soll innerhalb von 48 Stunden
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eine qualifizierte Erstreaktion auf ein Stellenangebot erfolgen; diese stellt in der Praxis kein Prob-
lem dar. Hingegen hat die Vorgabe einer telefonischen Nachkontrolle von Vermittlungsvorschlagen
nach zwei Wochen fur die Agenturen eine deutlich geringere Prioritat.

Uberdies gab es bis zum Friihjahr 2006 noch keine standardisierten Prozesskennziffern fiir die
arbeitgeberorientierte Vermittlung. Abhilfe soll hier die immer wieder verschobene Einfiihrung ei-
nes neuen Fuhrungsinformationssystems schaffen.

Die im Reformkonzept vorgesehene Betreuung von GrofRkundinnen und -kunden durch die Regio-
naldirektionen ist in der Praxis bislang bedeutungslos.

Die Handlungsprogramme auf Arbeitgeberseite werden von den Arbeitgebervermittlerinnen und -
vermittlern insgesamt positiv bewertet. Befragte Flihrungskrafte sehen dariber hinaus eine deutli-
che Verbesserung der arbeitgeberorientierten Vermittlung seit Einfihrung des Kundenzentrums.

Die Zufriedenheit der Arbeitgeber/innen mit der Arbeitsmarktberatung, der Anliegensbearbeitung
und der Leistungsberatung ist deutlich gestiegen (vgl. Abbildung 13). Sowohl bei der Leistungsbe-
ratung als auch hinsichtlich der Weiterempfehlungsabsicht schneiden die Agenturen fur Arbeit bei
Grol3betrieben mit mindestens 200 Beschaftigten im Jahr 2006 jedoch schlechter ab als noch zwei
Jahre zuvor. Hingegen hat sich die Bewertung der Arbeitsmarktberatung durch die Agenturen bei
Betrieben mit mindestens 10 Beschaftigten tiberdurchschnittlich verbessert. Bei der Anliegensbe-
arbeitung hat es den gréf3ten Anstieg der Zufriedenheit bei mittleren Betrieben mit 10 bis 49 Be-
schaftigten gegeben. Die partielle Widersprichlichkeit der Aussagen kann auf Basis der Befra-
gungsergebnisse nicht aufgeklart werden.

Abbildung 13: Bewertung der Angebote der Agenturen fir Arbeit durch Arbeitgeber/innen
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Anmerkung: Befragung von insgesamt 2.515 Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern im Friihjahr 2004 sowie von 2.505
Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern im Frihjahr 2006. Zur Leistungs- und Arbeitsmarktberatung wurden nur Arbeitge-
ber/innen befragt, die diese Angebote in den vorangegangenen 12 Monaten genutzt hatten (Leistungsberatung 2004:
517, 2006: 401; Arbeitsmarktberatung 2004: 254, 2006: 188). Zur Anliegensberatung wurden nur Arbeitgeber/innen
befragt, deren letzter Kontakt zur Bundesagentur fir Arbeit auf Initiative des Betriebes erfolgt war (2004: 1.154, 2006:
924). Dargestellt ist jeweils der Anteil der Arbeitgeber/innen, die bei der Bewertung der Angebote auf einer sechsstufigen
Ordinalskala von 1 (sehr gut) bis 6 (sehr schlecht) eine der beiden ,besten” Kategorien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Arbeitspaket 3.
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Ausblick

Derzeit wird in der Bundesagentur flr Arbeit ein System quantitativer Wirkungsanalysen arbeits-
marktpolitischer MalRnahmen unter der Bezeichnung , Treatment Effects and Prediction® (TrEffeR)
aufgebaut. TrEffeR soll kiinftig Prognosen im Einzelfall iber die Wirksamkeit von Malinahmen be-
reitstellen, die den Vermittlungsfachkraften eine Orientierungshilfe fur die Zuweisung in MalRnah-
men bereitstellen soll.

2.4 Der Virtuelle Arbeitsmarkt

Der Virtuelle Arbeitsmarkt (VAM) hat mit seinen aufeinander abgestimmten Softwaresystemen das
Ziel, die bestehenden Arbeitsvermittlungsprozesse zu optimieren und die Vermittlungserfolge zu
erhdéhen. Die Bundesagentur fir Arbeit will ,erste Adresse in allen Fragen rund um das Thema
Arbeitsmarkt sein“ und sich so als ,effektiver und innovativer Dienstleister” positionieren. Der Virtu-
elle Arbeitsmarkt gilt in der Offentlichkeit wie in der Bundesagentur fiir Arbeit neben der neuen
Organisationssteuerung und dem Kundenzentrum als weiteres zentrales Element des Umbaus der
Bundesagentur. Er verfolgt im Einzelnen folgende Ziele:

e Markttransparenz herzustellen, indem ein schneller Uberblick tber das bundesweite Angebot
an Stellen und Bewerberinnen und Bewerbern ermoglicht wird,

e Ausgleichsprozesse auf dem Arbeits- und Ausbildungsmarkt zu beschleunigen, indem die Half-
te der Vermittiungen der Bundesagentur fiir Arbeit tGber das Internet abgewickelt und so die
durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit um eine Woche verkurzt wird,

¢ Fachkrafte von Routinefallen zu entlasten, damit sie sich verstarkt anderen Kundengruppen
widmen konnen, und

e den selbsttatigen Marktausgleich von Kundinnen und Kunden zu aktivieren, indem verstarkt
Selbstinformations- und Selbstbedienungsoptionen angeboten werden.

Der Virtuelle Arbeitsmarkt besteht aus vier Funktionseinheiten, wovon zwei fur die externe und
zwei fir die interne Nutzung vorgesehen sind (vgl. Abbildung 14): Fur die Kundinnen und Kunden
steht erstens das Online-Portal zur externen Nutzung des Informationsservices der Bundesagentur
zur Verfigung sowie zweitens die auf diesem Portal befindliche Job-Bdrse mit einer Reihe von
Selbstbedienungsfunktionen fir die Stellen- bzw. Bewerbersuche. Damit sollen Kundenbedarfe
durch die Bundesagentur erflllt werden, méglichst ohne dass diese personlich die Agentur aufsu-
chen muissen. Gleichzeitig sollen die Agenturbeschaftigten vom Kundenstrom entlastet werden.
Die Beschaftigten sollen drittens durch den ,Job-Roboter®, eine interne IT-Unterstitzung, und vier-
tens durch das ,Vermittlungs-, Beratungs- und Informations-System*® (VerBIS) entlastet werden.
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Abbildung 14: Bestandteile des VAM und deren Anteile an den Gesamtkosten
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Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 2.

Im Rahmen des Virtuellen Arbeitsmarktes soll eine zentrale Datenverwaltung mit vielen dezentra-
len Nutzungsmoglichkeiten fur alle am Arbeitsmarktgeschehen beteiligten Akteurinnen und Akteure
realisiert werden, wobei differenzierte Zugriffsrechte vergeben werden.

Der erhoffte Nutzen des Virtuellen Arbeitsmarktes bezieht sich auf Mitarbeiter/innen, Kundinnen
und Kunden sowie auf Prozesse:

o Bezogen auf die Mitarbeiter/innen werden Entlastungen durch die einheitliche Benutzeroberfla-
che und Datenbank, die Automatisierung von Routinetatigkeiten, die Pravention von Leis-
tungsmissbrauch und die Kooperation mit Jobbdrsen erwartet.

e Erhoffte auf die Kundinnen und Kunden bezogene Effekte sind die bessere Orientierung im
Internetangebot, neue Mdglichkeiten der Online-Veroéffentlichung von Stellen- und Bewerber-
angeboten sowie deren Profilabgleich.

e Prozessbezogen werden Effekte prognostiziert wie die Unterstutzung des selbsttatigen Markt-
ausgleichs, Kosteneinsparungen, Zeitgewinn fir das Kerngeschaft, die Ablésung von der alten
.Rechnerwelt’ sowie etliche weitere Rationalisierungen (wie z.B. die Vermeidung der Notwen-
digkeit, bei Veranderung der Agenturzustandigkeiten neue Bewerberprofile anlegen zu mis-
sen).

VerBIS: Das interne Vermittlungs-, Beratungs- und Informationssystem

An VerBIS werden insgesamt hohe Erwartungen in den Agenturen gestellt. Angesichts der stark
veralteten Anwendungen arbeitet das bisherige interne IT-System schon seit Jahren an seinen
Grenzen. VerBIS soll das bereits seit 1977 verwendete interne Computersystem zur Arbeitsver-
mittlung coArb und das seit 1985 verwendete System zur Ausbildungsvermittlung COMPAS erset-
zen. VerBIS soll nun alle Vermittlungs- und Beratungsprozesse des Kundenzentrums Uber ein ge-
meinsames System unterstitzen. Dadurch soll eine deutliche Verbesserung der Datenqualitat er-
reicht und der administrative Aufwand reduziert werden. Gleichzeitig werden mit VerBIS automa-
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tisch eine Vielzahl steuerungsrelevanter Daten erzeugt. Der hohe Stellenwert, den die Bundes-
agentur fir Arbeit VerBIS beimisst wird auch bei den Ausgaben deutlich. Etwa drei Viertel der Ge-
samtausgaben im Rahmen des Virtuellen Arbeitsmarkts entfallen auf diese Funktionseinheit (vgl.
Abbildung 14).

Im Juli 2005 wurde VerBIS in einer ersten Agentur getestet, einige weitere Agenturen und Arbeits-
gemeinschaften nach dem SGB Il folgten ab Dezember 2005. Von Februar bis Juni 2006 erfolgte
die Flacheneinflihrung. Bei seiner Einfihrung Mitte 2005 war die Programmierung noch nicht
durchgangig erfolgt, wahrend der Implementation wurden mehrere Updates aufgespielt. Mit der
Implementation verbunden ist jeweils eine Schulung der Mitarbeiter/innen. Die Einfihrung erfordert
eine manuelle und daher aufwandige Erganzung der Kundendaten, teilweise sogar unter Einbe-
ziehung der Kundinnen und Kunden. Diese Erganzungen sind erforderlich, um einen automati-
schen Abgleich von Bewerberprofilen und Stellenangeboten fir die Stellenvermittiung zu ermadgli-
chen.

Der automatische Abgleich erfolgt anhand von 25 gewichteten Kriterien; dabei sind weder die Kri-
terien noch deren Gewichtung den Vermittlungsfachkraften zuganglich. Wahrend der Pilotierung
erwies sich dieser Abgleich als stark mangelhaft. Inwieweit die spateren Programmupdates hier
Abhilfe geschaffen haben, muss wegen der Intransparenz des Systems offen bleiben. Allerdings
hangt die Passgenauigkeit des automatischen Abgleichs entscheidend auch von der Datenqualitat
ab.

Insgesamt haben sich Nutzeroberflache und Bedienungsfreundlichkeit gegentiber den Altsystemen
deutlich verbessert. Allerdings behindern einzelne Elemente noch die Kundenorientierung; auf
Schwierigkeiten stof3t etwa die Berucksichtigung von genauen Terminwunschen von Kundinnen
und Kunden. Auch die automatische Abmeldung vom System nach zehn Minuten kann in Bera-
tungsgesprachen stéren. Darlber hinaus ist VerBIS derzeit nicht an die speziellen Bedurfnisse der
Berufsberatung angepasst.

VerBIS trifft unter den Nutzerinnen und Nutzern aus fast allen Funktionsbereichen der Agenturen -
mit Ausnahme der Berufsberatung - auf hohe Zustimmung. Allerdings basiert offensichtlich die
Zustimmung auf einem grof3en Vertrauen in die weitere Optimierung des Systems. Bei dieser Be-
wertung ist zu bericksichtigen, dass die praktischen Erfahrungen zum Erhebungszeitpunkt zeitlich
sehr begrenzt waren.

Der Job-Roboter: Die Stellenbérse fur Vermittler/innen

Der Job-Roboter ist eine Suchmaschine ausschlieRlich fir die Vermittler/innen, mit der diese auf
Internetseiten von Unternehmen und Verwaltungen Stellenangebote finden kénnen, die nicht in die
Job-Borse eingegeben wurden. So soll den Kundinnen und Kunden die meist miihsame Einzelre-
cherche erspart bzw. erleichtert werden.

Mitte 2006 wurden durch den Job-Roboter zusatzlich zum Bestand der Job-Bérse rund 87.000
Stellenangebote bereitgestellt. Uberschneidungen mit der Job-Bdrse sind dabei offensichtlich ge-
ring. Eine frilhere Untersuchung ermittelte nur in etwa 8% aller Falle Uberschneidungen mit den
durch die Job-Bdrse gemeldeten Stellenangeboten.
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Der Job-Roboter wird von den Vermittlungsfachkraften nur wenig genutzt. Dabei ist zu beriicksich-
tigen, dass der Job-Roboter nur fir bestimmte Kundensegmente geeignet ist. Diese Arbeits- und
Ausbildungsstellenangebote adressieren in der Regel besonders Qualifizierte oder betreffen Bran-
chen, die eine besondere Nahe zum Medium Internet haben. Uberdies werden bei der Erfolgskon-
trolle der Vermittlung Vermittlungsvorschlage aus dem Job-Roboter nicht berlcksichtigt.

Das Online-Portal ,www.arbeitsagentur.de” mit seiner Job-Bérse

Bereits seit 1997/1998 stellte die damalige Bundesanstalt fiir Arbeit den Stellen-Informations-
Service (SIS), den Arbeitgeber-Informations-Service (AIS) und den Ausbildungs-Stellen-
Informations-Service (ASIS) Uber das Internet zur Verfigung. Nachdem ab 1999 auch internationa-
le Arbeitsvermittlungen eingebunden werden konnten, folgten eine Reihe von berufsspezifischen
Bdrsen, so z.B. ab dem Jahr 2000 Jobbdrsen fur IT-Fachleute, Ingenieure, Kinstler/innen und an-
dere.

Die Ende 2003 gestartete Job-Borse integriert ca. 25 frihere Borsen in einem Online-Instrument.
Sie steht auf dem zeitgleich bereitgestellten Online-Portal www.arbeitsagentur.de zur Verfugung.
Dabei wurde der Matchingprozess auch qualitativ Uberarbeitet. Das starre System der Suche nach
Berufskennziffern wurde abgel6st. Berufliche und regionale Suchgrenzen kénnen nun von der bzw.
dem Arbeitsuchenden erweitert werden. Gleichzeitig kénnen Arbeitgeberkundinnen und -kunden
ihre Stellenprofile selbststandig verwalten. Die Fixierung auf formale Qualifikationen wird durch die
starkere Einbindung von Berufserfahrungen sowie personlichen, auch nicht-beruflichen Kompe-
tenzfeldern aufgehoben. Neuartig ist auch der elektronische Datenaustausch von Stellenangebo-
ten zwischen Bundesagentur und 30 Grollunternehmen.

In der Job-Bérse wurden zuletzt wdchentlich knapp drei Millionen Suchprozesse gestartet. Fast
328.000 Arbeitsuchende und knapp 105.000 Arbeitgeber/innen hatten sich bis einschliel3lich Mitte
Mai 2006 selbst registriert. Im Frihjahr 2006 hatte gut die Halfte der befragten SGB llI-
Arbeitslosen ein Bewerberprofil und 21% der befragten Betriebe ein Stellenangebot ins Internet
eingestellt. Im Vergleich zum Vorjahr ist die Zahl der registrierten Arbeitsuchenden zuriickgegan-
gen, die Zahl der registrierten Arbeitgeber/innen hingegen hat deutlich zugenommen. Registrierte
Nutzer/innen haben die Méglichkeit, eigene Stellen- bzw. Bewerberprofile einzustellen. Von dieser
Méglichkeit hatten in der 20. Kalenderwoche 2006 (Mitte Mai) knapp 86.000 Arbeitsuchende
Gebrauch gemacht. Arbeitgeberseitig wurden rund 82.000 Stellen selbst eingestellt. Au3erdem
wird die Job-Bdrse aus anderen Job-Borsen sowie dem bisherigen Computersystem zur Arbeits-
vermittlung (coArb) und dem bisherigen System zur Ausbildungsvermittlung (COMPAS) gespeist.
Es ergab sich so Mitte Mai 2006 insgesamt ein Bestand von rund 516.000 Stellenangeboten. Ins-
gesamt ist die Job-Borse seit Mitte 2004 hinsichtlich der offerierten Stellen Marktfiihrer in Deutsch-
land.

Befragte Mitarbeiter/innen berichten von Selektionseffekten auf beiden Marktseiten, weil die Job-
Borse hohe Anforderungen an die Kompetenz und das Zeitbudget der Nutzer/innen stellt. Nut-
zer/innen hatten gravierende Schwierigkeiten, ihre Bewerberprofile bzw. Stellenangebote zu plat-
zieren. Fir Arbeitsuchende fehlt Uberdies eine einfache Suchfunktion fir Hilfstatigkeiten. Auch
Kundinnen und Kunden, die beruflich mit Informationstechnologien umgehen, haben Nutzungs-
schwierigkeiten. Insgesamt widerspricht dies insofern dem eigenen Anspruch der Bundesagentur
fur Arbeit, als sie gerade fiur solche Personengruppen ein Angebot bereitstellen wollte, die von
kommerziellen Job-Bérsen vernachlassigt werden.
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Die Erfahrungen der befragten Vermittler/innen weisen insgesamt darauf hin, dass das blof3e An-
gebot der Job-Bdérse alleine noch nicht ausreicht, um das Nutzungspotenzial zu erschlieen. Es
sind offenbar erhebliche Informations- und Unterstiitzungsleistungen zu erbringen.

Zwischenfazit

Der Virtuelle Arbeitsmarkt soll mit einer einheitlichen Datenbasis die Vermittlungsprozesse unter
starkerer Einbeziehung der Kundinnen und Kunden optimieren. Im Einzelnen sollen die Markt-
transparenz verbessert und Ausgleichsprozesse auf dem Arbeitsmarkt beschleunigt werden,
Fachkrafte von Routinefallen entlastet und den selbsttatigen Marktausgleich von Kundinnen und
Kunden aktiviert werden. Insgesamt sind die Einschatzungen zur Funktionalitat der Computersys-
teme unter knapp 2.000 befragten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in 20 ausgewahlten Agenturen
von Ambivalenz gepragt. Aus anderen Analysen ergibt sich, dass der Job-Roboter von den Fach-
kraften nur wenig genutzt wird, hingegen stoft VerBIS insgesamt bei den Nutzerinnen und Nutzern
auf eine positive Resonanz. Die knapp 2.000 befragten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern konnte
jedoch weder die Anliegensbearbeitung fir die Kundinnen und Kunden noch die Entlastungsfunk-
tion des Zugangs Uber das Internet fiir die Agenturen vollstandig Uberzeugen.

Das Online-Portal ,www.arbeitsagentur.de“ der Bundesagentur fiir Arbeit stellt einen der drei Zu-
gangswege fiur Kundinnen und Kunden zu den Agenturen dar. Sowohl Kenntnis als auch Nutzung
dieses Angebots durch die Bevdlkerung, SGB llI-Arbeitslose und Stellenwechsler/innen haben in
den vergangenen beiden Jahre z.T. deutlich zugenommen. Die Kenntnis und Nutzung der Arbeits-
stellenangebote der Job-Boérse unter den SGB IlI-Arbeitslosen war im Frihjahr 2006 leicht héher
als die Kenntnis und Nutzung des Vorlaufersystems SIS zwei Jahre zuvor. Dabei kannten und
nutzten 2006 Frauen das Angebot eher als Manner. Wenig unterschieden sich dagegen tber 50-
Jahrige und Arbeitsuchende ohne Ausbildungsabschluss von anderen Alters- und Bildungsgrup-
pen. Die virtuellen Dienstleistungsangebote (Online-Portal insgesamt, Arbeitsstellenangebote und
Ausbildungsstellenangebote der Job-Bérse) wurden von den Stellenwechslerinnen und Stellen-
wechslern, von den SGB lll-Arbeitslosen und von der Bevodlkerung im Frahjahr 2006 z.T. deutlich
schlechter beurteilt als die entsprechenden Vorlaufersysteme zwei Jahr zuvor.

Arbeitgeber/innen nutzten die Angebote der Job-Boérse (Stellenangebote und Bewerberangebote)
im Frihjahr 2006 deutlich seltener als die entsprechenden Vorlaufersysteme SIS und AIS zwei
Jahre zuvor. Insgesamt messen die Nutzer/innen dem Einstellen offener Stellen und von Bewer-
berprofilen im Internet dagegen eine eher hohe und im Zeitverlauf gestiegene Bedeutung bei. Das
Angebot der Bundesagentur fir Arbeit flir Bewerberangebote in der Job-Bérse wurde seit dem
Fruhjahr 2004 vor allem in Westdeutschland deutlich besser bewertet. Hingegen wird die Personal-
rekrutierung Uber die Stellenangebote der Job-Borse von den Nutzerinnen und Nutzern nun deut-
lich schlechter beurteilt, und zwar vor allem in Ostdeutschland. Dies signalisiert Handlungsbedarf,
um die angestrebte Qualitat und Nutzung zu erreichen.

Die schmale Basis der bisherigen Anwendungspraxis des Virtuellen Arbeitsmarktes lasst noch
keine abschlielende Bewertung zu. Die mit dem Virtuellen Arbeitsmarkt verbundenen Ziele konn-
ten bislang nicht in vollem Umfang erreicht werden. Die Ausweitung von Selbstbedienungs-
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aktivitdten und mithin auch die starkere Verlagerung von Marktausgleichsprozessen von der per-
sonalen hin zur virtuellen Dienstleistung hat bislang nicht zu den erwarteten Entlastungseffekten
fur die Fachkrafte gefiihrt. Ursachlich liegt dies darin begriindet, dass Kundinnen und Kunden die
externen Funktionseinheiten des Virtuellen Arbeitsmarkts derzeit nicht in dem angestrebten Male
in Anspruch genommen haben. Die Entlastungseffekte liegen eher in der Funktionalitdt der neuen
Systeme und der damit verbundenen Erleichterung im Arbeitsprozess der Fachkrafte.

2.5 Die Module der Personalentwicklung

Ende Marz 2006 hatte die Bundesagentur fur Arbeit 93.000 Mitarbeiter/innen auf 79.000 Planstel-
len. Davon waren etwa 20.000 Planstellen bzw. knapp ein Viertel in den Arbeitsgemeinschaften
nach dem SGB Il angesiedelt. Seit Anfang 2006 sind im Leistungsbereich weniger Mitarbei-
ter/innen als in der Vermittlung beschaftigt. Gut zwei Drittel der Beschatftigten sind Frauen, lediglich
ein knappes Drittel sind Manner. Deutlich Uberreprasentiert sind Frauen im Empfang und in der
Eingangszone des Kundenzentrums, hier arbeiten circa sieben Achtel Frauen und nur etwa ein
Achtel Manner. Im hdheren Dienst sind Frauen jedoch deutlich weniger vertreten als im gehobe-
nen und mittleren Dienst.

Aufgrund des organisatorischen Umbaus der Bundesagentur fiir Arbeit waren nahezu alle Mitarbei-
ter/innen von einem Wechsel der Organisationseinheit oder einer Veranderung ihres Tatigkeitspro-
fils betroffen. Bei laufendem Betrieb mussten erhebliche Personalmigrationen organisiert und voll-
zogen werden; diese sind mit der Umstellung der Agenturen auf das Kundenzentrum inzwischen
weitgehend abgeschlossen.

Das aktuelle Personalentwicklungssystem knipft an jenes des ,Arbeitsamtes 2000“ an, das auch
bereits den Anspruch hatte, Organisationsentwicklung und Personalentwicklung zu integrieren. Die
Personalentwicklung ist damit eines der wenigen Reformfelder, in denen explizit an Vorerfahrun-
gen und bestehende Konzepte angeschlossen wurde. Das aktuelle Konzept der Personalentwick-
lung besteht aus funf miteinander vernetzten sog. ,Modulen®:

¢ Die Grundanforderungen fiir die Laufbahngruppen sind zu Tatigkeits- und Kompetenzprofilen
fur jeden einzelnen Dienstposten weiterentwickelt worden. Darin sind die Kernaufgaben und
die notwendigen Voraussetzungen an Qualifikationen und Kompetenzen definiert. Diese Profile
sind die Grundlage fur die Neubewertung und Tarifierung der Tatigkeiten und fur die Qualifizie-
rung und Rekrutierung der Beschaftigten.

o Das Mitarbeitergesprach und die Mitarbeiterbeurteilung - letztere ist vormals alle vier Jahre als
Regelbeurteilung durchgeflihrt worden - sollen in einen jahrlich mit allen Beschaftigten durch-
zufuhrenden Leistungs- und Entwicklungsdialog uberfiihrt werden. Darin soll eine Beurteilung
nach den dienstpostenspezifischen Kriterien vorgenommen werden, die in den Tatigkeits- und
Kompetenzprofilen definiert sind; die Flhrungskrafte sollen zusatzlich an der Zielerreichung
und an einer Beurteilung durch ihre Mitarbeiter/innen gemessen werden.
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e Des Weiteren soll ein Modell an Entwicklungspfaden angeboten werden, in denen eine hori-
zontale berufliche Entwicklung wie auch eine vertikale Karriere durchlaufen werden kann.
Grundlage daflr sind die individuellen Erfahrungen, Qualifikationen und Kompetenzen. Damit
will sich die Bundesagentur fir Arbeit von langen formalen Qualifikationswegen und dem
strengen Prinzip der Laufbahngruppen I6sen und die Durchlassigkeit zwischen den Funktions-
ebenen erhdhen.

e Zusatzlich ist beabsichtigt, eine Reihe von Personalentwicklungsinstrumenten zu schaffen, die
eine berufsbegleitende Férderung und Qualifizierung der Beschaftigten unterstitzen. Dazu ge-
héren z.B. Beauftragungen mit zeitlich befristeten anspruchvolleren Tatigkeiten, Fuhrung auf
Probe oder der zeitlich befristete Einsatz in spezialisierten Projekten. Diese Instrumente kon-
nen in den Leistungs- und Entwicklungsdialog als mégliche FérdermaRnahmen aufgenommen
werden.

e Unter dem Schlagwort Leistungsmanagement sollen monetare und nicht-monetare Anreize
gesetzt und ein transparentes System von Leistungsanforderungen und Gegenleistungen der
Bundesagentur flr Arbeit formuliert werden. Ziel ist dabei u.a., den Aufbau von Fachkompe-
tenz zu honorieren und damit die horizontalen Fachkarrieren gegeniber den hierarchischen
FUhrungslaufbahnen symbolisch und materiell als gleichwertig anzuerkennen.

Auf konzeptioneller Ebene sind Tendenzen in Richtung einer Offnung der beruflichen Entwick-
lungspfade, starker modularisierter und kleinteiliger Qualifizierungsangebote und besserer Einbin-
dung der Beschaftigten in Mitarbeitergesprache und Leistungsbeurteilungen zu beobachten.

Die einzelnen Module sind bis Frihjahr 2006 in sehr unterschiedlichem Mall umgesetzt worden.
Beauftragungen werden bereits seit langem praktiziert; sie gelten als ein klassisches ,on the job*
einzusetzendes Instrument der Potenzialerkennung. Fuhrungspositionen des hdheren Dienstes in
den Geschaftsflihrungen der Agenturen sowie Fihrungspositionen in den Regionaldirektionen und
der Zentrale wurden teilweise auf Probe besetzt. Ab dem dritten Quartal 2006 sollen Personalent-
wicklungs- und Beurteilungsrichtlinien als Vorstufe zu den erst in der Pilotierung befindlichen
Leistungs- und Entwicklungsdialogen eingeflinrt werden. Letztere sollen 2007 eingefiihrt werden.

Im Marz 2006 hat die Bundesagentur fir Arbeit einen neuen Tarifvertrag flr ihre Arbeitneh-
mer/innen abgeschlossen. Dabei wurde ein gewisser Bestandsschutz fur das individuelle Entgelt
vereinbart. Mit dem Tarifwerk werden die grundlegenden Arbeitsbedingungen fir alle Beschaftig-
ten harmonisiert. Damit wurde nun die Einstufung auch fir jene Beschaftigten geklart, die bereits in
den umgestellten Agenturen neue Tatigkeiten Gbernommen hatten. Mit dem Tarifvertrag wurden
die Tatigkeiten zu acht Tatigkeitsebenen zusammengefasst, denen gleichbewertete Tatigkeiten
und eine entsprechende Vergutungsgruppe zugewiesen werden. Vorrangig fur die Bewertung der
Tatigkeiten waren die geforderten Kompetenzen und weniger die traditionelle Bewertung von Ar-
beitsvorgangen.

Im Zentrum des Tarifvertrages steht ein neues Entgeltsystem mit leistungsbezogenen Elementen.
Das Entgelt besteht aus einem Festgehalt, einer reversiblen Zulage fir die Funktionsstufe sowie
ab dem Jahr 2007 einer Leistungszulage von bis zu 10% des Festgehaltes, die an die individuelle
Leistung des einzelnen Beschaftigten gebunden ist. Bis zum 30. April 2007 soll ein Konzept fiir die
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Umsetzung der Leistungszulage, insbesondere fur die individuelle Leistungsbewertung, erarbeitet
werden.

Im Vorgriff hierauf hat die Bundesagentur fir Arbeit versuchsweise eine leistungsorientierte Zulage
in Hohe von max. 3.000 EUR je Beschaftigten und Jahr fir 2005 eingeflihrt. Die Zulage bekamen
die unmittelbar mit dem Vermittlungsgeschéaft befassten Mitarbeiter/innen in den 25 ,erfolgreichs-
ten“ Agenturen. Die Agenturen wurden nach einem Index flr die Erreichung der geschéaftspoliti-
schen Ziele ausgewahlt. Aus Kostengriinden verzichtete die Bundesagentur flr Arbeit auf eine
Erweiterung des Personenkreises. Die Zulage stie bei befragten Fach- und Flhrungskraften in
den Agenturen durchgehend auf Kritik. Kritisiert wurde die Begrenzung der Zulage auf den Vermitt-
lungsbereich, weil damit der Beitrag von Eingangszone, Service-Center und Leistungsgewahrung
zum Gesamtergebnis nicht gewdrdigt wird. Die Kritik bezog sich Uberdies auf die Auswahlkriterien
der ,erfolgreichen® Agenturen, weil die Erreichung des Integrationszieles und der Verklrzung der
Dauer der Arbeitslosigkeit nur sehr bedingt unmittelbar auf die Leistung der Beschaftigten bezogen
werden konnten. Insgesamt wurde durch diese Form der leistungsorientierten Vergutung die Moti-
vation beeintrachtigt anstatt sie zu férdern. Uberdies sind nunmehr die Mitarbeiter/innen gegen-
Uber einer leistungsorientierten Vergutung grundsatzlich kritischer eingestellt als zuvor.

Mitte 2004 hat die Bundesagentur fur Arbeit ein Bildungsinstitut gegriindet, das Schulungen entwi-
ckelt und teilweise auch selbst durchfiihrt. Die Bildungsangebote sind verklrzt und modularisiert
worden und sollen starker arbeitsplatznah durchflinrbar sein. Damit soll zum einen auf den erhebli-
chen Umfang und die groRe Heterogenitat der Qualifizierungsbedarfe im Umbauprozess reagiert
und andererseits in den Agenturen der Entzug von Personalressourcen fir Qualifizierung klein
gehalten werden. Im Jahr 2005 hat das Bildungsinstitut mehr als 2.800 MaRnahmen mit rund
40.000 Teilnehmerinnen und Teilnehmern durchgefuhrt. Dabei lag der Schwerpunkt auf Qualifizie-
rungen fur die Eingangszone und die Service-Center. Im Jahr 2006 liegt der Fokus auf Schulungen
fur die in der Flacheneinfihrung befindlichen Handlungsprogramme und flr die IT, insbesondere
VerBIS.

Uberdies hat die Bundesagentur fir Arbeit eine Fachhochschule fiir Arbeitsmarktmanagement ge-
grundet, die ab Herbst 2006 hochqualifizierte Fach- und Flhrungskrafte aus- und weiterbilden soll.
Ein Drittel des Fachkraftebedarfs der Bundesagentur soll aus den etwa 300 Absolventinnen und
Absolventen jahrlich gedeckt werden.

Nach den Ergebnissen einer schriftlichen Befragung von 2.202 Beschaftigten in 20 Agenturen im
Februar 2006, die bereits ein Kundenzentrum hatten, fuhlten sich die Mitarbeiter/innen trotz der
ohnehin hohen und noch gestiegenen Arbeitsbelastung weiterhin motiviert, wenngleich die Motiva-
tion zuriickgegangen ist. Bereits in einer schriftlichen Befragung 2000/2001 der damaligen Bun-
desanstalt flr Arbeit kritisierten die etwa 37.000 befragten Mitarbeiter/innen in 125 Arbeitsdmtern
die hohe Arbeitsbelastung, fehlende Mitgestaltungsmdglichkeiten und berufliche Fortbildungs- und
Entwicklungsmoglichkeiten. Nach den Umstrukturierungserfahrungen der vergangenen drei Jahre
haben sich diese negativen Einschatzungen im Jahr 2006 deutlich verschéarft: Die Beschéftigten
sehen sich wesentlich starker belastet und weniger gut auf die Anforderungen ihrer Tatigkeit vor-
bereitet als funf Jahre zuvor; gleichermalRen verschlechtert schatzen sie ihre Fortbildungs- und
Entwicklungschancen ein. Trotz des Anspruchs einer hohen Mitarbeiterbeteiligung im Reform-
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prozess Arbeitsamt 2000 fielen bereits in den Jahren 2000/2001 die Beurteilungen zu den Mitwir-
kungsmadglichkeiten eher kritisch aus. Der Mangel an Reformbeteiligung ist in der aktuellen Befra-
gung nochmals und wesentlich deutlicher kritisiert worden. Insgesamt auf3erten sich die Frauen
etwas positiver als die Manner im Hinblick auf Faktoren wie Arbeitsbelastung, die Belastung durch
die Einflhrung der Reformelemente, die Motivation und hinsichtlich der Zufriedenheit.

Insgesamt hat im gegenwartigen Reformverstandnis der Bundesagentur fur Arbeit die Ressource
.Personal“ kaum strategischen Stellenwert. Entsprechend werden die Beschaftigten nur wenig in
die Reformprozesse einbezogen, was zu einer Entfremdung zwischen Organisation und Beschaf-
tigten geflihrt hat. Dies stellt mittelfristig ein Risiko flr die Arbeitsmotivation und die Qualitat der
Dienstleistungsproduktion dar. Eine Anderung der Organisationskultur bzw. der Personalfiihrung
erscheint daher dringend geboten, um das geschéaftspolitische Ziel der Mitarbeiterzufriedenheit
erreichen zu kdnnen. Uberdies fehlt es noch an einem Konzept fir die Messung der Mitarbeiterzu-
friedenheit, obwohl sie bereits Ziel der Reform ,Arbeitsamt 2000 war.

2.6 Die Zentralisierung der Einkaufsprozesse

Bis zur Reorganisation der Einkaufsprozesse wurden Arbeitsmarktdienstleistungen und sonstige
Guter von den einzelnen Arbeitsdmtern eingekauft. Inzwischen wurde der Einkauf von Arbeits-
marktdienstleistungen sukzessive reformiert. Seit 2004 sollen durch die sieben neuen Regionalen
Einkaufszentren (REZ), die bei jeweils einer Regionaldirektion angesiedelt sind, folgende Aspekte
sichergestellt werden:

e Trennung von Bedarfstrager (vormals und jetzt: Arbeitsamt bzw. Arbeitsagentur) und Vergabe-
stelle (vormals Arbeitsamt, jetzt REZ),

¢ Rechtssicherheit der Bundesagentur fir Arbeit beim Einkauf gemafll dem aktuellen Vergabe-
recht und

e Einsparungen durch bundesweite Ausschreibungen und Wettbewerb zwischen Bieterinnen und
Bietern.

Seit 2005 werden der Einkauf von Gutern (z.B. Blurobedarf) ausschlieBlich von der zentralen Ein-
kaufsorganisation in NUrnberg und der Einkauf von Arbeitsmarktdienstleistungen (z.B. Trainings-
maflinahmen) ausschliellich von den Regionalen Einkaufszentren durchgefiihrt. Zwischen den
Regionalen Einkaufszentren gibt es eine klare Aufteilung von fachlichen Zustandigkeiten; je ein
REZ ist Kompetenzzentrum fir eine bestimmte Arbeitsmarktdienstleistung (z.B. Personal-Service-
Agenturen) und als solches flr die Erstellung der Verdingungsunterlagen verantwortlich. Durchge-
fihrt werden dann die Vergaben vom Regionalen Einkaufszentrum im Einzugsbereich der jeweili-
gen Regionaldirektion.

Die Vergaben erfolgen in einem mehrstufigen Verfahren:

e Erstellung einer Leistungsbeschreibung durch Mitarbeiter/innen der nachfragenden Agenturen,
des Zentralbereichs Produkte und Programme sowie des zustandigen REZ;

o formale Prifung der Angebote im Regionalen Einkaufszentrum;

o fachliche Bewertung der Angebote durch Fachkrafte der Agenturen (in der Regel ehemalige
Arbeitsberater/innen);

e Bewertung nach den vergaberechtlichen Grundsatzen durch das Regionale Einkaufszentrum;
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e Preispriufung, ggf. Prifung bei ,Niedrigpreisangeboten®, ob ein Missverhaltnis von Preis und
Leistung vorliegen kdnnte;

e Ermittlung des Preis-Leistungs-Verhaltnisses (Zusammenfihrung der fachlichen Bewertung
und der Preisprifung);

e \Vergabe eines Auftrags.

Die fachliche Bewertung erfolgt anhand einer Bewertungsmatrix, die im Regelfall 14 gewichtete
Kriterien umfasst. Dabei sind drei Kriterien Ausschlusskriterien, eine Bewertung mit null Punkten
fuhrt hier unabhangig vom Preis zum Ausschluss vom weiteren Verfahren.

Die Ausrichtung auf Kostensenkung in der ersten Phase ist inzwischen weniger dominant und
durch die Standardisierung der Ausschreibungen werden Qualitdtsanforderungen vereinheitlicht.
Die Bewertung der Angebote in einem Verfahren, das zunachst die Qualitat und danach den Preis
beurteilt, hat dazu gefihrt, dass im Haushaltsjahr 2005 je nach MaRnahme in 30% bis 70% der
Falle das billigste Angebot den Zuschlag erhalten hat.

Die Zentralisierung der Ausschreibung durch die REZ ging zunachst einher mit einer erheblichen
Vergrolierung der Lose. So wurden kleinere Bieter/innen benachteiligt, aber auch die Bildung von
Bietergemeinschaften gefoérdert. Die Losgréfien hatten erheblichen Einfluss auf den Einkaufs- und
Umsetzungsprozess, vor allem, wenn Lose Uber mehrere Agenturbezirke ausgeschrieben waren.
So verspateten sich einerseits Zuschlage und andererseits waren mangelnde lokale Marktkennt-
nisse der ausgewahlten Anbieter/innen die Folge. Nach den ersten Erfahrungen wurden die Lose
fur das Vergabeverfahren 2005 verkleinert.

Im Rahmen der Evaluation von Untersuchungsgegenstinden; zusammengefasst im Modul 1a
(WZB/infas) wurden die Umsetzung der Vertrdge und deren Veranderung im Zeitablauf bei Perso-
nal-Service-Agenturen, der Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (§ 37 SGB 1ll) sowie der Be-
auftragung von Tragern mit Eingliederungsmafnahmen (§ 421i SGB Ill) untersucht. Die Vergitung
dieser MaRnahmen hangt jeweils auch von den Vermittlungserfolgen ab, wobei sich die Ausgestal-
tung zwischen diesen Instrumenten deutlich unterscheidet. Dabei haben sich folgende relevante
Themen herausgestellt:

e Kenntnis der Agenturen Uber Malinahmeinhalte: Falls zwischen Vergabe und MalRnahmebe-
ginn nur wenig Zeit verbleibt, liegen den Agenturen teilweise Informationen Uber die Details der
geplanten MaRnahmen aus den REZ nicht rechtzeitig vor. Dies behindert Absprachen mit den
Tragerinnen und Tragern Uber die genaue Umsetzung von MalRnahmen.

e Zuweisungspraxis: Bei der Zuweisung besteht auch nach Festlegung von Zielgruppen ein er-
heblicher Spielraum flr die Agenturen, dessen Nutzung einen mafigeblichen Einfluss auf den
Integrationserfolg einer Beauftragung hat. Die Trager/innen haben ein Interesse an Personen,
die sich leicht vermitteln lassen bzw. als Uberhaupt vermittelbar eingeschatzt werden. Die A-
genturen fur Arbeit hingegen haben ein sachliches Interesse daran, Personen an Dritte zu G-
berweisen, deren Vermittlung schwieriger und mit hauseigenen Ressourcen kaum maoglich ist.
Zugleich liegt der Gesamterfolg einer Malnahme jedoch auch im Interesse der Agentur.
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e Datenaustausch: Der Austausch von Daten zwischen den Agenturen und den Dritten Uber die
Teilnehmer/innen kénnen - in Abhangigkeit von den geforderten Details und den technischen
Lésungen - hohe Kosten verursachen.

e Anerkennung von Vermittlungen: Nach anfanglichen Problemen zwischen Agenturen und Drit-
ten bezlglich der Anerkennung von Vermittlungen in der Praxis, sind diese nun durch Verfah-
rensanderungen weitgehend ausgeraumt.

Die Qualitatssicherung erfolgt je nach Instrument unterschiedlich. Seit 2006 planen die REZ ver-
starkt stichprobenartige Kontrollen vor Ort bei der Beauftragung Dritter mit der Vermittlung
(§37SGB IlIl) und bei der Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmallihahmen
(§ 421i SGB Ill). Dabei konzentrieren sich die REZ auf solche, die sich mit niedrigen Preisen am
Markt durchgesetzt haben und auf neue Anbieter/innen.

Im Konfliktfall mit Dritten versuchen zunachst die Agenturen eine Lésung herbeizuflihren, bevor die
REZ mit den Dritten verhandeln und diese ggf. auch sanktionieren (Vertragsstrafen, vorzeitige
Kindigung).

Insgesamt haben die héhere Regelungsdichte fir das Ausschreibungsverfahren und dessen star-
kere Formalisierung dazu gefiihrt, dass der Aufwand fir die Angebotserstellung ebenso zuge-
nommen hat wie der Umfang der Ausschreibungsunterlagen. In Reaktion auf die diesbezlgliche
Kritik ihrer Zulieferer/innen hat die Bundesagentur den Umfang der geforderten Unterlagen redu-
ziert. Sie hat sich allerdings vorbehalten, diese Vereinfachung wieder zuriickzunehmen, falls recht-
liche Unsicherheiten auftreten sollten.

Unter betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten ist die Neustrukturierung des Einkaufs nach Ein-
schatzung der Bundesagentur erfolgreich, es hatten sich Einsparungen in Héhe von 33 Mio. EUR
bei den internen Verwaltungskosten ergeben. Beim Einkauf von Arbeitsmarktdienstleistungen und
infrastrukturellen Gutern seien in den Jahren 2004 und 2005 zusammen 495 Mio. EUR eingespart
worden. Im Zuge der Zentralisierung des Einkaufs wurden etwa 500 Stellen eingespart, hauptsach-
lich in den Agenturen. Begrindet wurde dies damit, dass die entsprechenden Aufgaben nun von
den Regionalen Einkaufszentren wahrgenommen werden. Inzwischen ist allerdings die Belastung
dadurch gestiegen, dass sie dem REZ eine prazise Leistungsbeschreibung liefern missen und
auch fur die fachliche Prifung der Angebote zustandig sind, ohne dass Personal zurtickdelegiert
worden ware.

Insgesamt hat die Zentralisierung des Einkaufs unterschiedliche Auswirkungen auf die Zusam-
menarbeit zwischen Agenturen und Dritten. Diejenigen, die auf eine gute Zusammenarbeit mit ,ih-
ren Tragerinnen und Tragern“ zurtickblicken kdnnen, werden in ihrer Kooperationsfahigkeit einge-
schrankt, wohingegen Agenturen, die zuvor Probleme mit der Qualitatssicherung hatten, von den
zentralisierten Verfahren profitieren.

2.7 Zusammenfassung und Bewertung

Mit der von der Bundesregierung im Frihjahr 2002 eingeleiteten Reform soll eine flexible Dienst-
leistungseinrichtung mit einem verantwortlichen Management und strikter Erfolgskontrolle geschaf-
fen werden. Dies bedeutet einen umfassenden Umbau der friiheren Bundesanstalt fur Arbeit. Im
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Folgenden werden die wesentlichen Ergebnisse zum Umbau der Bundesagentur fir Arbeit und
ihrer Akzeptanz zusammengefasst und anschliefend bewertet.

Zusammenfassung

Entsprechend der Zielsetzung der angestolienen Reform will die Bundesagentur Uber Ziele steu-
ern, die zwischen verschiedenen Organisationsebenen verbindlich vereinbart werden. In ihnen
werden insbesondere (1) Ziele und das zu ihrer Erreichung bereitgestellte (2) Budget festgeschrie-
ben. Dabei erfolgt allerdings die Steuerung nicht ausschlieBlich tber Zielvereinbarungen, sondern
auch Uber die Produkteinsatzregeln der Handlungsprogramme. Darlber hinaus gibt es zentrale
Vorgaben zur (3) Aufbauorganisation, dem Kundenzentrum, und zur (4) Ablauforganisation, insbe-
sondere dem Vermittlungsprozess mit der Kundendifferenzierung und dem Einkauf von Arbeits-
marktdienstleistungen. Soweit nicht der Gesetzgeber oder die Zentrale der Bundesagentur Vorga-
ben zu den einzusetzenden (5) Mitteln (Férdern und Fordern) machen, haben die Agenturen Hand-
lungsspielraume; diese und ihre Wirkungen sind Gegenstand von Kapitel 3. Gesteuert wird mit den
neuen Instrumentarien nicht nur die Organisation, sondern erstmals systematisch auch der Kun-
denstrom. Wichtigste Ressource fiir ein erfolgreiches Wirken der Bundesagentur fir Arbeit ist ihr
Personal.

Die Bundesagentur flr Arbeit stellt jahrlich geschaftspolitische Ziele auf. Wahrend diese zuvor jahr-
lich wechselten, werden sie seit 2004 jeweils weiterentwickelt. Fur das Jahr 2006 sollen Beratung
und (nachhaltige) Integrationen spurbar verbessert, Arbeitsprozesse optimiert, hohe Kundenzufrie-
denheit erzielt und Mitarbeiter/innen motiviert und ihre Fahigkeiten ausgeschopft werden. Jedes
Ziel wird grundsatzlich durch einen oder mehrere Zielindikatoren abgebildet, tber die eine Zielver-
einbarung getroffen wird, in der auch das Budget festgelegt wird. Zielvereinbarungen werden
durchgehend jeweils zwischen der Zentrale und den Regionaldirektionen sowie zwischen den Re-
gionaldirektionen und den Agenturen fiir Arbeit getroffen. Obgleich im Konzept nicht vorgesehen,
werden vielfach die Zielindikatoren durch Zielvereinbarungen auf die Teams in den Agenturen um-
gelegt und nachgehalten.

Die Reform der Bundesagentur fur Arbeit setzte sowohl auf der neu gestalteten Aufbau- und Ab-
lauforganisation des ,Arbeitsamts 2000“ als auch auf der urspriinglichen Spartenorganisation auf,
die es noch in etlichen Amtern gab. Das Kundenzentrum, die neue zentral vorgegebene Aufbauor-
ganisation, wurde nach Erprobungen in einigen Agenturen bis Ende 2005 flachendeckend einge-
fuhrt. Mit dem Kundenzentrum wurden die Aufgabenbereiche Beratung und Vermittlung einerseits
und Leistung andererseits wie in der urspriinglichen Spartenorganisation, jedoch anders als im
LArbeitsamt 2000“ getrennt. Den Fachkraften in diesen Arbeitsbereichen vorgelagert sind der Emp-
fang und die Eingangszone. AufRerdem stehen mit dem Online-Portal und den Service-Centern,
Uber die die Telefonie abgewickelt wird, zwei weitere Zugangswege fur Kundinnen und Kunden zur
Verfigung. Mit dem Kundenzentrum wurde dariber hinaus die Ablauforganisation verandert. So
wird nun erstmals systematisch der Kundenstrom gesteuert, um so den Fachkraften Zeit fir quali-
tativ hochwertige Beratungs- und Vermittlungstatigkeiten zu verschaffen. Die spezialisierten Fach-
krafte sind grundsatzlich nur noch mit einem zuvor vereinbarten Termin erreichbar und werden
durch vorgelagerte Einheiten, namlich den Empfang und die Eingangszone, entlastet. Eingehende
Anrufe, die zuvor vielfach Arbeitsablaufe storten, werden nunmehr von den Service-Centern lber-
nommen.
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Der Virtuelle Arbeitsmarkt (VAM) soll mit seinen aufeinander abgestimmten Softwaresystemen die
Arbeitsvermittlungsprozesse optimieren und die Vermittlungserfolge mit einer einheitlichen Daten-
basis erhéhen. Im Einzelnen sollen die Markttransparenz verbessert und Ausgleichsprozesse auf
dem Arbeitsmarkt beschleunigt werden, Fachkrafte von Routinefallen entlastet und ein selbsttati-
ger Marktausgleich von Kundinnen und Kunden aktiviert werden. Hierzu sollen vier Funktionsein-
heiten dienen. Fir die Kundinnen und Kunden steht auf dem Online-Portal u.a. die Job-Bdrse mit
einer Reihe von Selbstbedienungsfunktionen fir die Stellen- bzw. Bewerbersuche zur Verfiigung.
Die Beschéftigten sollen durch den ,Job-Roboter”, eine interne IT-Unterstiitzung, und durch das
Lvermittlungs-, Beratungs- und Informations-System“ (VerBIS) entlastet werden. Die einzelnen
Funktionseinheiten wurden sukzessive bis Mitte 2006 eingefthrt. Allerdings werden die Systeme
von den Kundinnen und Kunden noch nicht in dem erwarteten Umfang genutzt, so dass auch die
erhofften Entlastungseffekte fiir die Mitarbeiter/innen bisher nicht eingetreten sind.

Die Ablauforganisation wurde dartiber hinaus vor allem hinsichtlich des Vermittlungsprozesses
verandert. Kundendifferenzierung und Handlungsprogramme (Produkteinsatzregeln), die nach
einer Erprobung in einzelnen Agenturen zwischen Herbst 2005 und Anfang 2007 flachendeckend
eingefiihrt werden, sollen eine zielgerichtete und passgenaue Vermittlung und einen adaquaten
Instrumenteneinsatz ermdglichen:

e Auf Arbeitnehmerseite gibt es vier Kundengruppen, denen jeweils ein oder zwei Handlungs-
programme zugeordnet sind. Marktkundinnen und -kunden kénnen grundsatzlich selbst eine
Stelle finden und bendtigen dabei keine kostenintensive Hilfestellung; entsprechend ist fiir sie
grundsatzlich kein Instrumenteneinsatz vorgesehen. Bei Beratungskundinnen und -kunden Ak-
tivieren bzw. Fordern gibt es einen Handlungsbedarf; Aktivierung bzw. Fdrderung erscheint
hier kurz- bis mittelfristig erfolgversprechend, dazu soll ein adaquates Instrumentarium einge-
setzt werden. Bei Betreuungskundinnen und -kunden wird Handlungsbedarf in mehreren Di-
mensionen unterstellt. Gleichwohl soll hier grundsatzlich kaum Forderung erfolgen. Dahinter
steht die Annahme, dass ein entsprechender Erfolg erst nach Ubertritt in Leistungen nach dem
SGB Il erfolgen wiirde und sich daher eine Férderung fir die Bundesagentur flr Arbeit aus der
Perspektive des Versicherungsbereichs nicht rentiert.

o Auf Arbeitgeberseite gibt es zwei Kundengruppen mit insgesamt vier Matchingstrategien. Da-
bei erhalten sog. Zielkundinnen und -kunden, die in der Vergangenheit zahlreiche Neueinstel-
lungen vorgenommen haben und bei denen daher ein hohes Einstellungspotenzial vermutet
wird, etwas bessere Vermittlungsdienstleistungen als Standardkundinnen und -kunden.

Wahrend auf Arbeitnehmerseite Kundinnen und Kunden, die sich vermutlich selbst helfen konnen,
von den Agenturen grundsatzlich nur wenig Unterstlitzung erhalten sollen, erhalten jene Arbeitge-
ber/innen die grofte Unterstiitzung, die sich vermutlich am ehesten selbst helfen kénnen. Uberdies
ist nach der Logik der ,Matchingstrategien“ vorgesehen, dass Zielkundinnen und -kunden Initiativ-
vorschlage guter Bewerber/innen von den Agenturen erhalten sollen. Dies steht im Widerspruch zu
den Handlungsprogrammen auf Arbeitnehmerseite.

Zur Aufbau- und Ablauforganisation gehért auch der Einkauf. Urspriinglich wurden Arbeitsmarkt-
dienstleistungen von den einzelnen Arbeitsamtern eingekauft. Inzwischen wurde der Einkauf von
Arbeitsmarktdienstleistungen bei den neu gegrindeten sieben Regionalen Einkaufszentren (REZ)
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angesiedelt. Damit sollen Bedarfstrager und Vergabestelle getrennt werden, Rechtssicherheit fur
die Bundesagentur fur Arbeit geschaffen werden und Einsparungen durch Wettbewerb realisiert
werden. Die Ausrichtung auf Kostensenkung in der ersten Phase der Neuausrichtung ist inzwi-
schen weniger dominant; im Haushaltsjahr 2005 wurde je nach MaRnahme in 30% bis 70% der
Falle das billigste Angebot ausgewahlt. Die Zentralisierung war zunachst verbunden mit einer Ver-
grolkerung der Lose, die mit einer Benachteiligung kleiner Bieter/innen einherging; flr das
Jahr 2005 wurden die Losgroflien wieder verkleinert. Wahrend Agenturen mit zuvor guten Koopera-
tionsbeziehungen zu Dritten eingeschrankt worden sind, profitieren jene Agenturen, die zuvor
Probleme mit der Qualitatssicherung hatten, von den zentralisierten Verfahren.

Die wichtigste Ressource, das Personal, hat im gegenwartigen Reformverstandnis der Bundes-
agentur fir Arbeit kaum strategischen Stellenwert. Fast alle Mitarbeiter/innen waren von einem
Wechsel der Organisationseinheit oder einer Veranderung ihres Tatigkeitsprofils betroffen. Ent-
sprechend gab es umfangreiche Schulungsmalinahmen. Mit dem Umbauprozess ging eine Wei-
terentwicklung des Personalentwicklungskonzepts einher. Die funf Module dieses Konzepts haben
unterschiedliche Umsetzungsstande. So bestehen bereits mit den Beauftragungen und der Verga-
be von Fihrungspositionen auf Probe zwei wichtige Personalentwicklungsinstrumente. Im Zuge
des Umbaus wurden auferdem neue Tatigkeits- und Kompetenzprofile entwickelt. Zudem wurden
mit der vorgesehenen Leistungszulage, die an die individuelle Leistung geknupft ist, bereits erste
Erfahrungen gesammelt.

Die Kundenzufriedenheit der Arbeitslosen mit ihrer 6rtlichen Agentur fir Arbeit hat sich insgesamt
leicht verbessert. Im Frihjahr der Jahre 2004 bis 2006 gaben jeweils mehr als die Halfte der be-
fragten Kundinnen und Kunden an, mit der ortlichen Agentur flr Arbeit zufrieden oder sehr zufrie-
den zu sein. Die Zufriedenheit der Arbeitgeberkundinnen und -kunden mit einzelnen Aspekten des
letzten Kontakts zur Agentur zeigt ein ambivalentes Bild. Die Weiterempfehlungsabsicht der Be-
triebe, als Ausdruck einer stabilen Kundenbindung, ist zwischen 2004 und 2006 von 53,6% auf
54,3% kaum gestiegen.

Bewertung

Insgesamt ist der Umbau der Bundesagentur fir Arbeit erheblich vorangeschritten. Dabei wird die
Bundesagentur von ihren Kundinnen und Kunden, also jenen, die direkt mit ihr Kontakt haben,
besser beurteilt als von der Bevdlkerung insgesamt. Hier wird der Einfluss der Berichtserstattung in
den Medien deutlich. Die neue Aufbauorganisation der Bundesagentur fir Arbeit, das Kundenzent-
rum, wurde bis Ende 2005 flachendeckend eingefiihrt, die damit verbundenen neuen Arbeitspro-
zesse und Ablaufe wurden inzwischen weitgehend implementiert. Die geschaftspolitischen Ziele
werden Uber Zielvereinbarungen in alle Organisationsebenen getragen. Angesichts des noch lau-
fenden Umbauprozesses muss die Beurteilung noch vorldufig bleiben. Derzeit sieht sich die Bun-
desagentur fir Arbeit noch verschiedenen Herausforderungen gegeniber, die einer Bewaltigung
bedurfen.

Neben der neuen Steuerung Uber vereinbarte Wirkungsziele gibt es parallele Steuerungsmecha-
nismen. So haben die Agenturen kaum Gestaltungsmdglichkeiten bei ihrer Aufbau- und Ablaufor-
ganisation. Mithin haben die Agenturen nur geringe Freiheitsgrade, um die vereinbarten Wirkungs-
ziele mit eigener Akzentsetzung zu erreichen. Hier scheint es der Zentrale noch an Vertrauen in
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die dezentralen Kompetenzen zu mangeln, die vereinbarten Ziele besser zu erreichen, als sie es
mit einer zentralen Detailsteuerung bewirken kann. Uberdies mangelt es noch an dem notwendi-
gen gemeinsamen Verstandnis Uber die kausalen Wirkungszusammenhange. Grundsatzlich be-
darf es flr eine Steuerung durch Ziele einer eindeutigen Klarung, welche Wirkungen und damit
Ergebnisse der Bundesagentur fur Arbeit bzw. deren Aktivitaten zugerechnet werden kénnen. Nur
hinsichtlich dieser Ergebnisse sollten dann auch Ziele vereinbart werden. Auch wurden noch nicht
fur alle Ziele adaquate Zielindikatoren definiert. In der Praxis sind Zielvereinbarungen bislang teil-
weise noch nicht das Ergebnis eines Aushandlungsprozesses, sie haben hier vielmehr eher den
Charakter einer Vorgabe der jeweils (ibergeordneten Ebene. Die derzeit in kurzen Abstanden er-
folgende Nachhaltung zahlreicher Zielindikatoren bei fehlender Toleranz gegenuber kleinen Ab-
weichungen bindet Ressourcen und verhindert die Konzentration auf strategisch relevante Aspek-
te. Gleichwohl erlaubt das mit der Zielsteuerung verbundene neue Controlling Einblicke in Ablaufe
und Resultate der Agenturen. Organisationslernen, das durch Controlling und Benchmarking be-
fordert werden sollte, findet auf diese Weise in einem engen Korridor statt, dessen Grenzen durch
die eingeflhrten Strukturen, Prozesse, Programme und Leistungsarten gesetzt sind. Abweichun-
gen hiervon, die Ansatz einer Innovation und bedarfsgerechten Anpassung sein kdnnten, werden
durch das Organisations- und Prozesscontrolling implizit oder explizit unterdriickt. Insgesamt be-
darf es eines Kulturwandels in der Organisation, um die Vorzlge einer Zielsteuerung konsequent
ausschopfen zu kénnen. Dazu sind mehr Entscheidungskompetenzen auf ortlicher Ebene unver-
zichtbar.

Mit der Systematisierung des arbeitnehmerorientierten Vermittlungsprozesses erhalt die zentrale
Beratungs- und Vermittlungsdienstleistung der Bundesagentur fir Arbeit erstmals eine klare und
verbindliche Struktur. Dies betrifft den Gesprachsablauf, eine standardisierte Kundendifferenzie-
rung sowie auf ihr aufbauend die sog. sechs Handlungsprogramme, mit denen festgelegt wird,
welche Instrumente und MalRnahme fiir welche der vier Kundengruppen in Betracht kommen. Die
Mitarbeiter/innen bewerten die Handlungsprogramme nach einer Flexibilisierung des urspringlich
starren Konzepts nun Uberwiegend positiv. Einige Vermittler/innen sehen sich jedoch durch die
Handlungsprogramme eingeengt. Den teilweisen Ausschluss der Betreuungskundinnen und -
kunden von vielen Leistungen und Malnahmen unterstiitzen die meisten Mitarbeiter/innen auf
allen Ebenen; allerdings wird hieran vereinzelt auch vehemente Kritik vorgebracht.

Generell bestatigt sich auch im Bericht 2006 die folgende Einschatzung: Die konsequente Umset-
zung einer betriebswirtschaftlichen Kostenreduzierung fir die Versichertengemeinschaft sowie die
bisher starke Ausrichtung auf das Mengenziel ,Integrationen“ fiihren dazu, dass das Ziel einer
frGhzeitigen Intervention zur Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit (§ 6 SGB 1ll) und damit zur
Minimierung von Kosten fur die gesamte Volkswirtschaft sowie weitere im SGB |l festgelegte 6ko-
nomische und sozialpolitische Ziele zu weit aus dem Blickfeld der Bundesagentur flr Arbeit gera-
ten. Diese Strategie fuhrt insbesondere zu Konflikten mit den langerfristigen Erfordernissen im Be-
reich der Grundsicherung fur Arbeitsuchende (SGB Il). Damit findet eine volkswirtschaftliche Kos-
tenreduzierung also gerade nicht statt.

Es sollte also Uber ein geeignetes Verfahren nachgedacht werde, das die Verfolgung der gesetzli-
chen Ziele des SGB lll bei der Bundesagentur fir Arbeit in Zukunft besser gewahrleistet. Als Her-
ausforderung verbleibt darUber hinaus eine Individualisierung der Handlungsprogramme durch
adaquate Prognosen im Einzelfall Gber die Wirksamkeit von MalRnahmen, die eine zielgenaue und
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vor allem praventive Zuweisung unterstitzen sollen. Damit wird die inzwischen erreichte Orientie-
rung der Bundesagentur an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit in keiner Weise in Frage gestellt.
Die Ausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Steuerung an Effektivitat und Effizienz ist nur nicht mit
einer kurzfristigen Optimierung betriebswirtschaftlicher Kostenziele gleichzusetzen. Effektiv und
effizient lassen sich auch volkswirtschaftliche und sozialpolitische Ziele umsetzen und erfullen.
Eine rationale Steuerung der Bundesagentur muss also keineswegs in einem Gegensatz zu diesen
Zielen stehen.

Das Personal als zentrale Ressource der Bundesagentur fiir Arbeit hat bislang nur geringen stra-
tegischen Stellenwert im Reformkonzept. So kritisieren die Mitarbeiter/innen, sie wirden in den
Reformprozess nur wenig einbezogen. Letztlich scheinen die Mitarbeiter/innen eher Objekt denn
Subjekt der Veranderungen zu sein. Die Mitarbeiter/innen sahen sich Anfang 2006 wesentlich
starker belastet und trotz umfangreicher SchulungsmalRnahmen weniger gut auf ihre Tatigkeiten
vorbereitet als noch funf Jahre zuvor. Gleichwohl sehen sich die Mitarbeiter/innen weiterhin als
motiviert an, wenngleich die Motivation zuriickgegangen ist. Die mangelnde Einbeziehung der Be-
schaftigten in den Reformprozess stellt mittelfristig ein Risiko flr die Arbeitsmotivation und die
Qualitat der Arbeit dar.

Die erhofften Entlastungswirkungen durch den Virtuellen Arbeitsmarkt (VAM) sind bislang nicht
eingetreten, da er nicht in dem erwarteten Umfang von den Kundinnen und Kunden genutzt wird.
Die Mitarbeiter/innen nutzen die im VAM enthaltene Suchmaschine fiir Stellenangebote im Inter-
net, den sog. Job-Roboter, weniger als urspriinglich unterstellt. Hier gilt es, die Nutzung durch ge-
eignete MalRnahmen zu steigern.

Die zunachst erfolgte einseitige Ausrichtung auf Kostensenkungen durch die Zentralisierung des
Einkaufs arbeitsmarktpolitischer Dienstleistungen wurde inzwischen durch Mindestanforderungen
an die Qualitat erganzt. Die Qualitat dieser Dienstleistungen hat entscheidenden Einfluss auf ihre
arbeitsmarktpolitische Wirksamkeit. Daher gilt es, einen preisbewussten Einkauf mit einer syste-
matischen ErschlieRung der Innovationspotenziale durch einen Qualitatswettbewerb zu verbinden.

Das Kundenzentrum mit der fachlichen Spezialisierung auf Beratung und Vermittlung bzw. Leis-
tung sowie der systematischen Steuerung des Kundenstroms ist eine geeignete Organisations-
struktur fur die Erbringung der Dienstleistungen. Insgesamt wird das Kundenzentrum sowohl von
den Beschaftigten als auch von den Kundinnen und Kunden angenommen. Alles in allem ist das
Konzept jedoch sehr rigide und nicht offen fur Varianzen. Kleinere Innovationen vor Ort sollten
unterstitzt und gute Beispiele an andere Agenturen weitergegeben oder in das Konzept aufge-
nommen werden. Nach der zentralen und konsequent strukturierten Implementation neuer Organi-
sationsstrukturen wird es nunmehr mdglich, eine Optimierung durch den Ausbau dezentraler Kom-
petenzen einzuleiten.
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3 Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik und neue Akzente in der
Beschaftigungspolitik

Die Arbeitsmarktpolitik der Bundesregierung orientiert sich am Grundsatz Férdern und Fordern.
Dies erfordert ein Eingehen auf die individuellen Potenziale und Probleme der Arbeitsuchenden
und die konkreten Bediirfnisse der Unternehmen. Diese Zielsetzung erfordert nicht nur einen Um-
bau der Bundesagentur flir Arbeit, der unterstiitzt durch gesetzgeberische Mallnahmen in eigener
Verantwortung der Bundesagentur erfolgt. Die Strukturreformen am Arbeitsmarkt beinhalten auch
eine Neuausrichtung der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Nach den dort getroffenen MaRnahmen soll
verstarkt mit Dritten im Bereich der Vermittlung kooperiert werden, soll es mehr Wettbewerb in der
Vermittlung geben und die Qualitdt und Kundenorientierung der Bundesagentur fur Arbeit verbes-
sert werden. Uberdies wurden die Férderinstrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik durch die Re-
formen ausgebaut und neu ausgerichtet.

Nachdem im vorangegangenen Kapitel auf Umbau und Akzeptanz der Bundesagentur fur Arbeit
eingegangen wurde, befasst sich dieses Kapitel mit der Umsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
durch die Agenturen fir Arbeit zugunsten der SGB lll-Arbeitslosen und mit der Reform der be-
schaftigungspolitischen Rahmenbedingungen durch die Gesetze fir moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt. Die verschiedenen Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik und die Veranderung
beschaftigungspolitischer Rahmenbedingungen wurden sowohl im Hinblick auf ihre Umsetzung als
auch auf ihre Arbeitsmarktwirkungen untersucht.

Die Untersuchung der aktiven Arbeitsmarktpolitik umfasst jene Instrumente, die durch die Gesetze
fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt neu geschaffen oder reformiert wurden. Zudem
wurde auch der Vermittlungsgutschein, der mit der Umsetzung der ersten Stufe des Zweistufen-
plans der Bundesregierung eingefiihrt wurde, sowie das mit den Reformen im Zusammenhang
stehende Uberbriickungsgeld und die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung untersucht.

Die Umsetzung wurde zwischen Herbst 2004 und Frihjahr 2006 insbesondere in den Agenturen
fur Arbeit, bei den Kundinnen und Kunden sowie den Betrieben evaluiert. Arbeitsmarktwirkungen
kénnen auf mehreren Ebenen eintreten und wurden bei der Evaluation entsprechend beriicksich-
tigt:

¢ Im individuellen Fall kénnen Arbeitslose durch den Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente
Uberhaupt oder friiher in Erwerbstatigkeit integriert werden. Auch die Reform der beschafti-
gungspolitischen Rahmenbedingungen hat Konsequenzen flr die Arbeitsmarktintegration der
einzelnen arbeitslosen Personen. Derartige Wirkungen wurden mit Mikro- und Zeitreihenanaly-
sen evaluiert (ndheres hierzu in den Kasten in Unterabschnitt 3.1.3).

¢ Die gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktwirkungen kénnen sich von den (direkten) Wirkungen
im Einzelfall unterscheiden, weil auch indirekte Effekte auftreten kdnnen. Zu diesen indirekten
Effekten gehort beispielsweise die nachteilige inner- und Uberbetriebliche Verdrangung unge-
forderter durch geférderte Arbeitskrafte (Verdrangungseffekte). Dazu gehdren jedoch auch er-
wlinschte gesamtwirtschaftliche Kreislaufwirkungen durch zusatzliche Nachfrage nach Gitern
und Dienstleistungen. Derartige Wirkungen werden im Rahmen einer Benchmarking- und einer
Makroanalyse untersucht (ndheres hierzu in den Kasten in Unterabschnitt 3.1.3).
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Gegenstand der Evaluation

Reform der Arbeitsmarktpolitik
¢ Neuausrichtung der Bewerberaktivierung (ab Anfang bzw. Mitte 2003)

¢ Einflihrung neuer Instrumente

Vermittlungsgutschein (bereits ab dem 27. Marz 2002)

Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (bereits ab Anfang 2002)
Beauftragung von Tragern mit EingliederungsmafRnahmen (ab Anfang 2003)
Personal-Service-Agenturen (ab Anfang 2003)

Beitragsbonus (ab Anfang 2003)

Entgeltsicherung fir altere Arbeithehmer (ab Anfang 2003)

O O 0O 0O O o o

Ich-AG (ab Anfang 2003), evaluiert im Zusammenhang mit dem Uberbriickungs-
geld

e Reform bestehender Instrumente

o Forderung beruflicher Weiterbildung (Anfang 2003 reformiert und Bildungsgut-
schein eingefiihrt)

0 Ersatz der Sozialplanmallinahmen durch TransfermalRnahmen und Ersatz des
Struktur-Kurzarbeitergeldes durch das Transferkurzarbeitergeld (beide reformiert
Anfang 2004)

0 ABM (reformiert Anfang 2004 und mit Strukturanpassungsmafinahmen zusam-
mengelegt)
o0 Eingliederungszuschisse (reformiert Anfang 2004)

Reform der beschéaftigungspolitischen Rahmenbedingungen
e Arbeitnehmeriiberlassung (In-Kraft-Treten Anfang 2003, Ubergangsregelung bis An-
fang 2004)

e Mini-Jobs (reformiert im April 2003)
o Midi-Jobs (eingefihrt im April 2003)

o Erleichterte Befristung von Arbeitsverhaltnissen alterer Arbeithehmer/innen (ab An-
fang 2003)

Der Umbau der Bundesagentur fur Arbeit ist noch nicht abgeschlossen (vgl. Kapitel 2). Daher sind
gegenwartig keine validen Aussagen (ber die nach Abschluss des Umbaus zu erwartende Umset-
zung der Instrumente und ihre Arbeitsmarktwirkungen maoglich. Das heilt, dass mdglicherweise bei
verbesserter Organisation und Steuerung die kiinftige Integrationswirkung der Instrumente anders
sein kdnnte als in der Vergangenheit, d.h. im Verlauf dieser Evaluation beobachtet.

Nicht Gegenstand des vorliegenden Berichts ist die Umsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
durch die neuen Arbeitsgemeinschaften bzw. sog. Optionskommunen, die seit Anfang 2005 fiir die
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Empfanger/innen des ebenfalls neuen Arbeitslosengeldes Il zustdndig sind. Die Organisation der
Arbeitsgemeinschaften im Vergleich zu den Optionskommunen wird in einem eigenstandigen Eva-
luationsprojekt unter Beteiligung der Lander nach § 6¢c SGB Il untersucht. Hieriiber wird die Bun-
desregierung bis Ende 2008 den gesetzgebenden Koérperschaften des Bundes entsprechend dem
gesetzlichen Auftrag einen Bericht vorlegen. Daneben fordert § 55 SGB Il eine umfassende zeit-
nahe und regelmafige Wirkungsforschung ein, die in erster Linie vom Institut fir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung umgesetzt wird.

Im folgenden Abschnitt 3.1 wird auf die zentralen Ergebnisse der Evaluation der Umsetzung und
der Wirksamkeit der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und beschaftigungspolitischer Rahmen-
bedingungen eingegangen. Der anschlieRende Abschnitt 3.2 befasst sich mit der Wirksamkeit im
Einzelnen.

3.1 Zentrale Ergebnisse

Wesentlich fir die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik ist ihre Steuerung, die Gegenstand des
folgenden Unterabschnitts 3.1.1 ist. Unterabschnitt 3.1.2 befasst sich mit Niveau und Struktur der
Inanspruchnahme der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik und bestimmten Formen von
Beschaftigungsverhaltnissen. Die Integrationswirkungen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarkt-
politik und der beschaftigungspolitischen Reformen werden in Unterabschnitt 3.1.3 thematisiert. In
Unterabschnitt 3.1.4 wird schliel3lich auf Ergebnisse flr spezifische Personengruppen, beispiels-
weise Frauen und Manner, West- und Ostdeutsche, Jiingere und Altere sowie Personen mit unter-
schiedlicher Arbeitslosigkeitsdauer, eingegangen.

3.1.1 Neue Steuerung der Arbeitsmarktpolitik

Die Umsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik und ihrer Neuausrichtung hangt wesentlich von de-
ren Steuerung bzw. der Steuerungslogik ab. Die neue Steuerung der Bundesagentur fir Arbeit
(vgl. Abschnitt 2.2) orientiert sich insgesamt vor allem an Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit. Die
Steuerung der aktiven Arbeitsmarktpolitik entscheidet, wer unter welchen Bedingungen Zugang zu
einzelnen arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen hat, welche Foérderstrukturen sich ergeben (vgl.
Unterabschnitt 3.1.2) sowie Uber Art und Ausmall des Wettbewerbs zwischen den MalRnahmetra-
gerinnen und -trdgern. Sie ist damit zugleich Ansatzpunkt fir die Umsetzung des Prinzips ,Férdern
und Fordern® und bestimmt mafigeblich, wer in welchem Ausmal} geférdert und gefordert wird.
Diese Aspekte werden im Folgenden naher erlautert.

Die Orientierung an Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit schlagt sich in zentralen Vorgaben zum
Ressourceneinsatz nieder (vgl. Abschnitte 2.2 und 2.4). Ressourcen sollen so eingesetzt werden,
dass die Gesamtdauer des Kundenkontaktes verkurzt wird und die Wirkung mit hoher Wahrschein-
lichkeit vor Ubertritt in einen SGB ll-Leistungsbezug eintritt. Dies wird durch die neuen Handlungs-
programme konkretisiert. Auch ein verstarkter Wettbewerb zwischen den Anbieterinnen und Anbie-
tern arbeitsmarktpolitischer Dienstleistungen soll Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit verbessern.
Bei dem quantitativ bedeutenden Instrument der Férderung beruflicher Weiterbildung ist nach der
Einschatzung von Fuhrungskraften eine starkere Ausrichtung des MalRnahmeeinsatzes an Effekti-
vitat und Effizienz bereits realisiert. Dies ist sowohl auf die gesetzlichen Anderungen als auch auf
die neue Steuerungslogik der Bundesagentur fir Arbeit zurtickzufihren.
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Je nach arbeitsmarktpolitischer Dienstleistung ist es sehr unterschiedlich, inwieweit und wie die
Agenturen steuern kénnen, wer unter welchen Bedingungen Zugang zu den MafRnahmen hat (Zu-
gangslogik). Wenn fir Arbeitslose ein Rechtsanspruch auf bestimmte Leistungen besteht, kénnen
die Agenturen fir Arbeit den Instrumenteneinsatz in der Regel nur begrenzt steuern. Ein Rechts-
anspruch besteht auf die beiden Leistungen zur Existenzgriindungsforderung (Uberbriickungsgeld
und Ich-AG), den Beitragsbonus, die Entgeltsicherung flur altere Arbeitnehmer, auf die Beauftra-
gung eines Dritten mit der Vermittlung nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit sowie auf einen Ver-
mittlungsgutschein. Bei den ersten vier Pflichtleistungen, die mit der Aufnahme einer spezifischen
Erwerbstatigkeit verbunden sind, kdnnen die Agenturen die Inanspruchnahme jedoch vor allem
durch ihre Informationspolitik beeinflussen. Die Agenturen werben aber weder fur den Beitragsbo-
nus noch fir die Entgeltsicherung aktiv, gleichwohl sind die Agenturen eine wichtige Informations-
quelle fir die Anspruchsberechtigten.

Bei den beiden vermittlungsnahen Pflichtleistungen hingegen gibt es flr die Agenturen Ansatz-
punkte fur eine Steuerung, die teilweise - insbesondere bei der Beauftragung Dritter mit der Ver-
mittlung - auch genutzt werden. Zunachst muss jede Agentur mindestens eine Beauftragung vor-
halten, um Rechtsanspriiche einldsen zu kénnen. Dariber hinaus nutzen einige Agenturen die
Mdoglichkeit, auch gezielt Arbeitslose zuzuweisen. Auch bei der nach Ermessen der Agenturen
eingesetzten Beauftragung von Tragern mit EingliederungsmalRhahmen werden die Teilneh-
mer/innen in der Regel direkt zugewiesen. In Ausnahmefallen wird den Tragerinnen und Tragern
jedoch - anders als vertraglich vereinbart - die Auswahl der Teilnehmer/innen gestattet. Hingegen
berichtete die Uberwiegende Mehrheit der Empfanger/innen von Vermittlungsgutscheinen, sie hat-
ten den Gutschein selbst verlangt. Zudem konnen sich die Leistungserbringer/innen (Trager/innen)
beim Vermittlungsgutschein ihre Kundinnen und Kunden selbst aussuchen.

Zwischen dem Vermittlungsgutschein als Pflichtleistung und dem Bildungsgutschein als Ermes-
sensleistung, mit dem seit Anfang 2003 der Zugang zu geforderter Weiterbildung erfolgt, gibt es
hinsichtlich der Steuerung Parallelen. Die Agenturen geben zwar sowohl Vermittlungs- als auch
Bildungsgutscheine aus, jedoch sind fir den Zugang weitere Aktivitaten erforderlich, die die Agen-
tur nicht steuern kann. Die Arbeitslosen missen geeignete Trager/innen suchen und finden, die
zur Einlésung des Gutscheins bereit und in der Lage sind. Dabei dirfen die Agenturen wegen des
Wettbewerbs zwischen den Privaten keine Empfehlungen aussprechen. Auch uber die Einfuhrung
des Bildungsgutscheins hinaus wurde die Steuerung der Férderung beruflicher Weiterbildung in
den letzten Jahren neu ausgestaltet. Eine Férderung sollen nur noch Arbeitslose erhalten, bei de-
nen mit hoher Wahrscheinlichkeit eine Integration in Erwerbstatigkeit nach der MaRnahme gelingt.
Ebenfalls seit Anfang 2003 werden nur noch Weiterbildungsmalnahmen geférdert, bei denen er-
wartet werden kann, dass binnen sechs Monaten nach MalRnahmeende mindestens 70% der Ab-
solventinnen und Absolventen ihre Arbeitslosigkeit beenden. Uberdies missen inzwischen Tréa-
ger/innen und MaRnahmen von Zertifizierungsagenturen geprift und anerkannt werden. Bis Ende
2005 nahm die Bundesagentur fur Arbeit diese Aufgabe wahr, soweit noch keine entsprechende
Zertifizierungsstelle eingerichtet wurde. Eine diesbezlgliche Verordnung ist Mitte 2004 in Kraft
getreten, erst seither ist die Einrichtung dieser Stellen moglich. Insgesamt sehen die Agenturen die
Zertifizierungsstellen vor allem in Bezug auf die Qualitatssicherung kritisch.

Eingliederungszuschisse, Personal-Service-Agenturen (PSA) und Arbeitsbeschaffungs-
mafRnahmen (ABM) sind Ermessensleistungen. Mit diesen drei Leistungen werden -in unter-
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schiedlicher Ausgestaltung - Beschaftigungsverhaltnisse des ersten bzw. zweiten Arbeitsmarktes
gefordert. Die Steuerung erfolgt sehr unterschiedlich, neben den Agenturen fiir Arbeit sind jeweils
weitere Akteurinnen und Akteure involviert.

Bei den Eingliederungszuschiissen hat bereits vor deren Reform in den Agenturen eine starkere
Orientierung an Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit eingesetzt. Zwar geht die Initiative fur die Inan-
spruchnahme nach wie vor und sogar zunehmend von den Betrieben aus, jedoch werden die Be-
willigungen von Eingliederungszuschiissen Uber ermessenslenkende Weisungen der Geschafts-
fihrungen gesteuert. Gewahrung, Dauer und Hohe der Zuschiisse werden meist in Verhandlungen
mit den Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern bestimmt, wobei die Férderung oft hinter den urspring-
lichen Erwartungen der Arbeitgeber/innen zurlckbleibt. Verdacht auf Missbrauch wird in der Regel
nicht direkt mit Rlckforderungen geahndet, sondern fliel3t in zukiinftige Férderentscheidungen ein.

Die Trager/innen von PSA erhalten neben einer monatlichen Aufwandspauschale eine Vermitt-
lungspramie, deren Hohe wettbewerblich bestimmt wird. Zunachst war nach der Einflihrung von
PSA vorgesehen, dass die Agenturen Teilnehmer/innen zuweisen, wobei die PSA-Trager/innen
zugewiesene Teilnehmer/innen ablehnen konnten. Anstelle der bisherigen Zuweisung von Teil-
nehmerinnen und Teilnehmern durch die Agenturen kdnnen diese seit 2005 einen Bewerberpool
einrichten, aus dem die PSA-Trager/innen Einstellungen vornehmen. Dies bewahrt beide Parteien
- anders als bei anderen Instrumenten - vor einer Ubervorteilung durch die alleinige Auswahl der
Teilnehmer/innen durch die Agenturen bzw. Trager/innen.

Mit der Einfihrung der Kundendifferenzierung und der Handlungsprogramme sollen die Agenturen
fir Arbeit grundsatzlich nur noch Betreuungskundinnen und -kunden in ABM zuweisen. Dement-
sprechend sind die ABM-Beschaftigten Uberwiegend besonders férderungsbedurftige Personen;
hierzu gehéren Langzeitarbeitslose, schwerbehinderte Menschen, Altere mit Vermittlungshemm-
nissen, gering Qualifizierte und Berufsrickkehrer/innen (nur insoweit sie Vermittlungshemmnisse
aufweisen).

Damit gibt es unterschiedliche Formen und Intensitaten des Wettbewerbs der Trager/innen von
arbeitsmarktpolitischen Dienstleistungen. Der scharfste Wettbewerb dirfte bei den beiden Beauf-
tragungen und den PSA bestehen, denn die Vergltung hat zumindest eine erfolgsabhangige
Komponente, deren Hohe zudem wettbewerblich bestimmt wird. Etwas weniger intensiv drfte der
Wettbewerb beim Vermittlungsgutschein und bei der Férderung beruflicher Weiterbildung mit dem
Bildungsgutschein sein. Den geringsten Wettbewerb gibt es vermutlich bei den ABM-Tragerinnen
und -Tragern: Zwar erwartet die Bundesagentur fir Arbeit inzwischen eine zehnprozentige Vermitt-
lungsquote, jedoch gibt es weder eine erfolgsabhangige Verglitung noch einen Preiswettbewerb.
Zudem sind ABM aufgrund der Reformen der letzten Jahre, die zu einer Senkung der Lohnkosten-
zuschusse und einer Verringerung der MalRhahmedauer geflihrt haben, aus Tragersicht immer
unattraktiver geworden, so dass einige Agenturen inzwischen sogar Probleme haben, noch genug
geeignete Anbieter/innen zu finden.

Die unterschiedlichen Formen und Intensitaten des Wettbewerbs unter den Anbieterinnen und An-
bietern haben auch Konsequenzen fir den Zugang zu arbeitsmarktpolitischen Dienstleistungen.
Bei einer erfolgsabhangigen Vergltung haben die Trager/innen ebenso wie bei beruflichen Weiter-
bildungen aufgrund der 70%-Quote ein Interesse an moglichst leicht vermittelbaren Arbeitslosen.
Die Agenturen hingegen haben einerseits ein sachliches Interesse daran, schwierigere Félle zu-
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zuweisen, und andererseits daran, ihre Finanzmittel entsprechend den Zielvorgaben einzusetzen.
Insgesamt fuhrt dies bei Malnahmen mit einem relevanten Tragerwettbewerb tendenziell dazu,
dass Selektionsprozesse zugunsten der leichter vermittelbaren Arbeitslosen unter den grundsatz-
lich Foérderfahigen auftreten (Creaming). Die Eingliederungszuschiisse werden vielfach auf Initiati-
ve der Arbeitgeber/innen gewahrt. Aufgrund der Interessenlage der Arbeitgeber/innen sind auch
hier Creaming-Effekte zu vermuten.

Die Steuerung ist auch Ansatzpunkt fir die Umsetzung des Prinzips , Férdern und Fordern“. Die
Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik wurden und werden Uberwiegend zum Fdrdern einge-
setzt, gleichwohl gibt es einige Instrumente, die auch oder eher zum Fordern geeignet sind. Zum
Fordern dienen vor allem Trainingsmal3hahmen, teilweise auch PSA und ABM. Durch sie testen
die Agenturen die Motivation von Arbeitslosen, bei denen in dieser Hinsicht Zweifel bestehen. So
wurden im Jahr 2005 etwa 900.000 TrainingsmalRnahmen begonnen (vgl. Tabelle 6 in Unterab-
schnitt 3.1.2). Hingegen dirfen Vermittlungsvorschlage - unter Androhung einer Sperrzeit - nach
dem Konzept des Kundenzentrums nicht mehr zum Test der Arbeitsbereitschaft missbraucht wer-
den. Ohnehin sind Sperrzeiten aufgrund der hohen Zahl von Widersprichen und Klagen generell
sehr aufwandig und daher nur bedingt als Instrument des Forderns geeignet. Zwar kam es 2003
zeitweise zu einer Verdoppelung der Sperrzeiten wegen Ablehnung eines Stellenangebots, aber
bis Ende 2005 sank die Zahl wieder auf das Niveau von 2002. In Betracht kommen eher Uberpri-
fungen der Einhaltung von Eingliederungsvereinbarungen.
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3.1.2 Niveau und Struktur der Inanspruchnahme

Hinweise zur Statistik der Bundesagentur fir Arbeit

Seit der Einfihrung des SGB Il zum 1. Januar 2005 basiert die Arbeitsmarktstatistik in Deutschland
nicht mehr allein auf den Geschaftsdaten der Agenturen fir Arbeit. Seit diesem Zeitpunkt sind die
Agenturen fur die Betreuung der Arbeitslosen im SGB lll, die Arbeitsgemeinschaften und die zuge-
lassenen kommunalen Trager fir die Betreuung der erwerbsfahigen Hilfebedurftigen im SGB Il
zustandig. Dabei sind die Daten nach wie vor unvollstandig, teilweise erfolgt eine Korrektur durch
die Bundesagentur fiir Arbeit.

Grundlage der Daten zur Arbeitslosigkeit sind seit Januar 2005 Daten der Agenturen fur Arbeit und
der Arbeitsgemeinschaften, Datenlieferungen zugelassener kommunaler Trager und - sofern keine
verwertbaren bzw. plausiblen Daten geliefert wurden - teilweise erganzende Schatzungen der
Bundesagentur fir Arbeit. Insgesamt stehen fUr unterschiedliche Zwecke drei Verfahren zur Verfu-

gung.

Von Januar bis August 2005 basierten die Auswertungen ausschlieBlich auf dem |IT-
Vermittlungssystem der Bundesagentur fur Arbeit und - da die Daten der zugelassenen kommuna-
len Trager noch nicht einbezogen wurden - auf ergdnzenden Schatzungen der Bundesagentur fir
Arbeit. Ab September 2005 wurden dartber hinaus auch als plausibel bewertete Datenlieferungen
von zugelassenen kommunalen Tragern herangezogen. Damit kdnnen die vollstdndige Arbeitslo-
senzahl sowie Differenzierungen nach Alter, Geschlecht und Nationalitat bis auf Kreis- und Agen-
turebene ausgewiesen werden. Weitere Differenzierungen sowie der Ausweis der vollstandigen
Zu- und Abgange in und aus Arbeitslosigkeit sind bisher jedoch nicht méglich, da hierzu nur weni-
ge verwertbare Meldungen von zugelassenen kommunalen Tragern vorliegen.

Daher legt die Bundesagentur fiir Arbeit erganzend zwei weitere Auswertungen zu Bestand und
Bewegung der Arbeitslosigkeit vor. Hier werden entweder nur die Daten aus dem IT-
Vermittlungssystem der Bundesagentur fur Arbeit ohne Daten der zugelassenen kommunalen Tra-
ger einbezogen oder aber nur die Kreise, fur die vollstidndige Daten vorliegen. Bei letzteren Aus-
wertungen sind Arbeitslose aus den 69 Kreisen mit zugelassenen kommunalen Tragern -
unabhangig vom Rechtskreis (SGB Il oder SGB IIl) - nicht enthalten. Vorteil dieses Verfahrens ist,
dass damit unverzerrte Angaben zu Strukturen und Veranderungen maoglich sind.

In den Angaben zur Inanspruchnahme arbeitsmarktpolitischer Leistungen ab 2005 sind keine Da-
ten von zugelassenen kommunalen Tragern enthalten, da verwertbare Meldungen hierzu nicht in
ausreichendem Malie vorliegen.

In den letzten Jahren wurden die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt reduziert. Al-
lerdings ist die Entwicklung der Fallzahlen bei den einzelnen Instrumenten sehr unterschiedlich
(vgl. Tabellen 5 und 6). Dabei hat die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fiir
Erwerbsfahige und ihre Angehorigen Anfang 2005 zur neuen Grundsicherung fur Arbeitsuchende
(SGB Il) Forderstrukturen teilweise deutlich verandert." Damit sind die deskriptiven Aussagen ins-
besondere zu den Teilnehmer/innen an MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik - im Vergleich
zu den Vorjahren - schlecht interpretierbar. Die Einfihrung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
(SGB Il) war insbesondere im Jahr 2005 mit dem Aufbau neuer Strukturen von einer bruchartigen
Entwicklung gekennzeichnet. Daneben gibt es bis heute Probleme mit der Datenverfugbarkeit.

" Dabei fehlen fiir das SGB II weitgehend noch Daten der zugelassenen kommunalen Trager.
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Fast alle arbeitsmarktpolitischen Instrumente des SGB Il kbnnen auch Empfangerinnen und Emp-
fangern von Leistungen nach dem SGB Il gewahrt werden; dies gilt jedoch nicht flir die Existenz-
grindungsférderung (Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungszuschuss) bzw. den neuen
Grindungszuschuss, die Entgeltsicherung fir altere Arbeitnehmer sowie das Transferkurzarbeiter-
geld. Auch Sperrzeiten gibt es nur nach dem SGB IIlI.
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Tabelle 5: Inanspruchnahme arbeitsmarktpolitischer Instrumente und reformierter
Beschaftigungsverhaltnisse 2000
Bestand Zugang
Insg. Frauen Ostdtl. Insg. Frauen Ostdtl.
36,6 Mio. 44% 18% K.A. k.A. K.A.
Erwerbstatige® ; ; @
27,8 Mio. 44% 21% 8,9 Mio. 41% 20%
sozialversicherungs-
pflichtig Beschaftigte® @ @ @ @
3,9 Mio. 47% 39% 6,8 Mio. 43% 36%
Arbeitslose Q @ @ @
1,5 Mio. 51% 36% 1,0 Mio. 50% 45%
Langzeitarbeitslose G Q G @
k.A. k.A. k.A. 307.701 k.A. 23%
Sperrzeiten @
Teilnehmer/innen an 53.928 50% 43% 485.339 47% 41%
Trainingsmafnah- @
men
Teilnehmer/innen an | 3°97-809 52% 42% 522.939 49% 41%
geforderter beruf- @ G
licher Weiterbildung
22.219 k.A. 23% k.A. k.A. K.A.
Struktur-
Kurzarbeitergeld @
216.090 51% 75% 263.777 47% 74%
ABM-Beschaftigte G e Q g
110.109 42% 51% 159.868 42% 49%
Eingliederungs-
o @ | ©
44.991 29% 36% 92.953 29% 36%
Uberbriickungsgeld @ @ @ @
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Bestand Zugang
Insg. Frauen Ostdtl. Insg. Frauen Ostdtl.
328.011 23% K.A. 646.539 28% K.A.

Zeitarbeit-
nehmer/innen @ @

4.052.441 71% 13% k.A. K.A. k.A.
Mini-Jobber/innen°®
(Haupterwerbstatige) g @
befristet beschaftigte | 311:000 |  44% 43%* k.A. k.A. k.A.
Arbeitnehmer/innen
ab 50 Jahren®

® Mikrozensus, Berichtswoche Mai 2000; Ostdeutschland: nur neue Bundeslander und Berlin-Ost.

® Bestand: Ende Juni 2000; Zuginge: neu begonnene sozialversicherungspflichtige Beschafti-
gungsverhaltnisse.

Ende Juni 2000; Haupterwerbstatige: Mini-Jobber/innen ohne sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung.

¢ 2002.

Ohne Eingliederungszuschuss fir besonders betroffene schwerbehinderte Menschen nach § 219
SGB Il

Anmerkung: Ostdeutschland: neue Bundeslander einschlieRlich Berlin; Erfassung nach dem Inlanderkonzept (Wohnort-
prinzip): Arbeitslose, Langzeitarbeitslose, Teilnehmer/innen an Malnahmen, Erwerbstatige, befristet beschaftigte Arbeit-
nehmer/innen ab 50 Jahren; Erfassung nach dem Inlandskonzept (Arbeitsplatzprinzip): sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigte, Mini-Jobber/innen. Die von der Bundesagentur fiir Arbeit veroffentlichten Jahresdurchschnitte flir das
Jahr 2000 sind laut ihrer eigenen Angabe fehlerhaft; in dieser Tabelle sind korrigierte Werte ausgewiesen. k.A. = keine
Angabe.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Mikrozensus, eigene Berechnungen.
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Tabelle 6: Inanspruchnahme arbeitsmarktpolitischer Instrumente und reformierter
Beschaftigungsverhaltnisse 2005
Bestand Zugang
Insg. Frauen Ost SGB I Insg. Frauen Ost SGB I
36,6 45% 20% X K.A. k.A. k.A. X
Erwerbstétige® Mio. Q @
26,2 45% 19% X 6,3 Mio. | 40% 22% X
sozialversicherungs- Mio.
pflichtig Beschaftigte® Q @ @
4,9 Mio. | 46% 33% 57% | 7,8 Mio. | 44% 31% 37%
Arbeitslose® G @ Q @ Q Q
1,6 Mio. | 47% 38% K.A. 1,1 Mio. | 46% 33% 57%
Langzeitarbeitslose® Q @ G @ G
K.A. k.A. k.A. K.A. 150.887 k.A. 19% 0%
Sperrzeiten®
eingeloste X X X X 50.302 28% 61% 27%
Vermittlungs-
gutscheine
Teilnehmer/innen an || 69.000 44% 30% 49% (894476 | 42% 32% 46%
Eignungsfeststel-
@ oo @@ e
ningsmafnahmen
103.296 | 43% 46% 73% || 425.541 | 45% 37% 64%
Beauftragungen
o o ¥ o ow
Teilnehmer/innen an || 13-258 45% 21% 47% 35.944 46% 23% 53%
Eingliederungsmal3-
nahmen durch Trager
16.738 29% 33% 5% 28.265 29% 29% 1%
PSA-Beschéftigte @ @ @ @ @
114.350 | 52% 33% 131.521 | 41% 31% 50%

Teilnehmer/innen an
geforderter beruf-
licher Weiterbildung

O
¢

—

(o))
°

5

¢

¢
¢




befristet beschaftigte
Arbeithehmer/innen
ab 50 Jahren®
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Bestand Zugang
Insg. Frauen Ost SGB I Insg. Frauen Ost SGB I
19.450 k.A. 14% 0% k.A. k.A. K.A. 0%
Transferkurzarbeiter-
@
47.782 41% 75% 45% 78.086 38% 79% 79%
o V¥ e o ¥ ¢
60.263 37% 53% 31% [ 133.956 | 35% 43% 45%
Eingliederungs-
o w o @ e @
k.A. k.A. k.A. X 3.592 30% 53% X
Beitragsbonus"
~NE=
Entgeltsicherung fiir 4.357 27% 30% 0% 5.307 k.A. 32% 0%
altere Arbeitneh-
mer/innen
233.601 | 45% 36% 0% 91.020 48% 37% 0%
Existenzgrindungs-
zuschuss (Ich-AG) @ @ Q Q
82.993 27% 24% 0% 156.888 | 27% 24% 0%
Uberbriickungsgeld @ @ @ @
443.949 | 25% k.A. X 738.211 | 28% K.A. X
Zeitarbeit-
nehmer/innen @ @
, 4,7 Mio. | 67% 14% X K.A. k.A. K.A. X
Mini-Jobber/innen'
(Haupterwerbstatige) 9 @
, 1,7 Mio. | 57% 1% X K.A. k.A. K.A. X
Mini-Jobber/innen'
(Nebenerwerbstatige) G @
, 669.000 | 75% 19% X K.A. k.A. k.A. X
Midi-Jobber/innen’
v @
335.000 | 44% 39% X K.A. k.A. k.A. X

¢
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Mikrozensus, Jahresdurchschnitt 2005 (neues Berechnungsverfahren)

Vorlaufige Ergebnisse; Bestand: Ende Juni 2005; Zugange: neu begonnene sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigungsverhaltnisse.

Bestand: IT-Verfahren der Bundesagentur fir Arbeit sowie als plausibel bewertete Datenlieferungen zugelas-
sener kommunaler Trager und - sofern keine plausiblen Daten geliefert wurden - ergédnzende Schatzungen der
Bundesagentur fir Arbeit. Zugang: Ohne Daten zugelassener kommunaler Trager.

Ohne Daten zugelassener kommunaler Trager.

Fir Januar bis April 2005 liegen keine Daten vor. Der entsprechende Vergleichswert fir 2004 ohne die Monate
Januar bis April und ohne die Sperrzeiten flr Arbeitslosenhilfe-Empfanger/innen betragt 168.293 (mit Januar
bis April und Arbeitslosenhilfe-Empfanger/innen: 367.578).

Beauftragung Dritter mit Teilaufgaben der Vermittlung und mit der gesamten Vermittlung.

Ohne Eingliederungszuschuss fur besonders betroffene schwerbehinderte Menschen nach § 219 SGB IlI.
Vorlaufige Ergebnisse fiir 2004; Auswertungsergebnisse aus dem Evaluationsbericht 2006 von Modul 1d.

Ende Juni 2005; vorlaufige Ergebnisse; Haupterwerbstatige: Mini-Jobber/innen ohne sozialversicherungspflich-
tige Beschaftigung; Nebenerwerbstatige: Mini-Jobber/innen, die zugleich eine sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung austben.

Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte am Jahresende 2003, die zu irgendeinem Zeitpunkt im Verlauf des
Jahres (ab In-Kraft-Treten zum 1. April 2003) einen Midi-Job ausgetbt haben.

Anmerkung: Daten zu den Rechtskreisen SGB Ill und SGB II. Ostdeutschland: neue Lander einschlieRlich Berlin; Erfas-
sung nach dem Inlédnderkonzept (Wohnortprinzip): Arbeitslose, Langzeitarbeitslose, Teilnehmer/innen an MaRnahmen,
Erwerbstatige, befristet beschaftigte Arbeitnehmer/innen ab 50 Jahren; Erfassung nach dem Inlandskonzept (Arbeits-
platzprinzip): sozialversicherungspflichtig Beschéftigte, Mini- und Midi-Jobber/innen. Daten lber den Einsatz arbeits-
marktpolitischer Instrumente ohne Forderinformationen zugelassener kommunaler Trager nach dem SGB II; bei PSA
Berechnung des Anteils Ostdeutschlands ohne Daten aus dem Rechtskreis SGB Il. x = Aussage nicht sinnvoll, k.A. =
keine Angabe.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, Mikrozensus, eigene Berechnungen.

Uberdies ist die Zahl der Arbeitslosen zum Jahresbeginn 2005 sprunghaft angestiegen, weil ehe-
malige Sozialhilfeempfanger/innen seither in starkerem Malle als Arbeitslose erfasst werden. Dies
gilt in besonderem Malde fur Westdeutschland, so dass der Anteil der ostdeutschen Arbeitslosen
an allen Arbeitslosen sank. Dies gilt entsprechend auch fiir den Anteil der Ostdeutschen an den
MafRnahmeteilnehmerinnen und -teilnehmern bei den meisten arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
ten im Vergleich zwischen 2004 und 2005.

Deutlich zugenommen haben die Trainingsmallnahmen. Wahrend im Jahr 2000 knapp eine halbe
Million Personen eine Trainingsmaflnahme begannen, waren es flnf Jahre spater fast doppelt so
viele. Hinter diesem deutlichen Anstieg dirfte sich auch der vermehrte Einsatz dieses Instruments
fur Motivationstests verbergen. Trotz der Einflhrung des Existenzgrindungszuschusses Anfang
2003, der sog. Ich-AG, wurden mit dem Uberbriickungsgeld kontinuierlich mehr Grinder/innen
gefordert. 2005 gab es jedoch im Vergleich zum Vorjahr einen Rickgang der Férderzugange bei
beiden Existenzgriindungsforderinstrumenten, da diese Zuschiisse nach dem SGB Il nicht gewahrt
werden. Im Jahr 2004 wurden durch beide Instrumente zusammen 355.000 neue Griinder/innen
unterstitzt, 2005 waren es noch 267.000. Dagegen wurden im Jahr 2004 mit Eingliederungszu-
schissen genauso viele neue Arbeitsverhaltnisse geférdert wie vier Jahre zuvor, 2005 gab es je-
doch einen deutlichen Rickgang. Sehr deutlich und kontinuierlich zuriickgegangen ist die Forde-
rung beruflicher Weiterbildung: Wahrend es im Jahr 2000 noch dber eine halbe Million Forderein-
tritte gab, waren es funf Jahre spater nur noch 132.000. Auch die ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen
(ABM) wurden deutlich von 264.000 Eintritten im Jahr 2000 auf 153.000 Eintritte vier Jahre spater
reduziert, 2005 waren es nur noch 78.000.




Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 77

Bei allen seit 2002 eingefuhrten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten hat die Zahl der Forderfalle
im Zeitablauf zunachst bis 2004 zugenommen, 2005 hatten lediglich die Eingliederungsmafinah-
men durch Trager sowie der Forderbestand bei den Existenzgrindungszuschiissen noch Zu-
wachs. Im Ubrigen stagnierte die Inanspruchnahme der neuen Instrumente bzw. war riicklaufig. So
halbierten sich die Zugange in Personal-Service-Agenturen (PSA) 2005 im Vergleich zum Vorjahr,
einen fast so starken Einbruch gab es auch bei den Forderbestanden. Dies geht einher mit einem
sehr geringen Anteil von Férderungen nach dem SGB Il bei diesem Instrument. Neben dem Exis-
tenzgriindungszuschuss sind die Beauftragungen Dritter mit der Vermittlung und die Vermittlungs-
gutscheine bislang von gréRerer quantitativer Bedeutung. Allerdings wurde bisher aus unterschied-
lichen Grinden im Jahr 2004 nur etwa ein Zehntel der ausgegebenen Vermittlungsgutscheine
auch eingeldst; far 2005 liegen keine Angaben zu den ausgegebenen Vermittlungsgutscheinen
vor.

Der Anteil der Férderzugange nach dem SGB Il an allen Férderzugangen im Jahr 2005 betrug bei
den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten in der Regel zwischen 45% und 64% und entsprach da-
mit ungefahr dem Anteil der SGB II-Leistungsbezieher/innen an allen Arbeitslosen. Bei den PSA
mit 11% und den eingeldsten Vermittlungsgutscheinen mit 27% waren die Anteile deutlich gerin-
ger, bei den ABM mit 79% deutlich héher.

Die Zahl der Mini-Jobber/innen hat seit der Reform deutlich zugenommen. Mitte 2005 gab es
6,5 Mio. und Mitte 2006"* 6,8 Mio. Mini-Jobber/innen. Dies waren zuletzt 2,6 Mio. mehr als vor der
Reform Ende Marz 2003. Unter Berilicksichtigung von 740.000 Umbuchungen von zuvor sozialver-
sicherungspflichtig Nebenerwerbstatigen sowie von 340.000 Beschaftigten mit einem Entgelt zwi-
schen 326 EUR und 400 EUR monatlich, deren Status durch die Reform verandert wurde, betragt
der Zuwachs 1,56 Mio. Beschéftigte. Von den am Jahresende 2003 sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten haben nach ersten Schatzungen 69.000 Personen zu irgendeinem Zeitpunkt im Ver-
lauf des Jahres 2003 (ab In-Kraft-Treten zum 1. April 2003) einen Midi-Job ausgetlibt. Neuere Da-
ten zu Midi-Jobs sind bislang nicht verfiigbar.

Der Umfang der Zeitarbeit ist seit Anfang der 1980er Jahre gestiegen, wenngleich unstetig. Von
2003 bis 2005 ist die Zahl der Zeitarbeitnehmer/innen im Jahresdurchschnitt jeweils um knapp
60.000 auf zuletzt 444.000 deutlich gestiegen. Gleichzeitig gab es im Jahresverlauf zuletzt 738.000
Neueinstellungen. Damit ist die Zeitarbeit ein dynamisches Marktsegment.

Mit allen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik wurden 2005 wie auch in den Vorjahren
mehr Manner als Frauen geférdert (vgl. Tabellen 5 und 6). Allerdings betrug im selben Jahr der
Frauenanteil an den Erwerbstatigen lediglich 45% und an den Arbeitslosen nur 46%. Je nach In-
strument waren in der Regel zwischen 35% und 46% der Foérderzugange Frauen, dies entsprach
maximal ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand. Bei den Zugangen zu den PSA und dem Uberbrii-
ckungsgeld sowie den eingeldsten Vermittlungsgutscheinen waren es jedoch nur zwischen 27%
und 29%. Dies spiegelt auch den geringeren Frauenanteil in der Zeitarbeit generell und unter den
Grinderinnen und Grindern wider. Hingegen sind Frauen bei der Ich-AG gemessen am Anteil an
den Grinderinnen und Griindern Uberdurchschnittlich reprasentiert. Beim Beitragsbonus betrug
der Frauenanteil an den Férderzugangen 2004 lediglich 30%.

12 Vorlaufige Ergebnisse von Ende September 2006.
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In Ostdeutschland lebt zwar nur etwa ein Sechstel der Bevolkerung Deutschlands, mit einem Anteil
von 33% waren im Jahr 2005 jedoch ein Drittel aller Arbeitslosen Ostdeutsche. Gemessen am Ar-
beitslosenbestand war der Osten Deutschlands 2005 vor allem beim Einsatz von ABM, den einge-
I6sten Vermittlungsgutscheinen, dem Beitragsbonus und den Eingliederungszuschissen deutlich
Uberreprasentiert, hingegen betrug der Anteil an den Zugangen in Uberbriickungsgeld und Einglie-
derungsmalnahmen durch Trager jeweils lediglich etwa ein Viertel (vgl. Tabelle 6).

Von den Zeitarbeitnehmerinnen und -arbeithehmern war 2005 lediglich ein Viertel Frauen. Frauen
sind hingegen sowohl unter den Mini- als auch unter den Midi-Jobberinnen und -Jobbern stark
vertreten. Mitte 2005 waren zwei Drittel der Beschaftigten, die ausschlieBlich einen Mini-Job aus-
Ubten, und gut die Halfte derjenigen, die einen Mini-Job neben einer sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung auslbten, Frauen. Bei den Midi-Jobs betrug der Frauenanteil 2003 sogar drei Vier-
tel. Wahrend etwa ein Flinftel der Midi-Jobber/innen Ostdeutsche waren, waren es nur etwa ein
Achtel der Mini-Jobber/innen.

Berufsrickkehrer/innen hatten 2005 einen Anteil von jeweils 3% an den Zugangen in und dem
Bestand an Arbeitslosen (vgl. Tabelle 7). Ihr Anteil an den Zugangen in MaRnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik betrug jeweils zwischen 3% und 5%, lediglich beim Uberbriickungsgeld betrug
der Anteil 1%. Bei der Férderung beruflicher Weiterbildung hatten sie mit 9% einen deutlich gréRe-
ren Anteil am Bestand als an den Zugangen mit 5%; dies deutet darauf hin, dass die entsprechen-
den Weiterbildungsmafnahmen fur Berufsrickkehrer/innen Uberdurchschnittlich lange dauerten.
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Tabelle 7:

Inanspruchnahme

arbeitsmarktpolitischer

Instrumente

und

Beschaftigungsverhaltnisse von verschiedenen Personengruppen 2005

reformierter

Eingliederungs-
zuschisse®

S

> )3e)
S

S)

Bestand Zugang
Berufs- | Perso- | Perso- | auslan- | Berufs- | Perso- | Perso- | auslan-
rickkeh-| nen ab nen dische |rickkeh-| nen ab nen dische
rer/inne | 50 Jah- unter Perso- | rer/inne | 50 Jah- unter Perso-
n ren 25 Jahr nen n ren 25 Jahr nen
en en
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a

o

Berechung der Anteile fir Altere ab 50 Jahren, Jugendliche unter 25 Jahren und ausléandische Personen im
Bestand auf Basis von Daten aus dem IT-Verfahren der Bundesagentur flr Arbeit sowie auf plausiblen Daten
zugelassener kommunaler Trager und - sofern keine plausiblen Daten geliefert wurden - auf erganzenden
Schatzungen der Bundesagentur fur Arbeit. Berechnung der Anteile flr Berufsrickkehrer/innen im Bestand
sowie fir samtliche Zugange beruhen allein auf dem IT-Verfahren der Bundesagentur fir Arbeit und beschran-
ken sich auf die Kreise mit vollstdndigen Daten; die 69 Kreise mit zugelassenen kommunalen Tragern wurden
in die Auswertung nicht einbezogen.

Beauftragung Dritter mit Teilaufgaben der Vermittlung und mit der gesamten Vermittlung.
ohne Eingliederungszuschuss fiir besonders betroffene schwerbehinderte Menschen nach § 219 SGB |II.

Anmerkung: Daten zu den Rechtskreisen SGB Il und SGB II, auBer PSA (nur SGB IIl). Daten Uber den Einsatz arbeits-
marktpolitischer Instrumente ohne Forderinformationen zugelassener kommunaler Trager nach dem SGB II; Berechnung
der Anteile auf Basis vorlaufiger Daten (Ausnahme PSA). k.A. = keine Angabe.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fur Arbeit, Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a (PSA), eigene Berechnungen.

Ein Sechstel aller Personen, die 2005 arbeitslos wurden, waren Uber 50 Jahre alt, im Arbeitslosen-
bestand waren es sogar ein Viertel. Gemessen an ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand waren
Altere bei den Zugéngen in die meisten MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik deutlich unter-
reprasentiert. In besonderem Ausmal} galt dies mit jeweils 7% fur PSA und die Férderung berufli-
cher Weiterbildung. Bei ABM hingegen waren sie mit 31% (berreprasentiert. Im Ubrigen betrugen
die Anteile meist zwischen 14% und 17%. Bei den Eingliederungszuschissen betrug der Anteil
Alterer an den Zugangen 21%, im Bestand hingegen 40%. Dies diirfte wesentlich mit Giberdurch-
schnittlich langen Foérderdauern zusammenhangen.

Die Arbeitslosenquote Jugendlicher unter 25 Jahren stieg 2005 im Vergleich zum Vorjahr deutlich
von 9,9% auf 12,5%. Ein Viertel aller Zugange in Arbeitslosigkeit waren 2005 Jugendliche. |hr An-
teil am Arbeitslosenbestand stieg um Uber einen Prozentpunkt auf 13%. Gemessen an diesem
Anteil Jugendlicher am Arbeitslosenbestand waren sie in wichtigen MalRnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik deutlich Uberreprasentiert; lediglich bei der Existenzgrindungsférderung waren
sie unterreprasentiert. Besonders stark waren sie mit einem Anteil von 55% an den Zugangen in
PSA vertreten, dartiber hinaus auch bei den EingliederungsmafRnahmen durch Trager (32%) und
den Eignungsfeststellungs- und TrainingsmaRnahmen (28%).

Auslandische Personen hatten 2005 einen Anteil von einem Siebtel an den Zugéangen in und am
Bestand an Arbeitslosen. Gemessen daran waren sie lediglich bei den Zugangen in die beiden
vermittlungsnahen Dienstleistungen Beauftragung Dritter und Eingliederungsmaflnahmen durch
Trager mit jeweils 16% Uberreprasentiert. Besonders deutlich unterreprasentiert waren sie mit le-
diglich 5% bei den ABM und mit jeweils 7% bei den Eingliederungszuschiissen und beim Uberbrii-
ckungsgeld.

3.1.3 Integrationswirkungen

Die Integrationswirkungen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik und die Beschafti-
gungswirkungen der Reform der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen wurden mit un-
terschiedlichen quantitativen Analysen untersucht. Zentrale Ergebnisse basieren auf den zunachst
vorgestellten Ergebnissen der Mikro- und Zeitreihenanalysen, die anschlieliend durch Ergebnisse
weiterer Analysen (Makroanalyse und Benchmarking) erganzt werden.
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Mikro- und Zeitreihenanalysen

Anhand der durchgefuhrten Mikroanalysen (vgl. Kasten) kdnnen Aussagen zur Integrationswirkung
von Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik bei Geférderten getroffen werden. Hinsichtlich der
Reform beschaftigungspolitischer Rahmenbedingungen wurde mit Zeitreihenanalysen (vgl. Kas-
ten) untersucht, wie die Reformen die Zahl der jeweils unmittelbar betroffenen Beschaftigungsver-
haltnisse beeinflusst haben.

Mikroanalysen

Ziel der Mikroanalysen ist es, die Wirkungen des Einsatzes eines arbeitsmarktpolitischen Instru-
ments auf die Integration in Erwerbstatigkeit der einzelnen, (vormals) arbeitslosen Geférderten zu
untersuchen. Dabei kann entweder die Integration in Erwerbstatigkeit zu einem bestimmten Zeit-
punkt betrachtet werden oder der Ubergang aus Arbeitslosigkeit (einschlieBlich Férderung) in Er-
werbstatigkeit im Zeitablauf. Die genaue Definition einer Integration in Erwerbstatigkeit variiert da-
bei zwischen den Instrumenten und Methoden vor allem aufgrund der Datenverfugbarkeit.

Bei diesen Analysen sind die Wirkungen vor und nach den eingeleiteten Reformen durch die Ge-
setze fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt von Interesse. Beim Eingliederungszuschuss
wurde dartber hinaus die Wirkung einer spezifischen Reform untersucht, indem die Veranderun-
gen der Integration zweier Gruppen von Arbeitslosen in Erwerbstatigkeit im Zeitablauf miteinander
verglichen wurden. Wahrend die eine von der Reform unmittelbar betroffen war, galt dies fir die
andere nicht (Vergleichsgruppe). Anhand von Einzeldaten wird die Integration von Geférderten in
Erwerbstatigkeit mit einer Vergleichsgruppe von Arbeitslosen, die sich idealerweise nur durch die
Forderung unterscheiden, verglichen. Dadurch kann ndherungsweise die Frage beantwortet wer-
den, wie sich eine MaBnahme auf die Integrationschancen der Geférderten auswirkt. Das Ergebnis
beschreibt dann die (Netto-)Integrationswirkung der MaRnahme. Die bisher in den Eingliederungs-
bilanzen der Bundesagentur fiir Arbeit ausgewiesenen Verbleibs- und Eingliederungsquoten sind
dagegen BruttogroRen, die Uber den kausalen Einfluss der Instrumente nichts aussagen, da sie
keine Informationen darlber enthalten, welche Verbleibs- oder Eingliederungsquote in der Gruppe
der Teilnehmer/innen aufgetreten ware, wenn sie nicht geférdert worden ware.

Teilweise wurden Uber die Integrationswirkungen hinaus die Konsequenzen des Instrumentenein-
satzes auf die nachhaltige Integration untersucht. Vorliegend gilt als nachhaltige Integration eine
ununterbrochene Integration mit einer Dauer von mindestens sechs Monaten.

Zentral fur die Qualitat der Analysen ist die Auswahl einer geeigneten Vergleichsgruppe anhand
von Einzeldaten der Bundesagentur fir Arbeit. Um mdglichst zeitnah Arbeitsmarktwirkungen beo-
bachten zu kénnen, sind meist erganzende Befragungen von Geférderten und der Vergleichsgrup-
pe erforderlich. Die Mikroanalysen sind dennoch stets nur mit einem gewissen Zeitverzug maglich,
da zunachst der Einsatz der Mallnahme und der Eintritt der Wirkungen abgewartet werden muss
und zudem Befragungen durchgefihrt werden missen. Inshesondere aufgrund der unterschiedli-
chen Einsatzdauer der verschiedenen Instrumente unterscheiden sich die Evaluationszeitraume.
Bertiicksichtigt werden konnten je nach Instrument Forderungen, die spatestens zwischen Mit-
te 2002 und September 2005 begannen. Teilweise wurden aus Vergleichsgrinden - wie beispiels-
weise bei der Forderung beruflicher Weiterbildung und Arbeitsbeschaffungsmalinahmen (ABM) -
auch bereits langer zurlckliegende Zeitrdume berticksichtigt.
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Zeitreihenanalysen

Mit Zeitreihenanalysen wurden die Wirkungen der Reformen der beschaftigungspolitischen Rah-
menbedingungen evaluiert. Untersucht wurde, wie sich - unter Bericksichtigung zahlreicher Ein-
flussgréRRen - die Zahl der jeweils unmittelbar betroffenen Beschaftigungsverhaltnisse ohne Reform
entwickelt hatte. Diese hypothetische Entwicklung wird mit der tatsachlichen Entwicklung vergli-
chen. Durch diesen Ansatz wird anders als bei den Mikroanalysen der arbeitsmarktpolitischen In-
strumente bereits berlicksichtigt, dass beispielsweise durch die Reform entstandene Mini-Jobs
andere Mini-Jobs verdrangt haben kdnnen. Nicht bertcksichtigt hingegen wird bei diesen Analysen
eine mogliche Verdrdngung anderer, beispielsweise sozialversicherungspflichtiger Beschafti-
gungsverhaltnisse. Der Untersuchungszeitraum erstreckt sich je nach reformierter Rahmenbedin-
gung in Abhangigkeit von der Verfugbarkeit geeigneter Daten auf einen Zeitraum, der vor der Re-
form begann und Ende 2004 endete.

Einen Uberblick tber die Wirkungen der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der Reformen bei
beschéftigungspolitischen Rahmenbedingungen gibt Tabelle 8. Hinsichtlich der Férderung von
Arbeitslosen haben sich wichtige arbeitsmarktpolitische Instrumente wie die berufliche Weiterbil-
dung, die Eingliederungszuschiisse, die Existenzgriindungsférderung durch Uberbriickungsgeld
und Ich-AG als erfolgreich erwiesen. Fir das Jahr 2005 konnten au3erdem Erfolge der Einbezie-
hung von privaten Vermittlerinnen und Vermittlern Gber die Ausgabe von Vermittlungsgutscheinen
ermittelt werden. Und auch eine verstarkte Sanktionierung mittels Sperrzeiten zeigt positive Wir-
kungen. Die Reformen der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen haben in den Berei-
chen Mini- und Midi-Jobs sowie Zeitarbeit eine Zunahme oder zumindest eine Sicherung der Be-
schaftigungsverhaltnisse im jeweiligen Segment bewirkt.




Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 83

Tabelle 8: Integrationswirkungen arbeitsmarkt- und beschéaftigungspolitischer
Instrumente und MalBnhahmen

Instrument / Manahme || Wk.? Bemerkungen

Geforderte berufliche + | Beschleunigung der Integration in Erwerbstatigkeit und

Weiterbildung Erhéhung der Erwerbschancen durch geférderte berufliche
Weiterbildung

Eingliederungszu- + | mit einem Eingliederungszuschuss geforderte Beschafti-

schiisse® gungen erhdhen die Chance auf eine ungeférderte sozial-

versicherungspflichtige Beschaftigung deutlich (nach der
Forderung und der Nachbeschaftigungszeit)

Uberbriickungsgeld und | + | mit Uberbriickungsgeld und Ich-AG geférderte Existenz-

Ich-AG grindungen erhéhen die Wahrscheinlichkeit der Austibung
einer Erwerbstatigkeit deutlich (im Zeitverlauf nachlas-
send)

Sperrzeiten + | verstarkte Verhangung von Sperrzeiten bewirkt aufgrund

der Steigerung der Erwartung, dass mogliche Sanktionen
auch erfolgen, eine Zunahme der Abgange aus Arbeitslo-
sigkeit und der Integrationen in Erwerbstatigkeit bzw. in
nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

Mini-Jobs + | Zuwachs von 1,56 Mio. Mini-Jobberinnen und Mini-
Jobbern (davon 1,17 Mio. im Nebenerwerb) bis Juni 2006°
dirfte auf die Reform zum 1. April 2003 zurtckzufiihren
sein

Midi-Jobs + | bis Ende 2004 knapp 30.000 Beschaftigungsverhaltnisse
der jetzigen Midi-Jobber/innen aufgrund der Reform gesi-
chert bzw. geschaffen

(Untersuchungsmethode unterschatzt Effekt vermutlich

deutlich)

ABM - | Verzbgerung der Integration in Erwerbstatigkeit durch ABM
Verzdégerung der nachhaltigen Integration in Erwerbstatig-
keit durch ABM

Beitragsbonus o |kein Effekt auf Beschaftigungschancen der Anspruchsbe-
rechtigten nachweisbar

Entgeltsicherung o | kein Effekt auf Beschaftigungschancen der Anspruchsbe-
rechtigten nachweisbar

Erleichterte Befristung o | kein Effekt auf die Einstellungen alterer Arbeitneh-

Alterer mer/innen nachweisbar

Zeitarbeitsreform + | bis Ende 2004 etwa 29.000 zusatzliche Beschaftigte in der
Zeitarbeitsbranche aufgrund der Reform

PSA - | PSA verzdgern die Integration in Erwerbstatigkeit

Vermittlungsgutschein + | positiver Effekt auf die Beschleunigung der Integration in

Erwerbstatigkeit bei im Jahr 2005 ausgegebenen Vermitt-
lungsgutscheinen

Beautragung Dritter o | kein Effekt der Beauftragung Dritter mit der gesamten
(§ 37 SGB 1lI) Vermittlung auf die Integration in Erwerbstatigkeit nach-
weisbar
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Instrument / Manahme || Wk.? Bemerkungen

Beauftragung von Tra- o |kein Effekt auf die Integration in die Erwerbstatigkeit

gern mit Eingliede- nachweisbar

rungsmafnahmen

(§421i SGB 1lI)

TransfermalRnahmen o |kein Effekt auf die Integration in Erwerbstatigkeit nach-

und Transferkurzarbei- weisbar

tergeld Ergebnis vorlaufig und noch nicht belastbar

 Arbeitsmarktwirkungen: + positiv, o keine, - negativ.

b Angaben beziehen sich auf die Eingliederungszuschiisse bei Einarbeitung, bei erschwerter Ver-
mittlung und fiir Altere.

¢ Vorlaufig Ergebnisse von Ende September 2006.

Anmerkung: Wk. = Wirkung.
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Evaluationsberichte 2006 der Module 1a, 1b, 1d, 1e und 1f sowie der Evaluati-
onsberichte 2005 und 2006 des Moduls 1c.

Bei der geforderten beruflichen Weiterbildung fuhrten bereits vor der Reform insbesondere die
eher kirzeren berufsbezogenen und berufsubergreifenden Weiterbildungen sowie die langeren
EinzelmalRnahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf dazu, dass die Geférderten in den
ersten vier Jahren nach MaRnahmebeginn friiher aus Arbeitslosigkeit bzw. der geforderten berufli-
chen Weiterbildung in Erwerbstatigkeit abgingen. Bei den beiden langeren MaRnahmetypen Ein-
zel- bzw. Gruppenmaflinahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf ist dartiber hinaus vor
der Reform ein weiterer positiver Effekt festzustellen. Die Teilnahme an diesen Malinahmen fihrte
im Allgemeinen dazu, dass die so Gefdrderten in den ersten vier Jahren nach MaRnahmebeginn
nach der Mallnahmeteilnahme haufiger erwerbstatig waren als eine Vergleichsgruppe von Arbeits-
losen.

Bei allen sechs untersuchten Typen von WeiterbildungsmalRnahmen behindert die Teilnahme zu-
nachst einen Ubergang in Erwerbstatigkeit, da die Vermittlungs- und Eigensuchaktivitaten wahrend
der Mallnahme herabgesetzt sind. Durch die Reform der Foérderung beruflicher Weiterbildung wur-
de dieser sog. Lock-In-Effekt jedoch bei allen Mallnahmetypen ab 2003 deutlich reduziert. Darlber
hinaus kann nach der Reform bei insgesamt vier der sechs MalRhahmentypen eine positive Wir-
kung sowohl im Hinblick auf eine friihere Integration der Geférderten in Erwerbstatigkeit als auch
auf die Haufigkeit einer Erwerbstatigkeit der Geforderten im Anschluss an die MaRnahmeteilnahme
festgestellt werden. Bei den beiden Ubrigen Malinahmetypen (Einzel- bzw. GruppenmalRnahmen
mit Abschluss in einem anerkannten Beruf) ist der Beobachtungszeitraum nach der Reform zu
kurz, um eine eventuelle Verbesserung der MaRnahmewirkung festzustellen.

Diese verbesserten Wirkungen der Weiterbildungsmaflnahmen nach der Reform sind nach vorlie-
genden Ergebnissen nur teilweise auf eine starkere Bestenauswahl der Teilnehmer/innen zurtck-
zufihren. Bei sechs von acht untersuchten geschlechtsspezifischen Mallnahmeeffekten ist eine
veranderte Teilnehmerauswahl durch die Agenturen fiir die verbesserte Mallnahmewirkung uner-
heblich, sie ist vielmehr auf eine Steigerung der Qualitat der MalRnahmen (einschlief3lich einer Ver-
klrzung der MalRinhahmendauer) zurtickzufiihren.
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Auf Basis des noch kurzen Zeithorizonts von 18 Monaten ab MalRnahmebeginn zeigt sich, dass
durch die Verringerung der MaBnahmedauern und die damit einhergehende Verkirzung des Lock-
In-Effekts die gesamtfiskalische Bilanz der Forderung beruflicher Weiterbildung fir alle Maflinah-
metypen verbessert wurde.

Bei den Eingliederungszuschiussen wurde sowohl die Wirkung neuer potenzieller Fordermdg-
lichkeiten auf die unmittelbare, ggf. geférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung unter-
sucht als auch die Chance, nach Auslaufen einer Forderung eine ungeférderte sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung auszutben.

Anfang 2002 wurde die Moglichkeit einer Férderung mit dem Eingliederungszuschuss fiir Altere
auf die ersten sechs Monate der Arbeitslosigkeit ausgeweitet. Fur altere Frauen in Ostdeutschland
erhohte sich aufgrund dieser Anderung die Wahrscheinlichkeit, wahrend der ersten sechs Monate
nach Eintritt in die Arbeitslosigkeit ein neues Beschaftigungsverhaltnis einzugehen, um etwa vier
Prozentpunkte. Fur Frauen in Westdeutschland und Manner konnte dagegen kein quantitativ be-
deutender Effekt ermittelt werden. Aber auch fur Frauen im Osten ist der Effekt des Eingliede-
rungszuschusses fiir Altere auf die Wiederbeschaftigungschancen zu gering, um einen positiven
fiskalischen Ertrag zu erreichen.

Bereits vor der Reform hatten eine mit einem Eingliederungszuschuss bei Einarbeitung, bei er-
schwerter Vermittlung oder fiir Altere geférderte Beschaftigung positive Wirkungen auf die Chance,
nach Auslaufen der Forderdauer bzw. der Nachbeschaftigungsfrist eine ungeforderte sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung auszulben. Je nach Art des Eingliederungszuschusses, der For-
derdauer und der Personengruppe ist drei Jahre nach Fdrderbeginn der Anteil von Personen in
ungefdrderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung unter den Geférderten um 19 bis
42 Prozentpunkte héher als in der Vergleichsgruppe. Allerdings gibt es Hinweise auf Mitnahmeef-
fekte. Ein Vergleich des ,alten“ Eingliederungszuschusses bei Einarbeitung vor der Reform mit
dem ,neuen” Eingliederungszuschusses bei Vermittlungshemmnissen nach der Reform ergibt kei-
ne eindeutigen Hinweise auf eine weitere Verbesserung der Wirkungen im Zuge der Reform. Da
sich durch die Reform die Steuerung dieses Instruments durch die Agenturen nach Aussagen der
Mitarbeiter/innen nicht verandert hat, war dies auch nicht zu erwarten.

Neben dem Einfluss der geforderten beruflichen Weiterbildung und der mit Eingliederungszu-
schissen geférderten Beschaftigungen auf die Erwerbs- bzw. Beschaftigungschancen der Gefoér-
derten wurden auch deren Wirkungen auf die Vermeidung von Arbeitslosigkeit nach dem Ende der
Forderung untersucht. Fir beide Instrumente fallt die Wirkung hinsichtlich der Vermeidung von
Arbeitslosigkeit deutlich geringer aus, teilweise ist keine Wirkung feststellbar. Das weist darauf hin,
dass Personen aus der Vergleichsgruppe haufiger in die stille Reserve oder in den Ruhestand
wechseln als geforderte Personen. Geférderte Weiterbildung bzw. Beschaftigung fuhrt also offen-
bar dazu, dass Personen aktiviert werden, die sonst dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfligung
gestanden hatten.

Mit Uberbriickungsgeld und Ich-AG geférderte Griinder/innen sind deutlich haufiger selbststan-
dig oder sozialversicherungspflichtig beschaftigt als eine ungeférderte Vergleichsgruppe von Ar-
beitslosen. Der Unterschied nimmt mit zunehmendem zeitlichen Abstand vom Fdrderbeginn ab,
doch auch 28 Monate nach Férderbeginn betréagt er je nach Geschlecht und Region beim Uber
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briickungsgeld noch zwischen 28 und 39 Prozentpunkten und beim Existenzgrindungszuschuss
sogar zwischen 36 und 49 Prozentpunkten. Dabei ist zu beachten, dass die Griinder/innen einer
Ich-AG zu diesem Zeitpunkt in der Regel noch geférdert wurden, wenn auch auf einem niedrigen
Niveau von 240 EUR monatlich. Das Ergebnis ist fiir beide Forderinstrumente insbesondere auf
den hohen Verbleib der Geférderten in Selbststandigkeit zuriickzufiihren. Beim Uberbriickungsgeld
deuten empirische Analysen darauf hin, dass es bei langen Restanspruchsdauern auf Arbeitslo-
sengeld gesamtfiskalisch erfolgreich ist. Beim Existenzgriindungszuschuss sind die Programmkos-
ten relativ zu den Arbeitslosengeldanspriichen und den Restanspruchsdauern der Geférderten
hoch, daher kommen die Untersuchungen hinsichtlich der monetéaren Effizienz hier zu einem nega-
tiven Ergebnis.

Bei insgesamt positiven Effekten der Existenzgrindungsférderung gibt es Hinweise auf Mithahme
und Missbrauch. 35% von rund 700 befragten Grinderinnen und Grindern in 10 ausgewahlten
Agenturbezirken hatten sich auch ohne die Forderung der Bundesagentur fir Arbeit selbststandig
gemacht bzw. die Férderung stellte fur sie keine entscheidende Hilfe bei der Grindung dar. Aller-
dings ist dies eine Selbsteinschatzung in der Phase selbststandiger Berufstatigkeit. Trotzdem kann
die Férderung die Stabilitat und den Erfolg der Griindung auch in diesen Fallen positiv beeinflusst
haben, da diese ihre Wirkung hier auch wahrend des MaRnahmeverlaufs entfalten hatten kénnen.

In Agenturbezirken, in denen im Zuge der Reformen durch die der Gesetze fur moderne Dienstleis-
tungen am Arbeitsmarkt die Verhdngung von Sperrzeiten zugenommen hat, haben insbesondere
im Jahr 2004 aufgrund der damit verbundenen Verstarkung der Erwartung, dass mdgliche Sankti-
onen auch erfolgen, die Abgange aus Arbeitslosigkeit, aber auch die Ubergénge in Erwerbstétig-
keit bzw. nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaftigung, zugenommen. Sperrzeiten sind
ein wichtiges Ordnungsinstrument mit doppelter Funktion: Sie zielen auf die Verhinderung des
Missbrauchs von Leistungen und auf die Erhéhung der Integrationen von Arbeitslosen in zumutba-
re Erwerbstatigkeiten.

Die Reform der Mini-Jobs und die Einfuhrung der Midi-Jobs jeweils zum 1. April 2003 sind im
Hinblick auf eine héhere Flexibilitdt am Arbeitsmarkt erfolgreich. Aus der Evaluation ergibt sich,
das sich ohne die Reform der Mini-Jobs der Anteil der Mini-Jobber/innen an allen abhangig Be-
schaftigten bis Ende Dezember 2004 nicht nennenswert verandert hatte und damit der Zuwachs
von 1,45 Mio. Mini-Jobberinnen und Mini-Jobbern bis zu diesem Zeitpunkt auf die Reform zurlick-
zufuhren ist. Damit durfte auch der Zuwachs von 1,56 Mio. Mini-Jobber/innen (davon 1,17 Mio im
Nebenerwerb) bis Juni 2006™ auf die Reform zuriickzufiihren sein. Die Einfiihrung der Midi-Jobs
hat bis Ende 2004 etwa 30.000 Beschaftigungsverhaltnisse mit einem Entgelt von mehr als
400 EUR bis zu 800 EUR monatlich gesichert bzw. geschaffen. Allerdings ist mit den Mini-Jobs flr
Arbeitslose keine Briicke in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung entstanden. Zudem gibt es
erste Hinweise darauf, dass insbesondere Mini-Jobs andere Beschaftigungsverhaltnisse innerbe-
trieblich verdrangt haben. Diese griinden allerdings nur auf Betriebsbefragungen.

13 Vorlaufige Ergebnisse von Ende September 2006.
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Mit ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen (ABM) werden drei Wirkungsziele verfolgt, die in unter-
schiedlichem Maf erreicht wurden:

o Arbeitsmarktintegration: Der Einsatz von ABM soll stark marktbenachteiligten Arbeitslosen oh-
ne absehbare Integrationsaussichten vorbehalten bleiben. Die in letzter Zeit zu beobachtende
Zunahme der Zielgruppenscharfe kénnte entscheidend dazu beitragen, diese Voraussetzung
zu erfillen. Nach quantitativen Wirkungsanalysen beenden ABM-Beschaftigte aufgrund dieser
Tatigkeit jedoch spater als vergleichbare andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-
Beschaftigung durch eine Integration in Erwerbstatigkeit. ABM verschlechtern also die Integra-
tionschancen von Teilnehmer/innen. Dieses Ergebnis wird durch andere Evaluationsstudien
bestatigt. Die negative Integrationswirkung von ABM hat wahrend des Untersuchungszeit-
raums allerdings abgenommen. Zudem wurde nach quantitativen Wirkungsanalysen die nach-
haltige Integration in eine Erwerbstatigkeit durch eine ABM, die jeweils im April der Jahre 2000
bis 2005 begonnen wurde, beeintrachtigt. Fir die Jahre 2000 bis 2004 trifft dies vor allem in
Westdeutschland zu, in Ostdeutschland zeigte sich hingegen in der Regel keine Wirkung. Da-
bei wird unter einer nachhaltigen Integration eine Integration in Erwerbstatigkeit von mindes-
tens sechs Monaten Dauer verstanden.

o Beschaftigungsfahigkeit: Beschaftigungsfahigkeit, deren Erhalt bzw. Wiedererlangung seit
2004 gesetzliches Ziel von ABM, hat zumindest eine berufsfachliche, eine psychosoziale und
eine gesundheitliche Dimension. Im Ergebnis beurteilen ehemalige ABM-Beschaftigte ihre Si-
tuation in allen drei Dimensionen wahrend der ABM positiver, danach jedoch leicht negativer
als vor der ABM-Teilnahme. Fir einen relevanten Anteil der Teilnehmer/innen folgten aus der
ABM insgesamt durchaus positive Konsequenzen wie neue berufliche Kenntnisse oder ein
Steigerung des Wohlbefindens.

e Strukturwirksamkeit: Fur die Strukturwirksamkeit von ABM gibt es verschiedene exemplarische
Hinweise. So wurde mit ABM beispielsweise verschiedentlich die regionale Infrastruktur ver-
bessert.

ABM haben in Folge der Einfiihrung des SGB Il flr die Agenturen fur Arbeit allerdings nur noch
marginale Bedeutung und dienen als Restinstrument fiir eine kleine Gruppe der durch die Agentu-
ren betreuten Arbeitslosen.

Unterschiedliche MalRnahmen zielen auf eine verbesserte Arbeitsmarktintegration alterer Arbeit-
nehmer/innen ab. Dies betrifft den Beitragsbonus (ab 55 Jahren) und die Entgeltsicherung fir
altere Arbeitnenmer (ab 50 Jahren) sowie die erleichterte Befristung von Arbeitsverhaltnis-
sen alterer Arbeitnehmer/innen (ab 52 Jahren). Es konnte jedoch weder ein Einfluss des Bei-
tragsbonus noch der Entgeltsicherung auf die Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten
nachgewiesen werden. Auch konnte kein Effekt der erleichterten Befristung auf die Zahl der Ein-
stellungen von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern ab 52 Jahren ermittelt werden.

Die Einflhrung der Personal-Service-Agenturen (PSA) Anfang 2003 war nach einer Ubergangs-
regelung mit einer Reform der Zeitarbeit Anfang 2004 verbunden. Bis Ende 2004 gab es aufgrund
der Zeitarbeitsreform etwa 29.000 zusatzliche Beschaftigte in der Zeitarbeitsbranche (einschliel3-
lich PSA). Allerdings beenden PSA-Beschaftigte aufgrund dieser Tatigkeit spater als vergleichbare
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Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung durch eine Integration in Erwerbstatig-
keit. Wesentlich hierflr ist der sog. Lock-In-Effekt, d.h. dass mit dem Ubergang in eine PSA die
Vermittlungs- und die Eigensuchaktivitat in Bezug auf regulare Beschaftigung zum Erliegen kom-
men. PSA verschlechtern also die Eingliederungschancen der Teilnehmer/innen.

Die vermittlungsnahen Dienstleistungen Vermittlungsgutschein, Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung sowie die Beauftragung von Tragern mit EingliederungsmalRnahmen wurden
sukzessive seit Anfang 2002 eingefihrt bzw. reformiert. Diese neuen Instrumente, bei denen Pri-
vate im Wettbewerb zu den 6ffentlichen Vermittlungsdienstleistungen der Agenturen stehen oder
diese erganzen, sollen die Eingliederung von Arbeitsuchenden in den Arbeitsmarkt verbessern.
Far Arbeitslose, die im Jahr 2005 einen Vermittlungsgutschein erhielten, ist eine positive Wirkung
des Gutscheins auf die Eingliederung in Erwerbstatigkeit feststellbar. Diese Arbeitslosen beenden
ihre Arbeitslosigkeit friiher als vergleichbare Arbeitslose ohne einen solchen Gutschein. Quantitati-
ve Wirkungsanalysen zur Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittlung und zur Beauftragung
von Tragern mit Eingliederungsmalnahmen konnten dagegen keinen Einfluss dieser beiden In-
strumente auf die Integrationschancen von Arbeitslosen nachweisen. Damit werden die im Bericht
2005 (Drs. 16/505) dargelegten ersten Hinweise auf positive Integrationswirkungen der Eingliede-
rungsmafnahmen nicht bestatigt.

Das Struktur-Kurzarbeitergeld und die SozialplanmaRnahmen wurden ab 2004 zu Transferkurz-
arbeitergeld und TransfermaBnahmen umgestaltet und unter dem Begriff Transferleistungen im
SGB lll zusammengefasst. Ziel dieser Instrumente ist die Vermeidung von drohender Arbeitslosig-
keit aufgrund von Betriebsanderungen. In quantitativen Wirkungsanalysen konnte jedoch kein Ef-
fekt der Forderung durch Transferkurzarbeitergeld bzw. Transfermal3nahmen auf die Erwerbs-
chancen der Geférderten nach dem Ende der Férderung ermittelt werden. Allerdings hatte vor der
Reform das Struktur-Kurzarbeitergeld eine negative Wirkung auf die Erwerbschancen der Gefor-
derten; dieser negative Effekt ist im Zuge der Reform verschwunden. Die Ergebnisse sind hier als
vorlaufig und noch nicht belastbar zu betrachten.

Makroanalysen und Benchmarking zur aktiven Arbeitsmarktpolitik

Die Mikroanalysen wurden im Rahmen der Evaluation durch eine Makroanalyse und ein Bench-
marking der aktiven Arbeitsmarktpolitik erganzt (vgl. Kasten). Beide erlauben den unmittelbaren
Vergleich der Wirkungen verschiedener MalRnahmen relativ zueinander und deren Anderung im
Zeitablauf. Wahrend mit der Makroanalyse die Wirkungen auf die Nettoaustritte aus Arbeitslosig-
keit (Differenz aus Eintritten und Austritten) in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt unter-
sucht werden, liegt dem Benchmarking ein Verbundindikator aus mehreren ZielgréRen zugrunde.
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Makroanalyse

Ziel der Makroanalyse ist es, die Auswirkungen des regional unterschiedlichen Einsatzes der ar-
beitsmarktpolitischen Instrumente auf relevante makrookonomische Indikatoren zu untersuchen.
Dabei sind speziell die makro6konomischen Wirkungen der Umsetzung der Gesetze flir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt von Interesse. Wahrend Mikroanalysen den Erfolg von Mal}-
nahmen hinsichtlich eines Individuums beurteilen, sind Makroanalysen geeignet, auch indirekte
Effekte zu erfassen. Zu diesen indirekten Effekten gehort beispielsweise die nachteilige inner- und
Uberbetriebliche Verdrangung ungeforderter durch geforderte Arbeitskrafte (Verdrangungseffekte).
Dazu gehoren jedoch auch erwlinschte gesamtwirtschaftliche Kreislaufwirkungen durch zusatzli-
che Nachfrage nach Gitern und Dienstleistungen.

Bei der Evaluation wurde fir die Jahre 2001 bis 2005 die regionale Wirkung aller MaRnahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Nettoaustritte aus der Arbeitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im
ersten Arbeitsmarkt ermittelt. Nettoaustritte sind dabei die Differenz zwischen den Austritten aus
Arbeitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt und den Eintritten aus einer sol-
chen Erwerbstatigkeit in Arbeitslosigkeit. AuRerdem wurde berucksichtigt, dass die 2003 eingelei-
teten Reformen sowohl selbst eine unmittelbare Wirkung auf die Nettoaustritte haben kénnen (z.B.
durch eine bessere Aktivierung der Arbeitslosen) als auch die Wirkungen der einzelnen Instrumen-
te der aktiven Arbeitsmarktpolitik verandern konnen. Schliel3lich fand dariiber hinaus Berticksichti-
gung, dass auch die Charakteristika der Arbeitsmarktregionen (z.B. Umfang der offenen Stellen,
Umfang der Kurzarbeit, Anteil der Beschaftigten in GroRRbetrieben) die Nettoaustritte beeinflussen
koénnen.
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Benchmarking

Benchmarking wurde als betriebswirtschaftliches Instrument flr den Vergleich und das Abschnei-
den von Organisationseinheiten gegenuber einem Standard entwickelt. Dabei sollen auch Ursa-
chen identifiziert werden. Wahrend Malinahmen, deren Erfolg ermittelt werden soll, Ausgangs-
punkt von Mikro- und Makroanalysen sind, werden beim Benchmarking zunachst erfolgreiche Or-
ganisationseinheiten (Agenturen fur Arbeit) betrachtet, bei denen mdgliche Ursachen des Erfolgs
(insbesondere der Einsatz spezifischer MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik) ermittelt wer-
den.

Bei der Evaluation wurde im Rahmen eines Benchmarking die Performance von Agenturen fur
Arbeit flr die Jahre 2000 bis 2005 miteinander verglichen. Die Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe Anfang 2005 hat dazu geflhrt, dass die Agenturen seither nicht mehr fir langzeit-
arbeitslose Leistungsbezieher/innen zustandig sind. Daher ist es ab 2005 nicht mehr sinnvoll, Indi-
katoren fir die Messung der Performance der Agenturen heranzuziehen, die sich auf langzeitar-
beitslose Leistungsbezieher/innen beziehen. Fir die Jahre 2000 bis 2004 einerseits und das
Jahr 2005 andererseits wurden daher unterschiedliche Indikatoren zu jeweils einem Verbundindi-
kator zusammengefasst.

Durchgehend gehen in den Verbundindikator die Unterbeschaftigungsquote (Anzahl der Arbeitslo-
sen und Personen in Arbeitsbeschaffungsmaf3nahmen (ABM), Strukturanpassungsmalfinahmen,
geférderter beruflicher Weiterbildung, Ma3nahmen des Europaischen Sozialfonds sowie Bezie-
her/innen von Kurzarbeitergeld im Verhaltnis zur Anzahl der Erwerbspersonen), die Eintritte in Ar-
beitslosigkeit aus einer Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt und die Nettoaustritte aus Arbeits-
losigkeit (Austritte aus Arbeitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt abzlglich
Eintritte in Arbeitslosigkeit aus einer Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt) ein. Dabei wurden
2005 diese Indikatoren begrenzt auf Arbeitslose nach dem SGB Ill (Empfanger/innen von Arbeits-
losengeld und Nicht-Leistungsbezieher/innen). Darliber hinaus wurden bis 2004 die Nettoaustritte
aus Langzeitarbeitslosigkeit (Austritte aus Langzeitarbeitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im ers-
ten Arbeitsmarkt abziglich aller Eintritte in Langzeitarbeitslosigkeit), die Langzeitarbeitslosenquote
sowie der Langzeitarbeitslosenanteil (Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen) be-
ricksichtigt. Fir 2005 hingegen wurde der Anteil der arbeitslosen Bezieher/innen von Arbeitslo-
sengeld an den Erwerbspersonen erganzend in den Verbundindikator aufgenommen. Dieser Indi-
kator ist in den Vorjahren hoch korreliert mit der Langzeitarbeitslosenquote und den Nettoaustritten
aus Langzeitarbeitslosigkeit und wurde daher zuvor nicht flr die Konstruktion des Verbundindika-
tors verwendet.

Bei der Benchmarking-Analyse wird der Verbundindikator als Resultat verschiedener Rahmenbe-
dingungen (z.B. regionale Lage, Umfang der Kurzarbeit, Anteil der Beschatftigten in GroRRbetrieben)
sowie des Ressourceneinsatzes insgesamt und fir die unterschiedlichen Instrumente der aktiven
Arbeitsmarktpolitik betrachtet. Dadurch sind auch - hier vor allem interessierende - Aussagen uber
die Wirkung des Ressourceneinsatzes auf den Verbundindikator moglich. Darlber hinaus lasst
sich ein Ranking der Agenturen flr Arbeit hinsichtlich ihrer Effizienz abseits des Ressourcenein-
satzes bestimmen. Dabei erfolgt das Benchmarking auch nach Personengruppen differenziert (u.a.
geschlechtsdifferenziert).

Die Makroanalysen fiir die Jahre 2001 bis 2005 haben gezeigt, dass die Umsetzung der Gesetze
fur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ab 2003 positiv auf die Nettoaustritte aus der Ar-
beitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt wirkt. Dies gilt unabhangig vom Um-
fang durchgeflihrter MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Grund daflir kbnnte eine verstark-
te Aktivierung der Arbeitslosen sein. Nach den Ergebnissen des Benchmarking hat Ostdeutschland
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seinen Performance-Ruckstand zu Westdeutschland durch die eingeleiteten Reformen reduziert,
allerdings nahm der Abstand 2005 im Vergleich zu den beiden Vorjahren wieder zu.

Mit den Makroanalysen ist es nicht gelungen, flir Gesamtdeutschland in den Jahren 2001 bis 2005
einen positiven Effekt des Niveaus (Ausgaben in EUR) der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt
auf die Nettoaustritte aus der Arbeitslosigkeit in eine Erwerbstatigkeit im ersten Arbeitsmarkt nach-
zuweisen. Am ehesten kann noch flr Ostdeutschland von positiven Effekten ausgegangen wer-
den. Mit den Reformen hat die Wirkung des Niveaus der aktiven Arbeitsmarktpolitik ab 2003 in
Westdeutschland deutlich nachgelassen und diirfte nun dort sogar negativ sein. Allerdings spielen
hier auch konjunkturelle Einfliisse eine Rolle, die methodisch nicht scharf vom Reformeffekt ge-
trennt werden kdénnen. Fur Gesamtdeutschland gibt es erste Hinweise darauf, dass sich die Wir-
kung der aktiven Arbeitsmarktpolitik 2005 insgesamt verbessert hat. Diese Ergebnisse gelten je-
doch nur fiir den jeweiligen Mix der Arbeitsmarktpolitik aus mdglicherweise erfolgreichen und kont-
raproduktiven MaRnahmen und sind keinesfalls ein Beleg fiir die mangelnde Wirkung der Refor-
men insgesamt. Hinweise auf erfolgreiche einzelne Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik
geben im Folgenden sowohl das Benchmarking als auch die Makroanalyse.

Danach lasst sich erschlieRen, dass vor allem die Existenzgriindungsforderung mit dem Uberbri-
ckungsgeld und dem Existenzgriindungszuschuss, aber auch die Forderung beruflicher Weiterbil-
dung und Lohnsubventionen anderen Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik Uberlegen sind.
Beide Analysen deuten dartber hinaus Ubereinstimmend darauf hin, dass sich die Wirkungen der
Forderung beruflicher Weiterbildung durch die eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich zu
anderen MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik kontinuierlich glinstig entwickelt haben. Uber-
einstimmend kommen Benchmarking und Makroanalyse auch zu dem Ergebnis, dass die Exis-
tenzgriindungsférderung weiterhin der Férderung beruflicher Weiterbildung und anderen Mafinah-
men der aktiven Arbeitsmarktpolitik Gberlegen ist, jedoch der Abstand abgenommen hat.

Die Ergebnisse zur Entwicklung der Wirkungen von Lohnsubventionen, die im Wesentlichen aus
Eingliederungszuschissen bestehen, im Verhaltnis zur Wirkung der Forderung beruflicher Weiter-
bildung unmittelbar nach den Arbeitsmarktreformen sind nicht eindeutig. Nach den Ergebnissen
des Benchmarking kdnnten sich moglicherweise die Arbeitsmarktwirkungen von Lohnsubventionen
durch die eingeleiteten Reformen sogar glinstiger als bei der Férderung beruflicher Weiterbildung
entwickelt haben. Hingegen liefert die Makroanalyse Indizien, dass sich die Wirkung von Lohnsub-
ventionen in diesem Zeitraum vergleichsweise ungunstig entwickelt hat. Beide Analysen kommen
jedoch Ubereinstimmend zu dem Ergebnis, dass sich die Arbeitsmarktwirkungen von Lohnsubven-
tionen 2005 gunstiger als bei der Férderung beruflicher Weiterbildung entwickelt haben.

Die Ergebnisse beider Analysen zur Entwicklung der Arbeitsmarktwirkungen von ABM im Zeitab-
lauf im Vergleich zur Wirkung anderer Instrumente sind uneinheitlich und kdnnen daher nicht inter-
pretiert werden.

Widersprichliche Ergebnisse von Benchmarking und Makroanalyse kénnen aus den unterschiedli-
chen ZielgréRen resultieren: Beim Benchmarking wird ein Indikator fur die Gesamtperformance
benutzt; in der Makroanalyse die Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit.

Aus den Ergebnissen des Benchmarking und der Makroanalyse ergeben sich kaum Hinweise auf
relevante geschlechtsspezifische Unterschiede hinsichtlich der Arbeitsmarktwirkungen und ihrer
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Entwicklung. Jedoch durften aus ABM bei Frauen im Vergleich zu anderen Mal3nahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik in den Jahren 2003/2004 in West- wie in Ostdeutschland bessere Arbeits-
marktwirkungen resultiert haben als bei Mannern. Gleichzeitig gibt das Benchmarking Hinweise
darauf, dass im gleichen Zeitraum in West- wie in Ostdeutschland Lohnsubventionen im Vergleich
zu anderen Instrumenten bei Mannern erfolgreicher als bei Frauen waren.

Aus dem Benchmarking liegen - anders als aus der Makroanalyse - auch Ergebnisse speziell fir
Jugendliche unter 25 Jahren zu den Wirkungen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik im
Verhaltnis zueinander vor. Wahrend sich in den Jahren 2000 bis 2002 kaum Unterschiede zu ins-
gesamt ergeben, ist von 2003 bis 2005 die Relation der Wirkungen deutlich anders als bei allen
betrachteten Arbeitsuchenden. Danach schneiden Lohnsubventionen bei Jugendlichen besser und
die Férderung beruflicher Weiterbildung bei ihnen schlechter im Verhaltnis zu anderen Instrumen-
ten ab. Uberdies war danach die Existenzgriindungsférderung bei Jugendlichen in den Jah-
ren 2003/2004 im Verhaltnis zu anderen Instrumenten deutlich weniger erfolgreich.

3.1.4 Ergebnisse zu spezifischen Personengruppen

Die Forderung bestimmter Personengruppen war in friiheren Jahren zentraler Bestandteil der ge-
schaftspolitischen Ziele der Bundesagentur fir Arbeit. Fur die Jahre 2004 und 2005 wurde im
Rahmen der Zielvereinbarungen bundesweit standardisiert vereinbart, dass die Forderung auf dem
Niveau des Jahres 2003 fortgesetzt werden soll. Im Jahr 2006 gibt es in den Zielvereinbarungen
fur die Markterschliellung fir Nicht-Leistungsbezieher/innen zwei eigene Zielindikatoren. Aus eini-
gen Agenturen wurde im Rahmen der Implementationsanalysen berichtet, dass Nicht-
Leistungsempfanger/innen und damit vielfach auch Berufsriickkehrer/innen grundsatzlich nicht
mehr geférdert wirden. Seit 2006 steht dies nicht mehr im Einklang mit den Zielvereinbarungen
(vgl. Abschnitt 2.7, Tabelle Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.).

Aus den quantitativen Wirkungsanalysen der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der Refor-
men der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen ergeben sich bezogen auf spezifische
Personengruppen sehr heterogene Ergebnisse (vgl. Tabelle 9).
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Tabelle 9: Integrationswirkungen arbeitsmarkt- und beschéaftigungspolitischer
Instrumente und MalBRnahmen flir spezifische Personengruppen

Instrument / Manahme || Wk.? Bemerkungen
Geforderte berufliche + | Beschleunigung der Integration in Erwerbstatigkeit vor der
Weiterbildung Reform durch

o fast alle untersuchten Malnahmetypen insbesondere
bei zuvor Langzeitarbeitslosen,

e berufsbezogene und -lbergreifende Weiterbildung ins-
besondere bei Mannern,

e EinzelmaRnahmen mit Abschluss in einem anerkann-
ten Beruf insbesondere bei Frauen.

Erhdéhung der Erwerbschancen vor der Reform durch

o Gruppenmaflnahmen mit Abschluss in einem aner-
kannten Beruf insbesondere bei Personen mit einer
vorherigen Arbeitslosigkeitsdauer ab 3 Monaten,

e Einzelmallnahmen mit Abschluss in einem anerkann-
ten Beruf insbesondere bei zuvor Langzeitarbeitslosen,

e Dberufspraktische Weiterbildungen insbesondere bei
Mannern, nur voribergehend bei Frauen (bei den an-
deren Mallnahmen keine geschlechtsspezifischen Un-
terschiede).

Verbesserung der Wirkung aller Mallnhahmetypen nach der
Reform ist vor allem auf Qualitatsverbesserungen (beinhal-
tet auch die Verkirzung der MalRnahmendauer) und nur

eingeschrankt auf gednderte Teilnehmerstruktur zuriickzu-

fuhren
Eingliederungszu- + | mit einem Eingliederungszuschuss geforderte Beschafti-
schiisse® gungen erhéhen die Chance auf eine ungeférderte sozial-

versicherungspflichtige Beschaftigung deutlich (nach der
Forderung und der Nachbeschaftigungszeit)

e gilt starker fur Frauen in Ostdeutschland
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Instrument / MaRnahme

Wk.?

Bemerkungen

Uberbriickungsgeld und
Ich-AG

+

mit Uberbriickungsgeld und Ich-AG geférderte Existenz-
grindungen erhéhen die Wahrscheinlichkeit der Ausiibung
einer Erwerbstatigkeit deutlich (im Zeitverlauf nachlas-
send)

e gilt insgesamt starker bei Grinder/innen aus Ost-
deutschland

e |n Westdeutschland schneiden tGberdurchschnittlich ab:

e Frauen und Manner mit geringer beruflicher Qualifikati-
on

e verheiratete oder in hauslicher Gemeinschaft lebende
Frauen

e Frauen mit mittlerem Bildungsabschluss (Uberbri-
ckungsgeld)

e Manner ab 50 Jahren

e Manner mit vorheriger Arbeitslosigkeitsdauer von 6 bis
12 Monaten

e allein lebende Manner (Ich-AG)

e auslandische Manner (Ich-AG)

Sperrzeiten

verstarkte Verhangung von Sperrzeiten bewirkt aufgrund
der Steigerung der Erwartung, dass mégliche Sanktionen
auch erfolgen, eine Zunahme der Abgange aus Arbeitslo-
sigkeit und der Integrationen in Erwerbstatigkeit bzw. in
nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

e gilt insbesondere fir Ostdeutschland; Ergebnisse hier
eher fir Manner als fir Frauen gesichert

Mini-Jobs

Zuwachs von 1,56 Mio. Mini-Jobberinnen und Mini-

Jobbern (davon 1,17 Mio. im Nebenerwerb) bis Juni 2006°

dirfte auf die Reform zum 1. April 2003 zurtickzufiihren

sein

¢ Manneranteil an den zusatzlich Beschaftigten vor allem
im Nebenerwerb mit etwa 50% gemessen am Manner-
anteil im Bestand Uberdurchschnittlich

Midi-Jobs

bis Ende 2004 knapp 30.000 Beschaftigungsverhaltnisse
der jetzigen Midi-Jobber/innen aufgrund der Reform gesi-
chert bzw. geschaffen (Untersuchungsmethode unter-
schatzt Effekt vermutlich deutlich)

¢ Manneranteil an den zusatzlich Beschaftigten mit 45%
gemessen am Manneranteil im Bestand Uberdurch-
schnittlich
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Instrument / Manahme || Wk.? Bemerkungen

ABM - | Verzogerung der Integration in Erwerbstatigkeit durch ABM
e gilt tendenziell starker fur Frauen.

Verzdégerung der nachhaltigen Integration in Erwerbstatig-
keit durch ABM bei Frauen und Mannern in Westdeutsch-
land; in Ostdeutschland tendenziell bessere Effekte flr
Frauen.

Zeitarbeitsreform + | bis Ende 2004 etwa 29.000 zusatzliche Beschaftigte in der
Zeitarbeitsbranche aufgrund der Reform

e Frauenanteil an den zusatzlich Beschaftigten mit 43%
gemessen am Frauenanteil im Bestand Uberdurch-
schnittlich

PSA - | PSA verzdgern die Integration in Erwerbstatigkeit
gilt starker fur
e Manner

e Personen aus Ostdeutschland

Vermittlungsgutschein + | positiver Effekt auf die Beschleunigung der Integration in
Erwerbstatigkeit bei im Jahr 2005 ausgegebenen Vermitt-
lungsgutscheinen

gilt starker fir
e Manner

e Personen im Alter von 24 bis 34 Jahren und ab
55 Jahren

e Personen mit vorheriger Arbeitslosigkeitsdauer von 6
bis 12 Monaten und ab 24 Monaten

? Arbeitsmarktwirkungen: + positiv, - negativ.

b Angaben beziehen sich auf die Eingliederungszuschisse bei Einarbeitung, bei erschwerter Ver-
mittlung und fiir Altere.

° Vorlaufige Ergebnisse von Ende September 2006.

Anmerkung: Wk. = Wirkung.
Quelle: Eigene Darstellung auf Basis der Evaluationsberichte 2006 der Module 1a, 1b, 1d, 1e und 1f sowie der Evaluati-
onsberichte 2005 und 2006 des Moduls 1c.

Vor der Reform der geforderten beruflichen Weiterbildung bewirkten zwei der sechs untersuch-
ten MaRnahmetypen eine Beschleunigung der Integration der Geférderten in Erwerbstatigkeit. Eine
geschlechterdifferenzierte Auswertung zeigt, dass diese Wirkung bei den berufsbezogenen und -
Ubergreifenden Weiterbildungen insbesondere auf den positiven Teilnahmeeffekt bei Mannern zu-
rickzufihren war, wahrend von einer Teilnahme an EinzelmaRhahmen mit Abschluss in einem
anerkannten Beruf in starkerem Male Frauen profitierten. AuRerdem waren mannliche Teilnehmer
an berufspraktischer Weiterbildung nach der MalRnahmeteilnahe dauerhaft haufiger erwerbstatig
als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne eine solche MalRnahme. Bei Frauen bewirkte
dieser MalRnahmetyp dagegen nur eine voribergehende Verbesserung der Erwerbschancen.
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Ansonsten ergaben sich flr die sechs untersuchten Malnahmetypen keine ausgepragten ge-
schlechtsspezifischen Unterschiede.

Die geforderte berufliche Weiterbildung bewirkte auRerdem insbesondere bei zuvor Langzeitar-
beitslosen eine schnellere Integration in Erwerbstatigkeit, das gilt fur fast alle der sechs untersuch-
ten Malnahmetypen. Auch die Wirkung der Einzel- und Gruppenmaflnahmen mit Abschluss in
einem anerkannten Beruf auf die anschlielenden Erwerbschancen der Teilnehmer/innen war ab-
hangig von deren vorheriger Arbeitslosigkeitsdauer. Bei den Gruppenmalinahmen zeigten sich erst
ab einer vorherigen Arbeitslosigkeitsdauer von mindestens drei Monaten positive Teilnehmereffek-
te. EinzelmalRnahmen mit Abschluss bewirkten insbesondere bei zuvor Langzeitarbeitslosen aus-
gepragte positive und dauerhafte Verbesserungen der Erwerbschancen.

Seit der Reform der geférderten beruflichen Weiterbildung im Jahr 2003 missen MaRnahmen eine
prognostizierte Verbleibsquote' von mindestens 70% und Teilnehmer/innen eine hohe individuelle
Eingliederungswahrscheinlichkeit nach dem Abschluss der MaRnahmen aufweisen. Gleichzeitig
soll der Bildungsgutschein zu einer gréReren Wahlfreiheit und einer starkeren Eigenverantwortung
der Gefdrderten fihren, womit jedoch nicht alle Personengruppen gleichermalien umgehen kon-
nen. Nach den Erfahrungen der Vermittler/innen in den Agenturen fir Arbeit haben nach der Re-
form insbesondere gering Qualifizierte, Altere, allein Erziehende, behinderte und wenig mobile
Personen sowie Personen mit Sprachschwierigkeiten schlechtere Zugangschancen und Probleme
mit der Eigenverantwortung.

Durch die Reform hat sich die Wirkung der geférderten beruflichen Weiterbildung auf die Integrati-
on der Geforderten verbessert. Die haufig vorgebrachte These, diese verbesserten Malknahmewir-
kungen seien auf eine verstarkte Bestenauswahl der Teilnehmer/innen zurtickzufiihren, trifft nach
den vorliegenden Ergebnissen jedoch nur eingeschrankt zu. Untersucht wurden vier der sechs
MaRnahmetypen jeweils fiir Manner und Frauen getrennt.”® Danach ist ein Teil der besseren Wir-
kung der GruppenmalRnahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf bei Mannern sowie der
berufspraktischen Weiterbildungen bei Frauen tatsachlich auf eine geanderte Teilnehmerstruktur
zurtckzufiihren. Wahrend bei den berufspraktischen Weiterbildungen eine zunehmende
Bestenauswahl zu beobachten ist, findet bei den Gruppenmalnahmen mit Berufsabschluss aller-
dings eine verstarkte Auswahl von Personen mit Vermittlungshemmnissen statt. Bei den Ubrigen
sechs untersuchten geschlechtsspezifischen Malnahmeeffekten ist die gednderte Teilnehmer-
auswahl flr die besseren Wirkungen weitgehend unerheblich, sie sind vielmehr durch eine Ver-
besserung der Mallnahmequalitat (oder auch Verkirzung der Manahmedauer) bedingt. Auler-
dem sind nach den verwendeten Daten die Anderungen in der Teilnehmerstruktur geringer, als die
Aussagen der Mitarbeiter/innen in den Arbeitsagenturen hatten vermuten lassen.

In den letzten Jahren hat es deutliche Verschiebungen in der Struktur der Férderung mit Einglie-
derungszuschissen gegeben. Abgenommen haben insbesondere die Anteile von Frauen, Ost-
deutschen und Alteren ab 50 Jahren. Gemessen an ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand waren
Frauen und Altere im Jahr 2005 bei den Férderzugangen unterreprasentiert, ostdeutsche Perso-

14 Anteil der Absolventinnen und Absolventen, die innerhalb eines 6-Monatszeitraums im Anschluss an die MaRhahme

ihre Arbeitslosigkeit beenden.

'® Bei den beiden Ubrigen MafRnahmetypen war eine Untersuchung aufgrund zu geringer Fallzahlen nicht méglich.
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nen waren dagegen weiterhin Uberproportional vertreten. Quantitative Wirkungsanalysen ergaben,
dass durch eine Ausweitung des forderfahigen Personenkreises beim Eingliederungszuschuss fir
Altere im Jahr 2002 die Wiederbeschéftigungschancen von ostdeutschen Frauen verbessert wur-
den. Fur Frauen in Westdeutschland und Manner war kein solcher Effekt feststellbar. Insbesonde-
re Frauen in Ostdeutschland sind im Anschluss an eine mittels Eingliederungszuschuss geférderte
Beschaftigung deutlich haufiger ungeférdert sozialversicherungspflichtig beschaftigt als eine Ver-
gleichsgruppe von Arbeitslosen ohne eine solche Férderung. Ergadnzende Untersuchungen weisen
aullerdem darauf hin, dass durch die Férderung mit Eingliederungszuschiissen Personen aktiviert
werden, die sonst dem Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfiigung gestanden hatten. Dies ist insbe-
sondere bei westdeutschen Frauen und bei alteren Personen ab 50 Jahren in den alten Bundes-
landern festzustellen.

Bis Mitte 2006 konnten sich durch die Bundesagentur fiir Arbeit gefoérderte Existenzgriinder/innen
alternativ fur das Uberbriickungsgeld oder den Eingliederungszuschuss (Ich-AG) entscheiden.
Bei den Forderzugadngen waren unter den Grunderinnen und Grundern einer Ich-AG insbesondere
Frauen und Ostdeutsche deutlich haufiger vertreten als beim Uberbriickungsgeld. Gemessen am
Frauenanteil an den Griinderinnen und Griindern im Jahr 2004 (It. Mikrozensus) waren Frauen bei
den Férderzugéngen in den Existenzgriindungszuschuss (berproportional, beim Uberbriickungs-
geld dagegen unterproportional vertreten. Auch der Anteil auslandischer Griinder/innen an den
Férderzugéngen lag im Jahr 2005 beim Existenzgriindungszuschuss leicht hoher als beim Uber-
briickungsgeld, in beiden Instrumente ist der Zugang auslandischer Personen gemessen an ihrem
Anteil am Arbeitslosenbestand jedoch unterproportional. Quantitative Wirkungsanalysen ergaben,
dass die gefdrderten Selbststdndigen bis 28 Monate nach Férderbeginn - hier endete der Beo-
bachtungszeitraum - haufiger erwerbstatig waren als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne
eine solche Férderung. Der Unterschied liegt bei Grinderinnen und Griindern in Ostdeutschland
noch hoéher als in Westdeutschland. Eine differenziertere Untersuchung fir Westdeutschland er-
gibt, dass in beiden Foérderinstrumenten Griinder/innen mit geringer beruflicher Qualifikation tUber-
durchschnittlich gut abschneiden. Unabhangig vom Fdrderinstrument sind aulerdem bei den Man-
nern Grinder ab 50 Jahren bzw. mit einer vorherigen Arbeitslosigkeitsdauer von sechs bis zwdlf
Monaten sowie bei den Frauen verheiratete bzw. in einer hauslichen Gemeinschaft lebende Grin-
derinnen besonders erfolgreich. Unter den Griindern einer Ich-AG erzielen auch allein lebende und
auslandische Manner Uberdurchschnittliche Ergebnisse. Bei den mit dem Uberbriickungsgeld ge-
forderten Frauen schneiden Griinderinnen mit mittlerem Bildungsabschluss ebenfalls besonders
gut ab. Wegen der geringen Unterschiede und der haufig zu geringen Beobachtungsanzahl wur-
den die Ergebnisse fur die geférderten Grinder/innen in Ostdeutschland nicht ausgewertet.

Eine positive Wirkung der verstarkten Verhangung von Sperrzeiten im Zuge der Reformen durch
die der Gesetze flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt auf die Abgange aus Arbeitslosig-
keit und die Ubergénge in Erwerbstatigkeit bzw. nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaf-
tigung zeigt sich eher in Ostdeutschland als in Westdeutschland. Dabei sind die Ergebnisse eher
bei Mannern als bei Frauen in den neuen Bundeslandern gesichert.

Die Uberwiegende Mehrheit der Beschaftigten in Mini-Jobs und auch in den zum 1. April 2003
eingefiihrten Midi-Jobs ist weiblich. Mitte 2005 waren zwei Drittel der Beschaftigten, die aus-
schlie3lich einen Mini-Job auslbten, und gut die Halfte derjenigen, die einen Mini-Job neben einer
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung ausubten, Frauen. Bei den Midi-Jobs betrug der
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Frauenanteil 2003 sogar drei Viertel. Nach einer Befragung von Midi-Jobber/innen, waren fur
westdeutsche Frauen mittlerer Altersjahrgange Midi-Jobs besonders attraktiv, weil sich Familie und
Beruf so besser miteinander kombinieren lielien und oftmals der Lebenspartner voll erwerbstatig
war. Die Reform der Mini-Jobs und die Einfliihrung der Midi-Jobs haben eine Zunahme oder zu-
mindest eine Sicherung der Beschaftigungsverhaltnisse im jeweiligen Beschaftigungssegment be-
wirkt. Dabei ist in beiden Fallen der Anteil von Mannern bei den zusatzlichen Beschaftigungsver-
haltnissen gemessen an ihrem Anteil im Bestand Uberdurchschnittlich. Dies durfte bei den Mini-
Jobs wesentlich auf die wieder eroffnete Moglichkeit einer abgabenfreien Nebenerwerbstatigkeit
neben einer sozialversicherungspflichtigen Hauptbeschaftigung zurliickzufiihren sein.

Bei der Forderung durch Arbeitsbeschaffungsmalinahmen (ABM) hat die Einbeziehung beson-
ders férderungsbedurftiger Personen nach einem Einbruch 2003 im Jahr 2004 wieder zugenom-
men und blieb 2005 stabil. Dabei wurden als besonders férderungsbediirftige Personen Langzeit-
arbeitslose, schwerbehinderte Personen, Altere ab 50 Jahren, Berufsriickkehrer/innen und ab
2003 gering Qualifizierte berlcksichtigt. Insgesamt sind ABM-Férderungen trotz steigender Ar-
beitslosigkeit im Beobachtungszeitraum jedoch stark ricklaufig. Nach quantitativen Wirkungsana-
lysen verzdgerten in den Jahren 2000 bis 2003 aufgenommene ABM-Beschéaftigungen bei Teil-
nehmerinnen und Teilnehmern die Integration in Erwerbstatigkeit. Dabei gibt es kaum relevante
Unterschiede zwischen den Geschlechtern, allerdings sind tendenziell die langfristigen Wirkungen
bei Teilnehmerinnen noch schlechter als bei Teilnehmern. Auch bei einer regionalen Differenzie-
rung nach der Arbeitsmarktlage (sog. Strategietypen der Agenturbezirke) zeigten sich zuletzt kaum
relevante Unterschiede. Eine weitere Analyse flr die Jahre 2000 bis 2004 ergab, dass flr Frauen
und Manner in Westdeutschland eine ABM-Beschaftigung auch die nachhaltige Integration in Er-
werbstatigkeit behindert. In Ostdeutschland und hier insbesondere bei Frauen ist dies dagegen
nicht der Fall. Unter einer nachhaltigen Integration wird dabei eine Integration in Erwerbstatigkeit
von mindestens sechs Monaten Dauer verstanden.

Frauen sind gemessen an ihrem Anteil in der Gesamtwirtschaft in der Zeitarbeit unterreprasen-
tiert, allerdings ist ihr Anteil im Bestand in den letzten Jahren leicht gestiegen. Den geringen Frau-
enanteil in der Zeitarbeit erklaren die befragten Zeitarbeitsfirmen durch die Anforderungen an die
zeitliche und raumliche Flexibilitat sowie die begrenzte Nachfrage von Entleihbetrieben nach Teil-
zeitarbeit am Vormittag. Auch die Zeitarbeitsreform habe keinen Einfluss auf den Beschaftigtenan-
teil von Frauen gehabt. Allerdings bewerben sich nach Aussage der befragten Zeitarbeitsfirmen als
Folge der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe nun vermehrt Flirsorgeempfange-
rinnen. Die quantitativen Wirkungsanalysen kommen zu dem Ergebnis, dass der Anteil von Frauen
bei den aufgrund der Zeitarbeitsreform neu entstanden Beschéaftigungsverhaltnissen hoher liegt,
als im Bestand der Zeitarbeitsbeschaftigten.

Auch unter den Arbeitslosen, die seit der Einfiihrung der Personal-Service-Agenturen (PSA) eine
PSA-Beschaftigung aufgenommen haben, waren Frauen im Vergleich zu ihrem Anteil am Arbeits-
losenbestand unterproportional vertreten. Gleichzeitig ergaben quantitative Wirkungsanalysen,
dass eine PSA-Beschaftigung bei Mannern die Integration in Erwerbstatigkeit deutlicher verzdgert
als bei Frauen. Auch ist der negative Einfluss bei ostdeutschen PSA-Beschaftigten grofier als bei
westdeutschen. Angesichts der negativen Wirkung einer PSA-Beschaftigung auf die Integration in
Erwerbstatigkeit ist es besonders bedenklich, dass im Jahr 2005 mehr als die Halfte der Zugange
im Rechtskreis SGB Ill auf Jugendliche unter 25 Jahren entfiel.
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Die positive Wirkung auf die Integration in Erwerbstatigkeit, die fur im Jahr 2005 ausgegebene
Vermittlungsgutscheine festzustellen ist, ist auf die Beschleunigung der Integration von Mannern
zurtckzufihren. Bezlglich der Integration von Frauen ist dagegen keine Wirkung feststellbar. Wei-
terhin ergeben die nach Personengruppen differenzierten Analysen, dass einerseits bei eher
Jleichteren® Fallen wie jingeren Arbeitslosen im Alter zwischen 24 und 34 Jahren und Personen
mit mittlerer vorheriger Arbeitslosigkeit (6 bis 12 Monate) durch einen Vermittlungsgutschein eine
frihere Integration in Erwerbstatigkeit erreicht werden kann. Andererseits zeigt sich eine positive
Wirkung des Vermittlungsgutscheins aber auch bei Arbeitslosen mit Vermittlungshemmnissen, wie
Alteren ab 55 Jahren und Personen mit einer vorherigen Arbeitslosigkeitsdauer von zwei Jahren
und mehr.

3.2 Die Wirksamkeit im Einzelnen

Durch die Gesetze flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt sind eine Reihe von
Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik neu geschaffen oder reformiert worden. Diese
Reformen stehen in engem Zusammenhang mit der veradnderten Steuerungslogik der
Bundesagentur fir Arbeit, die sich insgesamt an mehr Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit
orientieren soll.

Durch die Reformen soll das Dienstleistungsangebot der Agenturen fir Arbeit neu strukturiert und
kundenfreundlicher gestaltet werden. Die Zusammenarbeit mit Dritten wurde durch die Einflhrung
von Personal-Service-Agenturen und die Maoglichkeit zur Beauftragung von Tragern mit
Eingliederungsmalinahmen verstarkt. In diesem Zusammenhang stehen auch die Einflihrung der
Beauftragung Dritter mit der Vermittlung und des Vermittlungsgutscheins, die bereits mit dem Job-
AQTIV-Gesetz bzw. der ersten Stufe des Zweistufenplans 2002 erfolgte. Mit der Einfuhrung eines
Bildungsgutscheins bei der geférderten Weiterbildung sollen Wahlfreiheit und Eigenverantwortung
der Weiterbildungswilligen gestarkt werden, gleichzeitig soll mehr Wettbewerb zwischen den Bil-
dungstragerinnen und -trdgern erreicht werden. Aber auch Verwaltungsvereinfachungen bei Ein-
gliederungszuschussen und Arbeitsbeschaffungsmaf3nahmen zielen auf eine Verbesserung der
Qualitadt und Schnelligkeit der Vermittlung; dadurch soll Vermittlerinnen und Vermittlern mehr Zeit
fur Vermittlung und Beratung verbleiben.

Ziel der Reformen war auf’erdem die Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze und die ErschliefRung
neuer Beschaftigungsmdglichkeiten. Neben dem bereits bestehenden Uberbriickungsgeld sollte
dazu die Férderung einer Existenzgriindung mit dem neuen Existenzgriindungszuschuss (Ich-AG)
beitragen. Gleichzeitig wiesen auch Neuregelungen bei beschaftigungspolitischen Rahmenbedin-
gungen, wie bei Mini- und Midi-Jobs und der gewerblichen Zeitarbeit, die die Reformen des ar-
beitsmarktpolitischen Instrumentariums begleiteten, in diese Richtung.

Im Folgenden werden die Ergebnisse der Evaluation zur Umsetzung und Wirksamkeit der arbeits-
marktpolitischen Instrumente und der Neuregelung der beschaftigungspolitischen Rahmenbedin-
gungen im Einzelnen dargestellt.

3.2.1 Neuausrichtung der Aktivierung

Seit Anfang 2003 ist Arbeitslosen ohne familiare Bindung auch ein Umzug zumutbar, wenn dies
zur Integration in Erwerbstatigkeit fuhrt; in den ersten drei Monaten der Arbeitslosigkeit gilt dies
nur, sofern in dieser Zeit eine Arbeitsaufnahme im Tagespendelbereich nicht zu erwarten ist
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(§ 121 Abs. 1 SGB Ill). Bei Sperrzeiten tragen seither die Arbeitslosen das Beweisrisiko fur jene
Tatsachen, die sich aus ihrer Sphare oder ihrem Verantwortungsbereich ergeben. Die friihere star-
re zwolfwochige Sperrzeit wurde ab Anfang 2003 zugunsten differenzierter, nach verschiedenen
Tatbestéanden geordneter Sperrzeiten aufgehoben (§ 144 SGB llI).

Seit Mitte 2003 mussten sich Beschaftigte zur Vermeidung von leistungsrechtlichen Konsequenzen
bei einer bevorstehenden Beendigung ihres Arbeitsverhaltnisses unverzuglich persdnlich arbeitsu-
chend melden, ansonsten drohte eine Minderung des Arbeitslosengeldes (§ 37b, § 140 a.F., § 144
Abs. 1 Satz 2 Nr. 7 SGB lll). Seit Ende 2005 muss die Arbeitsuchendmeldung unabhangig von der
individuellen Kindigungsfrist spatestens drei Monate vor Beendigung des Arbeits- oder Ausbil-
dungsverhaltnisses erfolgen bzw. bei einer Kiindigung zu einem spateren Zeitpunkt innerhalb von
drei Tagen nach Kenntnis der Kindigung. Mit der Einfihrung der friihzeitigen Meldepflicht ist die
Erwartung verbunden, durch friihzeitige Vermittlungsbemiihungen Arbeitslosigkeit und Entgelter-
satzleistungen zu vermeiden (Job-to-Job-Vermittlung). Seit Anfang 2005 werden Sperrzeiten we-
gen Arbeitsablehnung auch in dieser frihen Phase der Vermittlungsbemihungen verhangt; seit
Ende 2005 kann auch bei verspateter Arbeitsuchendmeldung eine Sperrzeit ausgesprochen wer-
den.

Die Ergebnisse der Evaluation der Neuausrichtung der Aktivierung von Modul 1a (WZB / infas)
werden im Folgenden skizziert.

Umsetzung

Die Intention der friihzeitigen Meldepflicht und auch die Neuregelungen ab Ende 2005 werden von
der Praxis begrii3t, jedoch wurde das Ziel einer friihzeitigen Vermittlung bislang nicht erreicht. Die
anvisierte umfassende Betreuung erfolgt nicht. Vermittiungsbemidhungen scheitern vielfach an der
unzureichenden Kooperation der Arbeitsuchenden, der mangelnden Freistellung von der bisheri-
gen Beschaftigung fur eine MaRnahmeteilnahme sowie der schlechten Arbeitsmarktlage. Auler-
dem fehlt den Vermittlerinnen und Vermittlern haufig die Zeit, sich neben der Betreuung der Ar-
beitslosen um die (noch) nicht arbeitslosen Arbeitsuchenden zu kiimmern. Entsprechend gering ist
der Anteil der frihzeitig arbeitsuchend gemeldeten Personen, die ohne Unterbrechung in eine
neue Erwerbstatigkeit (abhangige Beschaftigung oder Selbststandigkeit) wechseln (vgl.
Abbildung 15). Nur bei 7,5% der friihzeitig gemeldeten Personen gelang im Jahr 2005 ein direkter
Ubergang in eine neue Erwerbstatigkeit, die Mehrheit dieser Personen ging nach Beendigung des
alten Beschaftigungsverhaltnisses in Arbeitslosigkeit Uber (69,8%). Dabei gelingt in Regionen mit
besserer Arbeitsmarktlage haufiger ein Job-to-Job-Ubergang.
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Abbildung 15: Ubergange von frithzeitig arbeitsuchend gemeldeten Personen (2005)
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Anmerkung: Job-to-Job Erfolg ist definiert als Ubergang von Arbeitsuchenden aus einem gekiindigten Beschaftigungs-
verhaltnis (inkl. betrieblicher Ausbildung) in eine geforderte oder ungeftérderte Beschaftigung oder Selbststandigkeit
langer als sieben Tage (ohne Wiedereinstellung/Riickrufe). Ubergénge in ungeférderte Beschaftigung sind {iberwiegend
Wiedereinstellungen bzw. Riickrufe. Sonstige Ubergidnge umfassen Uberginge in ungeférderte Beschéftigung unter
sieben Tagen, in Wehr- oder Zivildienst, in Ausbildung oder in unbekannt.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a.

Insgesamt zeigt sich in der Praxis im Hinblick auf die friihzeitige Meldepflicht nach anfanglichen
Hoffnungen inzwischen iberwiegend eine deutliche Desillusionierung.

Fir die Praxis der Arbeitsagenturen sind die Anderungen von Zumutbarkeit und Sperrzeiten bei
der starkeren Aktivierung der Arbeitslosen nur von deutlich untergeordneter Bedeutung. Hingegen
fuhrte das In-Kraft-Treten des SGB Il nach Ansicht von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern aus den
Agenturen zu verstarkten Bewerberbemuihungen.

Die Einforderung von Eigenbemuihungen beeintrachtigt die Arbeitgeberorientierung der Bundes-
agentur fur Arbeit (vgl. Abschnitt 2.4), denn Arbeitgeber/innen werden durch rein formale und we-
nig passgenaue Initiativbewerbungen belastet. Nach dem Konzept des Kundenzentrums dirfen
Vermittlungsvorschlage nicht mehr zum Test der Arbeitsbereitschaft eingesetzt werden. Entspre-
chend dirften Sperrzeiten wegen Ablehnung eines Arbeitsangebotes auf dem ersten Arbeitsmarkt
zuklnftig eher als ein Indikator fir mangelhafte Umsetzung der Standards der neuen Vermitt-
lungspraxis gelten. Arbeitslose, bei denen die Agenturen Zweifel an der Motivationsbereitschaft
haben, sollen ber Trainingsmalnahmen, zum Teil auch ber Personal-Service-Agenturen und
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen ,getestet” werden. Dabei stehen eindeutig Trainingsmalinahmen
im Vordergrund. In Betracht kommt dariiber hinaus die Uberpriifung der Einhaltung von Eingliede-
rungsvereinbarungen.

Aufgrund der Reformen und vor allem wegen geanderter zentraler Vorgaben zur Bewerberaktivie-
rung haben sich 2003 die Sperrzeiten wegen Ablehnung eines Stellenangebots zeitweise mehr als
verdoppelt. Bis Ende 2004 waren diese Sperrzeiten jedoch wieder deutlich rickldufig und lagen
Ende 2005 - in diesem Jahr wurde die Grundsicherung fiir Arbeitsuchende (SGB Il) eingeflhrt und
fuhrte zu Veranderungen beim Personenkreis, der den Vorschriften des SGB Il unterliegt - etwa
auf dem Niveau von 2002. Dabei ist die Sperrzeitenpolitik regional heterogener geworden. So gab
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etwa die Halfte von 154 im 1. Quartal 2006 befragten Agenturen an, dass die Androhung und Ver-
hangung von Sperrzeiten (eher) konsequenter gehandhabt wird, die andere Halfte berichtet dage-
gen, dass dies (eher) nicht der Fall sei.

Wirkungen

Das Verhangen von Sperrzeiten ist aufgrund der hohen Zahl von Widersprichen und Klagen sehr
aufwandig. Im Zuge der Reformen wurde zumindest gegen Sperrzeiten wegen Ablehnung eines
Stellenangebots zunachst seltener Widerspruch eingelegt, die Widerspruchsquote erhohte sich
2005 jedoch wieder auf den Stand von 2002. Die Umkehr der Beweislast hat also hier nicht zu
einer langfristigen Eindammung der Widerspriiche gefiihrt.

In einer quantitativen Wirkungsanalyse konnte keine empirische Evidenz dafur gefunden werden,
dass bestandskraftige Sperrzeiten nach Ablehnung eines Arbeits- oder MaRnahmeangebots und
der Abgang der davon betroffenen Personen aus Arbeitslosigkeit mit Leistungsbezug in Erwerbsta-
tigkeit'® in einem zeitlichen Zusammenhang stehen.

In einer weiteren Analyse wurde untersucht, ob der Ubergang in Erwerbstéatigkeit in solchen Agen-
turbezirken haufiger erfolgt, in denen die Wahrscheinlichkeit, dass Sperrzeiten nach Ablehnung
eines Arbeitsangebots ausgesprochen werden, hoher ist (Potenzial von Sperrzeiten, Verhaltens-
anderungen zu bewirken). Ein solcher Einfluss findet sich - nach Berlicksichtigung anderer Ein-
flussfaktoren auf den Ubergang in Erwerbstéatigkeit - insbesondere fiir die Jahre 2003 und 2004, im
Jahr 2004 ist er jedoch nicht gesichert. Weitergehend wurde untersucht, ob eine Verscharfung der
Verhangung von Sperrzeiten nach Ablehnung eines Arbeitsangebot im Zuge der Reformen durch
die der Gesetze fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ab 2003 zu vermehrten Abgangen
aus Arbeitslosigkeit bzw. zu mehr Ubergangen in Erwerbstatigkeit oder in nachhaltige sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung flhrte. Ein solcher Einfluss ergibt sich insbesondere fir Manner
in Ostdeutschland im Jahr 2004 sowohl beim Abgang aus Arbeitslosigkeit als auch bei den Uber-
gangen in Erwerbstatigkeit bzw. nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaftigung fir alle
betrachteten Quartale. Ahnliches gilt fir Frauen in Ostdeutschland, die positiven Effekte sind je-
doch nicht in allen Quartalen gesichert. Fir Westdeutschland Iasst sich in einzelnen Quartalen ein
positiver Einfluss des Potenzials, Veranderungen zu bewirken, von Sperrzeiten auf den Ubergang
in eine nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (Manner und Frauen) bzw. den
Abgang aus Arbeitslosigkeit (nur Manner) nachweisen. Fur das Jahr 2003 kénnen dagegen ledig-
lich in Ostdeutschland und nur in einzelnen Quartalen positive Effekte festgestellt werden. Diese
beschranken sich bei den ostdeutschen Frauen auf den Ubergang in eine nachhaltige sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung; bei ostdeutschen Mannern kommt es teilweise auch zu vermehr-
ten Abgangen aus Arbeitslosigkeit oder haufigeren Ubergéangen in Erwerbstéatigkeit. Dabei wird
unter einer nachhaltigen sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigung eine sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung (ohne PSA, ABM, SAM, BSI) von mindestens sechs Monaten Dauer ver-
standen. Insgesamt ist hier aber zu beachten, dass vorrangiges Ziel der Sperrzeiten die Verhinde-
rung des Missbrauchs von Leistungen und nicht die Erhdhung der Integration von Arbeitslosen ist.

® Als Erwerbstatigkeit wird hier Selbststéandigkeit sowie geringfligige oder sozialversicherungspflichtige Beschaftigung,

soweit daneben keine Arbeitslosigkeit besteht, aber nicht die Beschaftigung in Personal-Service-Agenturen (PSA), Ar-
beitsbeschaffungsmanahmen (ABM), traditionellen Strukturanpassungsmaflnahmen (SAM) oder Beschaftigung schaf-
fenden InfrastrukturmafRnahmen (BSI) aufgefasst.
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3.2.2 Vermittlungsgutschein

Empfanger/innen von Lohnersatzleistungen nach dem SGB Ill haben seit dem 27. Marz 2002 nach
drei Monaten, seit Anfang 2005 nach sechs Wochen Arbeitslosigkeit Anspruch auf einen Vermitt-
lungsgutschein. Nach dem zum 1. Januar 2005 in Kraft getretenen SGB Il gibt es dagegen keinen
Rechtsanspruch auf einen Vermittlungsgutschein. Inhaber/innen eines Vermittlungsgutscheins
kénnen sich an eine/n private/n Arbeitsvermittler/in ihrer Wahl wenden, wobei es fir die privaten
Vermittler/innen keinen Kontrahierungszwang gibt. Der Vermittlungsgutschein hat jeweils eine Giil-
tigkeit von drei Monaten. Bis Ende 2004 betrug die Vermittlungspramie je nach Dauer der Arbeits-
losigkeit zwischen 1.500 EUR und 2.500 EUR, seit Anfang 2005 betragt sie einheitlich 2.000 EUR.
Eine erste Rate von 1.000 EUR wird bei Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschéafti-
gung bzw. seit Anfang 2005 sechs Wochen danach gezahlt. Der Ubrige Betrag wird nur gewahrt,
wenn das Beschaftigungsverhaltnis mindestens sechs Monate Bestand hat. Zum Nachweis der
Vermittlung ist der Arbeitsvertrag bzw. eine Bestatigung der Arbeitgeberin bzw. des Arbeitsgebers
und eine Einverstandniserklarung der/des Vermittelten notwendig, die belegen, dass die/der priva-
te Vermittler/in aktiv am Zustandekommen des Arbeitsverhaltnisses beteiligt war.

Seit Anfang 2005 ist aulRerdem fir die Einlosung eines Vermittlungsgutscheins eine Gewerbean-
meldung als Arbeitsvermittler/in erforderlich. Mit der EinflGhrung des Vermittlungsgutscheins im
Jahr 2002 wurde zugleich die Erlaubnispflicht fir die private Arbeitsvermittlung abgeschafft.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf den Evaluationsberichten
2005 und 2006 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Die Zahl der ausgegebenen Vermittlungsgutscheine ist im Zeitverlauf angestiegen. Im Jahr 2004
wurden 714.000 Gutscheine ausgegeben, jedoch lediglich 54.000 eingel6st. Fur 2005 liegen keine
Daten zu ausgegebenen Vermittlungsgutscheinen vor, eingelést wurden rund 50.000 Gutscheine
(Agenturen fur Arbeit und Arbeitsgemeinschaften nach dem SGB Il). Zwischen 90% und 95% der
bis Ende 2004 eingeldsten Vermittlungsgutscheine nach alter Rechtsform bezogen sich auf unbe-
fristete Beschaftigungsverhaltnisse. Allerdings wurde jeweils bei weniger als der Halfte der zwi-
schen Mitte 2002 und Mitte 2004 eingeldsten Vermittlungsgutscheine die zweite Rate der Vermitt-
lungspramie nach sechsmonatiger Beschaftigung fallig. Im Jahr 2005 betrafen noch rund 86% der
eingeldsten Gutscheine nach neuer Rechtsform unbefristete Beschaftigungsverhaltnisse (SGB lII:
92%, Arbeitsgemeinschaften nach SGB Il: 77%). Die zweite Rate der Vermittlungspramie - nun
einheitlich 1.000 EUR - wurde bis Ende 2005 nur in 17% (SGB lll: 21%, Arbeitsgemeinschaften
nach SGB Il: 9%) der eingeldsten Gutscheine gezahlt, allerdings war bis zu diesem Zeitpunkt die
sechsmonatige Beschaftigungsfrist bei vielen eingelésten Gutscheinen noch nicht abgelaufen. Ins-
gesamt deuten die Zahlen darauf hin, dass mit dem Vermittlungsgutschein eher der Zugang in
instabile Beschaftigungsverhaltnisse eroffnet wird.

Gemessen am Bestand der Arbeitslosen wurden in den Jahren 2002 bis 2004 sowohl an Manner
als auch an Ostdeutsche Uberproportional haufig Vermittlungsgutscheine ausgegeben; diese
Gruppen ldsen die erhaltenen Vermittlungsgutscheine auch Uberproportional haufig ein. Uberpro-
portional haufig erhielten darlber hinaus Berufsriickkehrer/innen den Vermittlungsgutschein. Un-
terreprasentiert waren dagegen auslandische Personen sowie Personen ab 50 Jahren. Der Anteil
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der unter 25-Jahrigen, die einen Vermittlungsgutschein erhalten haben, entspricht in etwa ihrem
Anteil am Arbeitslosenbestand.

Abbildung 16: Struktur der Inhaber/innen der von 2002 bis 2004 insgesamt ausgegebenen
Vermittlungsgutscheine
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Anteil an allen Inhaber/innen

Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a.

Umsetzung

Ein zentrales Ziel bei der Einfihrung des Vermittlungsgutscheins war die Starkung des Wettbe-
werbs in der Arbeitsvermittlung. Die Neuregelungen ab Anfang 2005 sollen Missbrauch und Mit-
nahmeeffekte einddmmen und durch eine Vereinheitlichung des Honorars biirokratischen Aufwand
reduzieren. Durch die Verkirzung der Anspruchsfrist kann der Gutschein nun friher eingesetzt
werden.

Der Vermittlungsgutschein ist ein Instrument fur aktiv Arbeitsuchende und setzt die Kompetenz
voraus, die Wahlfreiheit zwischen verschiedenen privaten Arbeitsvermittlerinnen und -vermittlern
zu nutzen. Dabei mangelt es den Arbeitsuchenden an Informationen iber Kompetenzen und Quali-
tat der privaten Vermittler/innen; die Agenturen durfen wegen des Wettbewerbs zwischen den Pri-
vaten keine Empfehlungen aussprechen.

Im Zusammenhang mit der Einfihrung des Vermittlungsgutscheins entfiel aulerdem die Erlaub-
nispflicht fir private Arbeitsvermittler/innen. Der Wegfall der Erlaubnispflicht erfordert neue Formen
der Qualitatssicherung. Infolge von Gesprachen der Bundesregierung mit den Verbanden wurden
Mindeststandards flr Fachlichkeit, Zuverlassigkeit und Kompetenz der Vermittler/innen entwickelt.
Die Verbande konnten sich jedoch bislang nicht tber die Umsetzung von verbindlichen Mindest-
standards einigen. Die Verbande, die Qualitatsstandards beschlossen haben, setzen diese im
Rahmen ihre Verbandstatuten um. Nicht nur die Expertinnen und Experten in den Agenturen, son-
dern auch private Vermittler/innen fordern angesichts der ungelésten Qualitatskontrolle und der
aufgetretenen Missbrauchsfalle ein besseres Qualitdtsmanagement. Die fehlende Qualitatskontrol-
le fihrt dazu, dass gerade die am starksten benachteiligten Kundinnen und Kunden an eher
schlechte Vermittler/innen geraten (kbnnen).
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Da ein Anspruch auf den Vermittlungsgutschein besteht, l1asst sich seine Ausgabe durch die Agen-
turen kaum steuern. So berichteten 75% von 1.117 befragten Arbeitslosen, die zwischen Januar
2003 und Oktober 2005 einen Vermittlungsgutschein erhalten haben, dass sie selbst nach dem
Gutschein verlangt haben. Ihr Anteil lag in Ostdeutschland (82%) hdher als in Westdeutschland
(68%), Unterschiede nach Geschlecht gibt es dagegen nicht. Auf Seiten der Agenturen stimmten
auch nur in 16% der 154 im 1. Quartal 2006 befragten Agenturen fir Arbeit die Fihrungskrafte der
Aussage voll und ganz zu, dass in ihren Agenturen der Vermittlungsgutschein allen anspruchsbe-
rechtigten Bewerberinnen und Bewerbern unaufgefordert angeboten wird.

Wie bereits ausgeflihrt, wurde - zumindest bis Ende 2004 - nur ein sehr geringer Anteil der ausge-
gebenen Vermittlungsgutscheine eingeldst. Die Ursachen hierfur sind vielfaltig, wie zwei reprasen-
tative Befragungen von Personen, die in den Jahren 2003/2004 bzw. zwischen Januar und Sep-
tember 2005 einen Vermittlungsgutschein erhalten haben, im Frihjahr 2005 bzw. im Frihjahr 2006
zeigen (vgl. Abbildung 17).

Abbildung 17: Stationen bei der Einlésung von Vermittlungsgutscheinen
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Anmerkung: Befragung von 424 Personen, die 2003 oder 2004 einen Vermittlungsgutschein erhalten haben, im Frihjahr
2005 sowie von 693 Personen, die zwischen Januar und September 2005 einen Vermittlungsgutschein erhalten haben,
im Frihjahr 2006.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a.

In beiden Befragungswellen hatten rund 90% der Inhaber/innen von Vermittlungsgutscheinen Kon-
takt zu mindestens einer privaten Arbeitsvermittlung. Bei knapp zwei Dritteln kam ein Vertrag zu-
stande, allerdings erhielten lediglich etwa zwei Flnftel aller Inhaber/innen von Vermittlungsgut-
scheinen ein ernsthaftes Stellenangebot. Insgesamt traten letztendlich lediglich 9% aller in 2005
und 15% aller in 2006 befragten Inhaber/innen eines Vermittlungsgutscheins eine von einer priva-
ten Arbeitsvermittlung angebotene Stelle an.

In beiden Befragungswellen zusammen genommen nannten 34% der Inhaber/innen von Vermitt-
lungsgutscheinen ohne Kontakt zu einer Arbeitsvermittiung als Grund hierfur, dass ihrer Meinung
nach die Agentur fur Arbeit fir ihre Vermittlung zustandig sei; 37% meinten, dass private Vermitt-
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ler/innen nicht besser seien als die Agenturen. Von den Personen, die eine/n private/n Vermitter/in
beauftragt haben, aber kein Stellenangebot erhielten, gaben 31% fehlendes Vermittlungsinteresse
der privaten Arbeitsvermittler/innen an. Dagegen hatten die Vermittler/innen 62% dieser Personen
trotz Bemihungen keine Stelle anbieten kénnen. Gut zwei Drittel der Personen, die von der priva-
ten Arbeitsvermittlung Stellenangebote erhielten, traten keine dieser Stellen an. Dieser Anteil lag in
Westdeutschland hdher als in Ostdeutschland und bei den Frauen etwas héher als bei Mannern.
Die Griinde fir die Nichtannahme sind vielfaltig. Sie betreffen teilweise die Inhaber/innen der Ver-
mittlungsgutscheine selbst (fehlende Mobilitat, gesundheitliche Einschrankung, Kinderbetreuung,
Alter), teilweise wurde aber auch Uber Selbstsuche der Arbeitslosen oder Vermittlung der Agentur
auf anderem Wege eine Stelle gefunden.

Interviews mit privaten Arbeitsvermittlerinnen und -vermittlern weisen auf zwei Nutzergruppen un-
ter den Arbeitslosen hin. Einerseits hoch motivierte, marktnahe, gut qualifizierte Kundinnen und
Kunden und andererseits Langzeitarbeitslose, denen der Gutschein als letzte Chance gilt, eine
Arbeit zu finden. Die privaten Vermittler/innen konzentrieren sich auf die marktgangigen Bewer-
ber/innen, wobei durchaus Unterschiede in den Zielgruppen auszumachen sind. Wahrend die ei-
nen qualifiziertes Fachpersonal vermitteln, haben sich andere Arbeitsvermittler/innen auf Helferbe-
reiche spezialisiert.

Insgesamt gilt, dass die Agenturen Inhaber/innen von Vermittlungsgutscheinen nicht grundsatzlich
aus ihren Vermittlungsbemiihungen ausschlielen. Dies erhdht den Gesamtaufwand flr eine Ver-
mittlung, fuhrt zu Konkurrenz zwischen Agentur und privaten Vermittlerinnen und Vermittlern und
im Erfolgsfall zu Abrechnungsproblemen.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass Arbeitslose, die zwischen Januar und September
2005, d.h. nach der Reform des Instruments, einen Vermittlungsgutschein erhielten, binnen vier
Monaten durch eine Integration in Erwerbstatigkeit friiher aus Arbeitslosigkeit abgehen als ver-
gleichbare Arbeitslose ohne einen solchen Gutschein (vgl. Abbildung 18). Es ist flr Arbeitslose, die
in diesem Zeitraum einen Vermittlungsgutschein erhielten, also eine positive Wirkung des Gut-
scheins auf die Eingliederung in Erwerbstatigkeit feststellbar. Bei Arbeitslosen, die in den Jah-
ren 2003 und 2004 einen Vermittlungsgutschein erhielten, lield sich dagegen kein Unterschied zur
Integration vergleichbarer Arbeitsloser ohne einen solchen Gutschein feststellen (vgl.
Abbildung 18).

In den Jahren 2004 und 2005 wurde in Tiefeninterviews mit Fach- und Fihrungskraften aus 10
ausgewahlten Agenturen fir Arbeit haufig von Missbrauchs- oder Mithahmeeffekten berichtet. Im
Jahr 2006 spielte die Diskussion um Missbrauchsfalle dagegen eine untergeordnete Rolle, auch
weil der Gutschein in einigen der besuchten Agenturen zwar noch ausgegeben, aber kaum noch
eingelost wurde.
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Abbildung 18: Verbleib in Arbeitslosigkeit aufgrund mangelnder Integration in
Erwerbstatigkeit (Wirkung des Vermittlungsgutscheins)
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Aus-
gangszustand Arbeitslosigkeit noch nicht in Erwerbstatigkeit ibergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlich-
keit wird sowohl fiir Arbeitslose mit einem Vermittlungsgutschein als auch fiir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
ohne Vermittlungsgutschein ausgewiesen. Wie bei jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse gibt es Unscharfen.
Fir die Inhaber/innen eines Vermittlungsgutscheins aus dem Jahr 2005 wurde daher durch den Bereich der senkrechten
Linien um die starkere Linie herum ein sogenanntes Konfidenzband angegeben. Die tatsachliche Wirkung liegt mit einer
Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten) Bereich dieses Konfidenzbandes. Die Wirkung des Vermitt-
lungsgutscheins kann aus dem Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden: Eine positive Wirkung des Vermittlungs-
gutscheins auf die Integration in Erwerbstatigkeit besteht, wenn die Kurve der Arbeitslosen mit Vermittlungsgutschein
unter derjenigen der Arbeitslosen ohne Vermittlungsgutschein liegt. Eine (statistisch gesicherte) positive Wirkung des
Vermittlungsgutscheins auf die Integration in Erwerbstatigkeit besteht, wenn das Konfidenzband der Geférderten unter
demjenigen der Vergleichsgruppe liegt, wie es vorliegend fiir das Jahr 2005 der Fall ist. Fir die Inhaber/innen eines
Vermittlungsgutscheins auf den Jahren 2003 und 2004 kann schon aufgrund des Vergleichs der beiden Verbleibswahr-
scheinlichkeiten kein (groRRer) Unterschied in der Wirkung auf die Integration in Erwerbstatigkeit der Geférderten und der
Vergleichsgruppe festgestellt werden. Auf eine Darstellung des Konfidenzbandes wurde hier daher verzichtet.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jah-
ren 2003/2004 bzw. zwischen Januar und September 2005 einen Vermittlungsgutschein erhielten, aufgrund des Vermitt-
lungsgutscheins friiher als vergleichbare Arbeitslose ohne Gutschein ihre Arbeitslosigkeit durch eine Integration in Er-
werbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatigkeit wird die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder
selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle Strukturanpassungsmafnahmen und Beschaftigung schaffende
InfrastrukturmalBnahmen) einschliellich Ausbildung im Umfang von mindestens 15 Stunden wdéchentlich aufgefasst.
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.

Nach Personengruppen differenzierte Untersuchungen ergeben positive Wirkungen von im Jahr
2005 ausgegebenen Vermittlungsgutscheinen auf die Integration von Mannern sowohl in Ost- als
auch in Westdeutschland, von Personen im Alter von 25 bis 34 Jahren sowie ab 55 Jahren und
von Personen mit einer vorangegangenen Arbeitslosigkeitsdauer von einem halben bis zu unter
einem Jahr sowie von zwei Jahren und mehr.

Eine Gesamtbetrachtung der Arbeitslosen, die zwischen Januar 2003 und September 2005 einen
Vermittlungsgutschein erhalten haben, kommt zu dem Ergebnis, dass die positive Wirkung hin-
sichtlich der friheren Integration etwa fir das erste halbe Jahr nach Ausgabe des Vermittlungsgut-
scheins festzustellen ist (vgl. Anhang 1). Im Fall einer Integration unterscheidet sich deren Dauer-
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haftigkeit nicht zwischen vormals Arbeitslosen mit und ohne Vermittlungsgutschein; darauf weisen
weitere quantitative Wirkungsanalysen hin.

Fir eingeléste Vermittlungsgutscheine wendete die Bundesagentur flir Arbeit in den Jahren 2003
und 2004 durchschnittlich 1.550 EUR auf, 2005 sank dieser Betrag auf 1.474 EUR. Die Verkir-
zung der Arbeitslosigkeitsdauer durch im Jahr 2005 ausgegebene Vermittlungsgutscheine ist je-
doch so gering, dass Vermittlungsgutscheine auch im Jahr 2005 fir die Bundesagentur im Bereich
der Arbeitslosenversicherung fiskalisch nicht erfolgreich gewesen sein durften.

3.2.3 Beauftragung Dritter mit der Vermittlung

Die Agenturen fur Arbeit konnen Dritte mit der Vermittlung insgesamt, mit Teilaufgaben der Ver-
mittlung oder mit einer Stellenakquisition beauftragen (§ 37 SGB lll, vormals § 37a SGB Ill). Seit
Anfang 2002 haben Arbeitslose nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit einen Rechtsanspruch auf
Beauftragung eines Dritten mit ihrer Vermittlung. Dies gilt seit Anfang 2005 flr Arbeitslose sowohl
aus dem Rechtskreis SGB Il als auch aus dem Rechtskreis SGB Il. Seit Mitte 2005 hat die Ableh-
nung einer Betreuung durch Dritte fUr die Arbeitslosen leistungsrechtliche Konsequenzen.

Bei der Beauftragung mit Teilaufgaben der Vermittlung wird eine Aufwandspauschale gezahlt. Bei
der Stellenakquisition und bei der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung wird ein Erfolgsho-
norar je akquirierter Stelle bzw. je vermitteltem Arbeitslosen gewahrt. Bei der Beauftragung mit der
gesamten Vermittlung wird seit Juni 2005 die erste Rate der Erfolgspramie nicht mehr bei Beschaf-
tigungsaufnahme gezahlt, sondern - wie beim Vermittlungsgutschein bereits seit Anfang 2005 -
erst nach sechs Wochen Beschaftigung. Die zweite Halfte des Erfolgshonorars wird nach sechs-
monatigem Bestehen des Beschaftigungsverhaltnisses fallig. Aullerdem wird hier ggf. ergdnzend
eine Aufwandspauschale gezahlt. Beauftragte Dritte missen seit April 2004 eine Vermittlung durch
eine Bestatigung der Arbeitgeberin bzw. des Arbeitgebers nachweisen. Seit Mitte 2005 ist zusatz-
lich die Einverstandniserklarung der Vermittelten erforderlich.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Im Verlauf des Jahres 2005 wurde fir etwa 426.000 Arbeitslose ein/e Dritte/r mit der gesamten
Vermittlung oder mit Teilaufgaben der Vermittlung beauftragt. Die Geforderten verteilten sich etwa
halftig auf diese beiden Formen der Beauftragung. Nur rund 36% der Beauftragungen entfielen auf
das SGB lIl. Frauen und Berufsriickkehrer/innen waren bei den Férderzugangen in die Beauftra-
gung mit der gesamten und mit Teilaufgaben der Vermittlung sowohl 2004 als auch 2005 etwa
proportional zu ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand vertreten (vgl. Abbildung 19). Deutlich unter-
reprasentiert waren altere Arbeitslose ab 50 Jahren. Im Jahr 2004 waren Ostdeutsche ebenfalls
unterproportional vertreten, im Jahr 2005 lag ihr Anteil an den Zugangen in eine Beauftragung je-
doch leicht Uber ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand. Jugendliche unter 25 Jahren waren 2005
gemessen an ihrem Anteil an den Arbeitslosen deutlich Uberproportional vertreten und auch aus-
landische Personen waren in diesem Jahr leicht Gberreprasentiert.

Neben der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung oder mit Teilaufgaben kénnen die Agentu-
ren Dritte mit der Stellenakquisition beauftragen.
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Abbildung 19: Fdrderzugange in die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung

60% -

32004 W2005

50% -

0,
43% 45%

40% A

30% -

21%

20% 1 16%

10% A

Anteil an allen Zugéangen in die Férderung

4% 3%
0% -
Frauen Ost Berufsriick- ab unter auslandische
kehrer/innen 50 Jahren 25 Jahren Personen

Anmerkung: 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler Trager, Berechnung der Anteile fiir Altere ab 50 Jahren, Be-
rufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren und auslandische Personen auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Umsetzung

Die Beauftragung Dritter nach § 37 SGB Il ist ein sehr heterogenes Instrument mit unterschiedli-
cher Rollenteilung zwischen Agentur fiir Arbeit und Dritten. So ist die Beauftragung Dritter mit Teil-
aufgaben (Unterstitzung und Aktivierung der Eigenbemuhungen, Profiling sowie Fallmanagement)
und mit der Stellenakquisition eine erganzende Serviceleistung zur Entlastung der Agenturen flr
Arbeit. Die Beauftragung mit der gesamten Vermittlung dagegen ist nach ihrem Grundcharakter
keine erganzende, sondern eine alternative Dienstleistung. Inhaltlich unterscheiden sich diese Be-
auftragungen nicht vom Vermittlungsgutschein, wohl aber hinsichtlich der Steuerungsmechanis-
men.

Die Vergabeverfahren haben seit August 2003 mehrfach gewechselt. Zunachst konnten die Agen-
turen ohne zentrale Vorgaben Ulber das Verfahren entscheiden. Sukzessive wurde jedoch den A-
genturen das Verfahren entzogen. Seit Juni 2005 erfolgt die Vergabe nur noch durch &ffentliche
Ausschreibungen der Regionalen Einkaufszentren (vgl. Abschnitt 2.7). Im Ausschreibungsverfah-
ren kénnen die Agenturen seit April 2004 zwischen verschiedenen standardisierten Beauftragungs-
typen wahlen (April 2004 - Mai 2005: 9 Typen, ab Juni 2005: 10 Typen). Damit sollte die uniber-
sichtliche Vielfalt der lokalen Ausgestaltung transparent gestaltet werden. Bis 2004 gab es jahrlich
einen Ausschreibungstermin. 2005 gab es im Hinblick auf die beginnende Umsetzung des SGB I
zwei Termine; dadurch entstanden bei Agenturen und beauftragten Dritten erhebliche Zusatzkos-
ten. Im Jahr 2006 wurde das Ausschreibungsverfahren erneut modifiziert; alle Varianten der Be-
auftragung mit Teilaufgaben wurden in den Bereich der TrainingsmalRnahmen nach § 48 SGB llI
verlagert.

Bei der Auswahl eines Angebots werden lediglich bei der Beauftragung mit Teilaufgaben fachliche
Kriterien bericksichtigt (Beurteilung des Inhalts und der eingesetzten Methoden), bei der Beauftra-
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gung mit der gesamten Vermittlung und der Stellenakquisition entschied bis Ende 2005 aus-
schliellich der Angebotspreis, sofern die Mindestbedingungen erflllt waren. In das Ausschrei-
bungsverfahren 2006 wurden auch qualitative Aspekte aufgenommen, was mit steigenden Ange-
botspreisen einherging, die sich in manchen Agenturbezirken fir schwierige Kundengruppen dem
Wert des Vermittlungsgutscheins naherten.

Die Beauftragung mit der Stellenakquisition wird von den Agenturen insbesondere dann als sinn-
voll erachtet, wenn sich viele kleine Arbeitgeber/innen, oder viele Arbeitgeber/innen, zu denen die
Agentur aus verschiedensten Griinden keinen oder keinen ausreichenden eigenen Zugang hat, am
Markt bewegen.

Bei den Beauftragungen von Dritten handelt es sich um Einzelmal3nahmen, d.h. die Auswahl der
Teilnehmer/innen flr zuvor kontrahierte Beauftragungen erfolgt laufend und individuell durch die
Agenturen. Eine Auswahlmdglichkeit durch den Dritten besteht nicht. Da die eingekauften Kontin-
gente auch bei verandertem Arbeitslosenbestand ausgeschopft werden missen bzw. den beauf-
tragten Dritten ggf. die Aufwandspauschale auch ohne Gegenleistung zu zahlen ist, empfinden die
Vermittler/innen in den Agenturen den Einsatz dieses Instruments allerdings nicht immer als Ent-
lastung. Wegen des Rechtsanspruchs auf die Beauftragung eines Dritten besteht fiir die Agenturen
jedoch die Notwendigkeit, mindestens eine Beauftragung nach § 37 SGB Ill vorzuhalten. Einige
Arbeitsagenturen nutzen die Beauftragung Dritter aber auch zur Entlastung, wenn ihnen eigene
Vermittler/innen nicht in ausreichendem Umfang zur Verfigung stehen. Diese setzten das Instru-
ment auch im Ubergangszeitraum der Einfiihrung des SGB |l stark ein. Da seit Mitte 2005 die Ab-
lehnung einer Beauftragung durch Dritte fiir Arbeitslose leistungsrechtliche Konsequenzen hat,
nutzen die Agenturen das Instrument seitdem aulerdem stérker zur Aktivierung von Arbeitslosen.

Nach Aussagen der beauftragten Dritten liegt der Schwerpunkt ihrer Dienstleistung auf (mehr oder
weniger intensiver) individueller Betreuung und weniger auf Gruppenaktivitdten. Eine Gruppe von
636 reprasentativ befragten Teilnehmerinnen und Teilnehmern, fir die zwischen Januar 2004 und
Oktober 2005 ein/e Dritte/r mit der Vermittlung beauftragt wurde, nannte im Fruhjahr 2005 und im
Frahjahr 2006 aus einer Reihe mdglicher Inhalte der MalRhahmen besonders haufig Informationen
Uber Wege der Stellensuche (73%), Aktivierung Uberregionaler Mobilitat (68%) sowie die Erarbei-
tung eines Starken-Schwachen-Profils (64%). Unter den befragten Teilnehmerinnen und Teilneh-
mern haben 45% mindestens ein Stellenangebot erhalten. Im Durchschnitt erhielten die befragten
Teilnehmer/innen 3,3 intensive Einzel- und 1,8 Gruppengesprache wahrend der Dauer der Beauf-
tragung. Damit liegt die Betreuungsintensitat hier deutlich niedriger als bei den Eingliederungs-
mafnahmen (vgl. Unterabschnitt 3.2.4).

Im Falle der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung besteht vielfach ein konkurrenzorientier-
tes Rollenverstandnis zwischen der Agentur und den Privaten. So verfugt die Agentur mit der Zu-
weisungsentscheidung Uber einen zentralen Hebel zur Beeinflussung des Erfolgs der Dritten. Dar-
Uber hinaus zeichnet sich ab, dass Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung von den Agentu-
ren zunehmend ausschlie3lich auf Erfolgsbasis vergitet werden. Dies fuhrt zur Risikoverlagerung
auf die beauftragten Dritten. Bei reiner Erfolgsvergltung ohne freie Teilnehmerauswahl ist es flr
die Beauftragten nach wirtschaftlichem Kalkil naheliegend, sich auf die aussichtsreichsten Bewer-
ber/innen zu konzentrieren und mdglichst wenig ressourcenintensiv mit den Bewerberinnen und
Bewerbern zu arbeiten.
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FUhrungskrafte aus 151 Agenturen fir Arbeit waren im 1. Quartal 2005 Uberwiegend nicht der
Meinung, dass die beauftragten Dritten mit den Teilnehmerinnen und Teilnehmern intensiver arbei-
teten als die Agenturen. In nur 45% der befragten Agenturen sahen die FUhrungskrafte die Beauf-
tragung mit der gesamten Vermittlung als Entlastung fiir die Vermittler/innen der Agenturen an.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen konnten nicht nachweisen, dass Arbeitslose, fir die Dritte im Zeit-
raum Januar 2004 bis September 2005 mit der gesamten Vermittlung beauftragt wurden, aufgrund
der Beauftragung schneller ihre Arbeitslosigkeit (einschlieRlich Zeiten einer Beauftragung Dritter)
durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beenden konnten als vergleichbare Arbeitslose ohne
eine solche Forderung (vgl. Abbildung 20). Es konnte also keine Wirkung des Instruments auf die
Eingliederungschancen der Arbeitslosen ermittelt werden. Etwa ab dem neunten Monat nach For-
derbeginn beenden Geférderte ihre Arbeitslosigkeit sogar spater als vergleichbare Arbeitslose oh-
ne diese Forderung. Da nach deskriptiven Analysen gut 90% der Beauftragungen eine Dauer von
unter sechs Monaten aufweisen, durfte zu diesem Zeitpunkt die Beauftragung von Dritten in den
meisten Fallen jedoch bereits beendet gewesen sein. Auch in nach Eintrittsjahr, Geschlecht bzw.
Region differenzierten Analysen ergeben sich in den ersten vier Monaten nach Férderbeginn keine
relevanten Unterschiede zwischen Geférderten und vergleichbaren Arbeitslosen (vgl. Anhang 2).
Allerdings gibt es bei diesem Instrument Hinweise darauf, dass die Umsetzung durch die Bundes-
agentur fur Arbeit Wirkungspotenziale ungenutzt 1asst.



112 Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik

Abbildung 20: Verbleib in Arbeitslosigkeit aufgrund mangelnder Integration in
Erwerbstatigkeit (Wirkung der Beauftragung Dritter mit der gesamten
Vermittlung)
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Lesehilfe: Die beiden starkeren Linien (jeweils in der Mitte der beiden ,Bander) stellen die Wahrscheinlichkeit (y-Achse)
dar, bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Ausgangszustand Arbeitslosigkeit (einschlieRlich Zeiten einer
Beauftragung Dritter) noch nicht in Erwerbstatigkeit (ibergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird
sowohl flir Arbeitslose, flr die ein Dritter mit der gesamten Vermittlung beauftragt wurde, als auch fiir eine Vergleichs-
gruppe von Arbeitslosen ohne eine derartige Beauftragung ausgewiesen. Wie bei jeder derartigen quantitativen Wir-
kungsanalyse gibt es Unscharfen. Die tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer Wahrscheinlichkeit von 95% im (statis-
tisch gesicherten) Bereich der senkrechten Linien um die beiden starkeren Linien (Konfidenzband). Die Wirkung der
Beauftragung Dritter mit der Vermittlung kann aus dem Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden: Eine (statistisch
gesicherte) positive Wirkung der Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittlung auf die Integration in Erwerbstatig-
keit besteht, wenn die Kurve der geforderten Arbeitslosen unter derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend ist es
jedoch zunachst kein relevanter Unterschied und damit keine Wirkung der Beauftragung Dritter mit der gesamten Ver-
mittlung auf die Integration in Erwerbstatigkeit festzustellen. Etwa 10 Monate nach Férderbeginn sinkt die Kurve der
Vergleichsgruppe sogar unter die der Geférderten, d.h. die Integration in Erwerbstatigkeit erfolgt bei den Geférderten
spater als in der Vergleichsgruppe. Zu diesem Zeitpunkt dirfte die Beauftragung von Dritten in den meisten Fallen je-
doch bereits beendet gewesen sein.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, fur die ein/e Dritte/r mit
der gesamten Vermittlung zwischen Januar 2004 und September 2005 beauftragt wurde, aufgrund dieser Beauftragung
friher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne eine solche Beauftragung ihre Arbeitslosigkeit (einschlieRlich
Zeiten einer Beauftragung Dritter) durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatig-
keit wird die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle
Strukturanpassungsmaflnahmen und Beschaftigung schaffende Infrastrukturmanahmen) einschlief3lich Ausbildung im
Umfang von mindestens 15 Stunden wochentlich aufgefasst. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.

In 53% der 154 im 1. Quartal 2006 befragten Agenturen waren die Fuhrungskrafte der Meinung,
dass die Kosten-Nutzen-Relation bei der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung eher oder
sogar sehr schlecht sei. Bezlglich der Beauftragung mit Teilaufgaben waren 45% dieser Meinung.

Fir Beauftragungen Dritter mit der gesamten Vermittlung wendete die Bundesagentur fir Arbeit in
den Jahren 2003 und 2004 pro Teilnehmer/in im Durchschnitt 604 EUR auf, 2005 stieg dieser Be-
trag auf 755 EUR. Entsprechend miusste durch die Beauftragung Dritter die durchschnittliche Ar-
beitslosigkeitsdauer bis zu einer Integration in Erwerbstéatigkeit deutlich verkirzt werden, damit sie
fiskalisch fur die Bundesagentur im Bereich der Arbeitslosenversicherung erfolgreich ist. In den
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quantitativen Wirkungsanalysen konnte jedoch kein Einfluss der Beauftragung Dritter mit der ge-
samten Vermittlung auf die Dauer der Arbeitslosigkeit der Geférderten festgestellt werden.

3.2.4 Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaflnahmen

Seit Anfang 2003 kénnen die Agenturen fur Arbeit Trager/innen mit EingliederungsmaRnahmen
beauftragen (§ 421i SGB Ill). Anders als bei anderen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik
sind die konkreten Inhalte und die Art der Durchflihrung nicht durch die Agenturen vorgegeben.
Vielmehr sollen die Eingliederungserfolge im Vordergrund stehen. In einem Wettbewerb der Ideen
zwischen den Tragerinnen und Tragern soll das beste Integrationskonzept fur eine bestimmte,
vorab festgelegte Zielgruppe identifiziert werden. Eingliederungsmafinahmen kdnnen daher grund-
satzlich alle Aktivitaten im Sinne des Integrationsziels sein, sofern sie nicht durch andere Instru-
mente des SGB Il abgedeckt sind.

Die Vergltung besteht generell aus einer Aufwandspauschale und einem Eingliederungshonorar
fur jede erfolgreiche Eingliederung. Das Eingliederungshonorar wird jeweils halftig nach drei und
neun Monaten des Beschaftigungsverhaltnisses gezahlt. Falls die vertraglich vereinbarte Einglie-
derungsquote nicht erreicht wird, wird fir jede fehlende Eingliederung ein fester Betrag (Malus-
Komponente) zuriickverlangt. Fur Arbeitslose hat die Ablehnung einer EingliederungsmafRnahme
seit 2005 leistungsrechtliche Konsequenzen.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Eingliederungsmallnahmen weisen unter den vier untersuchten vermittiungsnahen Dienstleistun-
gen Vermittlungsgutschein, Personal-Service-Agenturen, Beauftragung Dritter und Beauftragung
von Tragern mit Eingliederungsmaflinahmen die geringsten Teilnehmerzahlen auf. Allerdings lag
die Zahl der im Jahr 2005 neu begonnenen Férderungen mit knapp 36.000 deutlich Gber den rund
20.000 Forderzugangen im Jahr 2004. Auf das SGB Il entfielen 2005 rund 47% der Zugange in
Eingliederungsmallinahmen.

Gemessen an ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand waren beim Zugang in Eingliederungsmalf}-
nahmen in den Jahren 2003 bis 2005 insbesondere altere Personen ab 50 Jahren deutlich unter-
reprasentiert (vgl. Abbildung 21). Der Anteil von Personen unter 25 Jahren lag dagegen zumindest
2005 deutlich Gber dem Anteil am Bestand der Arbeitslosen. Auch Ostdeutsche waren im Einfih-
rungsjahr der Eingliederungsmafinahmen (2003) mit 52% der Zugange deutlich Uberreprasentiert,
in den beiden folgenden Jahren sank ihr Anteil an den Zugangen jedoch unter ihren Anteil am Ar-
beitslosenbestand. Berufsriickkehrer/innen waren leicht Uberreprasentiert und auch der Anteil aus-
landischer Personen lag im Jahr 2005 leicht Uber dem entsprechenden Anteil am Arbeitslosenbe-
stand. Der Anteil von Frauen an den Zugangen entspricht Gber die drei Jahre hinweg etwa ihrem
Anteil an den Arbeitslosen.
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Abbildung 21: Fdrderzugange in EingliederungsmalRnahmen

60% -

52% 02003 @2004 W2005

50% 146%  46%
44%

40% -
32%
30% -
20% - 16%

10% A

4% 5% 5%

Anteil an allen Zugéngen in die Férderung

0%

Frauen Ost Berufsriick- ab unter auslandische
kehrer/innen 50 Jahren 25 Jahren Personen
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rufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren und auslandische Personen auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Umsetzung

Wahrend die Agenturen die EingliederungsmalRnahmen zunachst einmal jahrlich freihandig nach
einem vorgeschalteten Teilnahmewettbewerb vergaben, erfolgt die Vergabe seit 2005 zentralisiert
durch die Regionalen Einkaufszentren.

Im Rahmen der Handlungsprogramme (vgl. Unterabschnitt 2.4) ist der Einsatz von Eingliede-
rungsmaflinahmen bei Beratungskundinnen und -kunden Fordern bzw. Aktivieren vorgesehen.
Nachdem in einem Modellprojekt eine positive Wirkung des Instruments auf die Integration von
Betreuungskundinnen und -kunden in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ermittelt werden
konnte, entschied die Bundesagentur fir Arbeit, Mitte 2006 eine zusatzliche zentrale Ausschrei-
bung flr Eingliederungsmafnahmen fiir diese Kundengruppe durchzufiihren, um das Instrument
fur diese Gruppe in gréRerem Umfang zu testen.

Die Eingliederungsmalnahmen stehen mit ihrer Orientierung auf Eingliederungsergebnisse zwar
in Konkurrenz zur Vermittlungsdienstleistung der Arbeitsagenturen, da dieses Instrument jedoch
eher zur Aktivierung besonders problematischer Kundengruppen genutzt wird, fir die die Vermitt-
ler/innen in den Agenturen selbst nicht genug Ressourcen einsetzen konnen, ist das Verhaltnis
weniger konkurrierend als bei Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung (vgl. Unterab-
schnitt 3.2.3). Anders als beim Vermittlungsgutschein (vgl. Unterabschnitt 3.2.2), den Personal-
Service-Agenturen (vgl. Unterabschnitt 3.2.5) und der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung
ist von den Tragerinnen und Tragern auch kein Nachweis erforderlich, dass das Beschaftigungs-
verhaltnis auf ihre Aktivitdten zurtickzufiuhren ist.

Bei den Eingliederungsmaflinahmen handelt es sich um Gruppenmalinahmen. Entsprechend wer-
den die Teilnehmer/innen nicht laufend, sondern einmalig zu Beginn zugewiesen. Anders als ver-
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traglich vereinbart, gestatten die Agenturen in Ausnahmefallen eine Auswahl durch die Tra-
ger/innen. Bei Abbruch in den ersten vier Wochen kénnen die Agenturen kostenneutral Ersatzper-
sonen benennen.

Von beauftragten Tragerinnen und Tragern wird teilweise von Konflikten um die Passgenauigkeit
der zugewiesenen Teilnehmer/innen berichtet. Da Teilnehmer/innen an arbeitsmarktpolitischen
Malnahmen in der Regel als nicht arbeitslos gelten, beginnt nach Abschluss einer MaRnahme
jeweils eine neue Arbeitslosigkeitsphase. Die statistische Arbeitslosigkeitsdauer kann daher sehr
viel klirzer sein als die Dauer der faktischen Arbeitslosigkeit (arbeitslos oder Mallnahmeteilnahme).
So waren Teilnehmer/innen an MalRhahmen, die fiir Arbeitslose mit einer sechs- bis zwolfmonati-
gen Arbeitslosigkeit ausgeschrieben waren, teilweise faktisch seit mehr als zehn Jahren arbeitslos.
Die Trager/innen waren in ihrer Kalkulation jedoch davon ausgegangen, dass die Teilnehmer/innen
noch relativ marktnah und damit relativ gut vermittelbar sind.

Die Intention bei Eingliederungsmaflnahmen, inhaltlich offene Leistungen fir die Integration von
Arbeitslosen einzusetzen, kollidiert mit dem Vergaberecht, das Leistungsbeschreibungen verlangt,
die den Leistungsinhalt eines Auftrags hinreichend genau definieren. Daher mussten Qualitatskri-
terien entwickelt werden, die auch unterschiedlich konzipierte Angebote vergleichbar machen. In
der ersten offentlichen Ausschreibung 2006 wurde daher in den Verdingungsunterlagen ein struk-
tureller Rahmen vorgegeben, nach dem die innovativen Konzepte dargestellt werden sollten. Statt
mit der Standardisierung der Leistung wird mit der Strukturierung der Leistungsbeschreibung ver-
sucht, den Vorgaben des Vergaberechts zu gentigen.

Durch die Malus-Regelung sind die Eingliederungsmalnahmen deutlich weniger anfallig fir Mit-
nahmen als andere Instrumente. Allerdings hat diese Regelung in den vergangenen Jahren dazu
gefuhrt, dass beauftragte Trager/innen teilweise erhebliche Summen zuriickerstatten mussten.
Eine markt- und auftragsgerechte Kombination aus Bonus, Malus, Aufwandspauschale und Ein-
gliederungserwartungen wurde bisher nicht gefunden. Die Bundesagentur fir Arbeit experimentiert
mit verschiedenen Modellen und lernt aus Erfahrungen. So enthalten die Verdingungsunterlagen
des Jahres 2006 erstmals ein fest definiertes Verhaltnis der Bestandteile der im Wettbewerb fest-
gelegten Gesamtvergutung; zuvor konnten die Agenturen fir Arbeit die Hohe von Bonus- und Ma-
lus-Komponente frei bestimmen.

Beauftragte Trager/innen beschrieben ihre Aktivitaten in den EingliederungsmalRnahmen als Kom-
bination aus personalberaterischen Aktivitaten, Bewerbertraining und Fallmanagement. Von 691
reprasentativ befragten Teilnehmerinnen und Teilnehmern, die zwischen Oktober 2003 und Sep-
tember 2005 eine Eingliederungsmaflnahme begannen, wurden im Frihjahr 2005 und im Frihjahr
2006 aus einer Reihe moglicher Inhalte der MalRnahmen besonders haufig Informationen Uber
Wege der Stellensuche (83%), Unterstlitzung bei der Erstellung von Bewerbungsunterlagen (76%),
Aktivierung Uberregionaler Mobilitat (73%), Erarbeitung eines Starken-Schwachen-Profils (67%)
sowie Selbstvermarktungsstrategien in Bewerbungsgesprachen (66%) genannt. Gut die Halfte der
befragten Teilnehmer/innen hat mindestens ein Stellenangebot erhalten. Im Durchschnitt erhielten
die befragten Teilnehmer/innen 5,3 intensive Einzel- und 5,5 Gruppengesprache wahrend der Ein-
gliederungsmalinahme. Somit ist die Betreuungsintensitat deutlich héher als bei den Beauftragun-
gen nach § 37 SGB Il (vgl. Unterabschnitt 3.2.3).
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Auffallig ist, dass bei Eingliederungsmallnahmen haufiger als bei anderen vermittiungsnahen
Dienstleistungen ein groRRer Teil der Teilnehmer/innen direkt im Anschluss an die Eingliederungs-
maflinahme in eine weitere Mallnahme Ubergeht. Das kénnte darauf hindeuten, dass diese Mal3-
nahmen von den Agenturen auch als Aktivierungsinstrument anderen MalRnahmen vorgeschaltet
werden.

In einer Befragung von Fuhrungskraften in 154 Agenturen im 1. Quartal 2006 waren rund 44% der
Agenturen der Meinung, dass die Trager/innen die experimentellen Gestaltungsmaoglichkeiten der
Eingliederungsmalnahmen noch nicht genutzt haben. Dagegen stimmten 21% dieser Aussage gar
nicht / eher nicht zu, rund 12% konnten dies nicht beurteilen.

Wirkungen

Mit quantitativen Wirkungsanalysen konnte nicht nachgewiesen werden, dass Arbeitslose, die zwi-
schen Oktober 2003 und September 2005 eine Eingliederungsmalinahme nach § 421i SGB llI
begannen, aufgrund dieser EingliederungsmalRnahme friiher als eine Vergleichsgruppe ihre Ar-
beitslosigkeit bzw. EingliederungsmalRnahme durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten
(vgl. Abbildung 22). Es ist also fir alle betrachteten Zugange zusammengenommen keine Wirkung
der EingliederungsmalRnahmen auf die Integration von Arbeitslosen feststellbar. Die im Bericht
2005 (Drs. 16/505) berichteten ersten Hinweise auf positive Integrationswirkungen des Instruments
haben sich damit nicht bestatigt. Zwar wurden Arbeitslose, die von Oktober bis Dezember 2003
eine Eingliederungsmalinahme begannen, aufgrund dieser Ma3nahme friher in Erwerbstatigkeit
integriert als vergleichbare Arbeitslose ohne diese Forderung (vgl. Anhang 3). Aber weder fiir die
anderen betrachteten Eintrittskohorten (2004, 2005) noch in nach Geschlecht bzw. Regionen diffe-
renzierten Analysen konnte eine Wirkung der Mal3nahmeteilnahme auf die Integration der jeweili-
gen Personengruppe in Erwerbstatigkeit ermittelt werden (vgl. Anhang 3). Allerdings gibt es bei
diesem Instrument Hinweise darauf, dass die Umsetzung durch die Bundesagentur fir Arbeit Wir-
kungspotenziale ungenutzt Iasst.
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Abbildung 22: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. EingliederungsmaRnahmen aufgrund
mangelnder Integration in Erwerbstatigkeit
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Aus-
gangszustand Arbeitslosigkeit bzw. Eingliederungsmalinahme noch nicht in Erwerbstatigkeit ibergegangen zu sein.
Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir Arbeitslose, die in eine Eingliederungsmalinahme eintraten, als
auch fir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne EingliederungsmalRnahme ausgewiesen. Die Wirkung der Ein-
gliederungsmaflinahme kann aus dem Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden: Eine positive Wirkung der Ein-
gliederungsmalRnahme auf die Integration in Erwerbstatigkeit besteht, wenn die Kurve der geférderten Arbeitslosen unter
derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend ist jedoch zunachst kein (grof3er) Unterschied und damit keine Wir-
kung der Beauftragung Dritter mit der Vermittlung auf die Integration in Erwerbstatigkeit festzustellen. Etwa 18 Monate
nach Forderbeginn sinkt die Kurve der Vergleichsgruppe sogar unter die der Geférderten, d.h. die Integration in Erwerbs-
tatigkeit erfolgt bei den Gefoérderten spéater als in der Vergleichsgruppe.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die zwischen Oktober
2003 und September 2005 eine Eingliederungsmafinahme begannen, aufgrund dieser EingliederungsmafRnahme friiher
als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne Eingliederungsmaflnahme ihre Arbeitslosigkeit bzw. Eingliederungs-
mafinahme durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstéatigkeit wird die Aufnahme
einer sozialversicherungspflichtigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle Strukturanpassungs-
maRnahmen und Beschaftigung schaffende InfrastrukturmalRnahmen) einschlieRlich Ausbildung im Umfang von mindes-
tens 15 Stunden wdchentlich aufgefasst.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.

Fir die untersuchten EingliederungsmafRnahmen wendete die Bundesagentur flr Arbeit in den
Jahren 2003 und 2004 im Durchschnitt etwa 675 EUR je Teilnehmer/in auf, 2005 sank der Betrag
auf 613 EUR. Da in den quantitativen Wirkungsanalysen kein Einfluss der Eingliederungsmal}-
nahmen auf die Verkurzung der Arbeitslosigkeit ermittelt werden konnte, durften sie im Durch-
schnitt fiskalisch fur die Bundesagentur im Bereich der Arbeitslosenversicherung nicht erfolgreich
gewesen sein.

3.2.5 Personal-Service-Agenturen

Ab Anfang 2003 sollte in jedem Agenturbezirk mindestens eine Personal-Service-Agentur (PSA)
gegriundet werden (§ 37¢c SGB Ill). Die PSA stellen Arbeitslose befristet ein und verleihen sie vor-
rangig an andere Betriebe. Ziel ist eine Dauereinstellung in einem anderen Betrieb. In verleihfreien
Zeiten sollen die PSA ihre Beschaftigten dabei unterstitzen, eine Beschaftigung aul’erhalb der
PSA zu finden, sich zu qualifizieren und weiterzubilden. Zum 1. Januar 2004 wurden auf3erdem
auch die gesetzlichen Regelungen fiir die Zeitarbeit verandert (vgl. Unterabschnitt 3.2.14). Falls
sich in einem Agenturbezirk kein/e private/r Anbieter/in fir eine PSA findet oder sich an einer sol-
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chen beteiligen mdchte, hatte die jeweilige Agentur eine PSA zu grunden. Seit Ende 2005 besteht
diese Verpflichtung nicht mehr.

Die Zuweisungsdauer betrug zunachst jeweils neun Monate. Die Vergltungsstruktur der PSA ver-
bindet aufwands- und erfolgsabhangige Anteile. Vertrage aus den Jahren 2003 und 2004 sahen
neben einer degressiv gestaffelten monatlichen Aufwandspauschale auch eine ebenfalls degressiv
gestaffelte Vermittlungspramie vor. Seit 2005 werden die Arbeitsvertrage in der Regel auf mindes-
tens sechs Monate befristet. Die Aufwandspauschale betragt seither einheitlich 500 EUR monatlich
fir die ersten sechs Monate Beschaftigung in der PSA, die Vermittlungspramie wird im Wettbe-
werb ermittelt, darf aber 3.500 EUR nicht Uberschreiten. Seitdem wird auch die erste Rate der
Vermittlungspramie nicht mehr ab dem ersten Arbeitstag gezahlt, sondern erst nach einer ununter-
brochenen Beschaftigung von sechs Wochen. Die zweite Rate der Vermittlungspramie wird wei-
terhin erst nach sechsmonatigem Bestehen des Beschaftigungsverhaltnisses ausgezahlt. Nach
Problemen mit Mithnahmen wurde au3erdem bereits im Marz 2004 die Aufwandpauschale von mo-
natlicher auf taggenaue Auszahlung umgestellt. Die Vermittlungspramie wird nur gezahlt, wenn
eine nahtlose Vermittlung aus der PSA zu einer/einem rechtlich eigenstandigen Arbeitgeber/in er-
folgt ist. Dabei muss die/der PSA-Betreiber/in mit beiden Vertragsparteien (Arbeitnehmer/in und
Arbeitgeber/in) in Kontakt gestanden haben.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf den Evaluationsberichten
2005 und 2006 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Die Planung der Bundesagentur fiir Arbeit, bis Mai 2003 flachendeckend in jedem Agenturbezirk
mindestens eine PSA einzurichten, wurde umgesetzt. In der bisherigen Entwicklung wurde die
bereits flir 2003 geplante Zahl von 50.000 PSA-Beschaftigten nicht erreicht. Der héchste Férder-
bestand lag im Februar 2004 bei 33.000. Im Jahresdurchschnitt 2005 gab es rund 17.000 PSA-
Beschaftigte; davon 95% im Bereich des SGB Ill. Im Verlauf des Jahres 2004 nahmen etwa
58.000 Personen eine PSA-Beschaftigung auf, im Jahr 2005 waren es nur noch 28.000 (SGB llI-
Anteil: 89%). Dabei waren Frauen mit 29% gemessen an ihrem Anteil an den Arbeitslosen unter-
reprasentiert (vgl. Abbildung 23); dies entspricht jedoch dem allgemeinen Muster von Zeitarbeit
(vgl. auch Unterabschnitt 3.2.14). Berufsrickkehrer/innen waren 2004 mit einem Anteil von 21%
der Zugange sehr deutlich Uberreprasentiert, der Anteil von Alteren ab 50 Jahren lag dagegen
2003 und 2004 unter dem entsprechenden Anteil am Arbeitslosenbestand. Gut zwei Drittel der neu
aufgenommen PSA-Beschaftigungen entfielen 2005 auf Westdeutschland.
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Abbildung 23: Fdrderzugange in Personal-Service-Agenturen
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Anmerkung: 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler Trager, Berechnung des Anteils Ostdeutschlands ohne Daten
aus dem Rechtskreis SGB |I.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Umsetzung

Zielgruppe der PSA sind kurzfristig nicht vermittelbare, aber abgesehen von individuellen Vermitt-
lungshemmnissen beschaftigungsfahige und fir Arbeitnehmeriberlassung grundsatzlich qualifi-
zierte Arbeitslose. Im Rahmen der Handlungsprogramme (vgl. Unterabschnitt 2.4) ist der Einsatz
von PSA bei Beratungskundinnen und -kunden Férdern bzw. Aktivieren vorgesehen.

Im Jahr 2003 wurden die PSA mit einer Laufzeit von zunachst 24 Monaten von den einzelnen A-
genturen an geeignete Anbieter/innen vergeben. Enthalten war eine Option fiir eine einmalige Ver-
langerung um 24 Monate, die verschiedene Agenturen bei erfolgreichen PSA nutzen wollten. Die
Zentrale wies die Agenturen Ende 2004 jedoch an, von Verlangerungen uber die Option Abstand
zu nehmen, da zu diesem Zeitpunkt bereits die 2005 durch die Regionalen Einkaufszentren erfolg-
ten neuen Ausschreibungen mit veranderten Vertragsbedingungen abzusehen waren. Bereits im
Sommer 2004 erfolgten auflerdem von einigen Agenturen fir Arbeit erneute Ausschreibungen mit
teilweise bereits veranderten Bedingungen, um Personal-Service-Agenturen des insolventen
Betreibers Maatwerk zu ersetzten.

Durch die degressive Ausgestaltung von Aufwandpauschale und Vermittlungspramie in den Ver-
tragen der Jahre 2003 und 2004 sollten die Betreiber/innen der PSA zu einer mdglichst fruhzeiti-
gen Vermittlung motiviert werden. Es war jedoch fur Anbieter/innen durchaus profitabel, produktive
PSA-Beschaftigte nicht zu vermitteln, sondern Uber die Dauer der neun Monate zu beschaftigen.

Nach der Uiberwiegenden Ansicht von im Frihjahr 2005 befragten Fihrungskraften aus 161 Agen-
turen fur Arbeit blieben die Verleihzeiten hinter den Erwartungen zurtick. Dies deutet darauf hin,
dass die PSA fir die Betreiber/innen weniger lukrativ als erwartet waren. Umgekehrt sahen diese
Flhrungskrafte die PSA im Vergleich zu anderen Integrationsinstrumenten als zu teuer an. Dem-
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entsprechend hat die Bundesagentur ab 2005 die Konditionen fir PSA mit dem Ziel einer deutli-
chen Kostensenkung modifiziert, um der PSA eine Perspektive aus Sicht der Agentur zu geben.

Zwischen Agenturen und Tragerinnen und Tragern besteht grundsatzlich ein Interessenkonflikt.
Aufgrund der erfolgsabhangigen Vergitung haben die Trager/innen ein Interesse daran, moglichst
leicht vermittelbare Arbeitslose zu beschéaftigen. Hingegen liegt den Agenturen daran, auch schwer
vermittelbare Arbeitslose von den PSA beschaftigen zu lassen. Allerdings ist auch der Gesamter-
folg im Interesse der Agenturen, denn sie werden unter anderem an diesem Erfolg gemessen. Ei-
ne ausgewogene Ausgestaltung des Zugangs in PSA hat daher strategische Bedeutung. Zunachst
war nach der Einfihrung von PSA vorgesehen, dass die Agenturen Teilnehmer/innen zuweisen,
wobei die PSA-Trager/innen zugewiesene Teilnehmer/innen ablehnen konnten. Seit 2005 kénnen
die Agenturen bei den PSA-Ausschreibungen wahlen, ob sie weiter an der Zuweisungsmaoglichkeit
festhalten wollen, oder ob sie Bewerberpools mit einer vierfachen Anzahl der vorgesehenen Teil-
nehmer/innen einrichten, aus denen die PSA-Trager/innen Einstellungen vornehmen kénnen. Da-
bei ist eine stellenorientierte Einstellungspraxis durch die PSA-Trager/innen ein Grund fur die Kin-
digung der gesamten Vertragsbeziehung durch die Agentur. In der Befragung im 1. Quartal 2006
gaben 18% der 154 befragten Agenturen an, dass die Zuweisung in PSA ausschlief3lich Uber einen
solchen Bewerberpool abgewickelt wird, 55% weisen dagegen ausschlieRlich individuell zu und
21% nutzen beide Verfahren in Abhangigkeit von der Zielgruppe.

Auch die Zielgruppendefinition wurde nach den Erfahrungen mit stdndigen Konflikten Gber die Zu-
weisungspraxis in den neuen Vertragen ab 2005 genauer geregelt. Es gibt jedoch weiterhin Kon-
flikte um die Interpretation der Zielgruppendefinition und die Qualitdt der zugewiesenen Teilneh-
mer/innen.

Im Wettbewerb um die neuen PSA-Auftrdge im Jahre 2005 setzten sich auch Anbieter/innen
durch, die weniger als einen Euro Vermittlungshonorar verlangten. Es ist davon auszugehen, dass
diese Bieter/innen nicht an vermittlungsorientierter Arbeitnehmertberlassung interessiert sind,
sondern die Fallpauschalen Uber den sechsmonatigen Forderzeitraum als eine Form von Lohnkos-
tenzuschuss mitnehmen. Diese Strategie wurde in Interviews von PSA-Betreiberinnen und -
Betreibern bestatigt. Dass sich solche Angebote durchsetzen konnten, weist darauf hin, dass bei
der Gestaltung der Verdingungsunterlagen wenig Wert auf die Vermittlungsorientierung der PSA
gelegt wurde. Die interviewten Mitarbeiter/innen der Regionalen Einkaufszentren betonten, auch
solche Angebote seien nicht aus dem Wettbewerb auszuschliel3en, wenn die Anbieter/innen ihre
Kalkulationen plausibel machen kénnten. Sie gehen davon aus, dass die vertraglichen Regelungen
zu Zielvorgaben und Vertragsstrafen solche unseriésen Anbieter/innen vom Markt verdrangen.

Es sind zwei Typen erfolgreicher PSA-Betreiber/innen erkennbar: erstens solche, die bereits vor-
her Erfahrung in der integrationsorientierten Arbeitnehmeriberlassung gesammelt haben und da-
mit sowohl mit den Besonderheiten der Zielgruppen vertraut sind als auch auf ein Kundennetzwerk
zurtickgreifen kénnen, und zweitens Anbieter/innen der gewerblichen Zeitarbeit, die ihre gesamte
Infrastruktur und ihr Know-how zur Umsetzung der PSA einbringen kénnen. Einige PSA-
Betreiber/innen aus dem Bereich der Bildungstrager haben das Potenzial vermittlungsorientierter
Arbeitnehmeriberlassung im Laufe des Betreibens einer PSA erkannt und nutzen die mdgliche
Briickenfunktion des Verleihs heute auch auf’erhalb der PSA. Andere Anbieter/innen, gewerbliche
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wie Bildungstrager/innen, haben dagegen die Aufgabe der PSA oder das Potenzial des jeweiligen
Arbeitsmarktes falsch eingeschatzt und sind nicht zuletzt deshalb gescheitert.

Umsetzungsmangel werden auch von PSA-Beschaftigten berichtet. Entgegen der Verpflichtung, in
verleihfreien Zeiten Weiterbildung anzubieten, gaben nur 30% derjenigen Teilnehmer/innen, die im
Jahr 2003 eine PSA-Beschaftigung aufnahmen, und 23% derjenigen des Jahres 2004 an, dass
ihnen berufsfachliche Schulungen angeboten wurden, obwohl nur 3% bzw. 9% keine verleihfreie
Zeit hatten.

Hinsichtlich der Qualitat von Zeitarbeitskraften aus PSA und aus kommerziellen Zeitarbeitsbetrie-
ben sahen rund 58% von 303 Entleihbetrieben, die Erfahrung mit beiden Formen der Zeitarbeit
hatten, im Frahjahr 2006 keinen Unterschied zwischen den Zeitarbeitskraften, ein gutes Drittel war
dagegen der Meinung, dass PSA-Leiharbeitskrafte schlechter seien."”” Im Vergleich zum Jahr 2005
hatte sich damit das Meinungsbild zuungunsten der PSA-Beschaftigen verschoben; damals sahen
noch 71% von 217 Einleihbetrieben keinen Unterschied und 25% hielten PSA-Beschaftigte fur
schlechter.

Nach der Freigabe im Jahr 2006 wollen 39% der 154 im 1. Quartal 2006 befragten Agenturen fur
Arbeit voraussichtlich weiterhin mindestens eine PSA betreiben, 45% werden dies voraussichtlich
nicht tun. In 16% der Agenturen war dartber noch nicht entschieden.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass Arbeitslose, die in den Jahren 2003 und 2004 eine
PSA-Beschaftigung aufgenommen haben, aufgrund dieser Tatigkeit spater als vergleichbare ande-
re Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung durch eine Integration in Erwerbstatig-
keit beendeten (vgl. Abbildung 24). Die Eingliederungschancen der Teilnehmer/innen verschlech-
tern sich also. Nach separaten quantitativen Wirkungsanalysen gilt dies in besonderem Male so-
wohl fur Ostdeutschland als auch fir teiinehmende Manner sowie flir Personen, die im Jahr 2004
eine PSA-Beschaftigung aufgenommen haben (vgl. Anhang 4). Auch Fihrungskrafte aus 154 A-
genturen fur Arbeit stimmten im 1. Quartal 2006 Uberwiegend der Aussage nicht zu, dass die Ver-
mittlung in regulare Beschaftigung Uber PSA gut funktioniere.

Es gibt keine empirischen Hinweise darauf, dass die Integration von PSA-Beschaftigten in Er-
werbstatigkeit stabiler ist als die einer Vergleichsgruppe.

v Ergebnis basiert auf dem Evaluationsbericht 2006 von Modul 1f (RWI /I1SG / IWH / GISA / Prof. Burda).
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Abbildung 24: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschéaftigung aufgrund mangelnder
Integration in Erwerbstatigkeit

100% g ====="="="=====cccemmmmmmmmunnnn
2 N Vergleichsgruppe
S 80% 1NN —Gefbrderte
< RN S R
S 60% 1 ----- TSN - mmmm e
)

- R s == SRR
2 40% f===mmmmmmmamaa -
[%2]
o]
©
o
5]
>

20% 1-(2003/2004 """ """ -
O% L L L L L L L 1

0 3 6 9 12 15 18 21 24

Monate ab Férderbeginn

Lesehilfe: Die beiden starkeren Linien (jeweils in der Mitte der beiden ,Bander®) stellen die Wahrscheinlichkeiten (y-
Achse) dar, bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Ausgangszustand Arbeitslosigkeit bzw. PSA-
Beschaftigung noch nicht in Erwerbstatigkeit (ibergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl
fur PSA-Geforderte als auch fir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne PSA-Beschaftigung ausgewiesen. Wie bei
jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse gibt es Unscharfen. Die tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer
Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten) Bereich der senkrechten Linien um die beiden starkeren Linien
(Konfidenzband). Die Wirkung einer PSA-Beschaftigung kann aus dem Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden:
Eine (statistisch gesicherte) positive Wirkung einer PSA-Beschaftigung auf die Integration in Erwerbstatigkeit besteht,
wenn das Konfidenzband der PSA-Geforderten unter demjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend ist es jedoch
umgekehrt: Eine PSA-Beschaftigung hat eine (statistisch gesicherte) negative Wirkung auf die Integration in Erwerbsta-
tigkeit.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren 2003
und 2004 eine PSA-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser PSA-Beschéaftigung friiher als eine Vergleichsgruppe
von Arbeitslosen ohne PSA-Beschaftigung ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschéftigung durch eine Integration in Er-
werbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatigkeit wird die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder
selbststéandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle Strukturanpassungsmafnahmen und Beschaftigung schaffende
Infrastrukturmafnahmen) einschlieflich Ausbildung im Umfang von mindestens 15 Stunden wdéchentlich aufgefasst.
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.

Fir die untersuchten PSA-Beschéaftigungen in den Jahren 2003 und 2004 wendete die Bundes-
agentur im Durchschnitt je Teilnehmer/in etwa 6.939 EUR auf. Die Arbeitslosigkeitsdauer der Ge-
forderten misste aufgrund der PSA-Beschaftigung daher deutlich verkiirzt werden, wenn dieses
Instrument fiskalisch fir die Bundesagentur im Bereich der Arbeitslosenversicherung erfolgreich
sein sollte. Es tritt jedoch der umgekehrte Effekt ein; durch eine PSA-Beschaftigung verlangert sich
die Arbeitslosigkeit der Geférderten. Allerdings ist zu berlicksichtigen, dass PSA nicht selten zur
Uberpriifung der Verfiigbarkeit eingesetzt wird und damit unter Umstéanden auch Einsparungen
beim Arbeitslosengeld bewirken konnte.

In fast drei Flnfteln der im 1. Quartal 2006 befragten 154 Agenturen beurteilten die Fihrungskrafte
die nach den geanderten Konditionen ab 2005 vergebenen PSA zwar als wirtschaftlicher als die
vor den Anderungen eingerichteten. Allerdings gaben in einer deutlichen Mehrheit der Agenturen
die FlOhrungskrafte an, dass auch das Kosten-Nutzen-Verhaltnis der PSA nach den neuen
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Konditionen (sehr) schlecht sei. In rund 60% der Agenturen hielten es die Fuhrungskrafte fur sinn-
voller, Zeitarbeitsfirmen einen regularen Eingliederungszuschuss zu zahlen, als Personal-Service-
Agenturen zu unterhalten.

3.2.6 Forderung beruflicher Weiterbildung und Bildungsgutschein

Seit Anfang 2003 werden Arbeitslose nicht mehr Bildungsmalnahmen zugewiesen, sondern jede/r
Arbeitslose, der bzw. dem eine Weiterbildung bewilligt wurde, erhalt einen Bildungsgutschein (§ 77
Abs. 3 SGB Ill). Im Rahmen der darauf bescheinigten Mdglichkeiten (Bildungsziel, Dauer, regiona-
le Eingrenzung) kann dann die WeiterbildungsmalRnahme frei gewahlt werden. Die ausgewahlten
Trager/innen mussen der Agentur fur Arbeit diesen Bildungsgutschein vor Beginn der Ma3nahme
vorlegen.

Ebenfalls seit Anfang 2003 werden nur noch Weiterbildungsmaflinahmen mit einer prognostizierten
Verbleibsquote von mindestens 70% zugelassen. Grundlage fiir die Verbleibsprognose sind
Verbleibsquoten vorangegangener Weiterbildungen, die regionale arbeitsmarktliche Entwicklung
und der erwartete Arbeitsmarktbedarf. Flr potenzielle Teilnehmer/innen muss aullerdem eine im
Beratungsgesprach mit der bzw. dem Vermittler/in erstellte individuelle Eingliederungsprognose
ergeben, dass nach der Weiterbildung eine sehr hohe Wahrscheinlichkeit besteht, dass die Teil-
nehmer/innen einen adaquaten Arbeitsplatz finden.

Seit Anfang 2003 mussen Trager/innen und MalRnahmen von Zertifizierungsagenturen (fachkundi-
gen Stellen) geprift und anerkannt werden (§§ 84-87 SGB IIl). Durch die Mitte 2004 in Kraft getre-
tene Anerkennungs- und Zulassungsverordnung - Weiterbildung (AZWV) wurden die Verfahren flr
die Anerkennung von Zertifizierungsstellen als fachkundige Stelle durch die Bundesagentur fur
Arbeit und fir die Zulassung von Tragerinnen und Tragern sowie MalRnahmen geregelt. Bei bis
Ende 2005 beginnenden MalRnahmen nahm die Bundesagentur fiir Arbeit Gbergangsweise noch
die Aufgaben der fachkundigen Stellen wahr, soweit noch keine entsprechende Zertifizierungsstel-
le eingerichtet wurde.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf den Evaluationsberichten
2005 und 2006 von Modul 1b (1IZA / DIW / infas).

Forderstrukturen

Die Zahl der jahrlich neu begonnen Weiterbildungsmalinahmen ist von 523.000 im Jahr 2000 um
gut 75% auf nur noch 132.000 im Jahr 2005 zurlickgegangen. Dabei entfiel 2005 die Halfte der
Zugange auf das SGB Ill. Und auch der jahresdurchschnittliche Teilnehmerbestand sank zwischen
2000 und 2005 um 68% auf 114.000. Der Anteil von Frauen an den Zugangen in geférderte beruf-
liche Weiterbildung hat von 2003 auf 2005 abgenommen (vgl. Abbildung 25). Wahrend sie 2003
und 2004 bei den Férderzugangen etwa entsprechend ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand vertre-
ten waren, waren sie 2005 mit 41% an den Zugangen unterreprasentiert. Deutlich unterreprasen-
tiert sind Altere ab 50 Jahren und zumindest im Jahr 2005 auch ausléndische Personen. Deutlich
Uberreprasentiert waren mit 24% an den Zugangen im Jahr 2005 Jugendliche unter 25 Jahren und
auch Berufsriickkehrer/innen waren leicht Gberproportional vertreten. Ostdeutsche sind unter den

18 Anteil der Absolventinnen und Absolventen, die innerhalb eines 6-Monatszeitraums im Anschluss an die Mallnahme

ihre Arbeitslosigkeit beenden.
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Zugangen in den drei Jahren etwa proportional zu ihrem Anteil am Bestand der Arbeitslosen ver-
treten.

Abbildung 25: Forderzugéange in die geforderte berufliche Weiterbildung
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Anmerkung: 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler Triger; Berechnung der Anteile fiir Altere ab 50 Jahren, Be-
rufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren und auslandische Personen auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fur Arbeit, eigene Berechnungen.

Mit der deutlichen Reduktion geforderter beruflicher WeiterbildungsmalRnahmen hat sich zwischen
2002 und 2005 auch die MaRRnahmestruktur deutlich verandert (vgl. Abbildung 26). Nach wie vor
sind die eher kiurzeren berufsbezogenen und berufsibergreifenden Weiterbildungen (Maflnahmen-
typ 1) und die langeren Gruppenmalflinahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf (Mal3-
nahmentyp 6) die beiden wichtigsten MaRnahmearten im Férderbestand. Dabei waren erstere vom
allgemeinen Rickgang der Forderung beruflicher Weiterbildung starker betroffen als letztere. Es ist
aber zu berucksichtigen, dass Veranderungen der Bewilligungspolitik bei langeren MalRnahmen in
den Bestanden erst spater sichtbar werden als bei kiirzeren Mallnahmen. Entsprechend koénnte
sich der Anteil langerer MaRnahmen im weiteren Verlauf verringern.
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Abbildung 26: Teilnehmerbestand der Foérderung beruflicher Weiterbildung nach
MalRnahmetypen
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durchschnittlicher Bestand in Tsd.
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MaRnahmetypen

Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit. Typ 1: berufsbezogene und -
ibergreifende Weiterbildung; Typ 2: berufspraktische Weiterbildung; Typ 3: Ubungseinrichtungen; Typ 4: sonstige Wei-
terbildung ohne beruflichen Abschluss; Typ 5: Einzelmallnahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf; Typ 6: Gruppen-
mafinahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Umsetzung

Im Zuge der Reformen hat die geschéftspolitische Ausrichtung der Forderung beruflicher Weiter-
bildung in den Agenturen fir Arbeit im Vergleich zur Situation vor 2003 einen deutlichen Wandel
erfahren. Nach den Angaben von Fuhrungskraften in 163 Agenturen im 1. Quartal 2005 steht nach
der Reform die effiziente Integration der geférderten Personen in den Arbeitsmarkt starker im Fo-
kus. Der Einsatz geforderter beruflicher Weiterbildung orientiert sich in erster Linie an den mit den
Regionaldirektionen vereinbarten Integrationszielen sowie an Effizienzgesichtspunkten (vgl. Abbil-
dung 27). Die aus Mitteln des SGB IIl geférderte Weiterbildung wird enger mit der Arbeitsvermitt-
lung verknlpft. Dadurch erhalten auch verfligbare Stellenangebote und der Bedarf der Arbeitge-
berkundinnen und -kunden ein héheres Gewicht bei der Ausrichtung der Weiterbildung. Deutlich
an Bedeutung verloren haben dagegen die Ausrichtung der Politik an besonders férderungsbedirf-
tigen Personengruppen und die Orientierung am Bedarf von Arbeitnehmerkundinnen und -kunden.
Auch von der értlichen Infrastruktur der Bildungstrager/innen machten sich die Agenturen nach
eigenem Bekunden starker frei.



126 Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik

Abbildung 27: Bedeutung verschiedener Aspekte flr die geschaftspolitische Ausrichtung
der Forderung beruflicher Weiterbildung
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Anmerkung: Befragung von Fihrungskraften in 163 Agenturen fir Arbeit im Frihjahr 2005. Dargestellt ist der Anteil
derjenigen, die auf einer Skala von 1 (keine Bedeutung) bis 4 (sehr groRe Bedeutung) eine der beiden ,besten” Katego-
rien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Als zentrales Steuerungselement bei der Férderung beruflicher Weiterbildung wird von den Fiih-
rungskraften in den Agenturen die im Zuge des organisatorischen Umbaus der Bundesagentur flr
Arbeit eingefuhrte Bildungszielplanung gesehen. In der Bildungszielplanung dokumentiert die je-
weilige Agentur, welches Angebot im Bereich der Forderung der beruflichen Weiterbildung aus
arbeitsmarktpolitischer Sicht erforderlich ist und mit welchen Schwerpunkten (insbesondere die
Anzahl der Bildungsgutscheine je Bildungsziel) sie ihr Mittelbudget umsetzen will. Die Bildungs-
zielplanung hat vorlaufigen Charakter und kann jederzeit entsprechend der aktuellen Haushaltsla-
ge angepasst werden. Bei der Erstellung ihrer Bildungszielplanung orientieren sich die Agenturen
nach eigenen Angaben vor allem an der Verflgbarkeit von Mitteln sowie kurzfristigen Bedarfen von
einzelnen Branchen oder Betrieben bzw. des lokalen Arbeitsmarktes. Mittelfristige Tendenzen des
lokalen Arbeitsmarktes und insbesondere langfristige Tendenzen bei beruflichen Qualifikations-
strukturen spielen dagegen in der Planung eine untergeordnete Rolle.

Der Vorgabe einer prognostizierten Verbleibsquote von mindestens 70% bei der Zulassung von
MafRnahmen kommt in den Agenturen fir Arbeit ein hoher Stellenwert zu. lhre Umsetzung gestaltet
sich nach Aussagen der Mitarbeiter/innen im Frihjahr 2005 aus verschiedenen Griinden jedoch
haufig schwierig. Die 70%-Verbleibsquote sei lediglich ein Hilfskonstrukt, zu dem hinreichende
Mafgaben und exakte Datengrundlagen fir die Umsetzung fehlten. Aulerdem sei sie bei einer
schlechten regionalen Marktlage nur schwer einzuhalten und ihre konsequente Umsetzung wirde
mittel- bis langfristig zu einer erheblichen Ausdinnung des Bildungsangebots fiihren. Wiederholt
wird in diesem Zusammenhang betont, dass die Regel zu einer konsequenten Vorauslese bei
Kundinnen und Kunden flhre.
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Die Agenturen flr Arbeit orientieren sich bei der Ausgabe von Bildungsgutscheinen, d.h. bei der
Auswahl potenzieller Teilnehmer/innen an beruflicher Weiterbildung, insbesondere an der individu-
ellen Eingliederungswahrscheinlichkeit der Bewerber/innen nach der Weiterbildung und auch rela-
tiv stark am Ergebnis der Eignungsfeststellung und an der bisherigen Berufsbiographie (vgl. Abbil-
dung 28).

Abbildung 28: Kriterien fiir die Ausgabe von Bildungsgutscheinen
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Anmerkung: Befragung von Fihrungskraften in 163 Agenturen fir Arbeit im Frihjahr 2005. Dargestellt ist der Anteil
derjenigen, die auf einer Skala von 1 (gar nicht wichtig) bis 4 (sehr wichtig) eine der beiden ,besten® Kategorien angege-
ben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Sowohl Fuhrungskrafte als auch Vermittler/innen in den Agenturen fir Arbeit sehen beim Bil-
dungsgutschein Vorteile in der neuen Wabhlfreiheit der Kundinnen und Kunden, verbunden mit ei-
ner motivationserhdhenden Starkung von Selbstorganisation und Eigeninitiative. Eine hdhere Moti-
vation von Teilnehmerinnen und Teilnehmern sowie eine Verringerung der Abbruchquoten werden
hervorgehoben. Nach den Erfahrungen der Vermittler/innen aus den Arbeitsagenturen kénnen
aber nicht marktfahige Kundinnen und Kunden nicht gut mit dem Bildungsgutschein umgehen und
sind Uberfordert. Schlechtere Zugangschancen und Probleme mit der Eigenverantwortung werden
fur geringer qualifizierte Personen, Altere, allein Erziehende, behinderte und wenig mobile Perso-
nen sowie nicht zuletzt flir Personen mit Sprachschwierigkeiten (und dabei auch Immigrantinnen
und Immigranten) betont. Die sozialselektive Auswahl unter den potenziellen Teilnehmerinnen und
Teilnehmern wird durch den Bildungsgutschein und die individuelle Eingliederungsprognose also
offenbar noch verstarkt. Im gleichen Zusammenhang wird in den Agenturen deutlich hervorgeho-
ben, dass positive Entwicklungen wie eine Verringerung von Problemfallen in Malnahmen und ein
Sinken von Abbruchquoten nur durch eine gesteuerte Auswahl im Kundenbereich erreicht werden.

Problematisch wird von den Vermittlerinnen und Vermittlern auch der mit dem Bildungsgutschein
verbundene Verwaltungsaufwand empfunden. Dieser entstehe dadurch, dass man sich an die Bil-
dungszielplanung zu halten habe, die jedoch fiir die operative Ebene der Vermittlungstatigkeit hau-
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fig zu vage sei. DarUber hinaus beanspruche die konkrete Produktion des Bildungsgutscheins viel
Zeit. Dies gehe zu Lasten der Beratungszeit flr teilweise verunsicherte und Uberforderte Kundin-
nen und Kunden. Auch erweist sich der Nachsteuerungsbedarf als hoch. So hat man bis zum
1. Quartal 2005 in Uber 90% der 163 befragten Agenturen Erfahrungen mit dem Nicht-
Zustandekommen von BildungsmalRnahmen gemacht, weil die Bildungstrager/innen oft nicht ge-
nigend Bewerber/innen finden, um ihre Veranstaltungen zu besetzen. Auch gibt es flir spezifische
Qualifizierungen nicht immer genigend Anbieter/innen, worauf immerhin noch von 56% der Agen-
turen hingewiesen wird. Dass Bildungsgutscheine nicht eingelést werden, weil die Bewerber/innen
nicht in der Lage seien, geeignete Trager/innen zu finden, wird von den Agenturen mit 41% erst an
dritter Stelle genannt. Dem Nicht-Zustandekommen von Mallnahmen wegen zu geringer Teilneh-
merzahl kdénnte dadurch begegnet werden, dass die Agenturen anhand von Erfahrungswerten
mehr Bildungsgutscheine ausgeben als gemal Bildungszielplanung bendtigt werden. Nach Aus-
sagen von acht in Tiefeninterviews befragten Agenturleitungen war dies im Frihjahr 2006 jedoch
nicht die Ubliche Praxis der Agenturen.

Um die Schwierigkeiten beim Zustandekommen von WeiterbildungsmafRnahmen zumindest partiell
abzubauen, geben die Agenturen den Kundinnen und Kunden vielfaltige Hilfestellungen zur Bil-
dungstragersuche, wie allgemeine Informationen, Verweise auf die Datenbank fir Aus- und Wei-
terbildung KURS, die Ausgabe von Tragerlisten bis hin zu konkreten Empfehlungen auf Ebene von
Bildungszielen und unzuldssigerweise sogar auf einzelne Trager/innen. Hinsichtlich der Datenbank
KURS wird von den Vermittlerinnen und Vermittlern vielfach jedoch bezweifelt, dass sie im Such-
prozess der Kundinnen und Kunden tatsachlich hilfreich ist. Sie Uberfordert aus Sicht der Agen-
turmitarbeiter/innen die Kundinnen und Kunden grundsatzlich, ist im Einzelnen kaum benutzer-
freundlich und schwer zu bedienen. Gerade angesichts der neuen Zuweisungspraxis mussten
Kundinnen und Kunden Informationen zu beruflicher Weiterbildung aber systematisch und benut-
zerfreundlich erlangen kénnen. Mit KURS sei dies kaum mdglich.

Das Verhaltnis zwischen Agenturen und MafRnahmetragerinnen und -trégern hat sich im Zuge der
Reformen grundlegend verandert. Die Kommunikationsbeziehungen sind einseitiger geworden.
Die Agenturen veréffentlichen ihre Bildungszielplanungen nunmehr im Internet, Informationsveran-
staltungen mit Bildungstragerinnen und -tragern finden nicht mehr flachendeckend statt. Zuvor
bestehende Netzwerke I6sten sich offenbar auf. Diese Entwicklung wird von den Tragerinnen und
Tragern ausdrucklich kritisiert. Nach der Reform seien die Informationen durch die Agenturen
mangelhaft. Entsprechend schlecht fallt auch die Gesamtbewertung der Reform durch diese Grup-
pe aus. Nur 6% von 409 befragten Bildungstragerinnen und -tragern bewerteten im Frihjahr 2005
die Neuausrichtung der Férderung beruflicher Weiterbildung auf einer funfstufigen Skala mit einem
der beiden besten Werte.

Mit der Durchflihrung der Weiterbildungsmaflnahmen waren 1.065 im Frihjahr 2005 befragte Teil-
nehmer/innen Uberwiegend zufrieden. Insbesondere beurteilten fast drei Viertel sowohl der mann-
lichen als auch der weiblichen Teilnehmer die Vereinbarkeit der zeitlichen Lage der Weiterbildung
mit der persdnlichen Situation als (sehr) gut. Mit den Inhalten der Weiterbildung waren knapp drei
Flnftel der Befragten (sehr) zufrieden. Frauen waren mit 56% positiver Nennungen hier allerdings
etwas skeptischer als Manner (60%). Insbesondere die Zusammensetzung von Teilnehmergrup-
pen wird eher schlecht bewertet; hiermit waren nur 47% der Teilnehmer/innen (sehr) zufrieden. In
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Tiefeninterviews werden von Teilnehmerinnen und Teilnehmern wenig homogene und auch Uber-
belegte Gruppen als Probleme benannt. Dies habe teilweise zur eigenen Unterforderung wahrend
der Weiterbildungsmaflnahmen gefiihrt.

Die Umsetzung eines weiteren Reformbausteins, der Akkreditierung von fachkundigen Stellen fiir
die Zulassung von MalRnahmetragerinnen und -trdgern sowie von Weiterbildungsmaflinahmen,
erfolgte nach Einrichtung der Anerkennungsstellen bei der Bundesagentur fiir Arbeit ab April 2005.
Bis zum April 2006 wurden durch die zustandige Stelle der Bundesagentur fur Arbeit insgesamt 23
solcher Zertifizierungsstellen zugelassen. Anfang 2006 hatten die 10 befragten fachkundigen Stel-
len zwischen drei und sechzig feste Mitarbeiter/innen; dartiber hinaus werden freie Mitarbei-
ter/innen eingesetzt.

Ende 2005 hatten rund 500 Bildungstrager/innen ihre Zulassung bei einer der 10 befragten fach-
kundigen Stellen beantragt. Dabei handelte es sich vor allem um gréRere Trager/innen, kleinere
und mittelgroRe Bildungstrager/innen hatten nach Auskunft der Befragten zu diesem Zeitpunkt
vielfach noch keinen Antrag auf Zertifizierung eingereicht. Anfang 2006 waren rund 70% dieser
Antrage bewilligt worden, die Ubrigen befanden sich weitgehend noch in Bearbeitung. Das weist
darauf hin, dass in der ersten Phase der Tatigkeit der fachkundigen Stellen keine unbearbeiteten
oder gar unbearbeitbaren Antragsberge entstanden sind. Die Dauer des Antragsverfahrens hangt
vor allem von der GroRRe der Trager/innen ab und liegt nach Angaben der befragten Stellen zwi-
schen mindestens drei Wochen und maximal drei Monaten.

Zentrale Kriterien der fachkundigen Stellen bei der Zertifizierung der Trager/innen sind geman der
AZWV der Nachweis eines wirksamen Qualitditsmanagementsystems, die Arbeitsmarktrelevanz
der MalRnahmeangebote, die fachliche und padagogische Eighung des Personals, die rdumliche
und technische Ausstattung sowie die Leistungsfahigkeit der Trager/innen. Insbesondere bei klei-
nen und mittleren Tragerinnen und Tragern treten beziglich des Qualitdtsmanagementsystems
Dokumentationsprobleme auf; einige haben auch noch nie von solchen Systemen gehoért. Auch
sind die vereinzelten Ablehnungen von Tragerinnen und Tragern vor allem auf mangelnde Quali-
tatsmanagementsysteme zurlckzuflihren. Angaben der Trager/innen werden von den Zertifizie-
rungsstellen nicht nur anhand der eingereichten Unterlagen sondern auch durch Vor-Ort-Kontrollen
Uberprift. So wird von allen befragten fachkundigen Stellen vor der Entscheidung Uber die Zertifi-
zierung mindestens eine Begehung vor Ort durchgefuhrt.

Aufgrund der ersten Erfahrungen mit Zertifizierungen wiesen die Befragten auf folgende Probleme
hin:

e Die Anerkennungs- und Zulassungsverordnung - Weiterbildung (AZWYV) ist vielen Bildungstra-
gerinnen und -trdgern noch nicht bekannt. Insbesondere gibt es bei den Tragerinnen und Tra-
gern teilweise grof3e Unsicherheit Gber den Modus und die Inhalte der Antragsstellung.

e Die AZWYV gibt zwar Regeln zur Systempriifung vor. Es fehlt jedoch noch an hinreichend kon-
kreten Kriterien, die ein einheitliches Vorgehen der fachkundigen Stellen bei der Prifungs-
durchflhrung sicherstellen.
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e Bei der Prifung der Weiterbildungsmal3nahmen sind Durchschnittskostensatze der Bundes-
agentur flr Arbeit zugrunde zu legen. Die Zertifizierungsagenturen stellen jedoch haufig fest,
dass solche Durchschnittskostensatze nicht deckungsfahig sind. Aus ihrer Sicht ist es schwie-
rig, sich aufgrund von scheinbar feststehenden Verwaltungsparametern das Ergebnis der ei-
genen Prifung gewissermallen vorschreiben zu lassen.

e Es fehlt eine zentrale Datenbasis der Prifergebnisse der fachkundigen Stellen. Da Bildungs-
trager/innen die freie Auswahl unter den fachkundigen Stellen haben und auch ihre Zertifizie-
rung bei mehreren Stellen beantragen kénnen, bewerben sich méglicherweise von einer Stelle
bereits abgelehnte Trager/innen auch bei anderen Stellen.

Fur die Qualitatssicherung nach erfolgter Zertifizierung der Weiterbildungstrager/innen sind nach
der AZWV einerseits die fachkundigen Stellen im Rahmen einer jahrlichen Uberpriifung der wirk-
samen Anwendung der Qualitatssicherungssysteme zustandig. Andererseits haben nach § 86
SGB Il die Agenturen fur Arbeit die Durchfihrung der Malinahmen zu Uberwachen und den Erfolg
zu beobachten. Die gewonnen Erkenntnisse sind den fachkundigen Stellen mitzuteilen. Die Ver-
fahrensweisen der Agenturen bei Qualitatsprifungen sind den fachkundigen Stellen nur teilweise
oder auch gar nicht bekannt. Auch gab es bis zum Befragungszeitpunkt erst in einer der befragten
fachkundigen Stellen erste Erfahrungen mit den im SGB Il vorgesehenen Mitteilungen der Agentu-
ren. Bei den Ubrigen Befragten gibt es bislang keine Kooperation mit den Agenturen. Die fachkun-
digen Stellen verweisen diesbeziiglich auf Akzeptanzprobleme und vertreten auch die Ansicht, ein
Informationsaustausch sei von den Agenturen gar nicht gewollt. Auch duRlerten sich die Befragten
kritisch zum Informationsstand der Arbeitsagenturen Uber die neuen Zertifizierungsverfahren und
die konkreten Tatigkeiten der Zertifizierungsstellen.

Auch auf Seiten der Agenturen fir Arbeit wird Skepsis gegenliber den Zertifizierungsagenturen
deutlich. Sie bewerten die Qualitatssicherung durch externe fachkundige Stellen im Jahr 2006
noch kritischer als dies im Jahr 2005 bereits der Fall war (vgl. Abbildung 29). Wahrend im Frih-
jahr 2005 noch 37% der befragten Agenturen diesen Reformaspekt positiv bewerteten - ohnehin
der schlechteste Wert unter den abgefragten Reformkomponenten - war dieser Anteil unter den
154 im 1. Quartal 2006 befragten Agenturen weniger als halb so grof3. Insgesamt wird die Neuaus-
richtung der Forderung beruflicher Weiterbildung von den Agenturen in 2006 aber ahnlich positiv
bewertet wie 2005. Eine groRRere Verschiebung gab es nur bei der Beurteilung der prognostizierten
Verbleibsquote, deren positive Bewertung von 75% auf 61% abgenommen hat. Dennoch erhalt sie
unter den abgefragten Reformaspekten weiterhin die groRte Zustimmung.
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Abbildung 29: Bewertung der Neuausrichtung der Forderung beruflicher Weiterbildung
durch Agenturen fiir Arbeit (2005 und 2006)
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Anmerkung: Befragung von Flhrungskraften in 163 Agenturen fir Arbeit im Frihjahr 2005 und in 154 Agenturen flr
Arbeit im 1. Quartal 2006. Dargestellt ist der Anteil derjenigen, die auf einer flinfstufigen Ordinalskala von negativ bis
positiv eine der beiden ,besten” Kategorien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Wirkungen

Der Stellenwert der geforderten Weiterbildung fur die Agenturen fur Arbeit hat sich im Zuge der
Reformen deutlich verandert (vgl. Abbildung 30). Nach Angaben der Agenturen haben im Ver-
gleich zur Férderpolitik vor den Reformen alle Typen geférderter Weiterbildung mehr oder weniger
stark an Bedeutung verloren. Im Gegensatz dazu haben die relativ kurzen und deutlich kosten-
gunstigeren Trainings- und Eignungsfeststellungsmallnahmen (§§ 48-52 SGB IIl) deutlich an Be-
deutung fur die Geschéftspolitik der Agenturen gewonnen.
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Abbildung 30: Stellenwert von Malnahmearten beruflicher Weiterbildung und von
Trainingsmalinahmen
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Anmerkung: Befragung von Fihrungskraften in 163 Agenturen fir Arbeit im Frihjahr 2005. Typ 1: berufsbezogene und -
tibergreifende Weiterbildung; Typ 2: berufspraktische Weiterbildung; Typ 3: Ubungseinrichtungen; Typ 4: sonstige Wei-
terbildung ohne beruflichen Abschluss; Typ 5: Einzelmalinahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf; Typ 6: Gruppen-
maRnahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf, Fortbildungs- und Umschulungsmaflinahmen. Dargestellt ist der Anteil
derjenigen, die auf einer Skala von 1 (keine Bedeutung) bis 4 (sehr groRe Bedeutung) eine der beiden ,besten” Katego-
rien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Der Bedeutungsverlust der geférderten Weiterbildung wird durch die Befragung von 409 Bildungs-
tragerinnen und -trédgern im Frihjahr 2005 bestatigt. Im Angebotsspektrum von 71% dieser Tra-
ger/innen hatten im Jahr 2002 gefoérderte berufliche Weiterbildung, Umschulungen und berufliche
Aufstiegsqualifizierungen einen hohen bis sehr hohen Stellenwert; im Jahr 2004 war dies dagegen
nur noch bei 53% der Befragten der Fall. Dieser Rickgang war bei ostdeutschen Tragerinnen und
Tragern mit 22 Prozentpunkten noch deutlicher als in den alten Bundeslandern (minus 17 Pro-
zentpunkte).

Die wirtschaftliche Lage der Bildungstrager/innen hat sich im Zuge der Reformen eher verschlech-
tert. Von den befragten Bildungstragerinnen und -tragern berichten 44% von im Jahr 2004 im Ver-
gleich zum Jahr 2002 gesunkenen Umsatzen; steigende Umsatzzahlen weisen dagegen lediglich
20% der Trager/innen auf. Dabei waren in Ostdeutschland gut die Halfte und in Westdeutschland
zwei FUnftel der Trager/innen von gesunkenen Umsatzzahlen betroffen. Zusatzlich ist der Umsatz-
anteil von geforderten Mallnahmen nach dem SGB Il bei gut zwei Finfteln der befragten Tra-
ger/innen zuriickgegangen; ostdeutsche Trager/innen geben dies etwas haufiger an als westdeut-
sche (45% vs. 40%). Die Zahl der fest angestellten Lehrkrafte und Ausbilder/innen ist bei 37% der
Bildungstrager/innen gesunken, von steigenden Beschaftigtenzahlen berichten dagegen lediglich
knapp 12%. Dies wird zumindest im Westen Deutschlands offenbar teilweise durch freie Mitarbei-
ter/innen und Honorarkrafte kompensiert. So sind zwar bei 29% der westdeutschen Trager/innen
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auch in diesem Bereich sinkende Zahlen zu verzeichnen, bei immerhin 23% ist die Zahl der freien
Mitarbeiter/innen und Honorarkrafte allerdings gestiegen. In Ostdeutschland sind dagegen auch in
diesem Bereich bei 43% der Trager/innen sinkende und nur bei 11% steigende Mitarbeiterzahlen
zu beobachten. Unter den Tragerinnen und Tragern, die nicht Teil einer Unternehmensgruppe
sind, planen in Ostdeutschland im Friahjahr 2005 ca. 12% in den nachsten zwei Jahren eine Fusion
mit anderen Bildungstragerinnen und -tragern, im Westen sind es knapp 6%.

Fur quantitative Wirkungsanalysen wurden die verschiedenen Weiterbildungsangebote zu den
folgenden sechs Malinahmentypen zusammengefasst:

e Typ 1: berufsbezogene und -lbergreifende Weiterbildung;

o Typ 2: berufspraktische Weiterbildung;

e Typ 3: Ubungseinrichtungen;

e Typ 4: sonstige Weiterbildung ohne beruflichen Abschluss;

e Typ 5: Einzelmallinahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf;

o Typ 6: GruppenmalRnahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf.

Unter diesen sechs unterschiedlichen Malknahmentypen gibt es zum Teil erhebliche Unterschiede,
was die Dauer der Mallnahme angeht. In Abbildung 31 ist die Verbleibswahrscheinlichkeit von
Teilnehmerinnen und Teilnehmern vor (schwarze Linie) bzw. nach (graue Linie) der Reform in den
MafRnahmen der verschiedenen Typen dargestellt. Fir alle sechs MaRnahmetypen lasst sich nach
der Neuausrichtung der geforderten Weiterbildung aber eine Verkirzung des Verbleibs in den
Malinahmen feststellen. Besonders deutlich ist sie bei den Einzel- und den Gruppenmalihahmen
mit Abschluss in einem anerkannten Beruf (MalRnahmentypen 5 und 6). Wahrend vor der Reform
erst nach knapp zwei Jahren die Halfte der Teilnehmer/innen die Malinahmen beendetet hatten,
war dies nach der Reform bereits nach etwa sieben (MaRnahmentyp 5) bzw. neun (Mallnahmen-
typ 6) Monaten der Fall.
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Abbildung 31: Verbleibsdauer der Teilnehmer/innen in den MaRnahmen vor und nach der
Reform der gefdrderten beruflichen Weiterbildung
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Lesehilfe: Die beiden starkeren Linien (jeweils in der Mitte der beiden ,Bander”) stellen die Wahrscheinlichkeiten (y-
Achse) dar, bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) den Ausgangszustand MaRRnahmeteilnahme noch nicht been-
det zu haben. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird fir Teilnehmer/innen vor (schwarze Linie) und nach (graue
Linie) der Reform ausgewiesen. Wie bei jeder derartigen quantitativen Analyse gibt es Unscharfen. Die tatsachliche
Verbleibswahrscheinlichkeit liegt jedoch mit einer Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten) Bereich der
senkrechten Linien um die beiden starkeren Linien (Konfidenzband).
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Anmerkung: Untersuchung der Verbleibswahrscheinlichkeit in der jeweiligen MalRnahme von Teilnehmerinnen und Teil-
nehmern, die in den Jahren 2000 bis 2002 (vor der Reform) bzw. 2003 und 2004 (nach der Reform) mit einer geférderten
beruflichen Weiterbildung begannen. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Die quantitativen Wirkungsanalysen untersuchen den Einfluss von geférderten Weiterbildungs-
maflinahmen auf die Arbeitsmarktchancen der Gefdrderten. Dabei wurde die MalRhahmewirkung
jeweils fir Geforderte vor der Reform (Forderbeginn in den Jahren 2000 bis 2002) und nach der
Reform (Forderbeginn in den Jahren 2003 und 2004) betrachtet, um auch Aussagen zu den Re-
formwirkungen zu gewinnen.

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde untersucht, inwieweit Geférderte wahrend und nach Ab-
schluss einer Mallnahme aufgrund der MaRRnahmeteilnahme haufiger erwerbstatig bzw. seltener
arbeitslos sind als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen (Erwerbschancen bzw. Arbeitslosig-
keitsrisiko). Zunachst wird auf die Wirkung geférderter beruflicher Weiterbildung auf die Erwerbs-
chancen der Geférderten eingegangen. Als Integration in Erwerbstéatigkeit wird der Ubergang in
eine ungeforderte oder geférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (ohne ABM, traditi-
onelle Strukturanpassungsmalnahmen und Beschéaftigung schaffende Infrastrukturmal3nahmen)
oder eine durch den Existenzgriindungszuschuss oder das Uberbriickungsgeld geférderten
Selbststandigkeit aufgefasst. In den Abbildungen im Anhang 5 zur Auslibung einer Erwerbstatig-
keit aufgrund geférderter Weiterbildung zeigen die schwarzen Linien die veranderten Erwerbs-
chancen aufgrund der Weiterbildung flr den Zeitraum vor den Reformen, die grauen Linien stellen
die Ergebnisse fur den Zeitraum nach den Reformen dar. Bei allen MalRnahmetypen behindert die
Teilnahme zunachst die Auslibung einer Erwerbstatigkeit. Dieser sog. Lock-In-Effekt ergibt sich
dadurch, dass die Teilnehmer/innen wahrend der Malnahme im Regelfall eine herabgesetzte Stel-
lensuchaktivitat an den Tag legen bzw. die Vermittlungsaktivitat ruht, was durchaus im Sinne der
Teilnahme ist. Bezlglich der MalRnahmewirkung ist im Zeitraum vor der Reform (schwarze Linien)
berufsbezogene oder Gbergreifende Weiterbildung (MaRnahmetyp 1) lediglich als wenig erfolgreich
einzustufen. Insbesondere sind die Ergebnisse nicht Gber den gesamten Beobachtungszeitraum
gesichert. Die Erwerbschancen der Teilnehmer/innen an diesem Typ von Weiterbildungsmafinah-
men liegen aufgrund der Teilnahme im Durchschnitt um 5 Prozentpunkte hoher als in der Ver-
gleichsgruppe. Ahnliches gilt fiir den verwandten Typ der berufspraktischen Weiterbildung (Maf3-
nahmetyp 2). Geférderte Weiterbildung in Ubungseinrichtungen (MaRnahmentyp 3) entfaltet nur
vorubergehend eine positive Wirkung, die nach spatestens zweieinhalb Jahren verpufft. MaRnah-
men der Sammelkategorie ,sonstige Weiterbildung ohne beruflichen Abschluss® haben sogar ei-
nen negativen Effekt, d.h. die Erwerbschancen der Teilnehmer/innen werden im Vergleich zu de-
nen von vergleichbaren Arbeitslosen durch die MalRnahmenteilnahme verschlechtert. Als klar er-
folgreich sind dagegen die in der Regel mit einer zweijahrigen Laufzeit angelegten Malinahmen mit
Abschluss in einem anerkannten Beruf anzusehen (Malinahmetyp 5 und 6). Der Erfolg wird aller-
dings um den Preis eines starken Lock-In-Effekts erkauft.

Ein Vergleich zwischen Mannern und Frauen zeigt nur im Hinblick auf die berufspraktische Weiter-
bildung (MaBnahmetyp 2) einen leichten Unterschied. Wahrend dieser MaRnahmetyp flir Manner
dauerhaft mit einer deutlichen Verbesserung der Erwerbschancen einhergeht, macht sich bei
Frauen nur vortibergehend ein positiver Effekt bemerkbar. Er tritt relativ kurz nach Ende der Mal3-
nahme auf und halt fir ungefahr ein knappes Jahr an. Danach verliert sich die positive Wirkung
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vollig. Einen deutlichen Einfluss auf die Wirkung der Einzel- und der Gruppenmafnahmen mit Ab-
schluss in einem anerkannten Beruf hat die vorherige Dauer der Arbeitslosigkeit. Wahrend sich fur
kurze Arbeitslosigkeitsdauern bis unter drei Monaten keine gesicherten positiven Effekte ergeben,
fihren die Gruppenmafnahmen (Maflinahmentyp 6) bei einer Dauer der Arbeitslosigkeit von drei
Monaten und I&nger zu einer dauerhaften Verbesserung der Erwerbschancen der Geférderten. Die
Einzelmallnahmen (MaRnahmentyp 5) zeigen insbesondere bei zuvor Langzeitarbeitslosen aus-
gepragte positive und dauerhafte Verbesserungen der Erwerbschancen bis zu etwa
38 Prozentpunkten vier Jahre nach Forderbeginn. Soweit zu den Wirkungen vor der Reform.

Die Reform hat bei fast allen MaRnahmetypen zu einer deutlichen Verbesserung der Effektivitat
geflhrt. Selbst die sonstige Weiterbildung ohne beruflichen Abschluss (Mallnhahmetyp 4) weist nun
einen positiven Effekt auf. Bei diesem MalRnahmetyp ist der Reformeffekt besonders ausgepragt
und entspricht einer Verbesserung der Erwerbschancen der Gefdorderten um 20 Prozentpunkte
gegenulber der Vorreformphase. Da dieser Malinahmetyp vor der Reform allerdings negative Wir-
kungen aufwies, wird der grofte Teil des Reformeffekts von der Kompensation der negativen Wir-
kung absorbiert. Fur die Langfristmalnahmen (MalRnahmetyp 5 und 6) auf3ert sich die Verbesse-
rung bislang in einer Abschwéchung des Lock-In-Effekts." Inwiefern sich auch die MaRnahmewir-
kung nach Abschluss einer solchen MalRnahme verbessert, kann im Rahmen des verfiigbaren Be-
obachtungszeitraums von 18 Monaten noch nicht beurteilt werden.

Zusatzlich wurde auch die Wirkung gefoérderter Weiterbildung auf die Integration der Teilneh-
mer/innen in eine nachhaltige Erwerbstatigkeit, d.h. eine Erwerbstatigkeit von mindestens sechs
Monaten Dauer, untersucht (ohne Abbildung). Fir die untersuchten Teilnehmer/innen insgesamt
zeigen sich im Vergleich zur vorherigen Betrachtung so gut wie keine Unterschiede in der Wirkung
auf die Erwerbschancen. Daher wurden keine differenzierteren Analysen flir verschiedene Perso-
nengruppen durchgeflihrt.

Analog zu den Erwerbschancen wurde das Arbeitslosigkeitsrisiko der Teilnehmer/innen untersucht
(vgl. Anhang 5). Als arbeitslos gilt dabei, wer bei der Agentur fur Arbeit arbeitslos gemeldet ist oder
sich in einer TrainingsmalRnahme, einem Deutschsprachlehrgang oder einer vom Européischen
Sozialfonds (ESF) mitfinanzierten zusatzlichen arbeitsmarktpolitischen Mallinahme (ESF-BA-
Programm) befindet. Bei in den Abbildungen im Anhang 5 dargestellten Differenzen des Arbeitslo-
sigkeitsrisikos von Gefoérderten und Nicht-Geforderten spricht ein Verlauf im negativen Bereich flr
den Erfolg einer Mallinahme, da das Arbeitslosigkeitsrisiko der Teilnehmer/innen dann geringer ist
als das der Nicht-Teilnehmer/innen. Die untersuchten Weiterbildungsmafnahmen schneiden bei
der Betrachtung des Arbeitslosigkeitsrisikos schlechter ab als bei der Untersuchung der Erwerbs-
chancen. Lediglich fur Gruppenmalinahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf (Mal3nah-
metyp 6) sinkt das Arbeitslosigkeitsrisiko in der Gesamtbetrachtung gesichert unter die Null-Linie,
und das auch erst etwa 42 Monate nach dem MalRnahmeeintritt. Fur die Gbrigen MaRnahmearten
kann vor der Reform praktisch kein Typ als erfolgreich angesehen werden. Durch die Reform hat
sich die Situation zwar durchweg verbessert, aber bei keinem der sechs MalRnahmetypen flhrt
dies innerhalb der Beobachtungsperiode zu einem gesicherten positiven Effekt. Eine Erklarung fur
das Phanomen der Erhéhung der Erwerbschancen ohne entsprechende Senkung des Arbeitslo-
sigkeitsrisikos kann nur darin bestehen, dass die entsprechenden Malinahmen in einem gewissen

1% Das AusmanR des Lock-In-Effekts schwacht sich auf jeden Fall ab, seine Dauer verkirzt sich mutmafRlich.
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Umfang dazu fuhren, dass Personen, die ansonsten in die Nicht-Erwerbstatigkeit oder die Stille
Reserve ausgewichen waren, durch die MalRnahme wieder in Erwerbstatigkeit gebracht werden
konnten. Damit verringert sich das Arbeitslosigkeitsrisiko in der Vergleichsgruppe durch Abgange
in die Nicht-Erwerbstatigkeit, was sich gleichzeitig jedoch nicht positiv auf die Erwerbschancen in
der Vergleichsgruppe auswirkt.

In einer weiteren Analyse wurde untersucht, ob aufgrund einer MaRnahmeteilnahme der Ubergang
der Geforderten in Erwerbstatigkeit friher erfolgt als in der Vergleichsgruppe bzw. im Umkehr-
schluss, ob die arbeitslosen Vergleichspersonen aufgrund fehlenden Ubergangs in Erwerbstatig-
keit langer in Arbeitslosigkeit verbleiben als die Gruppe der Teilnehmer/innen (Verbleibswahr-
scheinlichkeit). Wahrend die Analyse der Erwerbschancen bzw. des Arbeitslosigkeitsrisikos den
Erwerbsstatus zu unterschiedlichen Zeitpunkten betrachtet, wird bei der Untersuchung der
Verbleibswahrscheinlichkeit nur der Zeitraum bis zum ersten Abgang aus Arbeitslosigkeit in eine
Erwerbstatigkeit berlcksichtigt. Kommt es im weiteren Verlauf wieder zu einem Verlust des Ar-
beitsplatzes, so bleibt dies bei der Untersuchung der Verbleibswahrscheinlichkeit - im Gegensatz
zu der der Erwerbschancen bzw. des Arbeitslosigkeitsrisikos - unbericksichtigt.

Hinsichtlich dieser Verbleibswahrscheinlichkeit ist flir den Zeitraum vor der Reform eine gesicherte
Verringerung des Verbleibsrisikos der Teilnehmer/innen in Arbeitslosigkeit flir die berufsbezogene
und berufsibergreifende Weiterbildung (MaRnahmetyp 1) nach gut zwdlf Monaten und fir Einzel-
maflinahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf (MalRnahmetyp 5) nach etwa 36 Monaten
festzustellen (vgl. Abbildung 32). Beim MalRnahmetyp 1 sind hierfir die positiven Teilnahmeeffekte
bei Mannern ausschlaggebend, wahrend bei Programmtyp 5 Frauen in starkerem Male von der
Programmteilnahme profitieren (vgl. Anhang 5).

Besonders lange Lock-In-Effekte zeigen sich auch hier bei den Einzel- sowie den Gruppenmal3-
nahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf (Malinahmetyp 5 und 6). Bei den Einzelmal3-
nahmen scheint es sich vorwiegend um Programme mit einer Laufzeit von zwei Jahren gehandelt
zu haben. Im weiteren Verlauf sinkt die Verbleibswahrscheinlichkeit fir Teilnehmer/innen an die-
sen MalRnahmen dann gesichert unter das Niveau der Nicht-Teilnehmer/innen.

Ahnlich wie bei der Betrachtung der Erwerbschancen zeigt sich auch hier ein Einfluss der Dauer
der vorherigen Arbeitslosigkeit auf die Mallnahmewirkung (vgl. Anhang 5). So ergibt sich fir Teil-
nehmer/innen mit einer vorherigen Arbeitslosigkeitsdauer von unter drei Monaten im Verhaltnis zu
vergleichbaren Nicht-Teilnehmer/innen keine gesicherte geringere Verbleibswahrscheinlichkeit in
Arbeitslosigkeit. Vor der Malkhahme langzeitarbeitslose Teilnehmer/innen werden aufgrund der
MalRnahmeteilnahme dagegen deutlich friher in Erwerbstatigkeit integriert als Langzeitarbeitlose
ohne geforderte Weiterbildung.
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Abbildung 32: Verbleib in Arbeitslosigkeit
mangelnder Integration in sozialversicherungspflichtige Beschéaftigung oder
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Lesehilfe: Die beiden starkeren Linien (jeweils in der Mitte der beiden ,Bander”) stellen die Wahrscheinlichkeiten (y-
Achse) dar, bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Ausgangszustand Arbeitslosigkeit - einschlieRlich
Trainingsmafinahmen, Deutschsprachlehrgangen und vom Europaischen Sozialfonds (ESF) mitfinanzierten zusatzlichen
arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen (ESF-BA-Programm) - bzw. beruflicher Weiterbildung noch nicht in Erwerbstatigkeit
Ubergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl flir mit beruflicher Weiterbildung Geférderte
als auch fir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne geférderte berufliche Weiterbildung ausgewiesen. Wie bei
jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse gibt es Unscharfen. Die tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer
Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten) Bereich der senkrechten Linien um die beiden starkeren Linien
(Konfidenzband). Die Wirkung einer geforderten beruflichen Weiterbildung kann aus dem Vergleich der beiden Konfi-
denzbander abgelesen werden: Eine (statistisch gesicherte) positive Wirkung einer solchen Weiterbildung auf die Integ-
ration in Erwerbstatigkeit besteht, wenn das Konfidenzband der mit beruflicher Weiterbildung Geférderten vollstandig
unter derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Dies ist bei den MaRnahmetypen 1 und 5 nach dem Uberlappungsbereich
der beiden Konfidenzb&nder nach dem anfénglichen und nachteiligen Lock-In-Effekt der Fall. Uberlappen sich die beiden
Konfidenzbander, so gibt es keine statistisch gesicherte Wirkung geférderter beruflicher Weiterbildung.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren 2000
bis 2002 mit einer geférderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser Weiterbildung friiher als eine Ver-
gleichsgruppe von Arbeitslosen ohne geforderte Weiterbildung ihre Arbeitslosigkeit - einschlieRlich Trainingsmaflinah-
men, Deutschsprachlehrgéangen und vom Européischen Sozialfonds (ESF) mitfinanzierten zusatzlichen arbeitsmarktpoli-
tischen MaRnahmen (ESF-BA-Programm) - bzw. ihre berufliche Weiterbildung durch eine Integration in Erwerbstéatigkeit
beendeten. Als Integration in Erwerbstatigkeit wird die Aufnahme einer ungeférderten oder geférderten sozialversiche-
rungspflichtigen Beschaftigung (ohne ABM, traditionelle Strukturanpassungsmafinahmen und Beschéaftigung schaffende
InfrastrukturmaBnahmen) oder einer durch den Existenzgriindungszuschuss oder das Uberbriickungsgeld geférderten
Selbststandigkeit aufgefasst. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Der Reformeffekt zeigt sich im Vergleich der Ergebnisse der Verbleibsanalysen fur den Zeitraum
vor und nach der Neuregelung durch eine deutliche Verkirzung des anfanglichen Lock-In-Effekts
(vgl. Abbildungen 32 und 33). AulRerdem lassen sich nach der Reform haufig deutlich starkere In-
tegrationswirkungen feststellen (vgl. Abbildung 33 und Anhang 5). Fur die Malnahmetypen 1 bis 4
liegt die Verbleibswahrscheinlichkeit der Teilnehmer/innen bereits nach sechs bis zwdlf Monaten
gesichert unter derjenigen der Nicht-Teilnehmer/innen. Fir die langer laufenden MalRnahmen
(Manahmentyp 5 und 6) lasst sich hingegen aufgrund des kurzen Zeitraums bis zum Ende der
Beobachtungsperiode eine solche Wirkung nicht attestieren. Jedoch sind auch hier Ausmal} (si-
cher) und Dauer (vermutlich) des Lock-In-Effekts verringert.
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Abbildung 33:
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Lesehilfe: vgl. Abbildung 32.
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren 2003
und 2004 mit einer geférderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser Weiterbildung friiher als eine Ver-
gleichsgruppe von Arbeitslosen ohne geforderte Weiterbildung ihre Arbeitslosigkeit - einschlieRlich Trainingsmaflinah-
men, Deutschsprachlehrgéangen und vom Europaischen Sozialfonds (ESF) mitfinanzierten zusatzlichen arbeitsmarktpoli-
tischen MaRnahmen (ESF-BA-Programm) - bzw. ihre berufliche Weiterbildung durch eine Integration in Erwerbstatigkeit
beendeten. Als Integration wird die Aufnahme einer ungeférderten oder geférderten sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigung (ohne ABM, traditionelle StrukturanpassungsmaRnahmen und Beschéftigung schaffende Infrastrukturmaf3-
nahmen) oder einer durch den Existenzgriindungszuschuss oder das Uberbriickungsgeld geférderten Selbststandigkeit
aufgefasst. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Reform zu relativen Verbesserungen der
Wirkung von durch die Bundesagentur flir Arbeit geforderten beruflichen Weiterbildungen geflihrt
hat. Die MaRnahmen sind insgesamt klirzer geworden, was die Wirkung des Lock-In-Effekts abge-
schwacht hat, und die MaRnahmeteilnahme fiihrt nach der Neuausrichtung zu einer héheren Ab-
gangsrate aus der Arbeitslosigkeit als vor der Reform.

Die Reform der geférderten Weiterbildung beinhaltet mehrere Reformkomponenten. Diese zielen
einerseits etwa Uber die Starkung des Wettbewerbs unter Bildungstragerinnen und -trdgern oder
die EinfUhrung der Bildungszielplanung auf eine Verbesserung der Malnhahmequalitat (Qualitatsef-
fekt). Andererseits hat die Orientierung der Vergabe von Bildungsgutscheinen an der individuellen
Eingliederungsprognose der Bewerber/innen mdglicherweise eine geanderte Auswahl der Teil-
nehmer/innen zur Folge (Selektionseffekt). Die bisher dargestellten Ergebnisse geben Hinweise
auf die Gesamteffekte der Reform, die sich fur die einzelnen Programmtypen jeweils aus einem
Selektionseffekt und einem Qualitatseffekt zusammensetzen.”

Zur Ermittlung dieser Effekte wird die Wirkung der Weiterbildung auf die Erwerbschancen von Teil-
nehmer/innen nach der Reform mit der fur eine Auswahl von Teilnehmerinnen und Teilnehmern
vor der Reform verglichen, die dieselbe Merkmalsstruktur wie die Teilnehmer/innen nach der Re-
form aufwiesen. So lasst sich der Qualitatseffekt der Reform ermitteln. Der Selektionseffekt ergibt
sich als Differenz aus dem Gesamt- und dem Qualitatseffekt.

Eine konsequente Orientierung der Ausgabe von Bildungsgutscheinen an den individuellen Ein-
gliederungsaussichten potenzieller Teilnehmer/innen fuhrt auf der Basis der bisher unzureichen-
den Prognosemethodik zu einer deutlich zu niedrigen Beteiligung von Personen mit geringen Ar-
beitsmarktchancen, also vor allem von Personen aus Problemgruppen des Arbeitsmarktes wie
gering Qualifizierten und Alteren, und somit zu einer unzureichenden Nutzung der Wirkungspoten-
ziale von FbW. Mit dieser Vorgabe geht offenbar die Erwartung einher, dass sich die Teilnahme an
gefoérderter Weiterbildung fir Personen mit guten Arbeitsmarktchancen besser auswirkt als flr
Personen mit schlechteren Arbeitsmarktchancen. Es ist jedoch mdglich, dass die MalRnahmen
gerade bei Teilnehmerinnen und Teilnehmern mit Vermittlungshemmnissen im Vergleich zur Nicht-
teilnahme dieser Personen eine Verbesserung der Erwerbschancen bewirken. Daher birgt die bis-
her schwach fundierte, ohne ein belastbares Wirkungsmodell vorgenommene Orientierung an der
individuellen Eingliederungschance die Gefahr des Ausschlusses von Problemgruppen von auch
fur sie wirksamen, oder sogar besonders wirksamen Malinahmen.

2 |m Zeitverlauf kann ein zuséatzlicher Effekt aufgrund einer Anderung der gesamtwirtschaftlichen Situation auftreten.

Fir diese mdglichen konjunkturellen Effekte wird aber hier kontrolliert, da Teilnehmer/innen und Nicht-Teilnehmer/innen
jeweils der gleichen konjunkturellen Situation ausgesetzt sind.
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Die Untersuchung ergibt fir die berufsbezogenen und berufsibergreifenden Weiterbildungen
(MaRnahmetyp 1) und Weiterbildungen in Ubungseinrichtungen (MaRnahmetyp 3) unabhéngig
vom Geschlecht sehr ahnliche Verlaufe der Gesamt- und der Qualitatseffekte; hier tritt also kein
Selektionseffekt auf (vgl. Abbildung 34). Fur berufspraktische Weiterbildungen (MaRnahmetyp 2)
und Gruppenmalinahmen mit Berufsabschluss (MalRnahmetyp 6) ist der Selektionseffekt dagegen
relevant. Betrachtet man Manner und Frauen getrennt, so hat bei Malnahmetyp 6 fir Manner und
bei Malinahmetyp 2 flr Frauen der Selektionseffekt einen relevanten Anteil am Gesamteffekt (vgl.
Anhang 5). Ein Teil des Reformeffektes ist fiir diese MalRnahmetypen also auf eine gednderte Teil-
nehmerstruktur zurtickzufiihren. Bemerkenswert ist, dass bei berufspraktischen Weiterbildungen
(Malinahmetyp 2) eine zunehmende Bestenauswahl in die MalRnahme zu beobachten ist, wahrend
bei Gruppenmaflnahmen mit Berufsabschluss (MalRnahmetyp 6) eine verstarkte Auswahl von Per-
sonen mit Vermittlungshemmnissen stattfindet. Diesen dirften geringe Eingliederungschancen
zugeschrieben werden, trotzdem scheint diese Gruppe relativ stark von der MaRnahmeteilnahme
zu profitieren. Fur die sonstige Weiterbildung ohne beruflichen Abschluss und EinzelmalRnahmen
mit Berufsabschluss (Malknahmetyp 4 und 5) konnte aufgrund zu geringer Fallzahlen eine Tren-
nung von Qualitats- und Selektionseffekt nicht vorgenommen werden.
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Abbildung 34: Veranderung der Wirkung von gefdrderter beruflicher Weiterbildung auf die
Erwerbschancen aufgrund der Neuausrichtung (Gesamter Reformeffekt und
Qualitatseffekt)
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Anmerkung: Der Gesamteffekt der Reform ergibt sich fir jeden MaRnahmetyp als Differenz des MaRnahmeeffekts fir
Teilnehmer/innen mit MalRnahmeeintritten in den Jahren 2003 und 2004 (nach der Reform) und des MaRnahmeeffekts
fur Teilnehmer/innen mit Malnahmeeintritten in den Jahren 2000 bis 2002 (vor der Reform). Der Qualitatseffekt der
Reform ergibt sich fur jeden MaBnahmetyp als Differenz des MaRnahmeeffekts fir die Teilnehmer/innen mit MalRnahme-
eintritten nach der Reform und mit dem MalRnahmeeffekt einer Auswahl von Teilnehmerinnen und Teilnehmern mit MaR3-
nahmeeintritten vor der Reform, die dieselbe Merkmalsstruktur aufweisen wie die betrachteten Teilnehmer/innen nach
der Reform. Der Abstand zwischen den beiden Linien stellt den Selektionseffekt dar.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Die haufig vorgebrachte These, die verbesserte MalRnahmewirkung nach der Reform grinde sich
auf eine verstarkte Bestenauswahl der Teilnehmer/innen, trifft nach diesen Ergebnissen nur einge-
schrankt zu. Bei sechs der in den vier Typen betrachteten acht geschlechtsspezifischen MalRnah-
meeffekte ist die von den Agenturen vorgenommene Teilnehmerauswahl fir den Reformeffekt in
Bezug auf die Erwerbschancen offenbar unerheblich. Sie erscheint hier also nicht gerechtfertigt,
weil sie tendenziell dazu fihrt, dass Personen von MalRnahmen ausgeschlossen werden, obwohl
die MalRnahmen fiir sie den gleichen Nutzen hatten wie fur die Teilnehmer/innen. Allerdings ist
festzuhalten, dass die Anderung der Auswahlprozesse nach den verwendeten Daten relativ gering
ausfallt, die faktische Anderung der Teilnehmerauswahl also nicht so ausgepragt ist, wie die Aus-
sagen der Mitarbeiter/innen in den Agenturen fiir Arbeit hatten erwarten lassen.
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Auf Basis eines noch kurzen Zeithorizonts von 18 Monaten ab MalRnahmebeginn zeigt sich, dass
durch die Verringerung der MalRnahmedauern und die damit einhergehende Verkirzung des Lock-
In-Effekts die fiskalische Bilanz - aus Sicht der Bundesagentur fiir Arbeit im Bereich der Arbeitslo-
senversicherung - der Forderung beruflicher Weiterbildung fir alle Malinahmetypen verbessert
wurde. Die gréfiten Verbesserungen ergeben sich bei den Weiterbildungen ohne beruflichen Ab-
schluss (MaRnahmetyp 4) und den Einzelmallinahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf
(MaBnahmetyp 5).

Die Ergebnisse des Benchmarking und der Makroanalyse geben Hinweise darauf, dass die Forde-
rung beruflicher Weiterbildung - ahnlich wie Lohnsubventionen, die im Wesentlichen aus Eingliede-
rungszuschussen bestehen - fast allen anderen MalRinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik Uber-
legen ist. Einzig die Existenzgrindungsférderung schneidet in diesem Vergleich besser ab. Beide
Analysen deuten darlber hinaus bereinstimmend darauf hin, dass sich die Wirkungen der Foérde-
rung beruflicher Weiterbildung durch die eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich zu anderen
Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik kontinuierlich gunstig entwickelt haben. Jedoch sind
die Arbeitsmarktwirkungen 2005 im Vergleich zu Lohnsubventionen etwas schlechter. Zudem
schneidet nach Ergebnissen des Benchmarking speziell fur Jugendliche unter 25 Jahren die For-
derung beruflicher Weiterbildung in den Jahren 2003 bis 2005 schlechter als andere Instrumente
ab.

3.2.7 TransfermalRnahmen und -kurzarbeitergeld

Seit dem 1. Januar 2004 ersetzt die Forderung der Teilnahme an TransfermalRnahmen (§ 216a
SGB Ill) die Zuschisse zu Sozialplanmallnahmen (§§ 254-259 SGB Ill a.F.) und das Transfer-
kurzarbeitergeld (§ 216b SGB Ill) wurde anstelle des Struktur-Kurzarbeitergeldes (§ 175 SGB ll|
a.F.) eingeflhrt. Im SGB Ill wurden diese beiden neuen Instrumente unter dem Begriff Transfer-
leistungen zusammengefasst.

Tabelle 10 stellt die Unterschiede in den Regelungen zu SozialplanmalRnahmen und Transfermal}-
nahmen dar. Das Ziel beider Instrumente ist die Vermeidung drohender Arbeitslosigkeit aufgrund
einer Betriebsanderung. Anders als die Zuschlisse zu SozialplanmalRnahmen ist die Férderung der
Teilnahme an Transfermalinahmen eine Pflichtleistung der Bundesagentur fiir Arbeit. Wahrend der
maximale Zuschuss zu SozialplanmafRnahmen durch die durchschnittliche Hohe des Arbeitslosen-
geldes bestimmt war, ist seit Anfang 2004 der Zuschuss zu Transfermalinahmen auf 50% der auf-
zuwendenden Malnahmekosten, maximal jedoch 2.500 EUR je Geforderter bzw. Geférdertem
festgelegt. Die Arbeitgeber/innen missen sich an den MalRnahmekosten maRlgeblich beteiligen.
Die Forderung ist unabhangig von der Gré3e des Betriebes. Forderfahig sind alle Malnahmen, die
die Eingliederungsaussichten der Arbeitnehmer/innen verbessern. Wahrend der MaRnahme sind
die Teilnehmer/innen von sonstigen Leistungen der aktiven Arbeitsférderung mit gleichartiger Ziel-
setzung ausgeschlossen, d.h. insbesondere war/ist ein gleichzeitiger Bezug von Struktur- bzw.
Transferkurzarbeitergeld nicht moglich.
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Tabelle 10: Unterschiede zwischen SozialplanmalBnahmen bis 2003 und Transfer-
malnahmen ab 2004

Sozialplanmalnahmen TransfermalRnahmen
vertragliche Grund- Betriebsvereinbarung in Form Einzelvertrag
lage fur MaRnahmen | eines Sozialplanes Betriebsvereinbarung
Tarifvertrag
Vertragsparteien Arbeitgeber/in - Betriebsrat Arbeitgeber/in - Arbeitnehmer/in

Arbeitgeber/in - Betriebsrat
Tarifvertragsparteien

Trager/in alte/r Arbeitgeber/in oder Dritte nur Dritte

(z.B. Transferagentur)
Qualitatssicherung nicht vorgeschrieben gesetzlich vorgeschrieben
Zuschusshohe maximal: durchschnittliche Auf- | 50% der MaRnahmekosten, max.

wendungen an Arbeitslosengeld |2.500 EUR pro Arbeithehmer/in
je Arbeitslosengeldempfanger/in

Rechtsanspruch Ermessensleistung Pflichtleistung

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b; § 216a SGB IlI, §§ 254-259 SGB Il a.F.

Die Unterschiede in den Regelungen zum Struktur- und zum Transferkurzarbeitergeld stellt Tabel-
le 11 dar. Wahrend beim Struktur-Kurzarbeitergeld ein erheblicher und dauerhafter Arbeitsausfall
Anspruchsvoraussetzung war, muss beim Transferkurzarbeitergeld nur noch ein dauerhafter Ar-
beitsausfall vorliegen. Die betroffenen Arbeitnehmer/innen muassen in einer betriebsorganisatorisch
eigenstandigen Einheit (z.B. Transfergesellschaft) zusammengefasst werden. Seit der Einflhrung
des Transferkurzarbeitergeldes missen Arbeitnehmer/innen vor einem solchen Transfer ein
Profiling zur Feststellung der Eingliederungsaussichten durchlaufen. Neu ist auch die Verpflichtung
der Transfergesellschaft zur Unterbreitung von Vermittlungsvorschlagen. AuRerdem kénnen Quali-
fizierungsmalRnahmen seit 2004 unmittelbar nach Beginn des Bezugs von Transferkurzarbeiter-
geld und nicht erst nach sechs Monaten durchgeflihrt werden. Das Struktur-Kurzarbeitergeld wur-
de maximal 24 Monate gewahrt, das Transferkurzarbeitergeld wird langstens fir 12 Monate ge-
zahlt. Ziel dieser Verkirzung war u.a., die Nutzung des Instruments zur Frihverrentung zu be-
kampfen. Unverandert betragt die Hohe der Leistung 60% (Arbeithnehmer/innen ohne Kinder) bzw.
67% (mit Kindern) der Differenz des pauschalierten Nettoentgelts aus dem Bruttoarbeitsentgelt
ohne Arbeitsausfall (Sollentgelt) und dem tatsachlich erzielten Bruttoarbeitsentgelt (Istentgelt).
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Tabelle 11: Unterschiede zwischen Struktur-Kurzarbeitergeld bis 2003 und Transfer-
kurzarbeitergeld ab 2004

Struktur-Kurzarbeitergeld Transferkurzarbeitergeld
Voraussetzung Mindestumfang des Arbeitsaus- |kein Mindestumfang des Arbeits-
falls ausfalls

vorheriges Profiling

Unterbreitung von keine Pflicht Pflicht der Transfergesellschaft
Vermittlungsvor-

schlagen

Qualifizierung nach 6 Monaten sofort

Leistungsdauer max. 24 Monate max. 12 Monate

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b; § 216b SGB Ill, § 175 SGB Il a.F.

Forderstrukturen

Im Durchschnitt wurden 2005 rund 19.500 Personen mit dem Transferkurzarbeitergeld geférdert,
etwa ein Siebtel dieser Forderungen entfiel auf Ostdeutsche. Im Vergleich zum Struktur-
Kurzarbeitergeld lag der jahresdurchschnittliche Forderbestand damit etwa auf dem Niveau des
Jahres 2000 mit 22.000 gefoérderten Personen und deutlich unterhalb des Wertes aus dem
Jahr 2003 mit durchschnittlich 33.000 Foérderfallen. Dieser Riickgang des Fdrderbestandes dirfte
unter anderem auf die kiirzere maximale Foérderdauer beim Transferkurzarbeitergeld zurtickzufih-
ren sein. Angaben zu Teilnehmerinnen und Teilnehmern an Sozialplan- bzw. Transfermalinahmen
sind in der Statistik der Bundesagentur fur Arbeit nicht verfigbar.

Umsetzung

Im Hinblick auf ganz grundsatzliche Erwartungen an eine Transferpolitik betonten vier im Frih-
jahr 2005 in Tiefeninterviews befragte Personalverantwortliche aus Betrieben, die das Transfer-
kurzarbeitergeld genutzt haben, vornehmlich den Gesichtspunkt einer effektiven Vermittlung fur die
betroffenen Mitarbeiter/innen. Die flinf zum selben Zeitpunkt interviewten Betriebsratsvertre-
ter/innen stellten hingegen starker auf eine soziale Abfederung und Vermittlung durch Qualifizie-
rung ab. Die Agenturen fiir Arbeit stehen den Transferleistungen grundsatzlich positiv gegentiber.
Zwei Drittel der Geschaftsfuhrer/innen aus 124 Agenturen, die Erfahrungen mit Transferleistungen
hatten, bewerteten sie im Frihjahr 2005 als wirksame Instrumente, um Arbeitslosigkeit im Vorfeld
zu vermeiden, und neue Wege der Vermittlung und Integration zu beschreiten, die den Agenturen
sonst nicht offen stehen.

Aus Sicht von 60% dieser Agenturen werden sie aber haufig zu spat einbezogen, wenn in Betrie-
ben Personalanpassungsmalnahmen geplant sind, so dass es oft unmdoglich ist, Betrieb und Be-
triebsrat noch fir Transferleistungen zu gewinnen. Aber auch wenn sich die Betriebe flir die Durch-
flihrung entscheiden, bemangeln Transferanbieter/innen und Agenturen ihre zu spate oder nicht
ausreichende Einbindung. Andererseits betonen Vertreter/innen beider Betriebsparteien in Tiefen-
interviews die wichtige Rolle der Agenturen und den Stellenwert einer frihen Einbindung in be-
triebliche Anbahnungsprozesse bei der Nutzung des Transferkurzarbeitergeldes. Insbesondere
haben sie gute Erfahrungen mit den Beratungsleistungen der Agenturen gemacht. Transfer-
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anbieter/innen sehen als haufigen Grund fur ihre zu spate Einbeziehung langwierige Sozialplan-
verhandlungen der Betriebsparteien des abgebenden Betriebs. Uneinigkeit bestinde dabei vor
allem bezlglich des Starttermins und der Laufzeit.

In den Gesprachen mit Personalverantwortlichen und Vertreterinnen und Vertretern der Betriebsra-
te aus Betrieben, die das Transferkurzarbeitergeld genutzt haben, wurde zumeist deutlich ge-
macht, dass es bei der Auswahl der von der Betriebsanderung betroffenen Mitarbeiter/innen keine
Selektion nach bestimmten Kriterien gegeben habe. Alle hatten das Angebot zum Ubergang in die
betriebsorganisatorisch eigenstandige Einheit erhalten. Ubereinstimmend wird von Transferanbie-
ter/innen darauf verwiesen, dass ein expliziter Missbrauch des Transferkurzarbeitergeldes fiir eine
etwaige Parkfunktion - d.h. eine ausdruckliche ,Brickenbildung® fur altere Arbeitnehmer/innen -
durch die Gesetzesanderung schwieriger geworden sei.

Bei der Durchfiihrung von TransfermalRnahmen haben die Agenturen ein starkes Interesse an ihrer
Mitwirkung bei der Malinahmeentscheidung. Geschéftsfiihrer/innen betonten in Tiefeninterviews,
dass die von Dritten durchgeflhrten Ma3hahmen auf ihre Arbeitsmarktrelevanz hin geprift werden
sollten und die Agenturen prinzipiell die Moglichkeit hatten, Malnahmen abzulehnen. Zumindest
bei der Auswahl der Trager/innen von Transfermallinahmen wurden allerdings fast vier Flinftel von
104 im Fruhjahr 2005 befragten Agenturen, die bereits Transfermalinahmen gefordert hatten, sel-
ten oder nie in die Auswahl einbezogen. Auch die Durchfiihrung von Qualifizierungsmaf3nahmen
fur Empfanger/innen des Transferkurzarbeitergeldes beschreiben die Transferanbieter/innen als ihr
autonomes Handlungsfeld. Die Arbeitsagenturen seien zur hinreichend intensiven Betreuung bei
Transferoperationen auch gar nicht in der Lage. Nach Ubereinstimmender Darstellung der befrag-
ten Vertreter/innen aus Transfergesellschaften und betriebsorganisatorisch eigenstandigen Einhei-
ten gelten Marktfahigkeit und der nach Qualifikationsprofilen individuelle Zuschnitt als Leitkriterien
fur die Durchfuhrung der QualifizierungsmafRnahmen. Der Einsatz von MaRnhahmen werde vor al-
lem von Ergebnissen des verpflichtenden Profilings abhangig gemacht.

Nach Angaben der Vertreter/innen von Transferanbieterinnen und -anbietern wird das im Rahmen
des Transferkurzarbeitergeldes verpflichtende Profiling entweder durch freie Berater/innen, durch
gewerkschaftliche Bildungstrager/innen oder durch eigene Mitarbeiter/innen durchgefiihrt. Die An-
gaben zu den Durchfiihrungsdauern des Profilings schwankten meist zwischen zwei und finf Ta-
gen. Bei der operativen Praxis halte man sich eng an die Vorgaben, die in der Interpretationshilfe
der Bundesagentur fiir Arbeit gegeben seien. Ferner erhielten die Agenturen alle Profiling-
Ergebnisse in Form ausgefiillter Profilingbdgen flir jede/n betroffene/n Mitarbeiter/in. Auch habe
man kaum Erfahrungen damit, dass Arbeitsagenturen einzelne Falle auf Basis der Profiling-
Ergebnisse zurickweisen wirden. Ergebnisse der Tiefeninterviews mit Transferanbieter/innen und
in Agenturen bezuglich der Verfahrensweisen beim Profiling lassen auf eine gute Kooperation zu-
mindest auf dieser Stufe des Transferprozesses schlieffen. Auch zeigten sich 65% der 111 im
Frihjahr 2005 befragten Agenturen mit der Verfahrenspraxis beim Profiling sehr oder eher zufrie-
den.

Obwohl die Durchflihrung des Profilings beim Transferkurzarbeitergeldbezug verpflichtend ist, ga-
ben im Frahjahr 2005 lediglich 80 % der befragten Agenturen an, dass im Rahmen der Gewahrung
von Transferkurzarbeitergeld immer oder haufig ein Profiling durchgefiihrt wurde. Dies lasst sich
damit erklaren, dass Profilings auch als TransfermalRnahmen (z.B. vor Eintrittin die Transfer-
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gesellschaft) durchgeflihrt werden kénnen. Die Abgaben zur gleichen Frage lagen bei den Trans-
fermalRnahmen bei 90% (vgl. Abbildung 35). Besonders haufig wurden - ahnlich wie bei der Beauf-
tragung Dritter mit der Vermittlung (vgl. Unterabschnitt 3.2.3) und den Eingliederungsmafinahmen
durch Trager (vgl. Unterabschnitt 3.2.4) - in beiden Instrumenten auch Bewerbertrainings durchge-
fuhrt. Diese beiden MaRnahmearten verzeichnen nach Angaben der Agenturen im Vergleich zu
den Sozialplanmalhahmen und den Malnahmen im Zusammenhang mit Struktur-
Kurzarbeitergeld neben bzw. gefolgt von der Existenzgrindungsberatung auch die gréten Zu-
wachse.

Abbildung 35: Inhalte von TransfermaRnahmen und von MalBnahmen im Zusammenhang
mit Transferkurzarbeitergeld aus Sicht der Agenturen
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Anmerkung: Befragung von 111 Agenturen fiir Arbeit, die Erfahrungen mit dem Transferkurzarbeitergeld hatten, und von
104 Agenturen fir Arbeit, die Erfahrungen mit Transfermalinahmen hatten, jeweils im Frihjahr 2005. Dargestellt ist der
Anteil derjenigen, die aus vier méglichen Antworten (,immer/haufig®, ,selten/nie®, ,weil nicht* und ,keine Angabe®) die
Antwort ,immer/haufig® wahlten.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Insgesamt vertritt jeweils nur eine Minderheit von 29% bzw. 23% der befragten Agenturen die Mei-
nung, dass TransfermaBnahmen bzw. MalRnahmen beim Transferkurzarbeitergeld den einzelnen
Arbeithehmerinnen und Arbeitnehmern nicht die Qualifikation vermitteln, die sie eigentlich brauch-
ten. In den Tiefeninterviews mit Personalverantwortlichen und Vertreterinnen und Vertretern von
Betriebsraten aus Betrieben, die das Transferkurzarbeitergeld genutzt hatten, zeigt sich Unkennt-
nis Uber die Durchfiihrungsprozesse. Die Betriebsrate bestimmen als betriebliche Interessenvertre-
tung zwar Ziele von QualifizierungsmalRnahmen durchaus mit, bei den MalRnhahmedurchfihrungen
selbst wird dagegen kaum mehr Einfluss genommen.

Von Transferanbieter/innen ohne Weiterbildungstrager/innen im Konzernverbund wird explizit der
Vorwurf erhoben, dass Anbieter/innen mit Weiterbildungstragerinnen und -tragern spezifische
MafRnahmen vornehmlich deshalb durchfiihren, um damit eigene Bildungseinrichtungen auszu-
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lasten. Vertreter/innen der anderen Seite weisen dagegen darauf hin, dass es eine stete Kontrolle
durchgeflihrter Malnahmen durch die Arbeitsagenturen gebe und zudem zumindest partiell auch
Projektbeirate bei der Transferdurchflihrung geschaffen wirden.

Die Qualitatssicherung wird von der Mehrheit der Agenturen mit Erfahrungen im Einsatz des jewei-
ligen Instruments sowohl bei TransfermaRhahmen (72%) wie auch bei den Qualifizierungsmal-
nahmen flir Empfanger/innen von Transferkurzarbeitergeld (70%) durch die zeitnahe Verarbeitung
der gesetzlich geforderten Berichte gewahrleistet. Daneben erfolgen insbesondere Gesprache und
Arbeitstreffen mit Dritten und Verbleibsbefragungen der Maflinahmeteilnehmer/innen. Allerdings
gaben 52% bzw. 47% der Agenturen an, dass sich die Durchfihrung von TransfermalRnahmen
bzw. von Beschaftigungen, die durch das Transferkurzarbeitergeld gefordert wirden, vollstandig
der Prafmdglichkeit der Agenturen entziehe.

Wirkungen

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde der Einfluss von Transferkurzarbeitergeld bzw. von
Transferleistungen auf die Arbeitsmarktchancen der Gefdrderten untersucht und diese mit den
Wirkungen des Struktur-Kurzarbeitergeldes bzw. der SozialplanmaRnahmen - also vor der Re-
form - verglichen. Dazu wurde untersucht, inwieweit Geférderte haufiger erwerbstatig, d.h. selbst-
standig oder abhangig beschaftigt sind als eine Vergleichsgruppe von Personen, deren Arbeitsver-
haltnisse zum Zeitpunkt des Forderbeginns durch die Arbeitgeber/innen bereits gekindigt waren,
die aber noch sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren und sich bei einer Agentur arbeitsu-
chend gemeldet hatten. Der Gesamteffekt der Reform setzt sich prinzipiell aus drei Effekten zu-
sammen. Erstens kénnen sich die MalRnahmen selbst geandert haben (Qualitatseffekt), zweitens
kann sich auch die Zusammensetzung der Geférderten (Selektionseffekt) sowie drittens die ge-
samtwirtschaftliche Situation (Konjunktureffekt) gedndert haben. Fir mégliche konjunkturelle Effek-
te wird kontrolliert, da Geférderte und Vergleichsgruppe der gleichen konjunkturellen Situation aus-
gesetzt sind.

Bei der Untersuchung der Wirkungen des Transferkurzarbeitergeldes wurden Transferkurzarbei-
tergeld-Empfanger/innen nach der Reform mit einer Auswahl von Empfangerinnen und Empfan-
gern des Struktur-Kurzarbeitergeldes vor der Reform verglichen, die dieselbe Merkmalsstruktur wie
die Teilnehmergruppe aufwiesen. Hieraus ergibt sich der Qualitatseffekt der Reform. Fir dieses
Vorgehen ist eine hinreichend grol3e Anzahl an Geférderten vor der Reform notwendig. Dies ist im
vorliegenden Fall nur fir das Transferkurzarbeitergeld gegeben. Fir Transfermallnahmen kann
daher lediglich der Gesamteffekt der Reform und nicht der isolierte Qualitatseffekt ermittelt werden.

Bei der Ermittlung des Qualitatseffekts beim Transferkurzarbeitergeld werden weder die bereits
gekindigten, noch bestehenden Beschaftigungsverhaltnisse in der Vergleichsgruppe noch die Be-
schaftigung der Transferkurzarbeitergeld-Empfanger/innen in der betriebsorganisatorisch eigen-
standigen Einheit als Erfolg gewertet. Abbildung 36 zeigt, dass beim Transferkurzarbeitergeld im
Hinblick auf eine neue aufgenommene Erwerbstatigkeit ein positiver, wenn auch noch nicht gesi-
cherter Effekt konstatiert werden kann. Beim Strukturkurzarbeitergeld liegt hingegen innerhalb der
ersten 36 Monate die Wahrscheinlichkeit einer Erwerbstatigkeit der Geférderten zu jedem Zeit-
punkt unter der der Vergleichsgruppe, wenn auch dieser Unterschied ebenfalls nur zu wenigen
Zeitpunkten gesichert ist. Dies deutet darauf hin, dass die Férderung vor der Reform die Chancen
auf eine Erwerbstatigkeit eher verringert hat und dieser negative Effekt im Zuge der Reform ver-
schwunden ist. Insofern kann die Reform als Erfolg angesehen werden. Bei den nach Geschlecht
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getrennten Ergebnissen deuten sich im Allgemeinen bessere Ergebnisse fur Frauen an. Fur einen
aussagekraftigeren Vergleich der Effekte ist die hier betrachtete Fallzahl jedoch zu gering.

Abbildung 36: Ausibung einer

Differenz der Beschéaftigungs-

Differenz der Beschéftigungs-

Differenz der Beschéaftigungs-

wahrscheinlichkeiten wahrscheinlichkeiten

wahrscheinlichkeiten

0,5
04 4
03
02 -
0.1

0,0

Erwerbstatigkeit aufgrund einer

Forderung (Struktur-

Kurzarbeitergeld bzw. Transferkurzarbeitergeld)

6 12 18 24 30 36
Monate ab Férderbeginn
----------- -I o= Struktur-Kurzarbeitergeld |

-0,1 -
0,2 1
-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -

-0,6 -

0,5 -
0,4 -
0,3 -
0,2 -
0,1 -
0,0 -
0,1 -
0,2 -
0,3 -
0,4 -
-0,5 -

0,6 -

Frauen

6 12 18 24

6 12 18 24

Monate ab Férderbeginn

Differenz der Beschéaftigungs-

Differenz der Beschéftigungs-

Differenz der Beschéaftigungs-

wahrscheinlichkeiten wahrscheinlichkeiten

wahrscheinlichkeiten

0,5 -
0,4 -
0,3 -
0,2 -
0,1 -
0,0 -
0,1 -
0,2 -
0,3 -
0,4 -
-0,5 -
-0,6 -

0

0,5 -
0,4 -
0,3 -
0,2 -
0,1 -
0,0 -
0,1 -
0,2 -
0,3 -
0,4 -
-0,5 -
-0,6 -

----------- -I e Transferkurzarbeitergeld |
"""""" ' m
=

6 12 18 24

Frauen

6 12 18 24 30 36
Monate ab Férderbeginn
----------- -I e Transferkurzarbeitergeld
___________ g
| 1]
"""""""""""
6 12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 151

Lesehilfe: Die starkere Linie (jeweils in der Mitte der beiden ,Bander®) stellt jeweils die Differenz der Wahrscheinlichkei-
ten (y-Achse) von mit Struktur- bzw. Transferkurzarbeitergeld Geférderten und einer Vergleichsgruppe von bereits ge-
kiindigten, aber noch beschaftigten Personen ohne eine Férderung durch Struktur- bzw. Transferkurzarbeitergeld dar, zu
einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) eine Erwerbstatigkeit auszuliben. Diese Differenz der sog. Erwerbswahrschein-
lichkeiten wird sowohl flir Empfanger/innen des Transferkurzarbeitergeldes (grau) als auch fir strukturgleiche Empfan-
ger/innen des Struktur-Kurzarbeitergeldes (schwarz) ermittelt. Wie bei jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse
gibt es Unschérfen. Die tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicher-
ten) Bereich der senkrechten Linien um die beiden starkeren Linien (Konfidenzband). Liegt das gesamte Konfidenzband
unterhalb der Nulllinie, so hat die Férderung einen (statistisch gesicherten) negativen Effekt auf die Ausliibung einer
Erwerbstatigkeit. Dies ist hier bei der Férderung mit Struktur-Kurzarbeitergeld (gesamt) etwa ab 24 Monaten nach For-
derbeginn voriibergehend der Fall. Liegt - wie hier beim Transferkurzarbeitergeld - lediglich die starkere Linie, nicht je-
doch das gesamte Konfidenzband oberhalb der Nulllinie, so kann dies als erster, statistisch nicht gesicherter Hinweis auf
einen positiven Effekt der Férderung interpretiert werden. Da die Empfanger/innen des Struktur-Kurzarbeitergeldes die-
selbe Merkmalsstruktur aufweisen wie die Empfanger/innen des Transferkurzarbeitergeldes, gibt der Unterschied in den
Wirkungen die Veranderungen in der Qualitat der Férderung wider (Qualitatseffekt), nicht aber mogliche Veranderungen
in der Teilnehmerstruktur (Selektionseffekt).

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalyse zur Untersuchung der Frage, inwieweit Beschéaftigte, die ab dem Jahr 2003
Struktur-Kurzarbeitergeld bzw. ab dem Jahr 2004 Transferkurzarbeitergeld erhielten, aufgrund dieser Férderung haufiger
als eine Vergleichsgruppe von bereits gekiindigten, aber noch beschéaftigten Personen ohne eine Férderung durch Struk-
tur- bzw. Transferkurzarbeitergeld erwerbstatig waren. Als Erwerbstatigkeit gilt eine ungeférderte oder geforderte sozial-
versicherungspflichtige Beschaftigung (ohne PSA, ABM, Arbeitsgelegenheiten nach § 16 Abs. 3 SGB Il) sowie eine
geférderte oder ungeférderte Selbststandigkeit. Weder die Beschaftigung in einer betriebsorganisatorisch eigenstandi-
gen Einheit wahrend des Bezugs von Struktur- oder Transferkurzarbeitergeld noch die bereits gekiindigten, aber noch
bestehenden Beschaftigungsverhaltnisse in der Vergleichsgruppe werden als Erwerbstatigkeit betrachtet. Dargestellt
sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Die Wirkungen von Transfermaf3inahmen und SozialplanmafRhahmen auf die Chancen einer Er-
werbstatigkeit der Geférderten zur Ermittlung des Gesamteffekts, d.h. der Summe aus Qualitats-
und Selektionseffekt, sind in Abbildung 37 dargestellt. Bei der Untersuchung wurden weder die
wahrend einer Transfer-/SozialplanmalRhahme noch bestehenden Beschéaftigungsverhaltnisse der
Geférderten noch die bereits gekundigten, aber noch bestehenden Beschaftigungsverhaltnisse in
der Vergleichsgruppe als Erfolg gewertet. Allerdings werden die Geférderten nach dem Ende der
MalRnahme teilweise kurzzeitig von ihrem bisherigen Betrieb weiterbeschaftigt. Hieraus lasst sich
der zunéachst positive Effekt der MaRnahmen erklaren, der im Zeitablauf aber verschwindet.?’ Un-
terschiedliche Ergebnisse nach Geschlecht sind nicht festzustellen. Die Reform scheint lediglich zu
einer friheren Anpassung der Erwerbsverlaufe der Geforderten an diejenigen der Vergleichsgrup-
pe gefuhrt zu haben. Die konnte unter anderem damit zusammenhangen, dass die Vermittlung
bzw. die Stellensuche sowohl als Inhalt der MalRnahmen nach der Reform an Bedeutung gewinnen
als auch qualifikatorische Elemente an Gewicht verlieren.

2! Hierbei handelt es sich um sehr kurze TransfermaRnahmen (z.B. Profiling), die vor dem Austritt aus dem gekiindigten
Beschaftigungsverhaltnis enden.
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Abbildung 37: Ausibung
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Lesehilfe: Die starkere Linie (jeweils in der Mitte der beiden ,Bander®) stellt jeweils die Differenz der Wahrscheinlichkei-
ten (y-Achse) von Teilnehmerinnen und Teilnehmern an Sozialplan- bzw. TransfermalRnahmen und einer Vergleichs-
gruppe von bereits gekiindigten, aber noch beschéaftigten Personen ohne Sozialplan- bzw. Transfermaf3nahmen dar, zu
einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) eine Erwerbstatigkeit auszuliben. Diese Differenz der sog. Erwerbswahrschein-
lichkeiten wird sowohl fiir Teilnehmer/innen an Transfermaflnahmen (grau) als auch fir Teilnehmer/innen an Sozial-
planmaRnahmen (schwarz) ermittelt. Wie bei jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse gibt es Unscharfen. Die
tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten) Bereich der senk-
rechten Linien um die beiden starkeren Linien (Konfidenzband). Liegt das gesamte Konfidenzband oberhalb der Nulllinie,
so hat die Forderung einen (statistisch gesicherten) positiven Effekt auf die Auslibung einer Erwerbstatigkeit. Dies ist hier
zum Beginn der Forderung der Fall. Dieser Effekt tritt jedoch nur auf, weil die Teilnehmer/innen an Sozialplan- bzw.
Transfermallnahmen nach dem MaRnahmeende teilweise kurzzeitig von ihrem bisherigen Betrieb weiterbeschaftigt
werden. Dieser positive Effekt verschwindet im Zeitablauf, da die Geférderten sukzessive diese Beschaftigung beenden.
Gegen Ende der Beobachtungsperiode zeigen sich sowohl bei den SozialplanmaRnahmen als auch bei den Transfer-
mafRnahmen keine Unterschiede in den Erwerbschancen von Geférderten und Vergleichsgruppe.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalyse zur Untersuchung der Frage, inwieweit Beschaftigte, die im Jahr 2003 eine
Sozialplanmaflinahme bzw. im Jahr 2004 eine Transfermaflnahme begonnen haben, aufgrund dieser Férderung haufiger
als eine Vergleichsgruppe von bereits gekiindigten, aber noch beschaftigten Personen ohne eine Sozialplan- bzw.
Transfermallnahmen erwerbstatig waren. Als Erwerbstatigkeit gilt eine ungeférderte oder geférderte sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung (ohne PSA, ABM, Arbeitsgelegenheiten nach § 16 Abs. 3 SGB Il) sowie eine geférderte
oder ungeforderte Selbststandigkeit. Auch die noch bestehenden Beschaftigungsverhéltnisse der Teilnehmer/innen an
Sozialplan- bzw. TransfermaRnahmen werden als Erwerbstatigkeit betrachtet, nicht aber die gekiindigten, aber noch
bestehenden Beschaftigungsverhaltnisse der Personen aus der Vergleichsgruppe. Dargestellt sind die Konfidenzbander
zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

3.2.8 ABM

Mit ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (ABM) fordert die Bundesagentur flr Arbeit durch pauscha-
lierte Lohnkostenzuschlsse die befristete Einstellung von férderungsbedurftigen Arbeitslosen, so-
fern die Beschaftigung zusatzlich und im offentlichen Interesse ist (§§ 260-271 SGB Ill). Zwar
kommen auch gewinnorientierte Unternehmen als Trager/innen in Betracht, jedoch darf das Er-
gebnis der ABM nicht Uberwiegend erwerbswirtschaftlichen Interessen dienen. Ab Januar 2004
wurden die Strukturanpassungsmaflnahmen (SAM) mit den ABM zusammengelegt. Gleichzeitig
wurden die Forderkonditionen flir ABM auf unterschiedliche Weise verandert. So muss beispiels-
weise seither mit ABM nicht mehr notwendigerweise die Eingliederungsaussicht, sondern die Be-
schaftigungsfahigkeit der zugewiesenen Arbeitnehmer/innen verbessert werden. Aul’erdem wer-
den anstelle der friheren anteiligen Zuschisse Festbetrage je nach erforderlicher Qualifikation fir
die Tatigkeit gezahilt.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf den Evaluationsberichten
2005 und 2006 von Modul 1¢ (SOSTRA / IMU-Institut / PIW / COMPASS).

Forderstrukturen

Seit 2000 sind die ABM-Foérderungen trotz steigender Arbeitslosigkeit wahrend des Untersu-
chungszeitraums stark ricklaufig. Von 2000 bis 2005 sank die Zahl der neu begonnenen ABM-
Beschaftigungsverhaltnisse deutlich um 70% auf nur noch 78.000; davon entfielen im Jahr 2005
lediglich 21% auf das SGB Ill. Noch deutlicher war der Rickgang im Bestand: Der jahresdurch-
schnittliche Bestand sank von 2000 bis 2005 um gut drei Viertel auf 48.000. Gleichzeitig war auch
die durchschnittliche Férderdauer ricklaufig. Agenturbezirke mit hdherer Arbeitslosenquote hatten
von 1999 bis 2004 erwartungsgemaly tendenziell auch eine hohere Relation von ABM-
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Beschaftigten zu Arbeitslosen. Entsprechend konzentrieren sich die ABM-Zugange im Jahr 2005
mit etwa 79% auf Ostdeutschland (vgl. Abbildung 38). Der Anteil Jugendlicher unter 25 Jahren an
den ABM-Eintritten stieg in den letzten Jahren deutlich, im Verlauf des Jahres 2005 betrug er
23%.% Seit 2000 ist auch der Anteil der schwerbehinderten Personen und der Berufsriickkeh-
rer/innen an den ABM-Zugangen weitgehend kontinuierlich auf 8,3% bzw. 2,7% im Jahresver-
lauf 2005 gestiegen. Hingegen sank der Frauenanteil in den letzten Jahren von etwa der Halfte bis
2005 auf etwa 38%. Sowohl der Anteil der Langzeitarbeitslosen als auch der Alteren ab 50 Jahren
erreichte nach zwischenzeitlichen Schwankungen im Jahr 2005 mit 38% bzw. 31% wieder das
Niveau des Jahres 2000. Auslandische Personen waren im Jahr 2005 mit einem Anteil von 5% an
den ABM-Zugéngen vertreten. In Westdeutschland hatten Jugendliche unter 25 Jahren und
schwerbehinderte Personen zuletzt einen doppelt so hohen Anteil an den ABM-Zugangen wie in
Ostdeutschland, dort hingegen hatten Langzeitarbeitslose und Altere ab 50 Jahren einen etwa
doppelt so hohen Anteil wie im Westen. Gemessen am Bestand an allen Arbeitslosen waren aus-
ldndische Personen und Frauen an den ABM-Zugéangen deutlich unterreprasentiert. Zugange von
Ostdeutschen sowie Personen ab 50 Jahren und unter 25 Jahren in ABM waren jedoch gemessen
am jeweiligen Bestand an allen Arbeitslosen deutlich Uiberreprasentiert.

Abbildung 38: Forderzugénge in ABM
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Anmerkung: 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler Trager, Berechnung der Anteile fiir Altere ab 50 Jahren, Be-
rufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren, ausléandische Personen, schwerbehinderte Personen und Langzeit-
arbeitslose auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Umsetzung

Gesetzgeber sowie Akteurinnen und Akteure vor Ort verfolgen mit dem Einsatz von ABM im We-
sentlichen funf Zielbereiche (vgl. Tabelle 12). Wahrend Marktersatz und Zielgruppeninklusion den
Umfang und die Struktur des Einsatzes von ABM vorgeben, beziehen sich die drei anderen Ziele

2 Eine durchgehend konsistente Zeitreihe steht nicht zur Verfligung.
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auf Wirkungen. Nach Auffassung der regionalen Akteurinnen und Akteure hat dabei die Beschafti-
gungsfahigkeit im letzten Jahr an Bedeutung gewonnen. Allerdings erwartet die Bundesagentur flr
Arbeit inzwischen bei ABM eine zehnprozentige Vermittlungsquote, die nach Ansicht von befragten
Akteurinnen und Akteuren jedoch nicht erreichbar sei.

Tabelle 12: Funf Zielbereiche der arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure vor Ort

fur ABM
Zielbereich Inhalt
Marktersatz unmittelbar Arbeitsmarkt entlastende Schaffung temporarer
Beschaftigung und Einkommen
Zielgruppeninklusion Einbeziehung besonders férderungsbedurftiger Personen in ABM
Strukturwirksamkeit Erzielung lokal-, regional- und strukturpolitischer Wirkungen mit-

tels offentlich geforderter Beschaftigung

Beschaftigungsfahigkeit | Erhalt bzw. Wiedererlangung der Beschaftigungsfahigkeit
der Teilnehmer/innen

Arbeitsmarktintegration | Integration der Teilnehmer/innen in Erwerbstatigkeit
und Verbesserung der Eingliederungsfahigkeit

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1c.

Wie bereits ausgeflihrt, werden ABM vor allem in Agenturbezirken mit hoher Arbeitslosenquote
eingesetzt; dies korrespondiert mit dem Ziel des Marktersatzes. Allerdings ist im Zeitverlauf seit
1999 der Einsatz von ABM rucklaufig. Ein verstarkter Marktersatz ist aufgrund der generellen Ori-
entierung der Bundesagentur fur Arbeit beim Instrumenteneinsatz am Ziel einer wahrscheinlichen
Integration in Erwerbstatigkeit vor dem Ubergang in Leistungen nach dem SGB Il (vgl. Ab-
schnitt 2.2) nicht zu erwarten.

Mit der flachendeckenden Einfihrung der Kundendifferenzierung (vgl. Abschnitt 2.4) kommen ABM
fast nur noch flr die Betreuungskundinnen und -kunden in Betracht. Dabei sollen ABM fur jahrlich
wechselnde Untergruppen eingesetzt werden; 2005 waren es die Langzeitarbeitslosen, 2006 sind
es schwerbehinderte Personen. Betreuungskundinnen und -kunden sind jedoch nicht deckungs-
gleich mit den Zielgruppen, die es in ABM einzubeziehen gilt. Die Zielgruppeninklusion (Einbezie-
hung besonders forderungsbedurftiger Personen) hat nach einem Einbruch 2003 im Jahr 2004
wieder zugenommen und blieb 2005 stabil. Dabei wurden als besonders férderungsbedurftige Per-
sonen Langzeitarbeitslose, schwerbehinderte Personen, Altere ab 50 Jahren, Berufsriickkeh-
rer/innen und ab 2003 gering Qualifizierte bertcksichtigt.

Aus Sicht der Praxis haben ABM inzwischen im Bereich der Arbeitsforderung nach dem SGB llI
nur noch marginale Bedeutung und dienen als Instrument fur eine kleine Gruppe von Arbeitslosen.
Fir diesen Bedeutungsverlust von ABM werden folgende Griinde genannt:

e Die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe Anfang 2005 flihrte dazu, dass ein
Groliteil der potenziellen ABM-Teilnehmer/innen nicht mehr von den Agenturen, sondern von
einem SGB Il-Trager betreut wird.
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e Die Orientierung auf schwerbehinderte Personen im Jahr 2006 schrankt ABM auf eine sehr
kleine Gruppe ein. Damit dirfte zudem eine starkere sozialpolitische Ausrichtung des Instru-
ments verbunden sein.

e Die Reformen der letzten Jahre haben die Attraktivitdt von ABM sukzessive reduziert. So ha-
ben einige Agenturen inzwischen sogar Probleme, fiir ihre ABM noch ausreichend geeignete
Trager/innen zu finden.

¢ ABM passen nicht zur neuen Steuerungslogik der Bundesagentur fir Arbeit (vgl. oben).

Regionale arbeitsmarktpolitische Akteurinnen und Akteure haben diese Entwicklung mehrheitlich
bedauert. Sie verwiesen darauf, dass die Klientel, fir die ABM ein sinnvolles Instrument sei, kei-
neswegs vollstandig in den Zustandigkeitsbereich der SGB |I-Trager Ubergegangen sei. Wahrend
in Ostdeutschland ein flachendeckender Marktersatz als genuines Ziel von ABM gesehen wird,
wird in Westdeutschland betont, ein Marktersatz sei bestenfalls zur Uberbriickung konjunktureller
Schwéachephasen geeignet. Schliellich wird auch darauf hingewiesen, dass die inzwischen quanti-
tativ bedeutsamen neuen Arbeitsgelegenheiten nach dem SGB Il nicht geeignet seien, die bisher
mit ABM verfolgten Ziele zu erreichen.

Aus Sicht der ABM-Beschaftigten haben zuletzt Qualifizierungselemente und Praktika deutlich und
insbesondere in Ostdeutschland abgenommen. Von 1.610 befragten ABM-Beschéftigten berichte-
ten Anfang 2006 gut drei Viertel, eine reine Arbeitstatigkeit ausgeubt zu haben. Die Arbeitsinhalte
waren nach diesen Befragungsergebnissen mal3geblich vom Umweltbereich bestimmt, aber auch
Betreuungstatigkeiten und Bliroarbeiten wurden in erheblichem Umfang durchgefiihrt. Vermehrt
waren auch handwerkliche Tatigkeiten von Relevanz.

Wirkungen

Die Strukturwirksamkeit von ABM lasst sich exemplarisch (ohne vergleichende Kostenbetrachtung)
belegen. Verallgemeinerbare quantitative Ergebnisse liegen allerdings nicht vor. In verschiedenen
Agenturbezirken wurden ABM einerseits gezielt zur Bewaltigung kommunaler Aufgaben eingesetzt
und andererseits mit ihnen eine nachhaltig wirkende Verbesserung der regionalen Infrastruktur
geschaffen. Damit verbindet sich jedoch zugleich das Risiko der Verdrangung regularer Arbeits-
krafte. Insbesondere in Ostdeutschland wiesen arbeitsmarktpolitische Akteurinnen und Akteure auf
die Wohlstandsmehrung, die Starkung regionaler Kaufkraft sowie den Beitrag zu sozialem Aus-
gleich und der Erhaltung des sozialen Friedens durch ABM hin.

Die Messung des seit 2004 in § 260 SGB Il genannten Ziels der Verbesserung der Beschafti-
gungsfahigkeit durch ABM ist komplex. In der Evaluation wurde das Ziel der Beschaftigungsfahig-
keit durch eine berufsfachliche, eine psychosoziale und eine gesundheitliche Dimension operatio-
nalisiert. Im Frihjahr 2006 wurden zu diesen drei Dimensionen 1.610 ehemalige ABM-Beschaftigte
retrospektiv befragt. Die drei Dimensionen wurden jeweils anhand mehrerer Indikatoren gemes-
sen. Ein Teil der Indikatoren wurde aus retrospektiven Fragen zur Situation vor, wahrend und nach
der ABM konstruiert. Ein anderer Teil der Indikatoren wurde aus Fragen generiert, die sich explizit
auf die Konsequenzen der ABM beziehen (vgl. Tabelle 13).

Die Indikatoren, die auf Fragen zur Situation basieren, weisen ausnahmslos darauf hin, dass die
Situation wahrend der ABM positiver als vorher, jedoch nach deren Abschluss leicht negativer als
vor der ABM eingeschéatzt wird. Insbesondere die Zuversicht sinkt nach der ABM deutlich: Fast ein
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Funftel der ehemaligen Teilnehmer/innen sind anders als vor der ABM nicht mehr zuversichtlich.
Fragen nach den Konsequenzen der ABM hingegen werden jeweils von einem relevanten Tell
(30% bis 55%) der ABM-Beschaftigten positiv beantwortet. Damit ist das Ergebnis weder zu den
Wirkungen auf die Beschaftigungsfahigkeit insgesamt noch auf deren einzelne Dimensionen ein-
deutig. Dabei muss insbesondere offen bleiben, inwieweit die unterschiedlichen Ergebnisse fur die
einzelnen Indikatoren auf die Erhebungsmethode (Situation zu unterschiedlichen Zeitpunkten vs.
Konsequenzen von ABM) zuriickzufiihren sind. Eine retrospektive Befragung sto3t hier an metho-
dische Grenzen.

Tabelle 13: Dimensionen der Beschéftigungsféahigkeit und deren Indikatoren

Erhebungsmethode berufsfachlich psychosozial gesundheitlich
Situation informiert; zuversichtlich; gesund;
kompetent aktiv; mobil;
motiviert belastbar
Konsequenzen berufliche Kenntnisse | hat Mut gemacht hat Wohlbefinden
erworben; verbessert
neue Fertigkeiten
entwickelt

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1c.

Nach quantitativen Wirkungsanalysen beendeten Arbeitslose, die jeweils im April der Jahre 2000
bis 2003 eine ABM-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit spater als vergleichbare
andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch eine Integration in Er-
werbstatigkeit (vgl. Abbildung 39 und Anhang 6). ABM verschlechtern also die Integrationschancen
der Teilnehmer/innen. Dabei gibt es kaum relevante Unterschiede zwischen den Geschlechtern,
allerdings sind tendenziell die langfristigen Wirkungen bei Teilnehmerinnen noch schlechter als bei
Teilnehmern (vgl. Abbildung 39). Bei einer regionalen Differenzierung nach der Arbeitsmarktlage
(sog. Strategietypen der Agenturbezirke) zeigten sich zuletzt kaum relevante Unterschiede. Die
negativen Integrationswirkungen von ABM treten vor allem wahrend der ersten Monate auf, denn
wahrend der ABM-Fdrderung dirfte die Intensitat der Bemihungen um einen regularen Arbeits-
platz eher gering sein (sog. Lock-In-Effekt). Von 2000 bis 2003 hat die negative Integrationswir-
kung von ABM abgenommen. Als Integration wird dabei jeweils die Aufnahme einer abhangigen
oder selbststandigen Téatigkeit (ohne ABM und traditionelle Strukturanpassungsmaflnahmen) ein-
schliel3lich Ausbildung aufgefasst.
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Abbildung 39: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschéaftigung aufgrund mangelnder
Integration in Erwerbstétigkeit (2003)
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Aus-
gangszustand Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschéaftigung noch nicht in Erwerbstatigkeit ibergegangen zu sein. Diese sog.
Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir ABM-Geférderte als auch fir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne
ABM-Beschéaftigung ausgewiesen. Die Wirkung von ABM kann aus dem Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden:
Eine positive Wirkung von ABM auf die Integration in Erwerbstatigkeit besteht, wenn die Kurve der ABM-Geférderten
unter derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend ist es jedoch umgekehrt: ABM hat eine negative Wirkung auf die
Integration in Erwerbstatigkeit.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die im April 2003 eine
ABM-Beschéaftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit friiher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne ABM-
Beschaftigung ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Als
Integration in Erwerbstatigkeit wird dabei jeweils die Aufnahme einer abhangigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne
ABM, traditionelle Strukturanpassungsmafnahmen) einschlief3lich Ausbildung aufgefasst.

Quelle: Ergdnzende Auswertungen zum Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Zudem wurde nach quantitativen Wirkungsanalysen die nachhaltige Integration in eine Erwerbsta-
tigkeit durch eine ABM, die jeweils im April der Jahre 2000 bis 2005 begonnen wurde, tendenziell
beeintrachtigt (vgl. Abbildung 40 und Anhang 6). Fir die Jahre 2000 bis 2004 (vgl. Anhang 6) trifft
dies vor allem in Westdeutschland zu, und zwar gleichermalRen flr Manner und Frauen. In Ost-
deutschland zeigte sich hingegen in der Regel keine Wirkung; jedoch schnitten bei Frauen dort



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 159

ABM tendenziell weniger schlecht ab als bei Mannern. Dabei wird unter einer nachhaltigen Integra-
tion eine Integration in Erwerbstatigkeit von mindestens sechs Monaten Dauer verstanden.

Die Ergebnisse flir 2005 werden in Abbildung 41 dargestellt. Eine Differenzierung in die kombinier-
ten Werte aus Ost/West und Frauen/Manner ist fir 2005 aufgrund der geringen Fallzahlen nicht
mdglich. Die Ergebnisse fir die Frauen zeigen zwar keinen Eingliederungserfolg, jedoch fiihrt die
Zuweisung von stark Marktbenachteiligten dazu, dass der negative Effekt der ABM deutlich verrin-
gert wird: Vergleichs- und Teilnehmergruppe haben beide eine Verbleibswahrscheinlichkeit in Ar-
beitslosigkeit von tUber 90%. Dagegen werden bei den Mannern offenkundig Teilnehmer mit Ein-
gliederungsaussichten in die Malknahmen gesteuert, so dass ABM eine deutlich negative Wirkung
entfalten kann.

Abbildung 40: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung aufgrund mangelnder
nachhaltiger Integration in Erwerbstatigkeit (2005)
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem Aus-
gangszustand Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschéaftigung noch nicht in Erwerbstéatigkeit mit einer ununterbrochenen Dauer
von mindestens sechs Monaten libergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fir ABM-
Geforderte als auch fir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ausgewiesen. Die Wirkung von ABM kann aus dem
Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden: Eine positive Wirkung von ABM auf die Integration besteht, wenn die
Kurve der ABM-Geférderten unter derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend ist es jedoch umgekehrt: ABM hat
eine negative Wirkung auf die Integration.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die im April 2005 eine
ABM-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit friiher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Ar-
beitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch eine nachhaltige Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Als nachhaltige
Integration wird dabei jeweils die Aufnahme einer abhangigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne ABM, traditionelle
Strukturanpassungsmalfinahmen, Arbeitsgelegenheiten und PSA) einschlief3lich Ausbildung mit einer ununterbrochenen
Dauer von mindestens sechs Monaten aufgefasst.

Quelle: Erganzende Auswertungen zum Evaluationsbericht 2006 von Modul 1c.

Die Ergebnisse des Benchmarking und der Makroanalyse zur Entwicklung der Arbeitsmarktwir-
kungen von ABM im Zeitablauf im Vergleich zur Wirkung anderer Instrumente sind uneinheitlich
und kénnen daher nur schwer interpretiert werden. Jedoch dirften nach diesen Ergebnissen -
analog zu den Mikroanalysen zur nachhaltigen Integration - aus ABM bei Frauen im Vergleich zu
anderen MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in den Jahren 2003/2004 in West- wie in Ost-
deutschland bessere Arbeitsmarktwirkungen resultiert haben als bei Mannern.

Die abgerechneten Ausgaben der Bundesagentur fir Arbeit betrugen im Jahr 2005 je ABM-
Teilnehmer/in nach dem SGB Il durchschnittlich nur noch etwa 850 EUR monatlich und damit fast
30% weniger als im Vorjahr vor der Trennung der Rechtskreise. Nach dem SGB Il betrugen die
entsprechenden Ausgaben durchschnittlich 1.400 EUR monatlich. Die Laufzeit von ABM ist jedoch
Ublicherweise lang. Hinsichtlich des Ziels ,Integration in Erwerbstatigkeit* sind ABM nicht wirksam
und daher auch nicht effizient.

3.2.9 Ich-AG und Uberbriickungsgeld

Bereits seit Anfang 1986 konnten Personen, die durch Aufnahme einer selbststandigen, hauptbe-
ruflichen Téatigkeit die Arbeitslosigkeit beendeten oder vermieden, mittels Uberbriickungsgeld
(§§ 57 und 58 SGB Il a.F.) gefoérdert werden. Aus dieser Ermessensleistung wurde Anfang 2004
eine Pflichtleistung der Bundesagentur fir Arbeit. Ab Anfang 2003 hatten vormals arbeitslose
Griinder/innen wahlweise alternativ zum Uberbriickungsgeld Anspruch auf die Férderung einer
sog. Ich-AG durch den Existenzgrindungszuschuss (§ 4211 SGB IIl). Nach dem zum 1. Januar
2005 in Kraft getretenen SGB Il ist eine Férderung mit Uberbriickungsgeld oder Existenzgriin-
dungszuschuss nicht mdglich.?? Um Férdermittel effizienter einzusetzen und die Férderung fiir E-
xistenzgriinder/innen transparenter zu machen, ersetzt seit dem 1. August 2006 der neue Griin-
dungszuschuss (§§ 57 und 58 SGB lll) die beiden Forderinstrumente Existenzgrindungszuschuss
und Uberbriickungsgeld. Die Analysen zum vorliegenden Bericht wurden vor dieser Anderung ab-
geschlossen, sie beziehen sich daher nur auf den Existenzgriindungszuschuss und das Uberbrii-
ckungsgeld. Nichtsdestotrotz liefern die Ergebnisse wichtige Informationen zu den Motiven und
Erfahrungen von Griinderinnen und Grindern sowie zum Erfolg der von der Bundesagentur fir
Arbeit geférderten Grinder/innen.

2 Griinderf/innen aus diesem Rechtskreis kdnnen mit dem Einstiegsgeld (§ 29 SGB Il) unterstiitzt werden.
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Das Uberbriickungsgeld wurde fiir eine Dauer von sechs Monaten gezahlt. Die individuelle Hhe
der Férderung setzte sich zusammen aus einem Betrag, den die bzw. der Geférderte als Arbeitslo-
sengeld zuletzt bezogen hat oder bei Arbeitslosigkeit hatte beziehen kénnen, und den darauf ent-
fallenden pauschalierten Sozialversicherungsbeitragen. Eine Ich-AG konnte bis zu drei Jahre ge-
fordert werden; die Forderung war degressiv im Zeitverlauf gestaltet mit 600 EUR monatlich im
ersten Forderjahr, 360 EUR monatlich im zweiten und 240 EUR monatlich im dritten Jahr. Wesent-
liche Voraussetzung hierflr war, dass das jahrliche Arbeitseinkommen 25.000 EUR nicht Gber-
schreitet.

Beim Uberbriickungsgeld und - seit Ende November 2004 - auch fiir die Ich-AG war die Stellung-
nahme einer fachkundigen Stelle (insbesondere Industrie- und Handelskammern, Handwerks-
kammern, berufsstdndische Kammern, Fachverbande, Kreditinstitute und Steuerberater/innen)
Uber die Tragfahigkeit der Existenzgriindung Voraussetzung fiir die Férderung.

Mit dem neuen Griindungszuschuss erhalten Griinder/innen aus Arbeitslosigkeit zur Sicherung des
Lebensunterhaltes in der ersten Phase nach der Griindung einen Zuschuss in Hohe ihres individu-
ellen Arbeitslosengeldes. Fir eine freiwillige soziale Absicherung wird in dieser Zeit zusatzlich eine
Pauschale von 300 EUR monatlich gezahlt. In der zweiten Forderphase wird nur noch die Pau-
schale gezahlt. Die erste Foérderphase (neun Monate) ist als Pflichtleistung und die zweite Phase
(sechs Monate) als Ermessensleistung der Agenturen flr Arbeit ausgestaltet. Es kédnnen nur Ar-
beitslose gefordert werden, die noch einen Restanspruch auf Arbeitslosengeld von mindestens
90 Tagen haben. Wahrend der Férderung wird ein noch bestehender Anspruch auf Arbeitslosen-
geld verbraucht. Grundlage fir die Forderung ist weiterhin die Stellungnahme einer fachkundigen
Stelle Uber die Tragfahigkeit des Griindungsvorhabens. Zusatzlich missen die Grinder/innen ihre
personliche und fachliche Eignung darlegen. Die Agentur fir Arbeit kann bei Vorliegen begriindeter
Zweifel die Teilnahme an einer Mallnahme der Eignungsfeststellung oder der Existenzgriindungs-
vorbereitung verlangen.

Seit dem 1. Februar 2006 kdnnen sich Personen, die eine selbststandige Tatigkeit im Umfang von
mindestens 15 Stunden wdéchentlich aufnehmen oder austiben und vor der Selbststandigkeit in
einem Versicherungspflichtverhaltnis gestanden oder Entgeltersatzleistungen nach dem SGB llI
bezogen haben, im Rahmen eines Versicherungspflichtverhaltnisses auf Antrag (§ 28a SGB lll) in
der Arbeitslosenversicherung weiterversichern.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1e (IAB / DIW / sinus / GfA / infas).

Grindungsgeschehen in Deutschland und Foérderstrukturen bei  Ich-AG  und
Uberbriickungsgeld

Da es in Deutschland keine einheitliche Datenbasis zum Grindungsgeschehen gibt, missen je
nach Fragestellung unterschiedliche Datenquellen herangezogen werden. Die folgende Darstel-
lung bericksichtigt Daten des Mikrozensus, des Griindungsmonitors der Kreditanstalt fir Wieder-
aufbau (KfW) und der Grindungsstatistik des Instituts flr Mittelstandsforschung (IfM). Die unter-
schiedlichen Ergebnisse dieser Datenquellen sind u.a. auf eine unterschiedlich breite Definition
des Begriffs ,Grinder/in“ sowie auf verschiedene Erfassungsmethoden zurickzufihren.
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Nach Angaben der IfM-Grundungsstatistik, die auf der Gewerbemeldestatistik basiert, gab es 2004
rund 572.600 Grundungen, davon etwa 23% in Ostdeutschland. In dieser Statistik sind allerdings
keine freiberuflichen Griindungen enthalten. Nach dem Mikrozensus haben zwischen Juni 2003
und Marz 2004 344.000 Personen eine Selbststandigkeit als erste oder einzige Erwerbstatigkeit
aufgenommen, davon griindeten rund 80% im Haupterwerb® und 20% im Zuerwerb®. Von den
etwa 127.000 weiblichen Grindern (37% aller Grinder/innen) grindeten 2004 rund 34% im Zuer-
werb, bei den mannlichen Griindern waren es lediglich 12%. Von den rund 38.000 auslandischen
Grunderinnen und Grindern waren 29% weiblich. Gut ein Viertel der Griinder/innen machte sich in
den Bereichen Handel, Gastgewerbe und Verkehr selbststandig, gut die Halfte im Bereich sonsti-
ger Dienstleistungen und rund 17% im produzierenden Gewerbe. Der KfW-Grindungsmonitor
weist flr 2004 rund 1,43 Mio. Griinder/innen aus. Diese vergleichsweise hohe Zahl ist unter ande-
rem darauf zurtickzufiihren, dass auch Griinder/innen in einer zweiten Erwerbstatigkeit (Nebener-
werb) und Grinder/innen in freien Berufen erfasst werden. Danach griuindeten im Jahr 2004 53%
der erfassten Grunder/innen im Nebenerwerb. Zum Grundungszeitpunkt war rund ein Drittel der
Grinder/innen arbeitslos.

Bis zur Einfihrung des SGB Il Anfang 2005 hatten die Zugénge in das Uberbriickungsgeld und
den Existenzgrindungszuschuss eine annahernd parallele Entwicklung. Die Zugange in eine For-
derung mit dem Uberbriickungsgeld nahmen in den letzten Jahren von 93.000 im Jahr 2000 auf
183.500 im Jahr 2004 zu, und schon im zweiten Jahr nach seiner Einfiihrung erreichten die Zu-
gange in den Existenzgriindungszuschuss ein dhnliches Niveau wie die des Uberbriickungsgeldes:
Die Zahl der neu gegriindeten Ich-AGs lag 2004 bei rund 171.000. Ende 2004 war eine deutliche
Zunahme der monatlichen Férderzugénge zu verzeichnen, die auf die Einflhrung des SGB Il zum
1. Januar 2005 zurlickzufiihren sein dirfte. Da seitdem eine Férderung mittels Uberbriickungsgeld
oder Existenzgrindungszuschuss nur noch fiir Grinder/innen aus dem Bereich des SGB Ill még-
lich war, haben sich vermutlich insbesondere Personen, die einen Ubergang in den Leistungsbe-
reich des SGB Il erwarteten, kurzfristig flr eine Selbststandigkeit entschieden bzw. eine fur spater
ohnehin geplante Grindung vorgezogen.

Im Jahr 2005 sank die Zahl der Neuzugange in das Uberbriickungsgeld mit rund 157.000 etwa
wieder auf das Niveau von 2003; beim Existenzgriindungszuschuss reduzierte sie sich auf rund
91.000. Wie die Abbildungen 41 und 42 zeigen, lag der Anteil der Frauen bei den neu gegriindeten
Ich-AGs deutlich Giber dem beim Uberbriickungsgeld. Gemessen an ihrem Anteil am Arbeitslosen-
bestand sind Frauen im Jahr 2005 sogar leicht Uberreprasentiert. Insbesondere liegt beim Exis-
tenzgriindungszuschuss der Anteil von Frauen Uber ihrem Anteil an den Grinderinnen und Griin-
dern im Jahr 2004 (It. Mikrozensus). Deutlich haufiger als beim Uberbriickungsgeld finden sich bei
den Ich-AGs auch Grinder/innen aus Ostdeutschland und Berufsriickkehrer/innen. Auslandische
Griinder/innen waren 2005 im Existenzgriindungszuschuss etwas haufiger vertreten als beim U-
berbriickungsgeld, bemessen am Arbeitslosenbestand sind sie aber in beiden Instrumenten unter-
reprasentiert. Etwa gleich grof} ist unter den Zugangen in beide Forderinstrumenten der Anteil der

* Eine Grundung im Haupterwerb liegt vor, wenn die neu aufgenommene selbststandige Erwerbstatigkeit die erste

oder einzige Erwerbstatigkeit ist und in Vollzeit ausgedibt wird.
% Eine Griindung im Zuerwerb liegt vor, wenn die neu aufgenommene selbststandige Erwerbstatigkeit die erste oder
einzige Erwerbstatigkeit ist und in Teilzeit ausgelbt wird.
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alteren Griinder/innen ab 50 Jahren, die unter 25-Jahrigen sind dagegen im Uberbriickungsgeld
etwas seltener vertreten als unter den Grinderinnen und Grindern einer Ich-AG.

Abbildung 41: Forderzugange in das Uberbriickungsgeld
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Anmerkung: 2005: Berechnung der Anteile fiir Altere ab 50 Jahren, Berufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren
und auslandische Personen auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Abbildung 42: Forderzugange in den Existenzgrindungszuschuss (Ich-AG)
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Anmerkung: 2005: Berechnung der Anteile fiir Altere ab 50 Jahren, Berufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren
und auslandische Personen auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.
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Umsetzung

Anfang 2006 wurden bundesweit rund 6.000 von der Bundesagentur fur Arbeit geférderte Grin-
der/innen, die im 3. Quartal 2004 gegrindet hatten, u.a. nach der Wichtigkeit verschiedener As-
pekte fur die Wahl des jeweiligen Forderinstruments gefragt. Dabei zeigen die nach Forderinstru-
ment, Geschlecht und Region differenzierten Ergebnisse, dass in allen betrachteten Gruppen die
eigene Entscheidung Uber die soziale Absicherung fir jeweils mehr als die Halfte der Befragten
sehr wichtig war. Den Empféangerinnen und Empfangern von Uberbriickungsgeld und den mit Exis-
tenzgriindungszuschuss geforderten Frauen war dariber hinaus die finanzielle Attraktivitat der
Forderung sehr wichtig (Nennungen zwischen 49% und 60%). Eine lange Férderdauer war den
Empfangerinnen und Empfangern des Existenzgriindungszuschusses sehr wichtig; diese war fur
Frauen (West: 52%, Ost: 56%) noch wichtiger als flir Manner (West: 45%, Ost: 51%).

Der Anteil derjenigen Grinder/innen, die zum Zeitpunkt der Befragung Anfang 2006 ihre Selbst-
standigkeit wieder aufgegeben hatten, war unter den Griinderinnen und Grindern mit Existenz-
griindungszuschuss niedriger (20%) als bei den Empfangerinnen und Empfangern von Uberbrii-
ckungsgeld (25%). Dabei ist zu beachten, dass sich die Empféanger/innen des Existenzgrindungs-
zuschusses - anders als Empfanger/innen des Uberbriickungsgeldes - in der Regel noch in Férde-
rung befanden. Von den Grinderinnen und Griindern, die ihre Selbststandigkeit wieder aufgeben
haben, gingen Frauen - mit Ausnahme der ehemaligen Empfanger/innen von Uberbriickungsgeld
in Ostdeutschland - anschlieRend haufiger einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung
nach als Manner. Westdeutsche Frauen nannten deutlich haufiger als Manner und auch als ost-
deutsche Frauen die Kategorie ,Sonstiges”, dabei dirfte es sich haufig um eine Hausfrauentatig-
keit handeln. Als Grund fir die Beendigung der Selbststandigkeit nannten sowohl Frauen als auch
Manner am haufigsten Auftrags- bzw. Kundenmangel und Finanzierungsengpasse. Ostdeutsche
Empfanger/innen des Uberbriickungsgeldes haben am haufigsten eine attraktivere abhéngige Be-
schaftigung gefunden. Familiare und personliche Griinde waren insbesondere bei Frauen ein hau-
figer Abbruchgrund. Eine Ausnahme bilden hier nur die Empfanger/innen des Uberbriickungsgel-
des in den neuen Bundeslandern (5% gegeniber 10% bis 15% bei westdeutschen Frauen und
ostdeutschen Empfangerinnen des Existenzgriindungszuschusses).

Die 156 im Frihjahr 2006 befragten Agenturen fiir Arbeit sehen sich mehrheitlich auer Stande,
potenziellen Existenzgriinderinnen und -griindern unter den Arbeitslosen eine substanzielle
Grinderberatung durch Fachkrafte in den Agenturen anzubieten. Dazu fehlen die fachliche Kom-
petenz und vor allem die Zeit. Zudem ist eine substanzielle Griindungsberatung keine Aufgabe der
Agenturen flir Arbeit. Angesichts der angestrebten Konzentration der Bundesagentur auf ihre
Kernaufgaben ist dies auch richtig. Eine Mehrheit der Agenturen (70%) empfiehlt allerdings geeig-
net erscheinenden Arbeitslosen inzwischen aktiv die Selbststandigkeit.

Viele Grunder/innen erwarten Uber Informationen zur Férderung hinaus auch keine weitergehende
Grindungsberatung von den Agenturen; detaillierte Hilfestellungen erwarten sie vielmehr von ex-
ternen Beratungsstellen. Manche Grinder/innen nehmen Griindungsberatungen nur in Anspruch,
um die Anforderungen der Agenturen zu erfillen, andere haben ein eigenstandiges Interesse an
der Beratung. Externe Beratungsstellen sehen die Notwendigkeit einer Griindungsberatung glei-
chermallen bei Griinderinnen und Griindern aus Arbeitslosigkeit wie bei anderen Griinderinnen
und Grundern. Als Grundvoraussetzung einer erfolgreichen Griindung sehen die Einrichtungen fur
beide Gruppen von Grindungswilligen einen von diesen selbst erarbeiteten Geschéaftsplan. Bei
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dessen Erstellung kénne eine Beratungseinrichtung kritisch unterstitzen, aber der erstellte Plan
muisse als Entscheidungsinstrument ernst genommen werden und nicht nur als Instrument zur
Erlangung der von den Agenturen geforderten Tragfahigkeitsbescheinigung dienen. Sowohl Ar-
beitsagenturen als auch externe Beratungseinrichtungen werten es positiv, wenn die Beratenen
aufgrund der Beratung auf eine berufliche Selbststandigkeit verzichten.

In 110 Tiefeninterviews mit Griinderinnen und Grindern aus 10 Agenturbezirken im Frihjahr 2006
waren zwei Typen von Beratungsnutzerinnen und -nutzern erkennbar: Einerseits pragmatische
Beratungsnutzerinnen und -nutzer, die den Wert eines theoretisch erstellten Geschéaftsplans er-
kannt haben und ihn als Kontrollinstrument nutzen, aber auch damit umgehen kénnen, dass auch
ein durchdachter Geschéftsplan in der Praxis oft nicht einzuhalten ist. Andererseits Beratungsen-
thusiasten, die auf die in den Griindungszentren erworbenen Kenntnisse schwdren und ihre Ge-
schaftsidee immer weiter verfeinern. Sie planen die weitere Planung - und versdumen dabei den
Absprung in die Praxis. Auffallig oft trifft man bei den Beratungsenthusiasten auf Griinder/innen,
die mit ihrer Grindung bislang kein ausreichendes Einkommen fir ihren Lebensunterhalt erwirt-
schaften, sondern auf die finanzielle Unterstlitzung der Partnerin oder des Partners rechnen kon-
nen oder von eigenen Ersparnissen leben. Insgesamt zeigt sich in den Interviews aber kein klarer
Zusammenhang zwischen einer intensiven systematischen Nutzung von Griindungsberatung und
geschéaftlichem Erfolg der Griindungen.”

Die fur eine Grindungsférderung von der Bundesagentur fir Arbeit verlangte Tragfahigkeitsbe-
scheinigung stellte unter den in 10 Agenturbezirken befragten Griinderinnen und Griindern sowohl
fur die zum Befragungszeitpunkt noch Selbststandigen als auch fiir die Abbrecher/innen in mehr
als 60% der Falle kein Problem dar. Gut ein Drittel der befragten Grinder/innen musste sich die
Tragfahigkeit ihrer Geschaftsidee von niemandem bescheinigen lassen. Dies hangt auch damit
zusammen, dass rund 80% der befragten Empfanger/innen des Existenzgriindungszuschusses zu
einem Zeitpunkt griindeten, als diese Bescheinigung fir ihre Férderung noch nicht vorgeschrieben
war. Aber auch 11% der Empfanger/innen von Uberbriickungsgeld mussten erstaunlicherweise
keine Tragfahigkeitsbescheinigung vorlegen. Wo sie gefordert wurde, lieferten vor allem Steuerbe-
rater/innen (26%), seltener Kammern und Verbande (16%) oder Grindungszentren (11%) die Be-
scheinigung.

Die Mehrheit der zum Befragungszeitpunkt noch selbststandigen Grinder/innen in den ausgewahl-
ten Agenturbezirken blickt optimistisch in die Zukunft. Fast zwei Drittel gehen davon aus, dass sie
bis Mitte 2007 von den Ertragen ihrer selbststandigen Tatigkeiten gut leben kénnen werden. Nur
wenige denken, dass sie ihre selbststandige Tatigkeit aus wirtschaftlichen Griinden (9%) oder we-
gen ihres Alters bzw. ihrer Gesundheit (3%) beenden werden.

Die soziale Absicherung bei Krankheit und die Altersvorsorge stellte fur ein gutes Drittel der 860
befragten Griinder/innen aus 10 Agenturbezirken bereits zum Zeitpunkt der Griindung ein grof3es
Problem dar. Auch gibt die Halfte der Griinder/innen, die ihre Selbststandigkeit bis zum April 2006
wieder aufgegeben hatten, an, dass sie ihre soziale Absicherung nicht erwirtschaften konnten. Das
ist nach unzureichendem Einkommen und Auftrags-/Kundenmangel der dritthaufigste Abbruch-
grund. Besonders haufig gilt dies fiir ehemalige Selbststandige, die weder Uberbriickungsgeld

% Siehe generell zu Griindertypen: Anhang 8.
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noch den Existenzgrindungszuschuss erhielten (70%). In der bundesweiten Befragung Anfang
2006 war eine fehlende Krankenversicherung allerdings so gut wie kein Problem. Je nach Fdrder-
instrument, Geschlecht und Region waren lediglich zwischen 0% und 4% der Grunder/innen nicht
krankenversichert. Die mittels Existenzgriindungszuschuss geforderten Griinder/innen sind aul3er-
dem versicherungspflichtig in der gesetzlichen Rentenversicherung. Allerdings geben immerhin
zwischen 0,5% und 2,3% dieser Gruppe an, keine Vorsorge flr das Alter zu betreiben. Von den
Empfangerinnen und Empfangern des Uberbriickungsgeldes haben je nach Geschlecht und Regi-
on immerhin zwischen 13% und 17% keine Altersvorsorge; hierbei liegt der Anteil bei den Frauen
(jeweils 17%) hoher als bei den Mannern (West: 15%, Ost: 13%).

Bezuglich des eingesetzten Startkapitals zeigt ein Vergleich von rund 3.000 Grindungen aus dem
3. Quartal 2004 mit ebenfalls rund 3.000 Grindungen aus dem entsprechenden Vorjahreszeit-
raum, die alle mit dem Existenzgriindungszuschuss geftérdert wurden, dass 2004 der Anteil von
Grundungen ohne Startkapital deutlich niedriger lag. Die Spanne reicht zwar von knapp 41% bei
westdeutschen Mannern bis 46% bei Frauen aus den neuen Bundeslandern, erreicht aber nicht
den Anteil von 58% der westdeutschen Empfangerinnen des Existenzgrindungszuschusses, die
2003 ohne Startkapital ihre Selbststandigkeit begonnen haben. Bei den durch Uberbriickungsgeld
geforderten Grinderinnen und Griindern gibt es weniger deutliche Veranderungen, aber auch hier
ist der Anteil von Grunderinnen und Grindern ohne Startkapital im Jahr 2004 niedriger und betragt
in Westdeutschland zwischen 30% (Manner) und 37% (Frauen) sowie zwischen 30% (Manner)
und 41% (Frauen) in Ostdeutschland. Die kapitalintensivsten Griindungen wurden dabei von Emp-
fangern des Uberbriickungsgeldes in Westdeutschland durchgefiihrt, die im Durchschnitt gut
14.100 EUR einsetzten und eine Eigenkapitalquote von knapp 64% aufwiesen. Demgegeniber
grinden mit dem Existenzgrindungszuschuss geforderte Frauen in Ostdeutschland mit einem
ahnlich hohen Eigenkapitalanteil, setzen aber durchschnittlich 2.850 EUR und damit das geringste
Startkapital ein. Die mit Abstand geringste Eigenkapitalquote haben mit 46% westdeutsche
Empfangerinnen des Uberbriickungsgeldes; in den ibrigen Gruppen liegt sie mindestens bei 62%.

Drei Viertel der befragten Grinder/innen aus 10 ausgewahlten Agenturbezirken griindeten ohne
Kredit; offen ist, ob sie dies so geplant hatten oder ihnen trotz Bemihungen kein Kredit gewahrt
wurde. Hinsichtlich der Behandlung von Griinderinnen und Griindern legten Vertreter/innen von
Kreditinstituten in Interviews dar, dass kein Unterschied zwischen vor der Grindung arbeitslosen
Selbststandigen und anderen Grindungen gemacht wirde. Bei intensiverer Nachfrage zeigt sich
dann aber doch, dass Grinder/innen aus Arbeitslosigkeit als ein besonderes Kreditrisiko betrachtet
werden.

Unter den zum Befragungszeitpunkt im April 2006 Selbststdndigen aus 10 ausgewahlten Agentur-
bezirken hatten rund 61% der Manner und 65% der Frauen keinerlei Verbindlichkeiten oder Schul-
den aus ihrer Grunderzeit. Mannliche Abbrecher hatten zu rund 64% keine Schulden (mehr) aus
ihrer Selbststandigkeit, unter den Abbrecherinnen waren es sogar 77%.

Hinsichtlich der Ausgestaltung der Grindungsférderung der Bundesagentur fur Arbeit waren 61%
von 156 im Frihjahr 2006 befragten Agenturen der Meinung, dass das Uberbriickungsgeld weiter-
hin als Pflichtleistung ausgestaltet sein sollte, beim Existenzgriindungszuschuss waren es hinge-
gen nur 44%. Als Grinde fir die Ausgestaltung als Ermessenleistung wurden insbesondere die
Verringerung von Missbrauch, die Erwartung besser vorbereiteter und tragfahigerer Griindungen
sowie die bessere Planbarkeit des Einsatzes von Haushaltsmitteln genannt. Bezlglich einer Zu-
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sammenlegung der beiden Forderinstrumente sprachen sich die Agenturen haufig dafir aus, die
Forderdauer und/oder die Forderhdhe vom Restanspruch auf Arbeitslosengeld abhangig zu ma-
chen und auch auf diesen anzurechnen. Nicht selten wurde aber auch ein pauschaler Férderbe-
trag gefordert, der unabhangig von der Hohe des Arbeitslosengeldes gewahrt wird sowie eine ma-
ximale Forderdauer von einem Jahr oder sechs Monaten mit einer Moglichkeit zur Verlangerung,
Uber die im Einzelfall entschieden werden kann. Haufig erklarten die Agenturen allgemein, man
solle sich bei einer Umgestaltung eher am Uberbriickungsgeld als am Existenzgriindungszuschuss
orientieren, wobei andererseits auch auf eine degressive Ausgestaltung der Férderhohe verwiesen
wird. Viele Agenturen legten Wert auf eine Konzeptbewertung, die extern und durch eine zertifizier-
te und vor allem neutrale fachkundige Stelle erfolgen soll. Oft wird dabei explizit darauf verwiesen,
dass dies keine Steuerberater/innen sein sollten.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass tUber den gesamten Beobachtungszeitraum von der
Bundesagentur geforderte Existenzgrunder/innen haufiger selbststandig oder sozialversicherungs-
pflichtig beschéaftigt waren als eine Vergleichsgruppe von Personen, die zum Zeitpunkt des For-
derbeginns der Grinder/innen arbeitslos waren (vgl. Abbildungen 43 und 44). Der Forderbeginn
der untersuchten Empfanger/innen von Uberbriickungsgeld bzw. Existenzgriindungszuschuss lag
im 3. Quartal 2003. Diese Personen konnten bis 28 Monate nach Fdérderbeginn beobachtet wer-
den. Fur die Empfanger/innen von Uberbriickungsgeld ergibt sich damit ein Zeitraum von mindes-
tens 22 Monaten nach Ende der Forderung, wahrend die mit einem Existenzgriindungszuschuss
geforderten Griinder/innen sich am Ende des Beobachtungszeitraums in der Regel noch im dritten
und letzten Jahr der Forderung befanden. Da die Grinder/innen zu diesem Zeitpunkt aber nur
noch eine Forderung von 240 EUR erhalten, kénnen bereits Aussagen lber die Nachhaltigkeit der
geforderten Existenzgrindung getroffen werden.

Fur beide Foérderinstrumente ergeben sich 28 Monate nach Forderbeginn hohe positive Effekte
einer geférderten Selbststandigkeit, wobei diese in Ostdeutschland noch héher sind als in West-
deutschland. Dieses Ergebnis ist flr beide Programme hauptsachlich auf den hohen Verbleib in
Selbststandigkeit zurtickzufiihren.

Generell ist darauf hinzuweisen, dass bei diesen Instrumenten die Vergleichsgruppenbildung mit
dem methodisch nicht trivialen Problem umgehen muss, dass mit dem Forderbeginn zugleich die
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit verbunden ist und somit die Zusammensetzung der Gruppe der
Geférderten hoch selektiv sein kdnnte.
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Abbildung 43: Ausibung
Existenzgriindung (Uberbriickungsgeld)
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Lesehilfe: Die starkere Linie (in der Mitte des ,Bandes®) stellt die Differenz der Wahrscheinlichkeiten (y-Achse) von durch
die Bundesagentur fiir Arbeit geférderten Griinderinnen und Griindern und einer Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
ohne eine solche Existenzgriindungsférderung dar, zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) erwerbstatig (sozialversi-
cherungspflichtig beschaftigt oder selbststandig) zu sein. Wie bei jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse gibt es
Unscharfen. Die tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten)
Bereich der senkrechten Linien um die starkere Linie (Konfidenzband). Durchgehend sind in allen betrachteten Perso-
nengruppen im Beobachtungszeitraum von 28 Monaten ab Beginn der Férderung die geférderten Existenzgriinder/innen
deutlich haufiger erwerbstatig als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen. Der Unterschied nimmt jedoch mit zuneh-
mendem zeitlichen Abstand vom Férderbeginn ab.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im 3. Quartal
2003 eine durch die Bundesagentur fir Arbeit geférderte Selbststandigkeit begannen, haufiger als eine Vergleichsgruppe
von Arbeitslosen ohne eine solche Existenzgriindungsférderung erwerbstétig (sozialversicherungspflichtig beschaftigt
oder selbststandig) waren. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1e, eigene Berechungen.
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Abbildung 44: Ausibung einer Erwerbstatigkeit aufgrund einer geférderten
Existenzgrindung (Ich-AG)
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Lesehilfe: vgl. Abbildung 43.

Anmerkung: vgl. Abbildung 43.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1e, eigene Berechnungen.

Uberdurchschnittlich gut schneiden in beiden Foérderinstrumenten westdeutsche Manner ab
50 Jahren und mit einer eher langeren vorherigen Arbeitslosigkeit von 6 bis 12 Monaten ab (vgl.
Tabelle 14). Bessere Ergebnisse als der Durchschnitt erzielen auch Empfangerinnen von Uberbrii-
ckungsgeld mit mittlerem Bildungsabschluss (Mittlere Reife/Fachoberschulreife). Personen, die
mindestens Fachhochschulniveau aufweisen, schneiden bei beiden Forderinstrumenten eher
schlechter ab als der Durchschnitt; Uberdurchschnittlich sind dagegen die Fordereffekte bei Grin-
derinnen und Grundern mit geringerer formaler Qualifikation (Personen mit/ohne Fachkenntnisse).
Auch in Westdeutschland lebende auslandische Grinder einer Ich-AG schneiden Uberdurch-
schnittlich gut ab, der Erfolg der auslandischen Griinderinnen in diesem Instrument ist dagegen
eher unterdurchschnittlich. Unter den Frauen schneiden bei beiden Férderinstrumenten die verhei-
rateten oder in einer hauslichen Gemeinschaft lebenden besser ab als allein lebende bzw. erzie-
hende Griinderinnen. Bei den mannlichen Grindern einer Ich-AG ist es umgekehrt. Wegen der
geringen Unterschiede und der haufig zu geringen Beobachtungsanzahl werden die Ergebnisse flr
die geforderten Grunder/innen in Ostdeutschland nicht ausgewertet; sie sind daher in Tabelle 14
nicht ausgewiesen.



170 Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik

Insgesamt schneiden Frauen in beiden Instrumenten leicht besser ab, wenn auch die Ergebnisse
nicht immer signifikant sind. Die Wirkungs-Differenz zu den Manner ist dabei beim Uberbri-
ckungsgeld und der Ich-AG gleich grof3, so dass die deutlichen Unterschiede im Zugang (Frauen-
anteil beim Uberbriickungsgeld in 2005: 27%; Ich-AG: 48%) keine Rechtfertigung aus einer wir-
kungsorientierten Steuerung beziehen kdnnen. Obwohl beide Instrumente als Pflichtleistungen der
Selbstselektion unterliegen, ist eine beratende Steuerung der Agenturen durchaus erkennbar. Fir
den neuen Griindungzuschuss ware eine Erhdhung des Frauenanteils an den Geférderten in Rich-
tung auf die Werte bei der Ich-AG aus wirkungsanalytischer Sicht empfehlenswert, um die Wir-
kungspotenziale des Instruments auszuschopfen.
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Tabelle 14: Ausubung einer Erwerbstatigkeit aufgrund einer Existenzgrindungsférderung
in Westdeutschland

Gruppe Uberbriickungsgeld Ich-AG

Manner Frauen Manner Frauen

Auslibung einer Erwerbstatigkeit nach 28 Monaten
- Differenz der Wahrscheinlichkeiten in Prozentpunkten -

Insgesamt 28 34 36 43
nach Alter
18 bis 29 Jahre 26 - 34 40
30 bis 39 Jahre 21 35 33 43
40 bis 49 Jahre 29 30 30 40
ab 50 Jahren 50 - 61 -
nach vorheriger Arbeitslosigkeitsdauer
bis 3 Monate 31 31 26 38
3 bis 6 Monate 22 34 38 41
6 bis 12 Monate 43 - 42 -
nach héchstem Schulabschluss
ohne Abschluss / Haupt- 33 - 39 48
schulabschluss
Mittlere Reife / 28 46 37 40
Fachoberschulreife
FH-Reife / Hochschulreife 23 - - -
nach beruflicher Qualifikation
mit mind. Fachhoch- 22 16 22 36
schulniveau
mit Fachschulniveau 17 - - -
Fachkrafte 31 44 36 46
mit/ohne Fachkenntnisse 35 - 42 46
nach Nationalitat
deutsch 28 36 33 45
auslandisch 28 - 46 39
nach Familienstand
allein lebend / erziehend 29 28 43 38
verheiratet / in hauslicher 27 42 27 46

Gemeinschaft lebend
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im 3. Quartal
2003 eine durch die Bundesagentur fiir Arbeit geférderte Selbststandigkeit begannen, 28 Monate ab Férderbeginn haufi-
ger als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne eine solche Existenzgriindungsférderung erwerbstatig (sozialversi-
cherungspflichtig beschaftigt oder selbststandig) waren. Ausgewiesen sind nur Ergebnisse fiir Untergruppen mit mindes-
tens 100 Teilnehmerinnen und Teilnehmern. Alle ausgewiesenen Ergebnisse sind auf dem 5%-Niveau signifikant. FH-
Reife: Fachhochschulreife.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1e.

Weitere quantitative Analysen geben Aufschluss Uber Einflussfaktoren fur das Fortbestehen von
geforderten Existenzgrindungen (vgl. Tabelle 15); aufgrund zu geringer Fallzahlen waren aller-
dings fir Ostdeutschland keine nach Geschlecht differenzierten Analysen mdglich. Ein positiver
Einfluss des Alters auf die Nachhaltigkeit der Grindungen zeigt sich durchgangig fur die Ich-AG.
Im Vergleich zu unter 30-Jahrigen bleiben altere, durch den Existenzgriindungszuschuss geférder-
te Personen sowohl in West- als auch in Ostdeutschland langer selbststandig. Dieser Effekt ist
allerdings nicht immer gesichert. Einen gesicherten positiven Einfluss auf das Fortbestehen der
neu gegrindeten Unternehmen ergibt sich in fast allen untersuchten Gruppen, wenn sich die
Grinder/innen auch ohne die Férderung durch die Bundesagentur flr Arbeit selbststandig ge-
macht hatten, eine abhangige Beschaftigung fir sie keine Alternative zur Selbststandigkeit darstell-
te oder Erfahrungen aus abhangiger Beschaftigung in der Griindungsbranche mitbringen. Darlber
hinaus sind Griindungen im Bereich Produktion, Bau oder Landwirtschaft und teilweise auch sol-
che im Bereich der sonstigen Dienstleistungen nachhaltiger als selbststandige Tatigkeiten im Han-
del. Der héchste erreichte Schulabschluss hat nur bei den Empféangerinnen des Existenzgrin-
dungszuschuss in Westdeutschland einen gesicherten positiven Effekt auf das Fortbestehen der
Grindung. Auflierdem hat in Westdeutschland auch die berufliche Qualifikation der Griinder/innen
Einfluss auf die Uberlebenschancen der geférderten Grindungen. Griindungen von Fachkréaften
haben hier bessere Chancen als Griindungen von Personen ohne Fachkenntnisse, aber auch als
solche von Personen mit héherer Qualifikation (mindestens Fachhochschulniveau). Griindungen
von Mannern in Westdeutschland haben dagegen geringere Chancen, wenn zuvor eine Kunden-
befragung durchgefiihrt wurde.”” Weniger nachhaltig sind auch solche Griindungen, fiir die eine
Gewerbeanmeldung erforderlich war, allerdings ist hier lediglich der Effekt fir Empfanger von U-
berbriickungsgeld in den alten Bundeslandern gesichert. Gleiches gilt fir Gemeinschaftsgrindun-
gen in Westdeutschland; dagegen ist der Einfluss auf Griindungen Ostdeutsche - wenn auch nicht
gesichert - positiv. In Ostdeutschland sind aul3erdem Grindungen verheirateter Empfanger/innen
des Existenzgriindungszuschusses nachhaltiger als von unverheirateten, was sich mdglicherweise
dadurch erklart, dass die Sicherheit des Haushaltseinkommens den Griindungen mehr Zeit zur
Entwicklung gibt.

" Dieser Zusammenhang ist jedoch nicht kausal zu verstehen.
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Tabelle 15: Erfolgsfaktoren fur das Fortbestehen einer geférderten Grindung

Existenzgriindungszuschuss Uberbriickungsgeld
West Ost West Ost
Merkmal Manner Frauen Manner Frauen
Produktion / Bau / @® + @ ® ® ®
Landwirtschaft
andere Dienstleis- - - + ) + +
tung
Hochschulreife + @ + + + +
Krafte mit Fach- @ @ + ® + +
kenntnissen
Erfahrungen aus fri- ® + &) @ @ +
herer Beschaftigung
unmittelbar vor Ar- C] O] - C] C] C]
beitslosigkeit selbst-
standig
Beschaftigung keine ® S) @ @ + ®
Alternative
selbststandig auch ® @+ @ @ @ @
ohne Férderung
Gewerbeanmeldung (O] - - - - -
erforderlich
Gemeinschafts- C] - - + + +
grindung
Vorbereitung durch © - - ] - +
Befragung potenziel-
ler Kundinnen und
Kunden
Alter ab 30 Jahren ®/+ @/ + D+ - + +/-
verheiratet / in haus- - - @ + + +
licher Gemeinschaft
lebend

Anmerkung: O statistisch gesichert negativ; - negativ; @ statistisch gesichert positiv; + positiv; Sonderfélle: @ / + positive
Ergebnisse nur teilweise statistisch gesichert; + / - Ergebnisse uneinheitlich; Signifikanzniveau 5%. Fur Ostdeutschland
waren wegen zu geringer Fallzahlen keine nach Geschlecht getrennten Analysen mdglich.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1e.

Trotz insgesamt positiver Effekte der Forderung gibt es auch Hinweise auf Mithahme und Miss-
brauch. Immerhin 12% der 690 zum Befragungszeitpunkt im April 2006 noch selbststandigen
Grinder/innen aus 10 Agenturbezirken gaben an, dass sie sich auch ohne die Unterstiitzung der
Bundesagentur fir Arbeit sicherlich selbststandig gemacht hatten. Fur weitere 28% war die Forde-
rung eine zwar willkommene, aber nicht entscheidende Hilfe. Bei der Bewertung ist zu beachten,
dass es sich um eine Selbsteinschatzung nach vollzogener Grindung handelt. Allerdings ist
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durchaus nicht ausgeschlossen, dass die Grindungen durch die Férderung stabiler und erfolgrei-
cher sind.

Aus den quantitativen Wirkungsanalysen ergibt sich auflerdem, dass die Wahrscheinlichkeit, eine
geforderte Griindung aufzugeben, mit der Absenkung der Férderhéhe beim Existenzgriindungszu-
schuss bzw. dem Auslaufen der Férderung durch das Uberbriickungsgeld sprunghaft ansteigt.
Dies kdnnte bedeuten, dass ein Teil der geférderten Existenzgrinder/innen (plausibel nur fir die
Ich-AG) die Beendigung einer nicht tragfahigen Selbststandigkeit bis zum Ende des Foérderzeit-
raums bzw. bis zu einer Reduktion der Férderhéhe hinausschiebt. Fir den Fall einer einfachen
Mitnahme der Forderung ware dies negativ zu bewerten. So weit die Forderung aber nur Zeit ver-
schafft, um die Tragfahigkeit einer Grindung am Markt zu testen, ist es durchaus ékonomisch
sinnvoll, den Zeitpunkt des Auslaufens oder der Reduktion der Férderung zur Entscheidung Gber
die Fortsetzung der Selbststandigkeit zu nutzen, falls diese kein hinreichendes Einkommen gene-
riert.

Nach den Ergebnissen einer weiteren Untersuchung liegt die Wahrscheinlichkeit, dass westdeut-
sche Empfanger/innen des Existenzgrindungszuschusses in den ersten zwolf Férdermonaten eine
zusatzliche abhangige Beschaftigung aufnehmen, bei durchschnittlich 1,3% (Manner) bzw. 2,1%
(Frauen); bei den mittels Existenzgriindungszuschuss Geforderten in Ostdeutschland ist sie mit
0,8% geringer. Méglicherweise ist das darauf zurlckzufihren, dass das Einkommen aus der
selbststandigen Tatigkeit zuzuglich der Férderung von 600 EUR monatlich nicht ausreichend ist,
um die laufenden Kosten des Lebensunterhaltes zu bestreiten und deshalb zusatzlich einer ab-
hangigen Beschaftigung nachgegangen wird. Es besteht jedoch auch die Méglichkeit, dass einige
der Grunder/innen wussten, dass sie eine abhangige Beschaftigung aufnehmen werden und die
Forderung durch den Existenzgriindungszuschuss zusatzlich nutzten, um ihr Einkommen zu erhé-
hen. Bei durch das Uberbriickungsgeld geférderten Selbststéndigen zeigt sich insbesondere fiir
Frauen in Westdeutschland ein deutlicher Anstieg der Wahrscheinlichkeit fir eine zusatzliche ab-
hangige Beschéaftigung unmittelbar nach dem Auslaufen der Férderung.

Beim Uberbriickungsgeld deuten empirische Analysen darauf hin, dass es bei langen Restan-
spruchsdauern auf Arbeitslosengeld flir die Bundesagentur im Bereich der Arbeitslosenversiche-
rung fiskalisch erfolgreich ist. Beim Existenzgriindungszuschuss sind die Programmkosten relativ
zu den Arbeitslosengeldansprichen und den Restanspruchsdauern der Geférderten hoch, daher
kommen die Untersuchungen hinsichtlich der monetaren Effizienz hier zu einem negativen Ergeb-
nis.

Die Ergebnisse des Benchmarking und der Makroanalyse deuten darauf hin, dass die Existenz-
griindungsférderung mit dem Uberbriickungsgeld und dem Existenzgriindungszuschuss der For-
derung beruflicher Weiterbildung und anderen MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarkpolitik Gberle-
gen ist. Es gibt in beiden Analysen jedoch Hinweise darauf, dass der Abstand der Existenzgrin-
dungsférderung zu anderen MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarkpolitik durch die eingeleiteten
Reformen ab 2003 abgenommen hat. Uberdies war nach Ergebnissen des Benchmarking speziell
fur Jugendliche unter 25 Jahren die Existenzgrindungsférderung in den Jahren 2003/2004 im Ver-
haltnis zu anderen Instrumenten deutlich weniger erfolgreich.
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3.2.10 Eingliederungszuschisse (Lohnkostenzuschisse)

Eingliederungszuschiisse (§§ 217-222, § 421f SGB Ill) sind zeitlich befristete Lohnkostenzuschiis-
se, die an Arbeitgeber/innen gezahlt werden kénnen, die férderungsbedirftige Arbeitnehmer/innen
einstellen. Anfang 2004 wurden die Regelungen zu den Eingliederungszuschissen neu gefasst.
Ziel der Neufassung war u.a. eine starkere Orientierung am konkreten Einzelfall. Alte und neue
Regelungen sind in Tabelle 16 gegenlibergestellt. Mit der Neufassung ist der Eingliederungszu-
schuss bei Einarbeitung entfallen. Dieser war flir Berufsriickkehrer/innen eine Pflichtleistung. Ein-
stellungen von Berufsriuckkehrerinnen und -rickkehrern kdnnen jedoch weiterhin durch den Ein-
gliederungszuschuss bei Vermittlungshemmnissen gefordert werden. Daruber hinaus wurden die
Regelungen des bis Ende 2003 gesondert bestehenden Eingliederungszuschusses fiir Altere als
Sonderregelung zum Eingliederungszuschuss bei Vermittlungshemmnissen und fir schwerbehin-
derte und sonstige behinderte Menschen gefasst. Die Neufassung ging mit einer Herabsetzung der
maximalen Foérderdauern und -hdhen fir nicht behinderte Menschen einher. Fir diese ist die
Hoéchstforderung von 70% auf 50% des berlcksichtigungsfahigen Arbeitsentgelts und von 24 auf
zwolf Monate bzw. fur Altere von 60 auf 36 Monate reduziert worden. Fir behinderte Menschen
blieben die Fordergrenzen unverandert.
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Tabelle 16: Eingliederungszuschisse bis 2003 und ab 2004

Kriterium bis 2003: bis 2003: bei erschwerter Vermittlung; | flr besonders betrof-
bei Einarbei- | ab 2004: bei Vermittlungshemmnissen | fene schwerbehinder-
tung und flr schwerbehinderte oder sonsti- te Menschen
ge behinderte Menschen
bis 49 Jahre® ab 50 Jahren®
Max. For- || bis 2003: 50%" | Behinderte: 70%"; 70%”"
derhoéhe Andere:
bis 2003: 70%"°
ab 2004: 50%"
Max. For- || bis 2003: Behinderte: 2 Jahre; |bis 2003: 3 Jahre
derdauer |1 Jahr Nicht Behinderte: 5 Jahre ab 50 Jahren®: 5 Jah-
bis 2003: 2 Jahre ab 2004: re
ab 2004: 1 Jahr 3 Jahre ab 55 Jahren:
8 Jahre
Zu- bis 2003: ab ab 13. Férdermonat | bis 2003: ab jeweils nach einem
schuss- 7. Férdermonat [ um mind. 10 Pro- 25. Fordermo- |Jahr um mind. 10
minde- mind. zentpunkte nat und dann Prozentpunkte; ab
rung 10 Prozent- alle 12 Forder- |50°/55 Jahren: erst
punkte monate um ab 25. Férdermonat
mind. 10 Pro- | und nicht unter 30%°
zentpunkte
ab 2004: ab 13.
Fordermonat
um 10 Prozent-
punkte

® Bis 2003 waren die abweichenden Regelungen fur 50- bis 54-Jahrige befristet bis Ende 2006. Ab
2004 sind die abweichenden Regelungen flr alle Alteren ab 50 Jahren befristet bis Ende 2009.

® des berlcksichtigungsfahigen Arbeitsentgelts.

° Die zuvor bis Ende 2006 befristete Sonderregelung fiir besonders betroffene schwerbehinderte
Menschen zwischen 50 und 54 Jahren wurde bis Ende 2009 verlangert.

Quelle: §§ 217-224, § 421f SGB Ill a.F., §§ 217-222, § 421f SGB Il

Eine anteilige Ruckforderung von gezahlten Eingliederungszuschuissen ist mdglich, wenn das Be-
schaftigungsverhaltnis wahrend des Forderzeitraums oder einer Nachbeschaftigungszeit durch die
bzw. den Arbeitgeber/in beendet wird und kein wichtiger Grund fir die Kiindigung vorliegt. Die
Nachbeschaftigungszeit entspricht der jeweiligen Férderdauer, maximal jedoch zwoIf Monaten. Fur
altere Arbeitnehmer/innen entfallt die Pflicht zur Rickzahlung und zur Nachbeschéaftigung.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf den Evaluationsberichten
2005 und 2006 von Modul 1d (ZEW / IAT / IAB).

Forderstrukturen

Die Anzahl der neu aufgenommen Beschaftigungsverhaltnisse, die durch einen Eingliederungszu-
schuss gefordert werden (ohne Eingliederungszuschuss fir besonders betroffene schwerbehinder-
te Menschen) weist in den Jahren 2000 bis 2005 deutliche Schwankungen auf. Ausgehend von
rund 160.000 in Foérderung eingetretenen Personen im Jahr 2000 sank die Zahl der Neuzugange
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im Jahr 2001 auf 140.000 deutlich ab. Im Jahr 2002 folgte jedoch wieder ein starker Anstieg bis auf
Uber 190.000 Foérderzugange. Bis zum Jahr 2005 ging die Zahl der Férderzugange wieder auf rund
130.000 zurtick; davon entfielen etwa 55% auf die Arbeitsférderung nach dem SGB IlI.

Zwischen 2003 und 2005 hat es deutliche Verschiebungen in der Struktur der Forderzugange ge-
geben (vgl. Abbildung 45). Insbesondere die Anteile der Ostdeutschen und der Alteren ab
50 Jahren an den Férderzugangen haben deutlich abgenommen. Wahrend Ostdeutsche unter den
Forderzugangen aber weiterhin Uberproportional zu ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand vertreten
sind, sind Personen ab 50 Jahren im Jahr 2005 nun eher unterreprasentiert. Auch der Anteil von
Frauen an den Foérderzugangen ist leicht gesunken; sie sind damit weiterhin unterreprasentiert.
Jugendliche unter 25 Jahren waren 2005 deutlich Gberproportional vertreten; auslandische Perso-
nen waren dagegen im selben Jahr deutlich unterreprasentiert. Berufsriickkehrer/innen waren
2004 und 2005 etwa entsprechend ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand vertreten.

Abbildung 45: Zugange in die Férderung mit Eingliederungszuschiussen
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Frauen Ost Berufsrick- ab unter auslandische
kehrer/innen 50 Jahren 25 Jahren Personen

3% 3%

Anteil an allen Zugéngen in die Férderung

0%

Anmerkung: 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler Trager, Berechnung der Anteile fiir Altere ab 50 Jahren, Be-
rufsriickkehrer/innen, Jugendliche unter 25 Jahren und auslandische Personen auf Basis vorlaufiger Daten.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Deutlich an Bedeutung verloren haben Férderungen mit langen Férderdauern (vgl. Abbildung 46).
Diese Entwicklung wurde bereits vor der Gesetzesanderung geschaftspolitisch durch die Bundes-
agentur eingeleitet. So sank der Anteil der Férderzugange mit bewilligten Dauern von einem Jahr
und daruber von 2002 bis 2005 kontinuierlich von uber 50% auf nur noch 7%. Zugenommen hat im
gleichen Zeitraum insbesondere der Anteil mittlerer Férderdauern von drei bis unter sechs
Monaten.
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Abbildung 46: Fdrderdauern bei Eingliederungszuschiissen
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit; dargestellt sind die bewilligten
Forderdauern bei den Zugangen in Forderung; ohne Eingliederungszuschuss fiir besonders betroffene schwerbehinderte
Menschen; 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler Trager.

Quelle: Evaluationsberichte 2005 und 2006 von Modul 1d.

Umsetzung

Fir Fihrungskrafte und Vermittler/innen in den Agenturen fiir Arbeit haben Eingliederungszu-
schiisse (iberwiegend eine hohe Bedeutung.?® Sie werden als sinnvolles Instrument angesehen,
weil sie unmittelbar zu einer Integration in ein sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsver-
haltnis fihren. Die jahrliche Planung zur Anzahl der mit Eingliederungszuschiissen gefdrderten
Integrationen sowie der insgesamt fiir die Férderung vorgesehenen Mittel erfolgt in Planungsdialo-
gen zwischen den Agenturen fir Arbeit und der zustéandigen Regionaldirektion. Die Steuerung der
Bewilligung von Eingliederungszuschissen durch die Vermittler/innen in den Agenturen erfolgt
Uber ermessenslenkende Weisungen der Geschaftsfiihrung, in denen die Ergebnisse des Pla-
nungsdialogs umgesetzt werden. Diese werden bei entsprechendem Nachsteuerungsbedarf unter-
jahrig geandert.

Die Reform der Eingliederungszuschisse zum 1. Januar 2004 umfasste drei Elemente:
e eine Blndelung der Eingliederungszuschusse;
e den Verzicht auf die Festlegung bestimmter Zielgruppen sowie

e die Absenkung der maximalen Férderdauer und -hdéhe.

Die Biindelung der Eingliederungszuschisse wird Giberwiegend begrift, teilweise wird von Agen-
turen eine weitere Straffung anderer bestehender Lohnkostenzuschisse im Sinne einer Blindelung
der bestehenden Regelungen gefordert (Eingliederungszuschuss flir besonders betroffene
schwerbehinderte Menschen, Einstellungszuschuss bei Neugrindung bzw. bei Vertretung).

28 . . .
Interviews in ausgewahlten Agenturen.
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Auch der Verzicht auf die Festlegung bestimmter Zielgruppen wird positiv bewertet. Fur die perso-
nenbezogenen Vermittlungshemmnisse gibt es in der Dienstanweisung zum Eingliederungszu-
schuss eine nicht abschliefende Aufzahlung, die in den ermessenslenkenden Weisungen vor Ort
oft aufgegriffen und mitunter erganzt wird. Die Mdglichkeit, auch nicht vorab explizit genannte
Vermittlungshemmnisse berlcksichtigen zu kdénnen, wurde von den Vermittler/innen durchweg
begriftt. Die Handlungsspielrdume waren nach Aussagen der Vermittlerinnen und Vermittlern aber
bereits vor der Reform ausreichend flexibel und haben sich durch die Neuregelung kaum veran-
dert.

Die Absenkung der maximalen Foérderdauer und -héhe hatte kaum Einfluss auf die Entscheidun-
gen der Arbeitsagenturen. Aufgrund begrenzter Haushaltsmittel lagen die in den ermessenslen-
kenden Weisungen lokal festgelegten Fordergrenzen bereits vor der Reform auf einem Niveau
unterhalb der neuen gesetzlichen Hochstgrenzen.

Eine weitere Neuregelung seit Anfang 2006 ist die Verlagerung der Zustandigkeit von der Be-
triebssitz- auf die Wohnortagentur. Danach wird nun der Eingliederungszuschuss von der Agentur
bewilligt und bezahlt, in der der Wohnsitz der/des Arbeitsuchenden liegt. Diese Anderung stellt
einerseits eine Vereinfachung dar, da der Férdervorgang nun nicht mehr von mehreren Agenturen
bearbeitet werden muss. Kritisch gesehen wird aber andererseits, dass Betriebe regionale Férder-
unterschiede nun gezielt ausnutzen kdénnten. Darlber hinaus wirden einige Agenturen bei der
Uberregionalen Vermittlung - zum Nachteil der ortlichen Arbeitsuchenden - sehr offensiv mit Ein-
gliederungszuschiissen agieren.?

In den weitaus meisten Fallen erfolgt eine Entscheidung Uber die Férderung einer Einstellung als
Reaktion der Vermittler/innen auf eine Anfrage eines einstellungswilligen Betriebs. Nach Aussagen
der Vermittler/innen ist der Eingliederungszuschuss den Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern zwar
im Prinzip vertraut, Gber genaue Kenntnisse der aktuellen Férderbedingungen verfiigen sie jedoch
nicht. Dies kommt in Uberzogenen Erwartungen der Betriebe zum Ausdruck. Ob bzw. mit welcher
Forderdauer und -héhe ein Eingliederungszuschuss gewahrt wird, wird von den Vermittlerinnen
und Vermittlern meist nach kurzen Verhandlungen mit den Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern
festgelegt. Haufig akzeptieren die Betriebe das Foérderangebot der Agentur, auch wenn es
unterhalb ihrer urspringlichen Erwartungen liegt. Etwas anders ist die Situation beim
Eingliederungszuschuss fur besonders betroffene schwerbehinderte Menschen, bei dem die
speziell fur diesen Lohnkostenzuschuss zustandigen Vermitter/innen eher auch initiativ auf die
Betriebe zugehen und Bewerber/innen vorschlagen. Allerdings wird auch in diesen Fallen haufig
von Verhandlungssituationen berichtet.

Ruckforderungen von Leistungen durch die Agenturen wegen vorzeitiger Entlassungen erfolgen
kaum - obwohl durchaus Verdachtsmomente bestehen - insbesondere weil willkirliche Entlassun-
gen nur schwer nachzuweisen sind. Bei Verdacht auf Missbrauch in einem Betrieb werden in den
Agenturen eher zukiinftige Forderanfragen des Betriebes sehr viel genauer gepruft und restriktiver
gehandhabt. In die Forderentscheidung der Vermittler/innen gehen damit neben der Beurteilung

2 Ergebnis basiert auf dem Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a (WZB / infas). Anzumerken ist hier, dass im Falle

des Prinzips der Kostentragung durch die fiir die Arbeitsstelle zustéandige und ansassige Agentur, gravierende Anreiz-
probleme fiir die Uberregionale Vermittlung entstehen.
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von Vermittlungshemmnissen und Eingliederungserfordernissen auch Kenntnisse uber den
beantragenden Betrieb ein. Auch wird Leiharbeitsfirmen teilweise grundsatzlich kein
Eingliederungszuschuss gewahrt bzw. deren Antrage werden besonders geprift.

Vor der Ubernahme in ein geférdertes Beschaftigungsverhaltnis geben die Agenturen fiir Arbeit
den Betrieben haufig Gelegenheit, den/die Arbeitsuchende/n im Rahmen einer betrieblichen Trai-
ningsmalnahme zu erproben; die Férderdauer des anschlieRenden Eingliederungszuschusses
wird dann entsprechend verkirzt. Die TrainingsmafRnahmen belasten den Titel der 6rtlichen Agen-
tur fur Arbeit nur durch die Mallnahmekosten (z.B. Fahrtkosten). Auf Seiten der Arbeitgeber/innen
entstehen keine Lohnkosten; es wird kein Beschaftigungsverhaltnis begriindet. Da die betriebli-
chen Trainingsmalnahmen jedoch als missbrauchsanfallig gelten, wird diese Kombination inzwi-
schen von einigen Agenturen grundsatzlich nicht mehr zugelassen.

Nach Ansicht von Vermittlerinnen und Vermittlern in den Agenturen fihren die Eingliederungszu-
schisse nicht zu zusatzlichen oder vorgezogenen Neueinstellungen, kdnnen aber die Personal-
auswahl der Betriebe beeinflussen. Speziell beim Eingliederungszuschuss fur besonders betroffe-
ne schwerbehinderte Menschen ist die Foérderung bei einer Einstellungsentscheidung lediglich ein
Einflussfaktor unter vielen. Nach Aussagen der zustandigen Vermittler/innen spielen hier insbe-
sondere personliche und berufliche Erfahrungen der Personalverantwortlichen mit behinderten
Menschen eine grofe Rolle.

Auch Interviews mit Personalverantwortlichen in 20 Betrieben zwischen September 2005 und Ja-
nuar 2006 ergaben, dass Eingliederungszuschisse nur ein nachgelagertes Entscheidungskriteri-
um fiir eine Neueinstellung sind. Uberwiegend wird zuerst eine Auswahl getroffen und dann bei der
Agentur nachgefragt. Einige Betriebe beschranken ihre Anfrage auf Personen, bei denen sie gute
Forderchancen vermuten; insbesondere bei Jugendlichen oder alteren Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern, bei vorheriger Arbeitslosigkeit, fehlenden speziellen Qualifikationen oder besonde-
ren Eingliederungserfordernissen. Andere fragen grundsatzlich bei allen Einstellungen nach.
Grinde fur eine Nichtnutzung der Eingliederungszuschisse waren insbesondere die Unkenntnis
dieser Férderung, die Annahme, dass aufgrund der Auswahlkriterien des Betriebs die Bewer-
ber/innen nicht férderfahig sind, aber auch schlechte oder instabile Beziehungen zu den Agenturen
fur Arbeit.

Die Bewertung von Reformideen zu Eingliederungszuschissen durch 34 im Frihjahr 2005
befragte geférderte Betriebe ergibt kein klares Votum fur sinnvolle Verbesserungen (vgl. Abbil-
dung 47). Allerdings stolt der Vorschlag, die Férderung nur auf Vorschlag der Agenturen zu ge-
wahren, bei den Betrieben auf eindeutige Ablehnung.
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Abbildung 47: Bewertung von Reformideen zu Eingliederungszuschiissen
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Anmerkung: Befragung von 54 geférderten und nicht geférderten Betrieben im Frihjahr 2005. Dargestellt sind Ergebnis-
se zu 34 gefoérderten Betrieben. EGZ = Eingliederungszuschuss, AG = Arbeitgeber/innen, Arbl-Vers. = Arbeitslosenver-
sicherung.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1d.

Von den Flhrungskraften in den Agenturen wird angestrebt, die Eingliederungszuschiisse im
Rahmen der Handlungsprogramme (vgl. Abschnitt 2.4) hauptsachlich fir Beratungskundinnen und
-kunden Fordern einzusetzen. Erste Erfahrungen aus der Praxis weisen jedoch darauf hin, dass
das nur schwer durchzuhalten sein wird. Auf Seiten der Arbeitgeber/innen sollen Zielkundinnen
und -kunden der Agentur in Zukunft detailliertere Informationen Uber Eingliederungszuschuisse in
dichteren Abstanden erhalten als Standardkundinnen und -kunden. Eine bevorzugte Bericksichti-
gung bei der Férderentscheidung wird es nach Aussagen aus den Agenturen aber keinesfalls ge-
ben.

Die Einflhrung des SGB Il hat insbesondere in solchen Agenturen fur Arbeit Einfluss auf den Um-
gang mit Eingliederungszuschissen, in denen eine Kooperation mit den Arbeitsgemeinschaften
erfolgt, insbesondere wenn es einen gemeinsamen Arbeitgeberservice gibt. Dort gibt es eine mehr
oder weniger starke Abstimmung der Férderkonditionen.

Wirkungen

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde sowohl die Wirkung neuer potenzieller Férdermaoglichkei-
ten auf die unmittelbare, ggf. geférderte Auslibung einer sozialversicherungspflichtigen Beschafti-
gung (Wirkungen potenzieller Forderung) untersucht als auch die Chance, nach Auslaufen einer
Foérderung (einschlieRlich Nachbeschaftigungszeit) eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung auszutiben bzw. nicht wieder arbeitslos oder in einer Férderung durch die Bundes-
agentur fur Arbeit zu sein (Wirkungen tatsachlicher geforderter Beschaftigung).

Ab 1. Januar 2002 konnten Arbeitslose ab 50 Jahren bereits in den ersten sechs Monaten der Ar-
beitslosigkeit einen Eingliederungszuschuss fir Altere erhalten. Dies bewirkte einen geringfligigen
Anstieg der Beschaftigungschancen der dadurch grundsatzlich forderungsfahigen Arbeitslosen.
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Dies zeigt zumindest ein Vergleich der Entwicklung der Beschaftigungschancen von 2000 auf 2002
von Personen, die bei Eintritt in die Arbeitslosigkeit zwischen 50 und 50,5 Jahre alt waren, mit der-
jenigen von Arbeitslosen im Alter von 49 und 49,5 Jahren wahrend der ersten sechs Monate nach
Beginn der Arbeitslosigkeit. Abbildung 48 zeigt, inwieweit sich die Wahrscheinlichkeit, zu einem
bestimmten Zeitpunkt arbeitslos zu sein, in der Gruppe der grundsatzlich Forderfahigen im Ver-
gleich der Jahre 2000 und 2002 anders entwickelt hat als in der Gruppe der nicht Forderfahigen.
Ein negativer Wert bedeutet dabei, dass sich die Beschaftigungschancen der Forderfahigen im
Vergleich zu denen der nicht férderfahigen Personen aufgrund der neuen Fordermaoglichkeit erhoht
haben (Fordereffekt).

Eine quantitativ bedeutende, aber immer noch geringe Verbesserung der Beschaftigungschancen
tritt bei den hier betrachteten Arbeitslosen ab 50 Jahren lediglich bei Frauen in Ostdeutschland auf.
Hier liegt der Fordereffekt 180 Tage nach Beginn der Arbeitslosigkeit bei 4,2 Prozentpunkten. Die
Ergebnisse flr ostdeutsche Frauen sind jedoch mit groRer Vorsicht zu bewerten, da bereits vor
den Anderungen zum 1. Januar 2002 deutliche Unterschiede in der Arbeitsmarktsituation zwischen
den nach der Neuregelung Forderfahigen und nicht Forderfahigen vorliegen. Insgesamt ergibt sich
damit fur Altere kaum belastbare Evidenz fiir eine Wirkung potenzieller Férderung mit dem Einglie-
derungszuschuss auf den Ubergang von Arbeitslosigkeit in Beschaftigung.

Soweit Uberhaupt eine Wirkung des Eingliederungszuschusses fiir Altere auf die Wiederbeschafti-
gungschancen der férderfahigen Personen ermittelt werden konnte, ist diese zu gering, um einen
positiven fiskalischen Ertrag zu erreichen.
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Abbildung 48: Veranderung des Verbleibs in Arbeitslosigkeit aufgrund mangelnder
Integration in Beschéaftigung grundsatzlich Foérderfahiger aufgrund der
Neufassung des Eingliederungszuschusses fur Altere zum 1. Januar 2002
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Lesehilfe: Dargestellt ist der Fordereffekt (y-Achse), der sich ergibt aus dem Unterschied zwischen der Entwicklung der
Wahrscheinlichkeit fiir nach der Reform Férderfahige, bis zu einem bestimmten Zeitpunkt nach Eintritt in die Arbeitslo-
sigkeit (x-Achse) nicht (wieder) beschaftigt zu sein, im Vergleich zu der Entwicklung dieser Wahrscheinlichkeit fiir Perso-
nen, die sowohl vor als auch nach der Reform nicht forderfahig sind, zu den beiden Messzeitpunkten 2000 und 2002.
Negative Werte bedeuten einen positiven Fordereffekt.
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalyse zur Untersuchung der Frage, ob sich die Wahrscheinlichkeit eines Ubergangs
aus Arbeitslosigkeit in eine mittels Lohnkostenzuschissen geférderte oder eine ungeférderte sozialversicherungspflichti-
ge Beschaftigung von nach der Reform forderfahigen Personen, die zum Beginn der Arbeitslosigkeit zwischen 50 und
50,5 Jahren alt waren, im Vergleich der Jahre 2000 und 2002 anders entwickelt hat als die einer vergleichbaren nicht
forderfahigen Personengruppe im Alter von 49 bis 49,5 Jahren. ABM oder traditionelle Strukturanpassungsmaflnahmen
werden nicht als Beschaftigungen betrachtet. Ergebnisse liegen nur zu einzelnen Zeitpunkten vor; diese wurden fiir die
grafische Darstellung miteinander verbunden.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1d.

Eine weitere Analyse betrachtet den Verbleib der Geférderten in Beschaftigung bzw. die Vermei-
dung von Arbeitslosigkeit; dabei wird auch die Teilnahme an einer arbeitsmarktpolitischen Maf}-
nahme als Arbeitslosigkeit betrachtet. Untersucht wird, inwieweit Geforderte im Anschluss an die
Forderung und eine etwaige Nachbeschaftigungszeit haufiger sozialversicherungspflichtig beschaf-
tigt bzw. seltener arbeitslos waren als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen. Hierzu wird die
Wirkung von mit Eingliederungszuschissen bei Einarbeitung, bei erschwerter Vermittlung oder flr
Altere geférderten Beschaftigungen, die im 2. Quartal 2002 begonnen wurden, untersucht. Es wird
jeweils auch nach der Férderdauer differenziert.*

Generell ist darauf hinzuweisen, dass bei diesem Instrument die Bildung einer Vergleichsgruppe
mit dem methodisch nicht trivialen Problem umgehen muss, dass mit dem Foérderbeginn zugleich
die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit verbunden ist und somit die Zusammensetzung der Geférder-
ten hochselektiv sein kénnte.

Hinsichtlich des Verbleibs in Beschaftigung wird die geschatzte Wirkung der geférderten Beschaf-
tigung positiv, sobald die Forderzeiten und Nachbeschaftigungszeiten ausgelaufen sind (vgl. Ab-
bildung 49 und Abbildungen im Anhang 7; schwarze Linien). Drei Jahre nach Beginn der Forde-
rung ist der Anteil von Personen in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung unter den Gefor-
derten 19 bis 42 Prozentpunkte hoher als in den Vergleichsgruppen. Der Unterschied zwischen
Geforderten und Vergleichsgruppe fallt merklich geringer aus, wenn die Wirkung auf die Vermei-
dung von Arbeitslosigkeit oder einer Folgeférderung durch die Bundesagentur flir Arbeit betrachtet
wird (vgl. Abbildung 49 und Anhang 7; graue Linien). Insbesondere beim Eingliederungszuschuss
fur Altere in Westdeutschland ist hier so gut wie kein mittelfristiger Effekt der geforderten Beschaf-
tigung festzustellen. Auch bei Frauen in Westdeutschland ist der Unterschied zwischen Gefdrder-
ten und Vergleichsgruppe hinsichtlich der Auslibung einer ungeférderten sozialversicherungspflich-
tigen Beschaftigung groRer als bei der Vermeidung von Arbeitslosigkeit oder einer weiteren Forde-
rung. Dies weist darauf hin, dass Personen aus der Vergleichsgruppe haufiger als Geférderte in
einen in der Untersuchung nicht beobachtbaren Status wie Nichterwerbstatigkeit, ungeférderte
Selbststandigkeit oder Ruhestand wechseln. Ein wichtiger Effekt einer mit Eingliederungszuschuis-
sen geforderten Beschaftigung ist vermutlich die Aktivierung von Personen, die sonst dem
Arbeitsmarkt nicht mehr zur Verfligung gestanden hatten.

Die Wirkung einer geférderten Beschaftigung sowohl auf den Verbleib in ungefbrderter sozialversi-
cherungspflichtiger Beschaftigung als auch auf die Vermeidung von Arbeitslosigkeit oder einer
Forderung durch die Bundesagentur fir Arbeit ist in der Regel fir geférderte Frauen in Ostdeutsch-
land am héchsten. Somit profitieren ahnlich wie bei den Untersuchungen zu den Wirkungen des

% Die Analysen beriicksichtigen nur fir den jeweiligen Eingliederungszuschuss eher typische Férderdauern.
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Eingliederungszuschusses fur Arbeitslose ab 50 Jahren auch beim Verbleib in Beschaftigung vor
allem Frauen in Ostdeutschland. Generell ist die Wirkung des Eingliederungszuschusses bei
Frauen leicht hdéher als bei Mannern, wenn auch nicht immer statistisch signifikant. Ein Frauenan-
teil am Zugang in 2005 von 35% erscheint somit aus wirkungsorientierter Sicht zweifelhaft und
verschenkt mogliche Wirkungspotenziale des Instruments.

Abbildung 49: Auslbung einer ungefdrderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung bzw. Vermeidung von Arbeitslosigkeit und Folgefdérderung
aufgrund  geférderter Beschéaftigung  (Eingliederungszuschuss  bei
erschwerter Vermittlung mit einer Férderdauer von 4 bis 6 Monaten)
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Lesehilfe: Die beiden starkeren Linien (jeweils in der Mitte des ,Bandes®) stellen die Differenz der Wahrscheinlichkeiten
(y-Achse) von mittels Eingliederungszuschuss Geférderten und einer Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne Férde-
rung durch Eingliederungszuschiisse dar, zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) eine ungeférderte sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung auszuiiben (schwarze Linie) bzw. nicht arbeitslos und nicht von der Bundesagentur fiir
Arbeit gefordert zu sein (graue Linie). Wie bei jeder derartigen quantitativen Wirkungsanalyse gibt es Unscharfen. Die
tatsachliche Wirkung liegt jedoch mit einer Wahrscheinlichkeit von 95% im (statistisch gesicherten) Bereich der senk-
rechten Linien um die starkeren Linien (Konfidenzband). Unmittelbar nach Beginn einer Férderung mit einem Eingliede-
rungszuschuss liegt bei beiden Linien das gesamte Konfidenzband unterhalb der Nulllinie: Hier Uben die geférderten
Beschaftigten zunachst seltener eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aus bzw. sind haufiger
arbeitslos oder von der Bundesagentur flr Arbeit geférdert. Dieser typische Lock-In-Effekt ist hier allerdings férderpoli-
tisch gewollt und unbedenklich. Diese Aussage ist flr alle dargestellten Personengruppen statistisch gesichert, da das
Konfidenzband die Nulllinie nicht Giberdeckt. Nach Auslaufen aller Nachbeschaftigungsfristen (zwolf Monate nach Beginn
der Forderung) Ubersteigt jeweils das gesamte Konfidenzband die Nulllinie; ab diesem Zeitpunkt Giben die vormals mit
einem Eingliederungszuschuss Geférderten (statistisch gesichert) haufiger eine ungeférderte sozialversicherungspflichti-
ge Beschaftigung aus bzw. sind seltener arbeitslos oder von der Bundesagentur fiir Arbeit geférdert.
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im 2. Quartal
2002 eine durch einen Eingliederungszuschuss geforderte Beschaftigung aufnahmen, haufiger als eine Vergleichsgrup-
pe von Arbeitslosen ohne Férderung durch Eingliederungszuschiisse eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung auslibten bzw. seltener arbeitslos oder von der Bundesagentur fiir Arbeit geférdert waren. Als Férderung
durch die Bundesagentur fir Arbeit wird sowohl eine geférderte Erwerbstatigkeit (Eingliederungszuschiisse einschliel3-
lich der Nachbeschéaftigungsfrist, sonstige Lohnkostenzuschiisse, ABM, traditionelle Strukturanpassungsmafinahmen,
Beschaftigung schaffende InfrastrukturmaRnahmen, Existenzgriindungszuschuss, Uberbriickungsgeld, etc.) als auch
eine Teilnahme an anderen arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen (geférderte berufliche Weiterbildung, Trainingsmaf-
nahmen, etc.) aufgefasst. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1d, eigene Berechnungen.

Zur Untersuchung der Wirksamkeit von Manhahmekombinationen wurde die Situation von Perso-
nen, die innerhalb von drei Monaten nach Abschluss einer betrieblichen Trainingsmallihahme eine
mit Eingliederungszuschissen (bei Einarbeitung bzw. bei erschwerter Vermittlung) geférderte Be-
schaftigung aufnahmen, mit der ahnlicher Teilnehmer/innen an TrainingsmaflRnahmen verglichen,
bei denen dies nicht der Fall war. Bei dieser Malinahmekombination zeigt sich fir den Eingliede-
rungszuschuss bei Einarbeitung mit einer kurzen Foérderdauer von bis zu drei Monaten drei Jahre
nach Férderbeginn fast durchgangig keine gesicherte Wirkung der geférderten Beschaftigung auf
den Verbleib in ungeforderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung mehr. Dieses Ergebnis
deutet darauf hin, dass betriebliche TrainingsmaRnahmen die Verbleibschancen bereits in dhnli-
chem Malle wie ein kurzer Eingliederungszuschuss verbessern kdnnten, so dass sich im An-
schluss an eine Trainingsmaflnahme kein zusatzlicher Effekt einer mittels Eingliederungszuschuss
geforderten Beschaftigung ergibt. Allerdings sind die zugrunde liegenden Fallzahlen gering. Fir
langere Forderdauern der Eingliederungszuschisse zeigt sich dieses Ergebnis nicht mehr in die-
ser Deutlichkeit. Auch bei einer ahnlichen Untersuchung mit Personen, die vor der geforderten
Beschaftigung eine berufliche Weiterbildung absolvierten, ist dies nicht zu beobachten.

Um einen mdglichen Einfluss der Reformen ab 2004 zu ermitteln, erfolgt auch ein direkter Ver-
gleich von Personen, die im 2. Quartal 2002 in eine Férderung mit dem ,alten“ Eingliederungszu-
schuss bei Einarbeitung eingetreten sind, mit Personen, die ab dem 2. Quartal 2004 mit dem ,neu-
en“ Eingliederungszuschuss bei Vermittlungshemmnissen geférdert wurden. Dabei werden jeweils
Forderdauern bis zu drei Monaten berticksichtigt. Im Ergebnis ist die Wirkung der geférderten Be-
schaftigung drei Monate nach Auslaufen der Nachbeschaftigungszeit des ,neuen® Eingliederungs-
zuschusses fur Frauen in Ostdeutschland etwas hdher als die des ,alten” Eingliederungszuschus-
ses. In Westdeutschland schneidet hingegen der ,alte” Eingliederungszuschuss zeitweilig etwas
besser ab. Diese geringen Unterschiede missen jedoch nicht auf einen mehr oder weniger erfolg-
reichen Instrumenteneinsatz als solchen zurlickgehen, sondern kénnen z.B. auch daraus resultie-
ren, dass sich die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen in den untersuchten Regionen unter-
schiedlich entwickelt haben. Zudem wird die Neugestaltung des Instruments durch Effekte der
neuen Geschaftspolitik der Bundesagentur fur Arbeit Gberlagert.

In einem letzten Schritt wurde der Frage nachgegangen, wie sich der Verbleib in durch Eingliede-
rungszuschisse geférderten Beschaftigungsverhaltnissen im Vergleich zu ungeférderten Beschaf-
tigungsverhaltnissen ahnlicher Personen entwickelt. Untersucht werden Arbeitsverhaltnisse, die im
2. Quartal 2002 aus der Arbeitslosigkeit heraus aufgenommen wurden. Bei diesem Vergleich zeigt
sich durchgangig, dass eine mit einem Eingliederungszuschuss gefoérderten Beschaftigung kurz-
fristig eine leicht positive, mittelfristig aber kaum eine zusatzliche Wirkung auf die Arbeitsmarkter-
gebnisse der Gefbrderten hat. Der Unterschied zu den recht hohen Ergebnissen, die fur eine Ver-
gleichsgruppe arbeitsloser Personen ermittelt wird, lasst sich damit erklaren, dass hier nur der
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Effekt der Lohnsubvention, nachdem das Beschaftigungsverhaltnis aufgenommen wurde, und zu-
vor der Effekt der Lohnsubvention in Verbindung mit der Aufnahme eines Beschéaftigungsverhalt-
nisses untersucht wurde. Ob die Lohnsubvention als Hilfe zur Aufnahme eines Beschaftigungsver-
haltnisses erforderlich ist, hangt aber nicht nur von den persénlichen Merkmalen der Geforderten,
sondern auch von den konkreten Verhandlungskonstellationen zwischen Geférderten, Betrieb und
Arbeitsvermittlung ab. Letztlich steht die Arbeitsverwaltung der Herausforderung gegeniber, genau
diejenigen Arbeitslosen flr eine Forderung mit Eingliederungszuschiissen auszuwahlen, die nur
aufgrund der Forderung die Eintrittsbarriere in einen Betrieb nehmen kénnen.

Aus den Befragungen von Betrieben liegen aber durchaus Hinweise auf Mitnahmen vor. So gab
die uberwiegende Mehrheit von 34 im Fruhjahr 2005 befragten geférderten Betrieben an, dass sie
ihre Personalauswahl unabhangig von der Forderfahigkeit der Bewerber/innen treffen und sich erst
danach um eine Férderung bemihen. Und auch die zwischen September 2005 und Januar 2006
interviewten Personalverantwortlichen in 20 Betrieben berichteten Uberwiegend, dass sie auch bei
abschlagig beschiedenen Férderanfragen an der/dem ausgewahlten Bewerber/in festhalten.

Die Ergebnisse des Benchmarking und der Makroanalyse deuten darauf hin, dass Lohnsubventio-
nen, die im Wesentlichen aus Eingliederungszuschiissen bestehen, ahnlich wie die Férderung der
beruflichen Weiterbildung fast allen anderen MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarkpolitik Gberlegen
sind. Einzig die Existenzgrindungsférderung schneidet in diesem Vergleich besser ab. Jedoch
sind die Ergebnisse zur Entwicklung der Wirkungen von Lohnsubventionen nicht eindeutig. Nach
den Ergebnissen des Benchmarking kénnten sich moglicherweise die Arbeitsmarktwirkungen von
Lohnsubventionen durch die eingeleiteten Reformen ginstiger als bei der Forderung beruflicher
Weiterbildung entwickelt haben. Dagegen liefert die Makroanalyse erste Indizien dafur, dass sich
die Wirkungen von Lohnsubventionen in diesem Zeitraum vergleichsweise ungtinstig entwickelt
haben. Beide Analysen kommen jedoch Ubereinstimmend zu dem Ergebnis, dass sich die Ar-
beitsmarktwirkungen von Lohnsubventionen 2005 glnstiger als bei der Forderung beruflicher Wei-
terbildung entwickelt haben. Spezielle Ergebnisse aus dem Benchmarking liefern Hinweise darauf,
dass in den Jahren 2003/2004 in West- wie in Ostdeutschland Lohnsubventionen im Vergleich zu
anderen Instrumenten bei Mannern erfolgreicher als bei Frauen waren. Zudem scheinen Lohnsub-
ventionen bei Jugendlichen unter 25 Jahren von 2003 bis 2005 deutlich besser als andere Instru-
mente abzuschneiden. Widersprichliche Ergebnisse von Benchmarking und Makroanalyse kon-
nen dabei aus den unterschiedlichen ZielgréRen resultieren (Gesamtperformance bzw. Nettoaus-
tritte aus Arbeitslosigkeit).

3.2.11 Beitragsbonus

Seit Anfang 2003 sind Arbeitgeber/innen, die Arbeitslose ab 55 Jahren einstellen, fur diese Arbeit-
nehmer/innen dauerhaft von ihrem Beitrag zur Arbeitsforderung befreit (§ 421k SGB Ill). Dieser
sog. Beitragsbonus ist eine Anspruchsleistung, fir die kein Antrag erforderlich ist. Der Anspruch
muss lediglich bei der Meldung zur Sozialversicherung geltend gemacht werden.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1d (ZEW / IAT / 1AB).

Forderstrukturen
Im Jahr 2003 gab es rund 9.000 neue Beschaftigungsverhaltnisse, flr die Arbeitgeber/innen den
Beitragsbonus in Anspruch nahmen; im Jahr 2004 waren es nach vorlaufigen Angaben rund 3.600.
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Knapp ein Drittel aller Férderfalle entfiel im Jahr 2004 auf die Beschaftigung von Frauen; in Ost-
deutschland war gut die Halfte der Forderfalle zu verzeichnen. Fur das Jahr 2005 liegen keine An-
gaben zur Inanspruchnahme des Beitragsbonus vor.

Umsetzung

Da der Beitragsbonus im Rahmen des Einzugsverfahrens der Sozialversicherungsbeitrage, das
Uber die Krankenkassen abgewickelt wird, gewahrt wird, ist die Kenntnis dieses Instruments in den
Agenturen flir Arbeit sehr gering. Und auch in einigen Betrieben, die ihn in Anspruch nehmen, ist
er unbekannt. Trotz der einfachen Handhabung des Instruments ist daher zu vermuten, dass es
bei weitem nicht von allen Betrieben genutzt wird, die Arbeitslose ab 55 Jahren einstellen. In einer
Befragung von 30 geférderten Betrieben im Marz 2005 wurden dennoch die Agenturen fir Arbeit
am haufigsten als Informationsquelle genannt. Bei den nutzenden Betrieben handelt es sich vor
allem um Betriebe, die sich intensiv Uber die Férdermdglichkeiten der Agenturen fiir Arbeit infor-
mieren und oft auch andere arbeitsmarktpolitische Férdermdglichkeiten nutzen.

Wirkungen

Bei einem Vergleich der Entwicklung der Beschaftigungschancen von anspruchsberechtigten Per-
sonen, die beim Eintritt in die Arbeitslosigkeit zwischen 55 und 55,5 Jahren alt waren, vor und nach
der Einfihrung des Beitragsbonus, mit der Entwicklung bei einer vergleichbaren Personengruppe
im Alter von 54 bis 54,5 Jahren, konnte in quantitativen Wirkungsanalysen kein Einfluss des In-
struments auf die Beschéaftigungschancen der Anspruchsberechtigten festgestellt werden. Dies
war angesichts der geringen Forderzahlen auch nicht zu erwarten. Das Ergebnis steht im Einklang
mit Aussagen von 30 geférderten Betrieben, die in der Uberwiegenden Mehrheit die entsprechen-
den Bewerber/innen auch ohne den Beitragsbonus eingestellt hatten.

3.2.12 Entgeltsicherung fur altere Arbeitnehmer

Die Entgeltsicherung fir altere Arbeitnehmer (§ 421j SGB Ill) wurde Anfang 2003 eingefihrt. Sie
beinhaltet einerseits einen Zuschuss zum Arbeitsentgelt der Geférderten und andererseits einen
zusatzlichen Beitrag zur gesetzlichen Rentenversicherung, der von der Bundesagentur fir Arbeit
getragen wird. Anspruch auf Entgeltsicherung haben Arbeitnehmer/innen ab 50 Jahren, die durch
die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung ihre Arbeitslosigkeit beenden
oder vermeiden, eine (Rest-)Anspruchsdauer auf Arbeitslosengeld von mindestens
180 Kalendertagen haben und ein Arbeitsentgelt erhalten, das den tariflichen bzw. ortstiblichen
Bedingungen entspricht. Der Arbeitsentgeltzuschuss wird flir die Dauer des (Rest-)Anspruchs auf
Arbeitslosengeld in Hohe von 50% des Unterschiedsbetrags zwischen dem pauschalierten Netto-
entgelt, das der Arbeitslosengeldberechnung zugrunde liegt, und dem pauschalierten Nettoentgelt
der neu aufgenommenen Beschaftigung gewahrt.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf den Evaluationsberichten
2005 und 2006 von Modul 1d (ZEW / IAT / IAB).

Forderstrukturen

Im Jahr 2005 gab es rund 5.300 Zugange in die Férderung mit der Entgeltsicherung. Von diesen
Neuzugangen entfiel gut ein Drittel auf Ostdeutschland. Damit waren ostdeutsche Arbeitslose ab
50 Jahren etwa entsprechend ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand dieser Altersgruppe (35%)
vertreten. Frauen sind mit 27% am Forderbestand (Angaben zu den Forderzugdngen liegen hier
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nicht vor) im Vergleich zu ihrem Anteil am Arbeitslosenbestand dieser Altersgruppe (48%) deutlich
unterreprasentiert.

Die Mehrheit der Geforderten erhielt im Jahr 2005 einen Arbeitsentgeltzuschuss bis unter 285 EUR
monatlich bzw. 9,50 EUR taglich (vgl. Abbildung 50). Hier lag also das Nettoentgelt in der neuen
Beschaftigung um bis zu 570 EUR monatlich niedriger als zuvor. Der Anteil hoherer Forderungen
lag in Westdeutschland etwa 8 Prozentpunkte Uber dem in Ostdeutschland. In Westdeutschland
erhalten Frauen deutlich haufiger als Manner Forderungen bis unter 285 EUR monatlich
(9,50 EUR taglich), Manner erhalten dagegen doppelt so haufig wie Frauen hohere Forderungen
zwischen 405 EUR bis unter 765 EUR (13,50 EUR bis unter 25,50 EUR taglich). In Ostdeutschland
sind die Verteilungen der Férderhdhen und im Umkehrschluss die Einbuflen beim Arbeitsentgelt
von Frauen und Manner sehr viel ausgeglichener.

Abbildung 50: Hohe des téglichen Arbeitsentgeltzuschusses der Entgeltsicherung im Jahr
2005
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fir Arbeit; 2005: ohne Daten zugelassener kommunaler
Trager.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1d.

Umsetzung
Da es sich bei der Entgeltsicherung um eine Pflichtleistung der Bundesagentur fiir Arbeit handelt,
hat diese keinen Ermessenspielsraum bei der Gewahrung. Allerdings hat die Informationspolitik
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der Bundesagentur gegeniber potenziellen Nutzerinnen und Nutzern Einfluss auf die Inanspruch-
nahme. In den Agenturen fiir Arbeit hat die Entgeltsicherung jedoch keinen strategischen Stellen-
wert.

Aufgrund des geringen Stellenwerts, aber auch wegen fehlender Kenntnis werben die Vermitt-
lungsfachkrafte in Gesprachen mit potenziellen Nutzerinnen und Nutzern nicht offensiv fir die Ent-
geltsicherung; Anspruchsberechtigte werden von den bewerberorientierten Vermittlerinnen und
Vermittlern haufig nicht oder nicht umfassend Uber diese Leistung informiert. Dies wird durch 10
Gruppendiskussionen mit Nutzerinnen und Nutzern der Entgeltsicherung im Marz und April 2005
bestatigt. Diese wurden im personlichen Gesprach mit den Vermittlerinnen und Vermittlern haufig
nicht auf die Entgeltsicherung hingewiesen; vielmehr haben sie sich selbst durch aufmerksame
Lektlre der Informationsmaterialien der Bundesagentur fir Arbeit und des SGB Il sowie Uber die
Medien Uber die Entgeltsicherung informiert. Stellenorientierte Vermittler/innen reservieren die De-
tailinformation zur Entgeltsicherung fiir eine Situation, in der sie alteren Arbeitsuchenden eine pas-
sende, aber niedriger entlohnte Stelle anbieten kdnnen. Eine solche Situation tritt jedoch selten
ein, wie Befragungen von 300 Geférderten zwischen Ende 2004 und Anfang 2005 ergaben. Nur fur
jede/n Zehnte/n (11%) waren Hinweise und Vermittlung der Agenturen fur die Stellenfindung rele-
vant. Mehr als vier Flnftel (84%) der Befragten hatte ihre neue Beschaftigung eigeninitiativ gefun-
den, an zweiter Stelle wurden von einem knappen Drittel private oder berufliche Netzwerke ge-
nannt (Mehrfachnennungen waren maglich).

Grund flr das zurlickhaltende Informationsverhalten der Vermittler/innen ist auch ihre pessimisti-
sche Einschatzung der Lage Alterer auf dem Arbeitsmarkt. Sie vermuten als wichtigsten Grund fir
die geringe Inanspruchnahme der Entgeltsicherung weniger die Regelungen des Instruments oder
ihren Umgang mit ihm, sondern die geringe Nachfrage der Betriebe nach alteren Arbeithnehmerin-
nen und Arbeitnehmern.

Ein aktivierender Einsatz dieses Instrumentes, in dem Sinne, dass altere Personen bereits zu Be-
ginn der Arbeitslosigkeit und unabhangig von einem konkreten Stellenangebot darauf hingewiesen
werden, dass die Aufnahme einer neuen Beschaftigung haufig nur bei Hinnahme von Entgeltein-
bullen mdglich sein wird, die aber durch die Entgeltsicherung abgemildert werden kénnen, wird
von den Agenturen nicht praktiziert. Dass ein solcher frihzeitiger Hinweis durchaus Sinn machen
konnte, zeigen die Telefoninterviews mit Geférderten. Fast die Halfe der Nutzer/innen (47,5%) ga-
ben an, dass eine schlechter bezahlte Arbeit zum Beginn der Arbeitsuche flr sie nicht in Frage
kam.

Dass die Agenturen trotz des niedrigen Stellenwerts der Entgeltsicherung eine wichtige Rolle bei
der Information der spateren Nutzer/innen spielen, zeigt das Ergebnis der Telefonbefragung (vgl.
Abbildung 51). Zwar hat nur ein knappes Flnftel (18%) der Befragten durch das Erstgesprach mit
der Vermittlerin bzw. dem Vermittler von der Entgeltsicherung erfahren und nur 10% der Befragten
wurden anlasslich der Vermittlung auf die Entgeltsicherung hingewiesen. Aber auch Prospekte und
Broschiren (18%) sowie Informationsveranstaltungen (17%) der Bundesagentur fir Arbeit waren
Informationsquellen fiir die Nutzer/innen. Am haufigsten haben die Geférderten jedoch durch Hin-
weise aus dem Bekanntenkreis von der Entgeltsicherung erfahren (22%).
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Abbildung 51: Informationsquellen zur Entgeltsicherung
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Anmerkung: Befragung von 300 Nutzerinnen und Nutzern der Entgeltsicherung Ende 2004 / Anfang 2005 (Mehrfach-
nennungen moglich).

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Somit geben viele der spateren Nutzer/innen die Agenturen flr Arbeit als Informationsquelle an,
ein Teil dieser Geférderten erlebt aber gerade die Agenturen als Engpass flir genaue Informatio-
nen zur Entgeltsicherung. Die geringe Zahl der Nutzer/innen der Entgeltsicherung konnte daher
moglicherweise auch darauf zurlckzufuhren sein, dass ein erheblicher Teil der Anspruchsberech-
tigten nicht durch die Vermittler/innen auf die Entgeltsicherung hingewiesen wird.

Die Handhabung der Agenturen beziiglich der Anspruchsvoraussetzungen fiir die Entgeltsicherung
ist uneinheitlich. In einigen Agenturen kommt es wegen einer restriktiven Auslegung der Forderbe-
dingungen allerdings zu erheblichen Anteilen abgelehnter Forderantrage. Ein Grund dafur sind
verspatete Antragstellungen, die auf unzureichende Informationen der Arbeitsuchenden daruber,
dass der Antrag auf Entgeltsicherung vor der Aufnahme einer neuen Beschaftigung gestellt wer-
den muss, zurtickzufiihren sind. Ein weiterer Grund fir die Ablehnung von Forderantragen ist die
Auslegung der Anspruchsvoraussetzung, dass die Arbeithehmer/innen ,ein Arbeitsentgelt bean-
spruchen kénnen, das den tariflichen, oder wenn eine tarifliche Regelung nicht besteht, ortsbli-
chen Bedingungen entspricht” (§ 421j Abs. 1 Nr. 2 SGB IIl). Dies wird von den Agenturen teilweise
so ausgelegt, dass auch in nicht-tarifgebundenen Betrieben ein tarifliches Entgelt gezahlt werden
muss, sofern ein Tarifvertrag existiert, dem sich der Betrieb anschlie®en kann. Dies fuhrt dazu,
dass Foérderantrage von Personen abgelehnt werden, die in einem nicht-tarifgebundenen Betrieb
ein ortstbliches Entgelt erhalten. Relevanz besitzt dieser Ablehnungsgrund vor allem in Ost-
deutschland, wo die Tarifbindung zwar geringer als in Westdeutschland ist, die Entgelte nicht-
tarifgebundener Betriebe durch die Agenturen jedoch dennoch an den jeweiligen Flachentarifver-
tragen gemessen werden.

Darlber hinaus wurden die Férderbedingungen von Seiten der Bundesagentur fiir Arbeit dahinge-
hend eingeschrankt, dass die Entgeltsicherung nicht mehrmals in Anspruch genommen werden
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kann. Diese Regelung hatte aufgrund der erst kurzen Geltung des Instruments bisher noch keine
praktische Relevanz, dies drfte sich kiinftig jedoch andern. Auch fiihrt der nahtlose Ubergang in
eine geforderte Beschaftigung bei nachfolgender Arbeitslosigkeit dazu, dass das Arbeitslosengeld
nach der neuen, geringeren Entlohnung bemessen wird. Liegt zwischen den beiden Beschaftigun-
gen jedoch nur ein Tag mit Arbeitslosengeldbezug, tritt diese Folge fur die nachsten zwei Jahre
nicht ein. Dies steht einer praventiven Wirkung des Instruments entgegen.

Die Beschaftigungssituation der Geférderten ist zwischen Frauen und Mannern recht unterschied-
lich, wie die Telefoninterviews Ende 2004/Anfang 2005 ergaben. Fast zwei Drittel (65%) der Be-
fragten wurden in der neuen Beschaftigung unbefristet eingestellt, unter den Frauen war jedoch
fast die Halfte (47%) befristet beschaftigt. Ein knappes Flnftel (18%) arbeitete in Teilzeit, bei den
Frauen liegt der Anteil der Teilzeitbeschaftigten aber bei gut 50%. Bei fast vier Flunfteln (79%) der
Befragten, bei denen die Entgeltsicherung bereits ausgelaufen war und die noch (oder wieder)
beschaftigt waren, hatte sich die Einkommenssituation nach Wegfall der Entgeltsicherung nicht
verbessert. Mannern gelang jedoch haufiger eine Einkommensverbesserung als Frauen (24% vs.
12%). Bei immerhin 14% aller Geférderten hatte das Entgelt sogar das vorherige Niveau wieder
erreicht oder Ubertroffen (Manner: 15%, Frauen: 13%). Die Halfte der Befragten gab an, dass die
Anforderungen der neuen Stellen denen der alten entsprechen, fiir ein Drittel sind sie gesunken.
Bei knapp einem Sechstel sind die Entgelteinbul3en in der neuen Stelle mit gestiegenen Anforde-
rungen verbunden. Unterschiede nach Geschlecht oder Region konnten hier nicht festgestellt wer-
den.

Die Entgeltsicherung wird von der tiberwiegenden Mehrheit der Nutzer/innen positiv bewertet. Gut
86% wirden sie in einer vergleichbaren Situation wieder nutzen, knapp 94% wurden das Instru-
ment weiterempfehlen. Kritisch beurteilt wird die Entgeltsicherung insbesondere von Personen, die
sich in der neuen Beschaftigung mit gestiegenen Anforderungen konfrontiert sehen. Lediglich die
Halfte von ihnen (51,2%) sah eher Vorteile als Nachteile bei diesem Instrument, im Durchschnitt
aller Befragten waren gut zwei Drittel (69%) dieser Meinung.

Wirkungen

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde untersucht, ob sich die Beschaftigungschancen von an-
spruchsberechtigten Personen, die zum Beginn der Arbeitslosigkeit zwischen 50 und 50,5 Jahre alt
waren, im Zuge der Einfuhrung der Entgeltsicherung im Vergleich der Jahre 2002 und 2003 anders
entwickelt haben als die einer vergleichbaren Personengruppe im Alter von 49 bis 49,5 Jahren. Im
Rahmen dieser Untersuchung konnte kein Einfluss der Entgeltsicherung auf die Beschaftigungs-
chancen der Anspruchsberechtigten festgestellt werden. Dies war angesichts der geringen Forder-
zahlen auch nicht zu erwarten.

Die Ergebnisse der Telefonbefragung von 300 Nutzerinnen und Nutzern weisen auf spirbare Mit-
nahmeeffekte bei der Entgeltsicherung hin. 27% der Befragten gaben an, dass sie die Beschéfti-
gung auch ohne Entgeltsicherung angenommen hatten. 65% antworteten, dass die Entgeltsiche-
rung die Beschaftigungsaufnahme zwar erleichtert, aber nicht ausgelost hat. Lediglich gut 8% hat-
ten ohne die Entgeltsicherung die neue Stelle nicht angenommen; hier zeigen sich deutliche Un-
terschiede zwischen Mannern (10%) und Frauen (3,5%).
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3.2.13 Erleichterte Befristung von Arbeitsverhéaltnissen alterer Arbeitnehmer/innen

2003 wurde das Mindestalter flr Arbeitnehmer/innen, fir die eine Befristung des Arbeitsverhaltnis-
ses ohne Sachgrund und ohne zeitliche Begrenzung maoglich ist, von 58 auf 52 Jahren herabge-
setzt. Zum Ende einer solchen Befristung kann sich ein Betrieb ohne Rulcksicht auf Kindigungs-
schutzvorschriften von der bzw. dem Beschéftigten trennen. Dies reduziert das Risiko einer Ein-
stellung alterer Arbeitnehmer/innen und soll so zur Schaffung zusatzlicher befristeter Stellen flr
Altere beitragen. Fir Arbeitgeber/innen werden insbesondere die fiir Jilngere unzuléssigen Ket-
tenarbeitsvertrage von Interesse sein; das Hintereinanderschalten von mehreren befristeten Ver-
tragen erlaubt jeweils zum Ende der Laufzeit eines Vertrages eine Trennung ohne Beachtung des
Kindigungsschutzes. Auch bisher schon ist bei einer Neueinstellung eine Befristung ohne Sach-
grund flr bis zu zwei Jahre ohnehin unabhangig vom Alter zulassig. Entsprechend kénnen mit Ket-
tenarbeitsvertragen nun Arbeitnehmer/innen bereits ab 50 Jahren dauerhaft befristet ohne Sach-
grund eingestellt werden.

Der Europaische Gerichtshof entschied im November 2005, dass eine Befristung von Arbeitsver-
tragen allein wegen des Alters gegen das im Gemeinschaftsrecht niedergelegte Diskriminierungs-
verbot verstolie. Das Bundesarbeitsgericht hat daraufthin im April 2006 entschieden, dass Befris-
tungen ohne Sachgrund, die sich allein auf die Sonderregelung fir Altere stiitzen, unwirksam sind.
Die beiden Entscheidungen waren jedoch fur die empirischen Analysen nicht relevant, da die
zugrunde liegenden Daten vorher erhoben worden sind.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1f (RWI /ISG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der befristet beschéftigten alteren Arbeitnehmer/innen

Der Anteil der Erwerbstatigen insgesamt sinkt ab 50 Jahren deutlich mit zunehmendem Alter. So
waren beispielsweise im Marz 2004 von den 52- bis 57-Jahrigen, die von der Neuregelung unmit-
telbar betroffen sind, je nach Alterskohorte zwischen 64% und 73% erwerbstatig. Ostdeutsche wa-
ren in allen Altersgruppen seltener erwerbstatig als Westdeutsche, der Abstand betrug bei den 52-
bis 57-Jahrigen etwa flnf Prozentpunkte.

Im Marz 2004 hatten in den Altersgruppen von 48 bis 65 Jahren jeweils etwa 3% der Erwerbstati-
gen einen befristeten Arbeitsvertrag. Wahrend es in Westdeutschland lediglich jeweils gut 2% wa-
ren, betrug der Anteil in Ostdeutschland je nach Altersgruppe zwischen 5% und 9%. Dabei hatten
je nach Altersgruppe von den 52- bis 65-Jahrigen zwischen 0,7% und 1,7% aller Erwerbstatigen
einen Arbeitsvertrag mit einer Befristung von mehr als zwei Jahren; in Ostdeutschland waren es
deutlich mehr (vgl. Abbildung 52). Bei den 50- bis 51-Jahrigen waren es lediglich 0,6%. Im Ver-
gleich zu zwei Jahren zuvor sind diese Anteile bei den bis 57-Jahrigen gesunken, bei den Alteren
hingegen gestiegen; insbesondere in Ostdeutschland gab es einen Anstieg. Sowohl beim Niveau
als auch bei den Anderungen im Zeitablauf gab es zwischen Frauen und Mannern zwar Unter-
schiede, jedoch hatten diese kein einheitliches Muster. Insgesamt deutet die Entwicklung darauf
hin, dass die 2003 erfolgte erleichterte Befristung fir 52- bis 57-Jahrige im Marz 2004 (noch) nicht
genutzt wurde. Die bereits zuvor eingeflihrte Mdglichkeit einer sachgrundlosen Befristung mit einer
Dauer von mehr als zwei Jahren fir 58- bis 65-Jahrige hingegen dirfte zunehmend genutzt wor-
den sein; dies ist ein Hinweis darauf, dass die Nutzung der erleichterten Befristung fir Altere lang-
fristig zunehmen konnte.
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Abbildung 52: Anteil der Erwerbstatigen mit einem Arbeitsvertrag mit einer Befristung von
mehr als zwei Jahren
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Anmerkung: Auswertung des Mikrozensus der Jahre 2002 und 2004.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1f.

Arbeitnehmer/innen im Alter von 58 bis 65 Jahren gaben haufiger als Jingere an, dass eine Dau-
eranstellung nicht gewinscht sei. In allen Bevdlkerungsgruppen war jedoch die unfreiwillige Befris-
tung weitaus haufiger vertreten als eine freiwillige. Ostdeutsche gaben sehr viel haufiger als West-
deutsche an, unfreiwillig befristet beschaftigt zu sein. Eine Probezeit als Grund der Befristung wur-
de von Alteren seltener als von Jiingeren bis 47 Jahren angegeben.

Umsetzung

Noch hat sich die Erkenntnis in den Unternehmen nicht durchgesetzt, dass aufgrund des demo-
graphischen Wandels sowohl die Belegschaften als auch die Arbeitsuchenden alter werden und
sich das Personalwesen darauf einstellen muss, auch Altere zu beschéftigen. Dazu gehért auch
die Deckung des Personalbedarfs durch die Einstellung alterer Arbeitsuchender. Entsprechend
gering waren der Bekanntheitsgrad und das Interesse an der seinerzeitigen erleichterten Befris-
tung. Der mangelnde Bekanntheitsgrad wird durch eine reprasentative Wiederholungsbefragung
von jeweils knapp 1.800 Betrieben mit mindestens einem sozialversicherungspflichtig Beschaftig-
ten jeweils im Frihjahr 2005 und 2006 bestatigt. In persdnlichen Gesprachen mit Arbeitgeberinnen
und Arbeitgebern trafen die Interviewer/innen nur in Einzelfallen auf Befristungen aufgrund der
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untersuchten Regelung. Dabei gab es keinerlei Hinweise auf Kettenarbeitsvertrage im Zusammen-
hang mit dieser Regelung.

Wirkungen

Bereits die skizzierte Entwicklung befristeter Arbeitsvertrdge deutet darauf hin, dass sich die Be-
schaftigungssituation von 52- bis 57-Jahrigen durch die Neuregelung bislang nicht verbessert hat.
Dies wird durch quantitative Analysen bestétigt. In diesen Analysen konnte nicht nachgewiesen
werden, dass sich der Anteil der befristet beschaftigten Arbeitnehmer/innen im Alter von 52 und
53 Jahren im Vergleich zu den befristet beschaftigten 50- und 51-Jahrigen zwischen April 2002
und Marz 2004 signifikant erhéht hat. Um auch die Mdglichkeit von Kettenarbeitsvertragen zu be-
rucksichtigen, wurde die gleiche Analyse fur 50- und 51-Jahrige und 48- und 49-Jahrige durchge-
fuhrt; durch diese Analyse wird vorstehendes Ergebnis bestatigt.

Nur wenige von knapp 1.600 befragten Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern gehen davon aus, dass
in ihrem Betrieb Altere aufgrund der Neuregelung befristet eingestellt wiirden.

3.2.14 Arbeitnehmeriberlassung (Zeitarbeit)

Die Arbeitnehmeriberlassung wurde nach einer einjahrigen Ubergangsfrist zum 1. Januar 2004
wie folgt neu geregelt:

e Einfihrung des Grundsatzes der Gleichbehandlung hinsichtlich Entgelt (Equal Pay) und Ar-
beitsbedingungen (Equal Treatment) von Leiharbeitnehmerinnen und -nehmern mit der
Stammbelegschaft im Entleihbetrieb, soweit nicht ein Tarifvertrag abweichende Regelungen
zulasst;

o Wegfall des besonderen Befristungsverbots flir die Zeitarbeit;

o Wegfall des Wiedereinstellungsverbots, wonach die wiederholte Einstellung nach vorangegan-
gener Kindigung durch den Verleihbetrieb unzulassig war;

e Wegfall des Synchronisationsverbots, wonach die Befristung des Arbeitsverhaltnisses zwi-
schen Verleihbetrieb und Leiharbeitnehmer/in fiir die Dauer der Uberlassung an einen Entleih-
betrieb unzulassig war;

e Wegfall der Beschrankung der Uberlassungshéchstdauer auf 24 Monate.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1f (RWI /ISG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der Zeitarbeitnehmer/innen

Der Umfang der Zeitarbeit ist seit Anfang der 1980er Jahre gestiegen, wenngleich unstetig. Von
2003 bis 2005 ist die jahresdurchschnittliche Zahl der Zeitarbeitnehmer/innen um 114.000 auf
444.000 deutlich gestiegen. Gleichzeitig gab es bei den etwa 16.500 Verleihbetrieben 738.000
Neueinstellungen im Verlauf des Jahres 2005. Insgesamt dominieren unter den beendeten Ar-
beitsverhaltnissen in der Zeitarbeitsbranche nach wie vor kurzfristige von bis zu drei Monaten.
Damit ist die Zeitarbeit ein dynamisches, wenngleich stark saisonabhangiges Marktsegment.

Frauen sind gemessen an ihrem Anteil in der Gesamtwirtschaft in der Zeitarbeitsbranche unterrep-
rasentiert (vgl. Abbildung 53), allerdings ist ihr Anteil im Bestand in den letzten Jahren leicht
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gestiegen. Auslandische Personen sind hingegen Uberreprasentiert. Im Frihjahr 2006 ergab eine
Befragung von 331 Entleihbetrieben, dass der durchschnittliche Anteil der Zeitarbeit an ihrem Ge-
samtbeschaftigungsvolumen 6,6% betrage.

Abbildung 53: Frauen und ausladndische Personen in der Gesamtwirtschaft und in der
Zeitarbeitsbranche (einschlieZlich PSA) Mitte 2005
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Anmerkung: Anteile von Frauen bzw. auslandischen Personen an allen sozialversicherungspflichtig Beschaftigten in der
Gesamtwirtschaft bzw. in der Zeitarbeitsbranche (Wirtschaftsgruppe 74.50 gemaR der Klassifikation der Wirtschafts-
zweige 2003; einschlieRlich PSA) am 30. Juni 2005.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Umsetzung

Bei den Verleihbetrieben und potenziellen Entleihbetrieben ist aufgrund der teilweise offentlich
gefuhrten Auseinandersetzungen im Vorfeld der Tarifvertrage sehr gut bekannt, dass es eine Zeit-
arbeitsreform gab. Die Detailkenntnis ist jedoch nicht sehr ausgepragt, dies gilt selbst fir Fuh-
rungskrafte in Verleihbetrieben.

Mit der Flexibilisierung wurden Forderungen umgesetzt, die seit langem von der Zeitarbeitsbran-
che erhoben worden waren. Entsprechend wird von den Wirtschafts- und Arbeitgeberverbanden
der Abbau der Verbote Uberwiegend als Deregulierung begrif’t; das nur durch Tarifvertrag zu um-
gehende Gleichbehandlungsgebot der Zeitarbeitnehmer/innen mit den Beschaftigten des Entleih-
betriebes wird aber teilweise kritisch als nicht gerechtfertigter Markteingriff gesehen. Dies wird
auch durch eine Befragung von Verleihbetrieben im Frihjahr 2006 bestatigt (vgl. Abbildung 54).
Daruber hinaus wird ein Blrokratieabbau konstatiert, dessen Umfang allerdings unterschiedlich
beurteilt wird.
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Abbildung 54: Bewertung einzelner Malnahmen der  Zeitarbeitsreform durch
Verleihbetriebe
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Anmerkung: Befragung von knapp 600 Verleihbetrieben im Friihjahr 2006.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1f.

Die Meinung in den Gewerkschaften hingegen ist heterogen. Wahrend die einen die Zunahme der
Zeitarbeit als eine langfristige, unumkehrbare Entwicklung sehen und flir annehmbare Bedingun-
gen fur die Zeitarbeitnehmer/innen sorgen wollen, beurteilen andere die Zeitarbeit generell negativ
und sehen sich folglich gezwungen, sich mit der Branche widerwillig auseinander zu setzen. Von
Gewerkschaften wurde beklagt, dass die tarifvertraglichen Regelungen nicht in allen Verleihbetrie-
ben beachtet wirden. Betriebsrate in Entleihbetrieben sind der Zeitarbeit gegenuber eher kritisch
eingestellt. Allerdings wird eingerdumt, dass Zeitarbeit ein probates Mittel zur Bewaltigung von
Arbeitsspitzen sei.

Die Entleihbetriebe sehen Zeitarbeit zunehmend als ,normales” Instrument des Personalwesens,
um Arbeitsspitzen flexibel begegnen zu kénnen. Allerdings setzt Zeitarbeit aus Sicht der Entleihbe-
triebe einen zeitlichen Vorlauf und ein gewisses Arbeitsvolumen voraus. Sind die beiden Voraus-
setzungen nicht gegeben, greifen sie eher auf Mini-Jobber/innen zurlick. So sahen im Frih-
jahr 2006 fast ein Drittel der knapp 600 befragten Zeitarbeitsfirmen negative Auswirkungen der
erfolgten Reform der Mini-Jobs auf die Nachfrage nach Zeitarbeitskraften.

Von Verleihbetrieben wird vielfach berichtet, dass der Tarifzwang kein grél3eres Problem darstelle.
Ein gutes Drittel von knapp 600 befragten Zeitarbeitsbetrieben gab im Frihjahr 2006 an, durch die
Einflhrung von Tarifvertragen habe sich die Akzeptanz von Zeitarbeit in potenziellen Entleihbetrie-
ben erhéht, knapp zwei Drittel sahen keinen Effekt. Allerdings gaben 86% an, durch die Tarifierung
keine neuen Kundenbetriebe gewonnen zu haben. Jedoch sprachen sich gleichzeitig 55% der Ver-
leihbetriebe fir eine Aufhebung des Tarifzwangs aufgrund des ansonsten geltenden Gleichbe-
handlungsgebots aus.
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Die Agenturen fur Arbeit verweisen oftmals auf das ,entspannte und normale Verhaltnis“ zu Ver-
leihbetrieben, das jedoch von der anderen Seite nicht uneingeschrankt bestatigt wird. Das aus
Sicht der Agenturen gute Verhaltnis dirfte auch daran liegen, dass in einigen Agenturbezirken bis
zu 30% der offenen Stellen von Verleihbetrieben gemeldet werden. Von einigen Agenturen wird
berichtet, dass Entleihbetriebe zunehmend von mehreren Zeitarbeitsfirmen Angebote einholen
wurden, wodurch die am Auftrag interessierten Verleihbetriebe offene Stellen der Agentur melden
wirden und es so zu Doppelungen kame. In zwei Agenturbezirken wurde dieses Problem durch
eine Vereinbarung mit fast allen Betrieben der Zeitarbeitsbranche gelost.

Die knapp 600 befragten Zeitarbeitsfirmen beurteilten den Wechsel ihrer Beschaftigten in einen
Entleihbetrieb mehrheitlich positiv, da dies die beste Werbung fir das Unternehmen sei, die sich
schnell verbreiten wirde. Damit verfolgt die Zeitarbeitsbranche teilweise das intendierte Ziel einer
vermittlungsorientierten Zeitarbeit der Personal-Service-Agenturen (PSA), wenngleich dies hier
eher stellen- und nicht arbeitnehmerorientiert erfolgt. Im Frihjahr 2006 sahen 72% der befragten
Zeitarbeitsfirmen negative Konsequenzen der PSA auf die Nachfrage nach Zeitarbeitskraften.
Gleichwohl war das Verhaltnis der Zeitarbeitsbranche zu den PSA im Fruhjahr 2006 weniger kri-
tisch als noch im Frihjahr 2005. Dies liegt vor allem an der deutlich gesunkenen Zahl der Perso-
nal-Service-Agenturen sowie der dort Beschaftigten. Im Frihjahr 2005 gab es noch starkere Be-
denken insbesondere wegen der hohen Zuschusse fur die Personal-Service-Agenturen.

Wirkungen

Ubereinstimmend waren die arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure der Auffassung,
dass durch die Reformen das Ansehen der Zeitarbeitsbranche deutlich verbessert wurde. Verleih-
betriebe berichten, dass sich seit den Reformen mehr Arbeitsuchende fiir Zeitarbeit interessieren.

Den geringen Frauenanteil in der Zeitarbeit erklaren die knapp 600 befragten Zeitarbeitsfirmen
durch die Anforderungen an die zeitliche und raumliche Flexibilitat sowie die begrenzte Nachfrage
von Entleihbetrieben nach Teilzeitarbeit am Vormittag. Auch die Zeitarbeitsreform habe keinen
Einfluss auf den Beschéftigtenanteil von Frauen gehabt. Allerdings bewerben sich nach Aussage
von gut einem Viertel der knapp 600 befragten Zeitarbeitsfirmen als Folge der Zusammenlegung
von Arbeitslosen- und Sozialhilfe nun vermehrt Flrsorgeempfangerinnen.

Quantitative Analysen haben ergeben, dass auch ohne Reform der Anteil der Beschéftigten in der
Zeitarbeitsbranche (einschlieBlich PSA) an allen Beschéftigten bis Ende 2004 gestiegen ware.
Allerdings war das tatsachliche Beschaftigungswachstum von Ende 2003 bis Ende 2004 in diesem
Segment héher als prognostiziert. Insgesamt hat die Zahl der Beschaftigten in der Zeitarbeitsbran-
che (einschlieBlich PSA) aufgrund der Zeitarbeitsreform bis Ende 2004 um etwa 29.000 zuge-
nommen (vgl. Abbildung 55). Ob damit eine Verdrangung regularer Beschaftigung verbunden war,
wurde nicht untersucht. Der Frauenanteil an den zusatzlich Beschaftigten ist mit 43% gemessen
am Frauenanteil im Bestand Gberproportional.
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Abbildung 55: Zusatzliche Beschiftigte in der Zeitarbeitsbranche (einschlie3lich PSA) Ende
2004 aufgrund der Zeitarbeitsreform
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fir Arbeit; Differenz zwischen der tatsachlichen und der
ohne Zeitarbeitsreform prognostizierten Zahl der Beschaftigten in der Zeitarbeitsbranche (einschlieRlich PSA).

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1f.

Die leicht positive Wirkung der Zeitarbeitsreform auf die Zeitarbeitsbranche wird grundsatzlich
durch die Einschatzung von Verleihbetrieben bestéatigt. Die Erholung der Branche sei der anzie-
henden Konjunktur geschuldet, wirde jedoch unterstiitzt und ggf. beschleunigt durch die Zeitar-
beitsreform.

Nur wenige von gut 1.600 befragten Betrieben mit mindestens einem sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten dulerten im Frihjahr 2006, dass die Zeitarbeitsreform Einfluss auf den Einsatz von
Zeitarbeitnehmerinnen und -nehmern und den Beschaftigungsumfang in ihrem Betrieb habe. Von
diesen wenigen gaben drei Flnftel an, dass durch die Zeitarbeitsreform reguldre Beschaftigung
verdrangt wiurde, wahrend zwei Funftel angaben, dass zusatzliche Stellen im Betrieb geschaffen
wulrden.

3.2.15 Mini-Jobs

Die bei den Sozialabgaben begunstigten geringfiigig entlohnten Beschaftigungsverhaltnisse, die
sog. Mini-Jobs, wurden zum 1. April 2003 neu geregelt:

o Die Bruttoentgeltgrenze stieg von 325 EUR monatlich auf 400 EUR monatlich. Die vorherige
Arbeitszeitbegrenzung von 15 Stunden wdchentlich wurde aufgehoben.

¢ Mini-Jobs sind fir die Beschaftigten weiterhin sozialabgabenfrei, die Pauschalabgaben der
Arbeitgeber/innen wurden leicht auf 23% erhoht. Auflerdem kdnnen seither die Arbeitge-
ber/innen eine Pauschalsteuer von 2% lbernehmen, mit der die Lohn-, Einkommensteuer- und
Kirchensteuer sowie der Solidaritdtszuschlag flir das zugrunde liegende Entgelt abgegolten
wird. Fir Mini-dobs im haushaltsnahen Bereich wurden die Pauschalabgaben auf 10% ge-
senkt.

¢ Ein Mini-Job kann neben einer sozialversicherungspflichtigen Hauptbeschaftigung ausgetibt
werden, ohne dass er durch Zusammenrechnung mit der Hauptbeschaftigung versicherungs-
pflichtig wird. Dies entspricht der bis Marz 1999 geltenden Regelung.
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e Das Melde- und Beitragseinzugsverfahren wurde neu geregelt und bei der Bundesknappschaft
in der sog. Minijob-Zentrale zusammen geflhrt.

Zum 1. Juli 2006 wurden die Pauschalabgaben der Arbeitgeber/innen von 23% auf 28% erhdht.
Dies war jedoch nicht mehr Gegenstand der Evaluation.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1f (RWI/1SG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der Mini-Jobber/innen

Im Juni 2006*' gab es etwa 6,8 Mio. Mini-Jobber/innen; dies waren 2,6 Mio. mehr als vor der Re-
form Ende Marz 2003. Allerdings handelt es sich bei etwa 740.000 Beschaftigten um zuvor sozial-
versicherungspflichtige Nebenerwerbstatige und bei 340.000 Beschaftigten mit einem Entgelt zwi-
schen 326 EUR und 400 EUR monatlich um Umbuchungen, deren Status sich aufgrund der Re-
form verandert hat. Mithin betragt der Zuwachs seit der Reform 1,56 Mio., davon 390.000 aus-
schlieBlich geringfligig Beschaftigte und 1,17 Mio. Nebenerwerbstatige.

Mini-Jobs sind im Westen relativ haufiger als im Osten. Die Doméane von Mini-Jobs sind Dienstleis-
tungsbranchen. Einen relativ starken Zuwachs von Mini-Jobs als Haupt- sowie als Nebenerwerbs-
tatigkeit hat es zwischen Mitte 2003 und Mitte 2005 vor allem in den privaten Haushalten, der
Gastronomie sowie dem Wirtschaftszweig Land- und Forstwirtschaft, Fischerei gegeben. Einen
besonders starken Zuwachs von Nebenerwerbstatigen hat es darlber hinaus im verarbeitenden
Gewerbe, im Wirtschaftszweig Handel, Instandhaltung und Reparatur von Kraftfahrzeugen, im
Wirtschaftszweig Grundstlicks- und Wohnungswesen, Vermietung sowie im Wirtschaftszweig Ge-
sundheits-, Veterinar- und Sozialwesen gegeben.

Bei den ausschlieBlich geringfligig entlohnten Beschaftigten betrug Ende Dezember 2005 der
Frauenanteil 67% und bei den Nebenerwerbstatigen 57%. Bei den Nebenerwerbstatigen ist die
Altersstruktur von Frauen und Mannern relativ ahnlich; hier sind vor allem 20- bis 50-Jahrige stark
vertreten. Deutlich unterschiedlich ist die Altersstruktur zwischen den Geschlechtern hingegen bei
den ausschlieldlich geringfiigig entlohnten Beschaftigten. Hier sind vor allem Frauen mittleren
Alters sowie Manner in den Ubrigen Altersgruppen stark vertreten (vgl. Abbildung 56).

3 Vorlaufige Ergebnisse von Ende September 2006.
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Abbildung 56: Mini-Jobber/innen nach Alter und Geschlecht Ende 2005
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Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Von Mitte 2003 bis Ende 2005 stieg die Zahl der Mini-Jobber/innen um 22%. Wahrend es 29%
mehr Mini-Jobber gab, nahm die Zahl der Mini-Jobberinnen um lediglich 18% zu. Dies dirfte we-
sentlich auf die wieder erdffnete Mdglichkeit einer abgabenfreien Nebenerwerbstatigkeit neben
einer sozialversicherungspflichtigen Hauptbeschaftigung zurtickzufiihren sein. AuRerdem hat die
Zahl der geringfligig entlohnten auslandischen Personen um 34% Uberproportional zugenommen.

Umsetzung
Der Bekanntheitsgrad der Mini-Jobs einschliefdlich der neuen Regelungen ist sowohl bei Unter-
nehmen als auch bei Arbeitnehmerinnen und Arbeithehmern sehr hoch.

Die allgemeine Bewertung der Regelungen zu den Mini-Jobs fallt bei arbeitsmarktpolitischen Ak-
teurinnen und Akteuren positiv aus. Bei Unternehmens- und Wirtschaftsverbanden werden Mini-
Jobs als kostengiinstiges und aulRerst flexibles Instrument geschatzt. Aus Unternehmen wird be-
richtet, dass der Verzicht auf Wochenhochstarbeitszeiten bereits zur Flexibilisierung beigetragen
habe, obwohl nur etwas mehr als 3% der Mini-Jobber/innen monatlich mehr als 60 Stunden in ih-
rem Mini-Job arbeiten und somit die friihere Grenze von 15 Wochenstunden Uberschreiten. Auch
die Vereinfachung und Zentralisierung des Melde- und Beitragseinzugsverfahrens wird durchweg
positiv aufgenommen.

Wirkungen

Quantitative Analysen haben ergeben, dass sich ohne Reform der Anteil der Mini-Jobber/innen an
allen abhangig Beschaftigten zumindest bis Ende Dezember 2004 nicht nennenswert verandert
hatte. Mithin ist der Zuwachs der Zahl der Mini-Jobber/innen bis zu diesem Zeitpunkt in Héhe von
1,45 Mio. auf die Reform zurtickzufiihren (vgl. Abbildung 57). Es ist davon auszugehen, dass auch
der bis Juni 2006* zu verzeichnende Zuwachs von insgesamt 1,56 Mio. Mini-Jobber/innen

32 Vorlaufige Ergebnisse von Ende September 2006.
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(davon 1,17 Mio. Nebenerwerbstéatige) auf die Reform zurtckzufuhren ist. Allerdings geben Befra-
gungsergebnisse Hinweise darauf, dass mit dieser Beschaftigungsform fiir Arbeitslose keine Bri-
cke in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung entstanden ist.

Abbildung 57: Zuséatzliche Mini-Jobber/innen aufgrund der Reform der Mini-Jobs
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Anmerkung: Differenz zwischen der tatsachlichen und der ohne Reform der Mini-Jobs prognostizierten Zahl der Mini-
Jobber/innen.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1f, Statistik der Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Nach Einschatzung von 1.663 befragten Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern im Fruhjahr 2006 hat-
te die Reform Uberwiegend keine Auswirkung auf ihre betriebliche Beschaftigung (83%). 7% der
Arbeitgeber/innen schatzen ein, dass Mini-Jobs in ihrem Betrieb sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung ersetzen; 10% konstatieren hingegen, dass in ihrem Betrieb durch Mini-Jobs zusatzli-
che Stellen entstanden seien.

Dagegen hat nach Einschatzung verschiedener arbeitsmarktpolitischer Akteurinnen und Akteure
im Fruhjahr 2005 seit der Reform die Verdrangung sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungs-
verhaltnisse durch Mini-Jobs in einigen Dienstleistungsbranchen zugenommen. So wiirden insbe-
sondere im Einzelhandel frei werdende Stellen in Mini-Jobs umgewandelt.

Die Ergebnisse zur Frage der Substitution von regularer Beschaftigung durch Mini-Jobs sind folg-
lich uneinheitlich und bieten keine quantitativ belastbare Evidenz.

3.2.16 Midi-Jobs

Parallel zur Reform der Mini-Jobs wurden zum 1. April 2003 die Midi-Jobs eingeflihrt. Seither set-
zen die Arbeitnehmerbeitrage zur Sozialversicherung bei Uberschreiten der Geringfligigkeitsgren-
ze nicht mehr schlagartig ein. Vielmehr werden sie sukzessive von etwa 4% bei einem monatlichen
Bruttoentgelt von knapp Uber 400 EUR bis auf den reguldren Beitragssatz ab einem Bruttoentgelt
von 800 EUR erhoht.
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Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem Evaluationsbericht
2006 von Modul 1f (RWI/1SG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der Midi-Jobber/innen

Von den am Jahresende 2003 sozialversicherungspflichtig Beschaftigten haben nach ersten
Schatzungen 669.000 Personen zu irgendeinem Zeitpunkt im Verlauf des Jahres (ab In-Kraft-
Treten zum 1. April 2003) einen Midi-Job ausgeubt. Neuere Daten liegen bislang nicht vor. Der
Anteil der Midi-Jobber/innen war in West- und Ostdeutschland etwa gleich grof3. Der Beschafti-
gungsschwerpunkt lag im Dienstleistungssektor, 3% der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
waren dort Midi-Jobber/innen. Im Reinigungsgewerbe waren es sogar 18% und in der Gastrono-
mie 13%. Dabei waren 75% der Midi-Jobber/innen Frauen. Wahrend bei den Frauen vor allem
mittlere Altersjahrgange Midi-Jobs auslbten, waren es bei den Mannern insbesondere Jingere
(vgl. Abbildung 58). Wie sich aus einer Befragung von 576 Midi-Jobberinnen und -Jobbern im
Frahjahr 2005 ergibt, waren fiir die westdeutschen Frauen mittlerer Altersjahrgange Midi-Jobs be-
sonders attraktiv, weil sich Familie und Beruf so besser miteinander kombinieren lieRen und oft-
mals der Lebenspartner voll erwerbstatig war. In diesem Fall war der Midi-Job eine Alternative zu
einem Mini-Job und stellte eine dauerhafte Lésung dar. Die zweite Gruppe der Midi-Jobber/innen
sah ihre Tétigkeit als eine Ubergangslésung oder ein Sprungbrett, um wieder in eine ,normale*
Beschaftigung zu gelangen. 6% der Midi-Jobs entstanden nach Angaben der Midi-Jobber/innen
durch eine Reduzierung des Entgelts.

Abbildung 58: Midi-Jobber/innen nach Alter und Geschlecht Ende 2003
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Anmerkung: Sozialversicherungspflichtig Beschaftigte am Jahresende 2003, die zu irgendeinem Zeitpunkt im Verlauf des
Jahres (ab In-Kraft-Treten zum 1. April 2003) einen Midi-Job ausgelbt haben.

Quelle: Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Nach den Ergebnissen einer Befragung von 576 Midi-Jobberinnen und -Jobbern im Frihjahr 2005
ist das Ziel der Beschaftigung in der Gleitzone bei Ostdeutschen (12%) haufiger als bei Westdeut-
schen (6%) und haufiger bei Mannern (10%) als bei Frauen (7%) das Erlangen einer Vollzeitbe-
schaftigung. Ostdeutsche Frauen in Midi-Jobs haben seltener Kinder, aber haufiger keinen oder
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einen arbeitslosen Ehepartner. Der durchschnittliche Bruttostundenlohn der befragten Midi-
Jobber/innen liegt bei 8,41 EUR in West- und 6,39 EUR in Ostdeutschland.

Die freiwillige Aufstockung der Rentenbeitradge wird insgesamt nur von 12% der im Frihjahr 2005
befragten 576 Midi-Jobber/innen genutzt. Eine Partnerschaft fiihrt dazu, dass - bei ansonsten ver-
gleichbaren Personen - diese Option seltener genutzt wird.

Umsetzung

Der Bekanntheitsgrad der Midi-Jobs ist 2006 leicht gestiegen, aber weiterhin deutlich geringer als
derjenige von Mini-Jobs. Selbst arbeitsmarktpolitische Akteurinnen und Akteure mit langjahriger
Erfahrung mit Mini-Jobs hatten Schwierigkeiten, Mini- und Midi-Jobs zu unterscheiden. Entspre-
chend konstatieren die Arbeitgeber/innen die Schwelle an der Entgeltgrenze von 400 EUR monat-
lich als weiterhin existent und haben somit die Gleitzone noch nicht wahrgenommen.

Wirkungen

Quantitative Analysen haben ergeben, dass sich ohne Reform der Anteil der Beschaftigten mit
einem Bruttoentgelt von mehr als 400 EUR und héchstens 800 EUR monatlich an allen sozialver-
sicherungspflichtig Beschaftigten zumindest bis Ende 2004 entsprechend dem Trend der Vorjahre
reduziert hatte. Tatsachlich hat es jedoch sogar einen leichten Anstieg in diesem Beschaftigungs-
segment gegeben. Unterstellt man, dass der Anteil der Midi-Jobber/innen in diesem Entgeltbereich
von Ende 2003 fur den gesamten Analysezeitraum gilt, dann hat die Einfihrung der Midi-Jobs zur
Stabilisierung dieses Beschaftigungssegments bzw. sogar zu einem leichten Anstieg beigetragen.
Bis Ende 2004 hat danach die Reform knapp 30.000 Beschaftigungen von jetzigen Midi-
Jobber/innen gesichert bzw. geschaffen (vgl. Abbildung 59). Durch das gewahlte Vorgehen dirfte
der Reformeffekt deutlich unterschatzt worden sein. Der Frauenanteil an den zusatzlich Beschéaf-
tigten betragt 55%. Es gibt erste Hinweise auf eine Brickenfunktion der Midi-Jobs in sozialversi-
cherungspflichtige Vollzeitbeschaftigung.
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Abbildung 59: Zusatzliche Midi-Jobber/innen aufgrund der Einfuhrung der Midi-Jobs
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fir Arbeit; als Reformeffekt wurden 40% (gerundeter
Anteil der Midi-Jobber/innen an den Beschaftigten im betroffenen Entgeltsegment Ende 2003) der Differenz zwischen
der tatsachlichen und der ohne Einfiihrung der Midi-Jobs prognostizierten Zahl der Beschaftigten im betroffenen Entgelt-
segment verwendet; dieses Vorgehen unterstellt, dass die Gbrigen 60% der vorgenannten Differenz auch ohne Reform in
dem betroffenen Entgeltsegment beschaftigt gewesen waren; entsprechend dirfte der Reformeffekt deutlich unterschatzt
sein.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1f.

Die arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure sahen insgesamt weder im Frihjahr 2005
noch ein Jahr spater einen Anreiz fir Arbeitgeber/innen, bestehende Beschaftigungsverhaltnisse in
Midi-Jobs umzuwandeln. Lediglich 8,5% von 1.561 befragten Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern
gaben im Frihjahr 2006 an, dass in ihrem Betrieb zusatzlich in dem betroffenen Entgeltsegment
Stellen geschaffen wirden. Etwa 4,6% der 1.561 Befragten gehen davon aus, dass in ihrem Be-
trieb andere Beschaftigungsverhaltnisse durch Midi-Jobs verdrangt wirden.
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4 Handlungsempfehlungen der Wissenschaftler/innen

Aus den Ergebnissen der Evaluation haben die Wissenschaftler/innen eine Reihe von Handlungs-
empfehlungen bzw. Handlungsoptionen flir die Politik und auch fiir die Bundesagentur fir Arbeit
abgeleitet. Sie werden hier in komprimierter Form dargelegt, ohne dass sich das Bundesministeri-
um fir Arbeit und Soziales diese zu Eigen macht. Auf eine inhaltliche Bewertung der Handlungs-
empfehlungen durch das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales im Rahmen dieser Berichtsle-
gung wird folglich verzichtet.

Dieses Vorgehen soll einen differenzierten Diskurs Uber die Evaluationsergebnisse und die von
den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern formulierten Handlungsempfehlungen beférdern.
Der Gesetzgeber, die Bundesregierung und die Bundesagentur fir Arbeit missen entscheiden,
welche Schlussfolgerungen daraus zu ziehen sind. Dem Entscheidungsfindungsprozess soll nicht
durch vorzeitige Festlegungen vorgegriffen werden. Die vorliegenden Ergebnisse der Evaluation
und die daraus abgeleiteten Handlungsempfehlungen sind der Ausgangspunkt zur Vorbereitung
der Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente in 2007. Der Koalitionsvertrag sieht
diesbezlglich vor, dass ,im Jahr 2007 die aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt neu ausgerichtet
und sichergestellt wird, dass die Mittel der Beitrags- und Steuerzahler kinftig so effektiv und effi-
zient wie moglich eingesetzt werden.”

Die Handlungsempfehlungen bzw. Handlungsoptionen betreffen entsprechend der Zielrichtung der
Evaluation einerseits die weitere Gestaltung des Umbaus bzw. die Reorganisation der Bundes-
agentur flr Arbeit und andererseits MaRgaben zur effektiveren und effizienteren Ausgestaltung der
arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der reformierten beschaftigungspolitischen Rahmenbe-
dingungen. Nicht alle Handlungsempfehlungen lassen sich unmittelbar aus den Befunden der Er-
gebnisberichte der Forschungseinrichtungen ableiten. Sie spiegeln offenbar auch die Meinungen
und das Erfahrungswissen der Wissenschaftler/innen wider, die sie in anderen Zusammenhangen
gewonnen haben.

Die Auflistung der Handlungsempfehlungen unterlag zwei MaRRgaben, die nicht durch die beteilig-
ten Wissenschaftler/innen umgesetzt wurden: Da eine komprimierte Gesamtschau ermaoglicht wer-
den soll, konnten erstens nicht alle Empfehlungen aufgenommen werden. Mit der Auswahl ist
zwangslaufig eine implizite Gewichtung der Handlungsempfehlungen verbunden. Zweitens ergibt
sich die Reihenfolge der in diesen Bericht aufgenommenen Empfehlungen aus dem Aufbau des
Berichts. Eine Bewertung ihrer Tragweite ist damit nicht verbunden. Die Handlungsempfehlungen
wurden von den Wissenschaftler/innen jeweils aus der Perspektive ihres spezifischen Untersu-
chungsauftrags formuliert, wobei lhnen die Endergebnisse der anderen Auftragnehmer nicht be-
kannt waren.

Die Strukturreformen am Arbeitsmarkt haben mit der Einfilhrung der Grundsicherung fir Arbeitsu-
chende (SGB Il) gravierende Veranderungen in der deutschen Arbeitsmarktpolitik bewirkt. Damit
verbundene Auswirkungen konnten im Rahmen des diesem Bericht zugrunde liegenden Evaluati-
onsprozesses nicht untersucht werden. Entstanden ist eine neue Schnittstelle der Arbeitsforderung
nach dem SGB IIl und der Arbeitsmarktpolitik nach dem SGB II. Fir die Arbeitsmarktforschung in
Deutschland ist es eine Herausforderung, die Auswirkungen dieser mit zahlreichen Implikationen
verbundenen Neuausrichtung der sozialen Sicherungssysteme bei Arbeitslosigkeit zu untersuchen.
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Die Trennung der Tragerschaft arbeitsmarktpolitischer Leistungen nach den Rechtskreisen SGB Il
und SGB Il stellt aus Sicht der Wissenschaftler/innen eine der gréfiten Achillesfersen der deut-
schen Arbeitsmarktpolitik dar. Bei den anvisierten politischen Korrekturen der Arbeitsmarktpolitik
solle daher die Notwendigkeit einer einheitlichen, rechtskreistibergreifenden Arbeitsmarktpolitik
und einer entsprechenden Steuerung durch die Bundesagentur fir Arbeit in den Mittelpunkt ge-
ruckt werden. Angemahnt wird ein breiter 6ffentlicher Diskurs darlber, wie aus gesamtgesell-
schaftlicher Sicht die Zielsetzung der Bundesagentur fir Arbeit im Bereich des SGB Il aussehen
sollte. Politisch entschieden und auch gesetzgeberisch starker verankert werden musse, ob die
Bundesagentur fur Arbeit in der Arbeitsmarktpolitik eine sozialpolitische und umverteilende Aufga-
be wahrzunehmen habe oder ob sie als eine rein nach betriebswirtschaftlichen Prinzipien handeln-
de Versicherungsanstalt agieren solle.

Nach der wahrend des Untersuchungszeitraums ermittelten iberwiegend betriebswirtschaftlichen
Ausrichtung der Bundesagentur fir Arbeit sollen Betreuungskundinnen und -kunden, bei denen
Handlungsbedarf in mehreren Dimensionen besteht, wahrend ihrer Zugehdrigkeit zum Rechtskreis
des SGB Ill von aktiven Leistungen weitgehend ausgeschlossen werden, weil bei ihnen die Wir-
kung des Produkteinsatzes mit hoher Wahrscheinlichkeit erst nach dem Ubertritt in den SGB II-
Leistungsbezug erfolgen wird. Die Wissenschaftler/innen pladieren dafiir, die Schnittstelle zwi-
schen SGB IIl und SGB Il zu optimieren, damit diese Kundinnen und Kunden schneller und in Ko-
operation mit dem SGB |I-Trager geférdert werden. Als eine mdgliche Handlungsoption sehen sie
die Verrechnung der Kosten aktiver Leistungen im SGB IlI-Bereich mit dem Aussteuerungsbetrag,
wenn der Integrationserfolg erst nach dem Ubertritt in den Rechtskreis SGB Il eintritt. Mglich wére
auch ein Kontrakt zwischen Bundesregierung und Bundesagentur fur Arbeit, in dem vereinbart
wird, welche MafRRnahmen fir Kundinnen und Kunden durchgeflihrt werden, bei denen kurzfristig
keine Integration in Erwerbstatigkeit mdglich erscheint. Darin kénnte auch die Finanzierung derar-
tiger MaBnahmen aus Beitrags- oder Steuermitteln geregelt werden.

Die Bundesagentur fir Arbeit ist an die Vorgaben der Bundeshaushaltsordnung gebunden. Um ihr
grundsatzlich eine gréRRere Flexibilitdt im Ressourceneinsatz und der Personalpolitik einzurdumen,
sprechen sich die Wissenschaftler/innen daflir aus, die Finanzierung der Bundesagentur fiir Arbeit
auf ein Globalbudget umzustellen.

Bezuglich des neuen internen Steuerungsmodells der Bundesagentur fur Arbeit auf Basis von Ziel-
vereinbarungen halten die Wissenschaftler/innen eine Konzentration auf strategisch wichtige Ziele
sowie eine zeitlich weniger enge Kontrolle der Zielerreichung flur erforderlich, um die derzeit hohen
Transaktionskosten zu reduzieren.

Eine Reihe von Handlungsempfehlungen der Wissenschaftler/innen zielt auf eine weitere Verbes-
serung der Betreuung der Kundinnen und Kunden sowohl auf Arbeithehmer- als auch auf Arbeit-
geberseite. Die verbesserten Arbeitsablaufe im Kundenzentrum haben aus Sicht der Wissen-
schaftler/innen grundsatzlich Rahmenbedingungen geschaffen, mit denen das Ziel einer hohen
Dienstleistungsqualitat erreicht werden kann. Ein nachstes Ziel im Bereich der bewerberorientier-
ten Vermittlung sollte nun die Verbesserung der Beratungsqualitat sein, die durch individuell be-
darfsorientierte Qualifizierungen fur die Vermittler/innen erreicht werden kdnnte. Erhebliche Leis-
tungsunterschiede zwischen den Vermittlerinnen und Vermittlern wurden insbesondere bei den
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fachlichen Kenntnissen (z.B. Berufskunde) aber auch bei der Beratungskompetenz einschlief3lich
der kommunikativen Fahigkeiten festgestellt. Daher erscheint den Forscherinnen und Forschern
eine berufsbegleitende Anhebung des Qualifikationsniveaus der Vermittler/innen notwendig, um
eine hochwertige Beratungsqualitat zur erreichen.

Bei den vermittlungsorientierten Dienstleistungen fur Arbeitgeber/innen konnten durch die verbind-
liche Vorgabe der Vermittlerkapazitat flir diesen Bereich die Orientierung an Qualitatsstandards
und die nach Art der Stellenangebote differenzierten Matchingstrategien Verbesserungen erzielt
werden. Allerdings sind die Wissenschaftler/innen der Meinung, dass die Vermittlungs- und Bera-
tungsleistungen der Bundesagentur flr Arbeit starker auf kleinere und mittlere Betriebe ausgerich-
tet werden sollten, da insbesondere bei diesen Beratungsbedarf und Stellenentwicklungspotenzial
bestehe.

Auch bei der weiteren Gestaltung des Umbauprozesses erscheint es den Wissenschaftlerinnen
und Wissenschaftlern dringend geboten, die Innovationspotenziale der dezentralen Einheiten star-
ker als bisher zu nutzen. Die engmaschige Kontrolle der Zielerreichung fuhrt dazu, dass die Akteu-
rinnen und Akteure vor allem darauf bedacht sind nicht aufzufallen. Abweichungen von den vorge-
gebenen Strukturen, die zu Verbesserungen oder bedarfsgerechten Anpassungen flihren kénnten,
werden dabei eher verborgen als dass sie offensiv kommuniziert werden. Auch stehen die engen
operativen Handlungsvorgaben im Widerspruch zu dezentralen Innovationen im Bereich der
Dienstleistungsprozesse. Mit verstarkten Beteiligungsmaoglichkeiten bei der Reformumsetzung und
erweiterten Spielrdumen der Organisationsgestaltung vor Ort kann das Fachwissen und die
Praxiserfahrung der Fach- und Fihrungskrafte besser genutzt werden.

Die bisherigen Erfolge der Neuausrichtung der Bewerberaktivierung sind eher gering. Dennoch
halten die Wissenschaftler/innen das mit der Einflhrung der frihzeitigen Meldepflicht verfolgte Ziel
einer Betreuung und Vermittiung der Arbeitsuchenden bereits vor Eintritt in die Arbeitslosigkeit im
Kern flr richtig. Sie schlagen verbindliche Regelungen fiir die Freistellung der Arbeitnehmer/innen
von der bisherigen Beschaftigung vor, um die Zeit vor der Beendigung des Arbeitsverhaltnisses
besser nutzen zu kdnnen. Andererseits sollten trotz der ermittelten positiven Einfliisse einer ver-
scharften Sperrzeitenpolitik auf die Integration von Arbeitslosen in Erwerbstatigkeit fordernde und
sanktionierende Aktivierungsmafinahmen nur mit Bedacht und Augenmall angewendet werden.
Eine qualitativ hochwertige Arbeitsvermittlung misse viel mehr auf die freiwillige Beteiligung und
die Motivation der Arbeitsuchenden setzen. Aus diesen Griinden halten sie die Mitwirkung der
Kundinnen und Kunden an der Erstellung ihrer Eingliederungsvereinbarungen bisher flir unzurei-
chend. Diese sollten von den Vermittlerinnen und Vermittlern - anders als bisher Ublich - gemein-
sam mit den Arbeitslosen erarbeitet werden.

Eine Beschaftigung in einer Personal-Service-Agentur (PSA) verzégert nach den vorliegenden
Ergebnissen die Integration der Arbeitslosen in Erwerbstatigkeit. Gleichzeitig ist dieses Instrument
mit hohen Kosten flir die Bundesagentur flr Arbeit verbunden. Sollte dieses Instrument beibehal-
ten werden, halten die Wissenschaftler/innen es fir erforderlich, den PSA-Betreiber/innen starkere
Anreize fUr eine Vermittlung in reguldre Beschéaftigung zu setzen, d.h. es musste ein starkeres
Gewicht auf die Vermittlungspramie gelegt und die Fallpauschalen weiter gesenkt werden. Auch
sollte zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen sichergestellt werden, dass dort nur arbeits-
lose Arbeitnehmer/innen eingestellt werden, die auch tatsachlich Vermittlungshemmnisse aufwei-
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sen. Allerdings spricht nach Abwagung der Handlungsoptionen Abschaffung oder Weiterentwick-
lung des Instruments aus Sicht der Forscher/innen wenig fur die Beibehaltung.

Die Beauftragung von Tragern mit EingliederungsmalRnahmen nach § 421i SGB Il hat sich als
reines Vermittlungsinstrument als wenig erfolgreich erwiesen. Die Wissenschaftler/innen verweisen
jedoch darauf, dass dieses Forderinstrument mit Malhahmecharakter eine flexible und an indivi-
duellen Bedarfen von Arbeitslosen mit Vermittlungshemmnissen orientierte Bindelung von Einzel-
aktivitaten erméglicht, die von den Agenturen fir Arbeit mit dem Ubrigen Instrumentarium des
SGB lll in dieser Form nicht geleistet werden kann. Aus dieser Sicht spricht vieles fiir die Beibehal-
tung des Instruments. Das Malinahmeziel sollte dabei aber sowohl auf Integration in Erwerbstatig-
keit als auch auf Erhéhung bzw. Erhalt der Beschaftigungsfahigkeit ausgerichtet werden. In diesem
Zusammenhang schlagen sie auch eine deutlichere Ausgestaltung des Instruments als Vorschalt-
malinahme entsprechend des bisherigen Einsatzes vor. Bei einer solchen Umgestaltung waren
jedoch die Vergabekonditionen zu modifizieren. Notwendig sind hier aus Sicht der Forscher/innen
eine angemessene Aufwandspauschale fur die Betreuung schwieriger Kundengruppen, Anreize
zur nachhaltigen Vermittlung sowie eine Maluskomponente, die deutlich unterhalb der Vermitt-
lungspramie liegt.

Nach den Ergebnissen der Wirkungsanalyse haben die nach § 37 SGB Ill mit der gesamten Ver-
mittlung beauftragten Dritten keine besseren Ergebnisse als die Agenturen fur Arbeit erzielen kon-
nen. Andererseits gibt es keine Hinweise darauf, dass sie schlechter abschneiden als die Agentu-
ren. Bei einer Beibehaltung des Instruments sollte es aus Sicht der Wissenschaftler/innen vor al-
lem zur Behebung von Kapazitatsengpassen und flr bestimmte Zielgruppen genutzt werden. Zu
Uberdenken sei dann auch der derzeitige Rechtsanspruch auf eine Beauftragung, da er dazu bei-
trage, dass die Agenturen die Dritten eher als Konkurrenz denn als Partner/innen wahrnehmen.
Den Agenturen sollte auRerdem ein groRRerer Spielraum bei der Leistungsbeschreibung einge-
raumt werden.

Von allen untersuchten vermittlungsnahen Dienstleistungen zeigt lediglich der Vermittlungsgut-
schein seit seiner Umgestaltung ab Anfang 2005 positive Integrationswirkungen. Allerdings wird
von den Agenturen auch haufig tber Mithahme- und Missbrauchsfalle berichtet. Darliber hinaus
mangelt es an Informationen Uber Kompetenzen und Qualitat der privaten Vermittler/innen. Bei
einer Beibehaltung des Instruments mahnen die Wissenschaftler/innen daher die Beseitigung von
Qualitats- und Informationsdefiziten an.

Da sich mit dem Vermittlungsgutschein und der Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittlung
inhaltlich sehr ahnliche Leistungen verbinden, schlagen die Forscher/innen als weitere Reformop-
tion die Zusammenlegung dieser beiden Instrumente vor. Dabei sei vorab jedoch politisch zu kla-
ren, ob ein Wettbewerbs- oder eher ein Kooperationsverhaltnis zwischen offentlicher und privater
Vermittlung angestrebt werden soll. Von dieser Entscheidung ist u.a. abhangig, ob das neue In-
strument als Pflicht- oder als Ermessensleistung ausgestaltet werden sollte. Auch (ber die Form
der Steuerung der privaten Vermittlungsdienstleistungen misste entschieden werden. Nach den
Ergebnissen der Evaluation blieb der Wettbewerb durch die Vergabepraxis im Untersuchungszeit-
raum auf den Moment der Zuschlagserteilung begrenzt. Ein Leistungserbringungswettbewerb zwi-
schen den Anbieterinnen und Anbietern wird weder durch Wahimaoglichkeiten der Nutzer/innen
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noch durch eine effektive Berticksichtigung der Ergebnisse der Auftragnehmer/innen bei Vergabe-
entscheidungen in den Folgejahren stimuliert. Da die Einkaufsprozesse die Wirksamkeit und Effi-
zienz aller wettbewerblich eingekauften Instrumente beeinflussen, empfehlen die Wissenschaft-
ler/innen eine grundlegende Evaluation der Vergabepraxis der Bundesagentur fir Arbeit. Auf Basis
der Ergebnisse einer solchen Evaluation solle entschieden werden, ob die wettbewerbliche Verga-
be als dominierender Modus fir Vermittlungsdienstleistungen am Arbeitsmarkt weitergefiihrt wer-
de. Als Alternative dazu wird von den Forscherinnen und Forschern der Umwandlung der Gut-
scheinlésung zu einem Zulassungsverfahren diskutiert. Zugelassene Anbieter/innen kénnten auf
der Homepage der Bundesagentur fiir Arbeit veroffentlicht werden und damit die Transparenz flr
die Gutscheininhaber/innen erhéht werden. Durch eine Verdffentlichung der Ergebnisse des not-
wendigen Monitorings konnte auflerdem die Informationslage weiter verbessert und der Leis-
tungswettbewerb weiter angeregt werden. Unklar bleibt jedoch, wer die Eignung der Anbieter/innen
prifen und die Zulassung erteilen soll.

Eine Alternative zu den vermittlungsnahen Dienstleistungen in der jetzigen Ausgestaltung sehen
die Wissenschaftler/innen au3erdem in einer Freigabe der freien Férderung (§ 10 SGB Ill) im Sin-
ne eines vollstandig freien ,Experimentiertopfs“ der Agenturen. Die jetzige Beschrankung des § 10
SGB Il (keine Aufstockung vorhandener Leistungen) ware dann aufzuheben und/oder der jetzige
Instrumentenkasten grundlegend zu vereinfachen, damit die Agenturen tatsachlich ein frei nutzba-
res Budget erhalten, was auch kurzfristig aktiviert werden kann.

Bei insgesamt positiven Ergebnissen besteht bei der geférderten beruflichen Weiterbildung aus
Sicht der Wissenschaftler/innen deutlicher Handlungsbedarf bei der laufenden Qualitatssicherung.
Dabei mangele es neben konkreten Verfahrensregelungen fur die Kooperation zwischen den A-
genturen und den Bildungstragerinnen und -trdgern auch an der gegenseitigen Akzeptanz. Daher
scheinen kooperative MalRnahmen geboten, wie etwa eine offizielle Abstimmung zwischen den
fachkundigen Stellen und der Bundesagentur flir Arbeit zu Bestimmungen der Anerkennungs- und
Zulassungsverordnung - Weiterbildung (AZWV) und zu konkreten Regeln einer Zusammenarbeit
im Nachgang von Tragerzertifizierungen.

Winschenswert scheint den Forscherinnen und Forschern auch die Einrichtung eines institutione-
nubergreifenden Bildungsportals fir die Férderung beruflicher Weiterbildung. Etwa in Form einer
Datenbank sollten Prufergebnisse der fachkundigen Stellen darin zentral abrufbar dokumentiert
werden. Ein solches Portal kdme dem Wunsch der fachkundigen Stellen nach einer Dokumentati-
on ihrer Prifergebnisse entgegen. Als gemeinsame Datenbasis sollte diese Plattform auch Agen-
turen sowie Kundinnen und Kunden zur Verfligung stehen. Regelungsbediirftig ware das Melde-
verfahren fur zertifizierte Trager/innen.

Die quantitativen Wirkungsanalysen der geférderten beruflichen Weiterbildung haben auf’erdem
gezeigt, dass die Auswahl der Teilnehmer/innen auf Grundlage der zu erwartenden Eingliede-
rungsquoten potenzieller Teilnehmer/innen nicht zwingend zu positiveren Effekten flihren muss.
Auf der anderen Seite birgt eine solche Auswahl die Gefahr, Personengruppen von der Teilnahme
auszugrenzen, die ebenfalls von ihr profitieren kdnnen. Die Forderung Arbeitsloser generell von
der Prognose einer bestimmten individuellen Eingliederungswahrscheinlichkeit abhangig zu ma-
chen, erscheint den Forscherinnen und Forschern daher nicht aussichtsreich, solange die metho-
dische Basis hierfur unzulanglich ist.
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Im Rahmen der Evaluation wurden erstmals auch die Integrationswirkungen von Transferkurzar-
beitergeld und TransfermalRnahmen untersucht. Dabei konnte kein Effekt auf die Integration der
Geforderten in Erwerbstatigkeit festgestellt werden. Die Wissenschaftler/innen warnen jedoch vor
vorschnellen Entscheidungen hinsichtlich einer Abschaffung dieser Instrumente. Zum einen konn-
ten nur die kurzfristigen Wirkungen untersucht werden, fur eine abschlieRende Beurteilung ware
jedoch ein Beobachtungszeitraum von mindestens vier Jahren erforderlich. Zum anderen waére es
maoglich, dass Transferleistungen im Einzelfall sehr erfolgreich sind, was aber aufgrund der hier
vorgelegten Durchschnittsbetrachtung nicht ermittelt werden konnte. Fur weitergehende Untersu-
chungen zur Wirkungsweise von Transferleistungen erscheint den Forscherinnen und Forschern
allerdings die Verbesserung der Datenbasis unerlasslich. Eine wesentliche Voraussetzung dafir
bestehe in der systematischen und zentralen Erfassung personenbezogener Daten zur Teilnahme
an Transferleistungen durch die Bundesagentur fir Arbeit.

Ihre Empfehlungen zum weiteren Einsatz von ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (ABM) machen die
Wissenschaftler/innen abhangig von der Funktionsfahigkeit der regionalen Arbeitsmarkte. In Ar-
beitsmarktregionen, in denen das Angebot an Arbeitskraften die Nachfrage erheblich Ubersteigt,
sollten Formen o6ffentlich geférderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung insbesondere flr
die besonders forderungsbediirftigen Personengruppen als Marktersatz eingesetzt werden. In die-
sen Regionen sollte mit dem Einsatz von ABM das Ziel der Integration in Erwerbstatigkeit nicht
vorrangig verfolgt werden. Die zu verrichtenden Arbeiten sollten im regionalen Interesse liegen und
so ausgerichtet sein, dass sie marktférmige Beschaftigung nicht verdrangen. Aus den Ergebnissen
der Evaluation leiten die Forscher/innen ab, dass flir den Erhalt bzw. die Wiedererlangung der
Beschaftigungsfahigkeit der Geférderten ein solches Foérderinstrument - in Abhangigkeit von den
Voraussetzungen der zu férdernden Personen - Elemente wie eine begleitende Qualifizierung, ein
obligatorisches Praktikum in einem betrieblichen Kontext und/oder eine sozialpadagogische
Betreuung einbeziehen miisse. In funktionsfahigen Arbeitsmarkten, wie in einigen Teilen West-
deutschlands, sollte ABM dagegen in angemessenem Umfang mit dem Ziel der Integration von
besonders forderungsbedirftigen Personen eingesetzt werden. Vor der Bewilligung einer solchen
Malnahme sollte allerdings eine dezidierte Begriindung geliefert werden, wie sich die angestrebte
Integration der geforderten Personen tatsachlich vollziehen kann.

Bezuglich des Eingliederungszuschusses empfehlen die Wissenschaftler/innen die Umgestaltung
zu einem Instrument der Selbstvermarktung von forderfahigen Personen. Im Rahmen des Profiling
ware dazu festzustellen, ob bei den Arbeitsuchenden Vermittlungshemmnisse oder andere ar-
beitsmarktpolitische Eingliederungserfordernisse vorliegen, die eine Unterstlitzung in Form eines
Eingliederungszuschusses erfordern. Dies lieRe sich organisieren durch die Dokumentation aller
fur die Arbeitgeber/innen relevanten Informationen zu den Voraussetzungen und Bedingungen der
Forderung und zum Verfahren in einem ,Eingliederungsgutschein“ als Férderzusage. Von einer
solchen starkeren Bewerberorientierung beim Eingliederungszuschuss erwarten die For-
scher/innen eine starkere Aktivierung der Arbeitsuchenden. Die férderfahigen Personen wissen,
dass die/der Arbeitgeber/in bei ihrer Einstellung einen Eingliederungszuschuss erhalt, und kénnen
dies im Bewerbungsprozess aktiv geltend machen. Au3erdem steigere das Bewusstsein, der/dem
Arbeitgeber/in eine Forderung bieten zu kdnnen, mdglicherweise die Suchaktivitat der/des Arbeit-
suchenden. DarlUber hinaus wirde eine konsequente Ausrichtung an individuellen Vermittlungs-
hemmnissen an die bestehende Praxis in den Arbeitsagenturen anschlie®en und die Férderbewil-
ligung transparenter gestalten.
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Schon allein aufgrund der geringen Inanspruchnahme der Entgeltsicherung war von diesem In-
strument keine groBe Wirkung auf die Beschéaftigungschancen Alterer zu erwarten. Andererseits
hat die Evaluation gezeigt, dass von den meisten der spateren Nutzer/innen die Moglichkeit der
Entgeltsicherung friher oder spater bei der Arbeitsuche berticksichtigt wurde. Die Wissenschaft-
ler/innen verweisen daher auf die Wichtigkeit moglichst breiter und frihzeitiger Informationen fur
die potenziell Anspruchsberechtigten. Insgesamt sollte die Wiedereingliederung alterer Arbeitneh-
mer/innen, ggf. unter Inanspruchnahme der Entgeltsicherung, zu einer strategischen GréfRe in den
Zielvereinbarungen mit den Arbeitsagenturen werden. Bei einer Weiterentwicklung der Entgeltsi-
cherung waren auRerdem Korrekturen und Klarstellungen im Detail erforderlich.

Hinsichtlich der Neuregelung zur erleichterten Befristung von Arbeitsverhaltnissen Alterer kommen
die Forscher/innen zu der Auffassung, dass die meisten Unternehmen bei Neueinstellungen auch
weiterhin auf jiingere Mitarbeiter/innen setzen, obwohl Altere von den meisten Unternehmen (mehr
als 70%) als sehr leistungsfahig eingestuft und grundsatzlich auch Reformen zur Verbesserung der
Beschaftigungschancen Alterer begriiit wiirden. Diese Einschatzungen spiegelten sich jedoch
nicht im Handeln der Unternehmen wider. Daraus leiten die Wissenschaftler/innen weiteren For-
schungsbedarf hinsichtlich der Arbeitsmarktsituation Alterer ab, bevor lber weitere, alternative
MafRnahmen fiir diese Personengruppe nachgedacht werde. Gleichwohl halten sie in der Tendenz
praventive Mallnahmen, die Arbeitslosigkeit vermeiden helfen und Anreize zu einer stetigen Wei-
terbildung setzen, fiir eher geeignet, als kurative Manahmen zur Uberwindung bereits eingetrete-
ner Arbeitslosigkeit von Alteren.

Im Hinblick auf die Grindungsforderung durch die Bundesagentur fur Arbeit diskutieren die Wis-
senschaftler/innen, wie bei den Gefoérderten eine hdhere Verbindlichkeit der Grindungsentschei-
dung hergestellt werden kann. Aus den Ergebnissen der Evaluation schlieRen sie, dass dies durch
eine Umstellung der Forderung von einer Pflicht- auf eine Ermessensleistung nicht erreicht werden
kann. Die Agenturen selbst halten eine solche Anderung fiir suboptimal, da es ihnen an Fachkréf-
ten mangelt, die Uber ausreichende Kompetenzen verfiigen, um zu entscheiden, ob eine Griindung
tragfahig sein wird oder nicht. Erfolgversprechend erscheint den Forscherinnen und Forschern
vielmehr, wenn mit der Férderung fir die Grinder/innen der Verlust gewisser Anspriiche auf Ar-
beitslosengeld verbunden ware. Eine solche Regelung wurde mit der Einfihrung des Griindungs-
zuschusses bereits umgesetzt. Zur Erhéhung der Verbindlichkeit der Tragfahigkeitsbescheinigun-
gen schlagen die Forscher/innen au3erdem vor, die Zahl méglicher fachkundiger Stellungnahmen
zu begrenzen und nur noch Tragfahigkeitsbescheinigungen von zertifizierten fachkundigen Stellen
zuzulassen. Auch erscheint ihnen eine Pflichtberatung, wie sie beim Griindungszuschuss von den
Agenturen gefordert werden kann, flr bestimmte Gruppen von Grindungswilligen durchaus sinn-
voll. Diese sollte aus ihrer Sicht dialogisch konzipiert werden, so dass die potenziellen Grin-
der/innen selbst darlegen missen, wie sie sich ihre eigene Griindung vorstellen. Um Missbrauch
zu verhindern, sollten auRerdem nur Personen einen Anspruch auf Grindungsforderung haben,
die auch nach der Grundung keiner uUber eine Teilzeitarbeit hinausgehenden Beschaftigung nach-
gehen.

Wenn Mini-Jobs Arbeitslosen als potenzielle Briicke in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
dienen sollen, muss es aus Sicht der Wissenschaftler/innen den Arbeitslosen mdglich sein, haufi-
ger und langer in einem Mini-Job zu arbeiten, d.h. es muss fir sie einen Anreiz geben, die maxi-
male Wochenarbeitszeit von 15 Stunden auch auszuschoépfen. Die Forscher/innen schlagen daher
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grofl3ziigigere Anrechungsregelungen hinsichtlich des Hinzuverdienstes flr einen fur das Indivi-
duum begrenzten Zeitraum vor.

Sowohl von den Resultaten des Benchmarking als auch von den Ergebnissen der Makroanalysen
wird auRerdem der Befund gestiitzt, dass Lohnsubventionen, die auf eine Erwerbstatigkeit am ers-
ten Arbeitsmarkt abzielen, eine wesentlich aussichtsreichere Strategie fur eine signifikante Verrin-
gerung der Arbeitslosigkeit zu sein scheinen als 6ffentlich geférderte Beschaftigung. Fir die Wis-
senschaftler/innen liegt es daher nahe, von diesen Instrumenten starker Gebrauch zu machen. Ein
Problem dieser Malknahmen besteht jedoch in der Gefahr von Mithnahmeeffekten. Die Identifikation
und Quantifizierung solcher Mithahmeeffekte ist jedoch sehr schwierig.

Nach Auffassung der Forscher/innen geben die im Rahmen des Benchmarking durchgeflhrten
Agenturbefragungen Hinweise darauf, dass das Zielsystem der Agenturen fur eine effektive Steue-
rung zu ambitioniert erscheint. Sie empfehlen daher eine Konzentration der Steuerung der Ar-
beitsmarktpolitik auf wenige Kernindikatoren. Auch pladieren die Wissenschaftler/innen fiir eine
weitere Erhdhung der personellen Ressourcen fur Vermittlungsgesprache mit Arbeithnehmerkun-
dinnen und -kunden, da die im Zuge der Hartz-Reformen verbesserte Betreuungsrelation zu einem
starken Effizienzanstieg gefiihrt hat.
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Anhang 1: Vermittlungsgutschein
Abbildung 60: Verbleib in Arbeitslosigkeit aufgrund mangelnder Integration in
Erwerbstatigkeit (Wirkung des Vermittlungsgutscheins)
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren
2003/2004 bzw. zwischen Januar und September 2005 einen Vermittlungsgutschein erhielten, aufgrund des Vermitt-
lungsgutscheins frither als vergleichbare Arbeitslose ohne Gutschein ihre Arbeitslosigkeit durch eine Integration in Er-
werbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatigkeit wird die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder
selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle Strukturanpassungsmaflnahmen und Beschaftigung schaffende
Infrastrukturmaflnahmen) einschlieflich Ausbildung im Umfang von mindestens 15 Stunden wdchentlich aufgefasst.
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.
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Anhang 2: Beauftragung Dritter mit der Vermittlung

Abbildung 61
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, fir die ein/e Dritte/r mit
der gesamten Vermittlung zwischen Januar 2004 und September 2005 beauftragt wurde, aufgrund dieser Beauftragung
friiher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne eine solche Beauftragung ihre Arbeitslosigkeit (einschlieBlich
Zeiten einer Beauftragung Dritter) durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatig-
keit wird die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle
Strukturanpassungsmafinahmen und Beschéaftigung schaffende InfrastrukturmaRnahmen) einschliefilich Ausbildung im
Umfang von mindestens 15 Stunden wochentlich aufgefasst. Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.
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Anhang 3: Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmalinahmen
Abbildung 62: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. EingliederungsmalRnahmen aufgrund
mangelnder Integration in Erwerbstatigkeit
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die zwischen Oktober
2003 und September 2005 eine EingliederungsmalRnahme begannen, aufgrund dieser Eingliederungsmafnahme friiher
als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ohne Eingliederungsmafinahme ihre Arbeitslosigkeit bzw. Eingliederungs-
mafinahme durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstéatigkeit wird die Aufnahme
einer sozialversicherungspflichtigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle Strukturanpassungs-
malRnahmen und Beschaftigung schaffende InfrastrukturmalRnahmen) einschlieRlich Ausbildung im Umfang von mindes-
tens 15 Stunden wochentlich aufgefasst.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a.

Abbildung 63: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. EingliederungsmalRnahmen aufgrund
mangelnder Integration in Erwerbstatigkeit
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a.
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Anhang 4: Personal-Service-Agenturen

Abbildung 64: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung aufgrund mangelnder

Integration in Erwerbstatigkeit
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren 2003
und 2004 eine PSA-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser PSA-Beschaftigung friiher als eine Vergleichsgruppe
von Arbeitslosen ohne PSA-Beschaftigung ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschéftigung durch eine Integration in Er-
werbstatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatigkeit wird die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder
selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, traditionelle Strukturanpassungsmafnahmen und Beschéftigung schaffende
Infrastrukturmaflnahmen) einschlieflich Ausbildung im Umfang von mindestens 15 Stunden wdchentlich aufgefasst.
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1a, eigene Berechnungen.
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Anhang 5: Forderung beruflicher Weiterbildung und Bildungsgutschein

Abbildung 65: Ausibung
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die in den Jahren
2000 bis 2002 (vor der Reform) bzw. in den Jahren 2003 und 2004 (nach der Reform) mit einer geférderten beruflichen
Weiterbildung begannen, aufgrund dieser geférderten beruflichen Weiterbildung haufiger als eine Vergleichsgruppe von
Arbeitslosen ohne geférderte Weiterbildung eine Erwerbstatigkeit ausiibten. Als Erwerbstatigkeit gilt eine ungeférderte
oder gefoérderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (ohne ABM, traditionelle Strukturanpassungsmaf3nahmen
und Beschéaftigung schaffende Infrastrukturmalnahmen) oder eine durch den Existenzgriindungszuschuss oder das

Uberbriickungsgeld geforderte Selbststandigkeit.

lo = Arbeitslosigkeit. M. = Monate.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.
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Abbildung 66: Ausibung
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Anmerkung: vgl. Abbildung 65.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.
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Abbildung 67: Ausibung einer Erwerbstatigkeit aufgrund geférderter beruflicher
Weiterbildung (Manner)
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Abbildung 68: Ausibung

0,5 -
0,4 1
0,3 1
0,2 1
0,1 1
0,0 1

-0,1

Differenz der Beschéftigungs-
wahrscheinlichkeiten

0,5 1
0,4 1
0,3 -
0,2 1
0,1 1
0,0 -

-0,1

Differenz der Beschéaftigungs-
wahrscheinlichkeiten

0,5 -
0,4 -
0,3 -
0,2
0,1 -

0,0
-0,1

Differenz der Beschéftigungs-
wahrscheinlichkeiten

-0,2 -
-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -
-0,6 -

0,2 -
0,3 -
0,4 -
-0,5 -
-0,6 -

einer

Erwerbstatigkeit

aufgrund geférderter beruflicher

Weiterbildung (Dauer der vorherigen Arbeitslosigkeit unter 3 Monate)

e \or der Reform |. .
e===nach der Reform R

......................

12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

e y0r der Reform
e=====nach der Reform

12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

01 der Reform
e===nach der Reform

-0,2 - -
-0,3 -

044 - s F-
< Alo<3M. | -

-0,6 -

0 6 18 30 36

Monate ab Forderbeginn

Anmerkung: vgl. Abbildung 65.
Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Differenz der Beschéftigungs-

Differenz der Beschéaftigungs-

Differenz der Beschéftigungs-

wahrscheinlichkeiten wahrscheinlichkeiten

wahrscheinlichkeiten

0,5
0,4
0,3
0,2
0,1
0,0
-0,1
-0,2
-0,3
-0,4
-0,5
-0,6

0,5
0,4
0,3
0,2
0,1
0,0
-0,1
-0,2
-0,3
-0,4
-0,5
-0,6

0,5
0,4
0,3
0,2
0,1
0,0
-0,1
-0,2
-0,3
-0,4
-0,5
-0,6

0

e \0r der Reform
e===nach der Reform

6 12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

e v\or der Reform
e====nach der Reform

6 12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

e \0r der Reform
e====nach der Reform

0

18 30 36

Monate ab Forderbeginn



Anhang 5

X1l

Abbildung 69: Ausibung

0,5 -
0,4 1
0,3 1
0,2 1
0,1 1
0,0 1
-0,1

-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -
-0,6

Differenz der Beschéaftigungs-
wahrscheinlichkeiten

0,5 1
0,4 1

wahrscheinlichkeiten

-0,4 -
-0,5 -
-0,6 -

0

Differenz der Beschéaftigungs-

0,5 -
0,4 -
0,3 -
0,2
0,1 -
0,0

-0,2 1%

einer

Erwerbstatigkeit

aufgrund gefdrderter beruflicher

Weiterbildung (Dauer der vorherigen Arbeitslosigkeit 3 bis unter 6 Monate)

e 0r der Reform
e=====nach der Reform

6 12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

e v0r der Reform
e====nach der Reform

6 12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

e \0r der Reform
e====nach der Reform

-0,1
-0,2 -
-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -
-0,6 -
0

Differenz der Beschéftigungs-
wahrscheinlichkeiten

Anmerkung: vgl.

18 30 36

Monate ab Férderbeginn

Abbildung 65.

Quelle: Evaluationsbericht 2006 von Modul 1b.

Differenz der Beschéaftigungs- Differenz der Beschéaftigungs-

Differenz der Beschéftigungs-

wahrscheinlichkeiten wahrscheinlichkeiten

wahrscheinlichkeiten

0,5 1
0,4 1
0,3 1
0,2 1
0,1 1
0,0 A
-0,1
0,2 -
-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -

-0,6 -

0 6

0,5
0,4 -
0,3 -
0,2 -
0,1
0,0 -
-0,1
-0,2 -
-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -

0,6 -

0,5 -
0,4 -
0,3 -
0,2
0,1 -
0,0

e \or der Reform |. .
e===nach der Reform R

wll
i
i |||:|",I |

12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

e \0r der Reform
e====nach der Reform

{ Al vy
N |||||||||||||‘;'|||H|||IIH”IIH|I|II' ijiir 'uuu
i s Mu.'..u': },m UG |||“|||H“.H||
g \..|.,||'|l'| e Y
-., i

l\|||||‘

12 18 24 30 36

Monate ab Férderbeginn

01 der Reform
e====nach der Reform

-0,1

-0,2 -
-0,3 -
-0,4 -
-0,5 -

-0,6 -

18 30 36

Monate ab Férderbeginn



XV Anhang 5
Abbildung 70: Austbung einer Erwerbstatigkeit aufgrund geférderter beruflicher
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