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Die Bekampfung der Arbeitslosigkeit ist vorrangiges Anliegen der Bundesregierung. Hierfiir
wurden umfassende Reformen eingeleitet. Leitmotiv der Arbeitsmarktreformen ist das
Konzept des aktivierenden Sozialstaats. Im Mittelpunkt steht ein gewandeltes Verstandnis
der Aufgabenteilung von Staat und Birgerinnen und Birgern. Die Reformen am Arbeitsmarkt
stellen im zentralen Lebensbereich der Erwerbsarbeit nach dem Grundsatz ,Fordern und
Fordern® eine neue Balance zwischen staatlich organisierter Unterstitzung einerseits und
der Eigeninitiative der Blirger/innen andererseits her. Ziel dieser Politik ist es, die Autonomie

und Teilhabe der Blrger/innen in Wirtschaft und Gesellschaft zu starken.

Arbeitslosigkeit ist ein zentrales Problem in vielen Volkswirtschaften — sowohl moderner
Wohlfahrtsstaaten als auch insbesondere der bisher weniger entwickelten Volkswirtschaften
und so genannten Schwellenldnder. Dabei hat Arbeitslosigkeit nicht nur eine dkonomische,
sondern auch eine gesellschaftliche Dimension. Arbeit zu haben, ist flir die meisten
Menschen nicht nur eine wichtige Voraussetzung, um den Lebensunterhalt sichern zu
kénnen: Eine angemessene Erwerbsarbeit bietet darUber hinaus soziale Anerkennung,

fordert die gesellschaftliche Integration und tragt haufig auch zur personlichen Erfullung bei.

Seit drei Jahrzehnten steigt jedoch die Zahl der Arbeitslosen in Deutschland mit einigen
Unterbrechungen faktisch kontinuierlich an. Zuletzt gab es im Dezember 2005 4,61 Mio.
Arbeitslose. Gerade im Osten Deutschlands besteht aufgrund des hohen Niveaus der
Arbeitslosigkeit besonders groler Handlungsbedarf. Nicht nur auf den regionalen
Arbeitsmarkten gibt es erhebliche Unterschiede mit Blick auf die Hohe der Arbeitslosigkeit.
Besonders betroffen sind auf den berufsfachlichen Arbeitsmarkten Ungelernte, gering
Qualifizierte sowie Personen mit Migrationshintergrund. Von Langzeitarbeitslosigkeit sind

diese Personengruppen besonders haufig betroffen.

Mit dem Zweistufenplan der Bundesregierung vom Februar 2002 und den Gesetzen fir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt war eine Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik
und der Bundesagentur fur Arbeit intendiert. Der EntschlieBung des Deutschen Bundestages
(BT-Drs. 15/98) folgend, werden die Wirkungen des Ersten bis Dritten Gesetzes fur moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt im Zeitraum bis Mitte 2006 einer eingehenden Evaluation
unterzogen. Der vorliegende Bericht 2005 prasentiert wichtige Zwischenergebnisse dieser
Evaluation zur Umgestaltung der Bundesagentur fiir Arbeit und zu den Wirkungen der

Arbeitsmarktpolitik in Deutschland. Entsprechend dem Auftrag des Deutschen Bundestages
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werden die Wirkungen wichtiger arbeitsmarktpolitischen Instrumente, die im Rahmen der
Reform verandert und eingeflihrt wurden, in einem vergleichbaren Beobachtungszeitraum
analysiert und bewertet. Nicht Gegenstand der Evaluation sind Trainingsmalnahmen,
Malnahmen der beruflichen Rehabilitation, MaRBnahmen fir Jugendliche sowie die
Wirkungen der Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe, die gesondert evaluiert
werden. Ein wichtiger Schwerpunkt ist die Untersuchung der Bundesagentur fur Arbeit, die
Trager der Arbeitsmarktpolitik des Bundes ist. Hier galt es, den Umbau zu einem modernen
Dienstleister am Arbeitsmarkt und dessen Auswirkungen auf die Leistungserbringung zu
untersuchen. Schliefldlich umfasst der Bericht auch die Wahrnehmungen der Kunden und der

Bevolkerung in Bezug auf Angebote und Dienstleistungen der Bundesagentur fir Arbeit.

Damit wurde die bisher umfassendste Evaluation der deutschen Arbeitsmarktpolitik
angestolen, an der mehr als 20 namhafte Forschungseinrichtungen mit insgesamt etwa 100

Forscherinnen und Forschern beteiligt sind.

Die konsequente Evaluation im Bereich der Arbeitsmarktpolitik signalisiert auch ein neues
Verstandnis des Gesetzgebers: Gesetze, die erheblichen Einfluss auf die Entwicklung der
individuellen Chancen zur Teilhabe an der Erwerbsarbeit haben, werden nicht fir einen
langen Zeitraum verabschiedet, sondern sind flr Verdnderungen beziglich der mit ihrer
Umsetzung erreichten Wirkungen offen. Die zeitliche Befristung korrespondiert mit der
MaRgabe einer zeithahen Evaluation. Die Vorschriften werden bewertet und auf Basis dieser
Bewertung angepasst oder bei Misserfolg auch wieder abgeschafft. Die Einfiihrung einer
systematischen Uberpriifung der Wirksamkeit gesetzlicher Regelungen im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik ist Ausdruck einer transparenten, rationalen aber auch mutigen Politik, die

Vorbildcharakter flr andere Politikfelder haben konnte.

Die Verringerung der Arbeitslosigkeit ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe, die
gleichermaflien Unternehmen, Gewerkschaften und Politik herausfordert. Sie ist ein
vorrangiges Anliegen der Arbeit der Bundesregierung. Hierflr wurden in den letzten Jahren
umfassende Reformen in unterschiedlichen Politikfeldern eingeleitet. Grundsatzlich ist
Arbeitsmarktpolitik nur eine der Steuerungsgrélten des Gesetzgebers und der
Bundesregierung, mit denen die Situation auf dem deutschen Arbeitsmarkt verbessert
werden kann. Die Arbeitsmarktpolitik kann den Ausgleich am Arbeitsmarkt verbessern und
einen individuellen Nachteilsausgleich gewahrleisten, jedoch nur bedingt die Nachfrage nach
Arbeit erhéhen. Genau darauf zielen die im vorliegenden Bericht evaluierten Reformen ab:

Das Matching am Arbeitsmarkt, d.h. den Ausgleich von Arbeitsangebot und
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Arbeitsnachfrage, zu verbessern und die Folgen der Arbeitslosigkeit flr die Betroffenen
durch geeignete Malnahmen abzumildern. Eine grundlegende Verbesserung der
Arbeitsmarktlage kann jedoch nur durch erhebliche Anstrengungen der Wirtschaft selbst und

mit Hilfe einer komplementaren Wirtschafts- und Beschaftigungspolitik erreicht werden.

Bei der Interpretation der im Bericht 2005 prasentierten Befunde ist wesentlich, dass die
vorliegenden Erkenntnisse die Wirkungen der Reformen, die von der Kommission fiir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt konzipiert wurden, aufgrund des knappen
Zeitrahmens bislang nur begrenzt abbilden konnten. Ebenso ist fir einzelne Instrumente und
Reformmalnahmen festzustellen, dass die empirische Basis der Ergebnisse noch
unzureichend und unterschiedlich stabil ist. In den Untersuchungsarbeiten ist es
zwangslaufig bisher nur unzureichend gelungen, den Effekt ,vor der Reform — nach der

Reform®, also die Wirkungen der gesetzlichen Neuregelungen abzubilden.

Zudem sind die unterschiedlichen Beobachtungszeitraume der einzelnen Untersuchungs-
gegenstande zu beachten. Wahrend die Untersuchungen zum Umbau der Bundesagentur
fur Arbeit und zu ihrer Akzeptanz einen Zeitraum abbilden, der bis zum Frihjahr 2005 reicht,
bleiben die Untersuchungen zur Wirkung der Instrumente deutlich dahinter zurlck, d. h.
beziehen sich zumeist auf einen friheren Zeitraum. Zugespitzt formuliert: Die Instrumente
wurden im Untersuchungszeitraum haufig noch von der ,alten® Arbeitsverwaltung eingesetzt,
wahrend die Untersuchungen zum Umbau der Bundesagentur flr Arbeit und ihrer Akzeptanz

den Wandel zu einer ,neuen® Bundesagentur fir Arbeit betreffen.

Daraus folgt auch, dass die hier prasentierten Ergebnisse eine Wirklichkeit widerspiegeln,
die im Falle der untersuchten arbeitsmarktpolitischen Instrumente bis zu anderthalb Jahre
und im Falle des Umbaus der Bundesagentur fir Arbeit und der Messung ihrer Akzeptanz
knapp ein Jahr zurickliegt. Die Bundesagentur fir Arbeit hat sich seitdem auf ihrem
Reformkurs weiterentwickelt. Mit dieser Weiterentwicklung haben sich auch Kunden-
wahrnehmung und Instrumenteneinsatz verandert, was von der Evaluation noch nicht

berlcksichtigt werden kann.

In der Arbeitsmarktpolitik des Bundes entstand mit der Einfiihrung der Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende zum 1. Januar 2005 eine tiefe Zasur. Auch hier stof3t die Evaluation an
Grenzen: Der Bericht 2005 bildet weitgehend — jedenfalls bezogen auf die arbeits-
marktpolitischen Instrumente — den Rechtsstand sowie dessen praktische Umsetzung vor

der Einflihrung der Grundsicherung ab.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Kurzfassung der Ergebnisse iv

SchlieRlich ist zu berucksichtigen, dass bestimmte Untersuchungselemente wie die Effizienz-
analyse und die Makroanalyse methodisch noch am Anfang stehen. Deshalb ist hier bei der

Interpretation der présentierten Ergebnisse besondere Behutsamkeit angezeigt.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt kann demnach nur ein vorldufiges, aber dennoch
kontrastreiches Bild gezeichnet werden. Der Bericht 2005 hat generell den Charakter eines
Zwischenfazits. Der kurze Zeitraum seit dem Inkrafttreten der neuen Regelungen, die
Laufzeit der Mallnahmen und die Datenverfligbarkeit waren Griinde, die Evaluation auf
einen Zeitraum einschlieRlich 2006 auszudehnen. Fir die untersuchten Instrumente wird der
noch zu erarbeitende abschlieRende Bericht 2006 eine deutlich bessere Basis sein, um im
Jahre 2007 unter Wirdigung der gesamten Evaluationsergebnisse Schllsse flir die aktive

Arbeitsmarktpolitik zu ziehen.

Die Arbeitsmarktpolitik des Bundes verfolgt verschiedene Zielsetzungen. Diese finden sich
im SGB Il nicht nur in den Grundsatzparagrafen, sondern auch in zahlreichen instru-
mentenspezifischen Regelungen. So reichen die Zielsetzungen der Arbeitsférderung von der
raschen Integration in ungeférderte Erwerbstatigkeit, der Unterstutzung der gleichberech-
tigten Teilhabe von Frauen und Mannern an der Erwerbsarbeit Uber MaRnahmen zum Erhalt
der Beschaftigungsfahigkeit bis zur Verbesserung der regionalen Beschaftigungsstruktur.
Arbeitsmarktpolitik hat zudem die Aufgabe des Nachteilsausgleichs fur diejenigen, die durch
Konjunkturzyklen und strukturellen Wandel ihren Arbeitsplatz verlieren. Insgesamt vereinigt
sie vielfaltige wirtschafts- und sozialpolitische Elemente in sich. Eine aussagefahige
Evaluation der Arbeitsmarktpolitik muss sich dieser Vielfalt von Zielsetzungen stellen, will sie

politisch relevante Ergebnisse erzielen.

Bislang ist es der Arbeitsmarktforschung nur begrenzt gelungen, die Erreichung der
verschiedenen parallelen Zielsetzungen messbar zu machen. Wie international Ublich,
konzentrieren sich die Untersuchungen, die in diesem Bericht dokumentiert werden, auf das
Ziel der Integration in Erwerbstatigkeit als zentralen Indikator zur Messung der Wirkungen.
Die Wirkungsanalysen beziehen sich durchgehend auf die Frage: ,Erhoht die Mallnahme die
Integrationschancen des Teilnehmenden?“ Dabei gelang es bei einigen Instrumenten, auch
langerfristige Wirkungen auf das Arbeitslosigkeitsrisiko (und damit die Beschaftigungs-
fahigkeit) zu ermitteln. Zudem wurden Instrumente wie die Foérderung der beruflichen
Weiterbildung, das Uberbriickungsgeld und der Existenzgriindungszuschuss untersucht, bei
denen die Ergebnisse zur Integrationswirkung zugleich Aussagen Uber die Wirkung auf die

Beschaftigungsfahigkeit (bzw. auf die Fahigkeit zur Auslbung einer selbststandigen
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Erwerbstatigkeit) der Personen zulassen. Schlie3lich wurde in den Untersuchungen zu
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen die Effektivitat in Bezug auf die Beschaftigungsfahigkeit

explizit qualitativ evaluiert.

Fir eine umfassende Beurteilung der Wirkungen und Kosten der konkreten
Leistungserbringung durch die Agenturen flr Arbeit sollten auch die institutionellen
Rahmenbedingungen, hier insbesondere die Ausgestaltung der Arbeitsférderung nach dem
SGB Il als Zweig der Sozialversicherung, die Uberwiegende Finanzierung durch Beitrage der
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten und ihrer Arbeitgeber sowie die konkreten
MalRgaben der Selbstverwaltung und der Bundesregierung als Rechtsaufsicht zur
Durchfiihrung dieser Aufgaben beachtet werden. Denn: Arbeitsmarktpolitik unterliegt in ihrer
praktischen Umsetzung einer komplexen Steuerung. Diesen Aspekten widmen sich

insbesondere die Untersuchungsarbeiten zum Umbau der Bundesagentur fir Arbeit.

Wird weiter bertlicksichtigt, dass dieser Evaluationsbericht auch erste (vorlaufige) Ergebnisse
Uber Makrowirkungen enthalt und somit versucht, auch Kreislauf- und Beschaftigungseffekte
einzubeziehen, ist die oben formulierte Anforderung an eine Evaluation der Arbeits-
marktpolitik, welche die unterschiedlichen Ziele und Funktionen der Arbeitsmarktpolitik in
Betracht ziehen soll, im Ansatz erflllt. Dabei wird nicht der Anspruch erhoben, in dieser
Evaluation alle relevanten Zielsetzungen oder gar Zielkonflikte bertcksichtigt zu haben. Ein
erster Schritt zu einer besseren Zielintegration und einer entsprechenden Zielevaluation ist
aber gemacht. Im Vergleich zu anderen Untersuchungen erreichen daher die zentralen
Aussagen des Berichtes 2005 — trotz der aufgezeigten methodischen Begrenzungen — eine
hohe Qualitat.

Sowohl der Endbericht 2006 als auch die Evaluation der Grundsicherung fir Arbeitsuchende
(SGB Il) werden diese spezifische Ausrichtung der Wirkungsforschung weiter entwickeln und

die Ergebnisqualitat insgesamt noch erhdhen.

Der vorliegende Bericht 2005 ist die Zusammenfassung der von den Evaluatoren in acht
Einzelberichten prasentierten Evaluationsergebnisse. Er formuliert jedoch noch keine
Konsequenzen oder Handlungsempfehlungen, die sich aus den Ergebnissen ergeben
kénnten. Die Ableitung solcher Konsequenzen soll dem Bericht 2006 vorbehalten bleiben. In
den Einzelberichten finden sich zahlreiche Hinweise, dass es aus wissenschaftlicher
Perspektive unbedingt geboten ist, die zumeist vorlaufigen Befunde durch weitere

Untersuchungsarbeiten zu Uberprifen, zu prazisieren und belastbarer zu machen. Zudem
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gibt es zu einigen Instrumenten und Aspekten und Analysefeldern im Bericht 2005 noch gar

keine Aussagen.

Der Bericht 2005 ist im Wesentlichen ein Werkstattbericht Uber die noch laufenden
Untersuchungsarbeiten. Er prasentiert eine Reihe von positiven Ergebnissen. Hierbei ist
besonders herauszustellen, dass der flr die Neugestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
zentrale Umbau der Bundesagentur flr Arbeit in die richtige Richtung lauft. Effektivitat,
Effizienz und Transparenz des Handelns der Bundesagentur fiir Arbeit haben sich durch ein
neues Steuerungssystem, systematisches Controlling und die EinflUhrung des
Kundenzentrums als zentrale Anlaufstelle fir alle Arbeitnehmer- und Arbeitgeberkundinnen
und —-kunden, die personengebundene Dienstleistungen in Anspruch nehmen, deutlich
erhoht.

Wichtige arbeitsmarktpolitische Instrumente haben sich ebenfalls als erfolgreich erwiesen.
Mit ihnen gelingt es, eine schnellere Arbeitsmarktintegration zu erreichen. Hierzu gehéren
die Forderung der beruflichen Weiterbildung, die Eingliederungszuschiisse und die Existenz-
griindungsférderung mit dem Uberbriickungsgeld und dem Existenzgriindungszuschuss. Bei
den Malinahmen der geférderten beruflichen Weiterbildung wurde seit 2003 der anfangliche
nachteilige sog. Lock-In-Effekt — die Verminderung der Vermittlungs- und der

Eigensuchaktivitat wahrend der Malnahmeteilnahme — erkennbar reduziert.

Mit neuen vermittlungsnahen Dienstleistungen wurden innovative Elemente in das
arbeitsmarktpolitische Instrumentarium aufgenommen. Diese sind allerdings nicht immer
erfolgreich. Die Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaflnahmen ist ein nach ersten
Erkenntnissen erfolgreiches Instrument. Integrationswirkungen der Beauftragung Dritter mit

der Vermittlung und der Vermittlungsgutscheine konnten bislang nicht festgestellt werden.

Durch die neuen wettbewerblichen Elemente im Bereich der vermittlungsnahen
Dienstleistungen ist davon auszugehen, dass mit unterschiedlichen MalRnahmeinhalten
experimentiert wird. Angesichts dieser groflen Heterogenitat dirften sich hinter dem
Durchschnittswert erfolgreiche und nicht erfolgreiche MalRnahmen verbergen. Hier gilt es,
den Wettbewerb zwischen den Dienstleistern weiter zu fordern und erfolgreiche Ansatze
auch Uberregional zu verfolgen. In ahnlicher Weise ist es auch bei anderen vermittlungs-
nahen Dienstleistungen geboten, erfolgreiche Ansatze zu identifizieren und weiter-

zuentwickeln.
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Personal-Service-Agenturen (PSA) und ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (ABM) haben sich
dagegen bisher als nicht erfolgreich erwiesen. Die Nachhaltigkeit dieser Ergebnisse wird flr

den Endbericht mit aktuelleren Daten gepruft.

Erfolge zeigen sich schliel3lich bei der Verbesserung der beschaftigungspolitischen
Rahmenbedingungen. Es ist gelungen, den Arbeitsmarkt weiter zu flexibilisieren: Bis Mitte
2005 gab es aufgrund der Neuregelung 1,8 Mio. zusatzliche Mini-Jobber/innen. Dabei
erweisen sich die Mini-Jobs allerdings nicht als Bricke in die voll
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung. Gleichzeitig wurden bis Mitte 2004 mit den Midi-
Jobs 125.000 sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse gesichert bzw.

geschaffen.

Neuausrichtung und Akzeptanz der Bundesagentur fir Arbeit

Die Bundesagentur fur Arbeit befindet sich in einem umfassenden und komplexen
Veranderungsprozess. Der gesamte Umbau der Bundesagentur fur Arbeit muss parallel zum
laufenden Geschaftsbetrieb vollzogen werden. Von den Fachkraften in den Agenturen fur
Arbeit sind daher hohe Anforderungen zu bewaltigen: Trotz der Umstrukturierung missen
und werden weiterhin Arbeit Suchende beraten und vermittelt sowie Leistungsantrage
bearbeitet. Es ist beachtlich, mit welchem Engagement die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter

den Reformprozess unter diesen Umstanden vorantreiben.

Insgesamt geht der Umbau der Bundesagentur in die richtige Richtung: Effektivitat und
Effizienz ihrer Leistung werden gesteigert. Aufgrund einer neuen Transparenz wird erstmalig
eine fundierte Diskussion Uber die Qualitat der Dienstleistungen der Bundesagentur fur

Arbeit moglich.

Herzstlick der Organisationsreform ist das Kundenzentrum der Zukunft. Das Kunden-
zentrum soll das Kernproblem des bislang ungesteuerten Kundenstroms in den Agenturen
I6sen. Am Empfang werden die Kundinnen und Kunden an die zustédndige Einheit verwiesen.
In der Eingangszone konnen einfache Anliegen, fur die keine Akten erforderlich sind, sofort
und ohne Termin geklart werden. Der Zugang zu den Fachkraften fur Vermittlung und
Leistung erfolgt grundsatzlich nur nach Terminvereinbarung. Zusatzlich sollen die neu
eingerichteten Service-Center als zentrale Ansprechpartner fir die telefonische

Kontaktaufnahme zu den Dienststellen der Bundesagentur fungieren.
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Nach einer Erprobung des Kundenzentrums in zehn Modellagenturen zog die Bundes-
agentur fur Arbeit im Mai 2004 ein positives Resumee bezlglich der Erfolgsfahigkeit und
Realisierbarkeit ihres Konzeptes. Auch die Evaluation bestatigt, dass die Einrichtung von
Kundenzentren geeignet ist, die Qualitdt der Kundenbetreuung der Bundesagentur fur Arbeit
deutlich zu erhéhen. Bei der Umsetzung des Konzeptes zeigten sich jedoch auch Probleme,
die von der Bundesagentur erkannt wurden und an deren Losung bereits gearbeitet wird.
Hierzu gehoren beispielsweise Qualifikationsprobleme und Personalmangel insbesondere in
der Eingangszone und am Empfang des Kundenzentrums sowie in den Service-Centern und

eine zur Zeit noch mangelhafte IT-Unterstiitzung.

Die Neuorganisation des Vermittlungsprozesses soll eine bessere Betreuung der Kun-
dinnen und Kunden gewahrleisten. Entsprechend sind die Vermittler/innen in den Kunden-
zentren angehalten, 60% ihrer wdchentlichen Arbeitszeit flr terminierte Vermittlungs-
gesprache vorzuhalten. Die angestrebte deutliche Verbesserung der Relation von Kundinnen

und Kunden zu Vermittlerinnen und Vermittlern ist noch nicht erreicht worden.

Mit der neuen Organisationsform des Kundenzentrums geht durch die funktionale
Trennung der Aufgabenbereiche ein erhohter Aufwand an Koordination und Schnitt-
stellenmanagement einher. Das neue System ist voraussetzungsvoller und stéranfalliger als
die Altorganisation. Quantitative wie qualitative Uberlastungen in Service-Centern und Ein-
gangszone Ubertragen sich schnell auf die anderen Teilsysteme und gefahrden die ange-

strebten Entlastungseffekte im Vermittlungs- und Leistungsbereich.

Durch Zielvereinbarungen innerhalb der Bundesagentur fur Arbeit und dem damit
verbundenen Controlling gelingt es jetzt, geschaftspolitische Ziele zu kommunizieren und
nachzuhalten. Voraussetzung daflir war die Einfihrung eines neuen Steuerungsmodells, das
sich vor allem an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit, Herstellung von interner und externer

Transparenz sowie klarer Verantwortlichkeit flr die Zielerreichung orientiert.

Die zur Umsetzung der geschéaftspolitischen Ziele nach dem SGB Il getroffenen Zielverein-
barungen sind schwerpunktmafig auf die Wirkungsdimension ,Integration“ ausgerichtet.
Bestandteil der Zielvereinbarung ist das Budget des Eingliederungstitels. Die Agenturen
dokumentieren in ihrem Arbeitsmarktprogramm, mit welchem Instrumenten-Mix sie das Ziel
im Rahmen des vereinbarten Eingliederungstitels erreichen wollen. Diese Vereinbarungen
haben jedoch haufig den Charakter von Vorgaben. Aus dem neuen Steuerungsmodell folgt
zwar, dass die Agenturen die Ergebnisverantwortung fir die Integrationsziele tragen aber

gleichzeitig sind sie nicht frei in ihrer Prozessgestaltung. Die Agenturen unterliegen damit in
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der Praxis einer relativ strengen Steuerung durch die Regionaldirektionen. Es muss
beobachtet werden, ob diese Vorgaben von oben zu suboptimalen Entscheidungen vor Ort

fuhren. Gegebenenfalls sind Ergebnis- und Prozessverantwortung in einer Hand zu bindeln.

Die Orientierung an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit im Rahmen der neuen Steu-
erungslogik zielt darauf ab, dass der Einsatz von Ressourcen einen positiven
betriebswirtschaftlichen Nettoeffekt im SGB IlI-Rechnungskreis erbringt. Die Unterstlitzung
zur Integration eines Arbeitslosen ist aus Sicht der Bundesagentur flir Arbeit dann
betriebswirtschaftlich sinnvoll, wenn finanzielle Nettoertrage gegeniber den sonst erwarteten
Aufwendungen zu erwarten sind. Nach dieser Auffassung hat nur die Integration von
Empfangerinnen und Empfangern von Arbeitslosengeld in Erwerbstatigkeit eine fiskalische
Wirkung. Der Erfolg von Mallnahmen muss zudem vor dem Bezug von Leistungen nach dem
SGB Il erfolgen, damit die Ertrdage noch im SGB IlI-Rechnungskreis realisiert werden

kdénnen.

Zur Erhéhung der Effektivitat und Effizienz der Dienstleistungen ist insbesondere eine Lei-
stungssteigerung in der Vermittlung Ziel der Reform der Bundesagentur fir Arbeit. Im
Zusammenhang damit steht die EinfGhrung der Handlungsprogramme, d.h. von systemati-
schen Handlungsvorgaben fir Vermittler/innen bei der Betreuung der Kundinnen und
Kunden. Voraussetzung fir die Handlungsprogramme ist eine Differenzierung der Kundinnen
und Kunden auf Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite. Ausgehend von den Einschatzungen
zu Motivation, Qualifikation, spezifischen Arbeitsmarktbedingungen und persdnlichen
Hemmnissen weisen die Vermittler/innen die Kundinnen und Kunden auf Arbeitnehmerseite
jeweils einer von vier Kundengruppen zu, mit denen insgesamt sechs Handlungsprogramme
korrespondieren. Mit jedem Handlungsprogramm ist ein (Abgangs-) Ziel aus Arbeitslosigkeit
verbunden, beispielsweise die schnellstmdgliche Vermittlung der sog. Marktkundinnen und
-kunden bzw. der Erhalt der Marktfahigkeit oder die aktivierende Betreuung fir die sog.
Betreuungskundinnen und -kunden. Die Handlungsprogramme regeln den Einsatz von
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen und die Betreuungsintensitat, mit denen das jeweilige
Ziel erreicht werden soll. Die neu eingefiihrte Kundendifferenzierung in vier Gruppen erweist
sich ebenso wie die sechs Handlungsprogramme und die zugeordneten Produkt-
einsatzregeln in der Praxis vielfach als zu grob. Dies wird auch von der Bundesagentur fir
Arbeit erkannt, die innerhalb ihres Projektes ,Biografische Daten“ an einer feineren
Segmentierung arbeitet, bei der die Evaluationsergebnisse zur Wirkung der Instrumente auf

unterschiedliche Personengruppen einbezogen werden.
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Die Anstrengungen der Bundesagentur fir Arbeit konzentrieren sich auf die sog.
Beratungskundinnen und -kunden, die einen gewissen Unterstlitzungsbedarf haben, bei
denen jedoch aufgrund der Unterstiitzung ein Erfolg vor dem Ubertritt in Leistungen nach
dem SGB Il erwartet werden kann. Bei den Marktkundinnen und -kunden wird unterstellt,
dass eine Arbeitsmarktintegration auch ohne intensivere Unterstitzung der Bundesagentur
fur Arbeit erfolgt; entsprechend setzt die Bundesagentur fir Arbeit hier nur geringe
Ressourcen ein. Die Kundinnen und Kunden mit den schlechtesten Integrationschancen und
damit dem héchsten Betreuungsbedarf, die Betreuungskundinnen und -kunden, werden von
der Bundesagentur flr Arbeit ahnlich wie die Marktkundinnen und -kunden nur wenig
unterstitzt. Bei ihnen erwartet die Bundesagentur fiir Arbeit keinen Erfolg ihrer Bemihungen

vor dem Ubertritt in Leistungen nach dem SGB II.

Bei konsequenter Umsetzung dieser betriebswirtschaftlichen Logik der Kostenreduzierung
fur die Versichertengemeinschaft besteht die Gefahr, dass das Ziel einer friihzeitigen
Intervention zur Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit und damit zur Minimierung von
Kosten fur die gesamte Volkswirtschaft sowie weitere 6konomische und sozialpolitische Ziele
aus dem Blickfeld der Bundesagentur fur Arbeit geraten. Die Orientierung der arbeitsmarkt-
politischen Steuerung an Effektivitat und Effizienz ist nicht mit einer kurzfristigen Optimierung
betriebswirtschaftlicher Kostenziele gleichzusetzen. Effektiv und effizient lassen sich auch
volkswirtschaftliche und sozialpolitische Ziele umsetzen und erflllen. Eine rationale
Steuerung der Bundesagentur muss also keineswegs in einem Gegensatz zu diesen Zielen

stehen.

Mit dem organisatorischen Umbau der Bundesagentur fiir Arbeit geht auch eine veranderte
Rolle und Bedeutung der IT einher. Insbesondere die Einflihrung des Virtuellen
Arbeitsmarktes soll den Reformprozess unterstitzen. Bisher sind die erhofften
Unterstlitzungsleistungen der IT in den Bereichen Vermittlung und Beratung noch nicht
eingetreten. Als kritisch erweisen sich hier vor allem die stark verzégerte Einflihrung des
internen IT-Systems VerBIS, welches die bisherigen parallelen Systeme und Anwendungen
vereinheitlichen soll. Bei den auf Kunden und Kundinnen ausgerichteten IT-Systemen zeigte
sich bisher insbesondere die Job-Borse als nur eingeschrankt nutzerfreundlich und liefert
teilweise unpassende Suchergebnisse. Die angestrebte Selbstaktivierung aller
Kundengruppen Uber webbasierte Dienstleistungen erscheint am ehesten geeignet flr

technikversierte Marktkundinnen und -kunden.
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Die Zentralisierung des Einkaufs von Arbeitsmarktdienstleistungen erweist sich in der
Praxis als schwierig. Der verstarkte Wettbewerb unter den Tragern fuhrt zu einem starken
Preiskampf, dem noch keine funktionsfahige Qualitatssicherung gegenuber steht. Der

weitere Verlauf muss zeigen, ob ein effektives Qualitditsmanagement etabliert werden kann.

Das neue Personalentwicklungskonzept der Bundesagentur fiir Arbeit sollte den Reform-
prozess flankieren. Leider ist es nicht gelungen, das Konzept parallel zu den struktur-
verandernden MalRnahmen zu implementieren, so dass hier noch Handlungsbedarf fiir die

Bundesagentur fir Arbeit besteht.

Die Kundenzufriedenheit von Arbeitslosen und Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern mit der
Bundesagentur fur Arbeit hat sich im Frihjahr 2005 im Vergleich zum Vorjahr kaum
verandert; bei den Arbeitslosen hat sich die Zufriedenheit eher verschlechtert, bei den
Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern eher verbessert. Dabei hatten die Agenturen fir Arbeit im
Verlauf von zwolf Monaten zu weniger Betrieben Kontakt als noch ein Jahr zuvor. Dabei ist
zu beachten, dass die Wahrnehmung der Kundinnen und Kunden in den letzten Monaten vor
dem Befragungszeitpunkt auch von der Einflhrung der Grundsicherung fur Arbeitsuchende

und den damit verbundenen Schwierigkeiten gepragt wurde.

Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik

Zentraler Untersuchungsgegenstand flir die Evaluierung der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente und ihrer Reform sind die Wirkungen auf die Integration von Arbeitslosen in
Erwerbstatigkeit. Die Erhéhung der Chance auf Integration in Erwerbsarbeit und die
Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit sind wesentliche Ansatze zur Starkung
individueller Autonomie und férdern zugleich die politische und gesellschaftliche Teilhabe der
Blrgerinnen und Birger. Zu allen untersuchten Instrumenten liegen — mit Ausnahme der neu

eingefuhrten Transferinstrumente - erste Ergebnisse zu den Integrationswirkungen vor.

Die Zahl der Teilnehmer/innen an einer geférderten beruflichen Weiterbildung ist in den
letzten Jahren stark gesunken. Dies gilt (im Bestand) insbesondere fir Férderungen mit
mittlerer Dauer. Unterproportional abgenommen haben dagegen vor allem Malinahmen mit
langer Foérderdauer von mindestens zwei Jahren. Im Zuge der Reformen erfolgte in den
Agenturen eine Veranderung der geschaftspolitischen Ausrichtung der Forderung beruflicher
Weiterbildung hin zu einer starkeren Beachtung von Integrationszielen und Effizienz.

Zentrales Steuerungselement bei der Foérderung beruflicher Weiterbildung ist die neu
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eingefuhrte Bildungszielplanung der Agenturen, in die insbesondere kurzfristige Bedarfe des

Arbeitsmarktes einflielRen.

Die von der Zentrale neu eingefiihrten Vorgaben einer prognostizierten Verbleibsquote' von
70% fur die Zulassung von Mallnahmen und einer moglichst hohen individuellen
Eingliederungswahrscheinlichkeit von MaRnahmeteilnehmerinnen und -teilnehmern haben
zu einer Bestenauswahl (Creaming) geflihrt. Dies wird durch den Bildungsgutschein noch
verstarkt, da gut Qualifizierte eher als andere mit der damit verbundenen Wahlfreiheit

umgehen kénnen.

Das Verhaltnis zwischen Agenturen flur Arbeit und MalRnahmetragerinnen und -tragern hat
sich im Zuge der Reformen grundlegend verandert. Die Flhrungskrafte in den Agenturen
sahen einen Gewinn an Handlungsautonomie gegeniber den Tragerinnen und Tragern,
diese kritisierten jedoch die eingetretene Entwicklung. Die externen Zertifizierungsstellen, die
bis zum Frihjahr 2005 nur in wenigen Agenturbezirken eingerichtet waren, wurden sowohl

von den Agenturen als auch von MaRnahmetragerinnen und -tragern sehr kritisch gesehen.

Insgesamt sahen die Agenturen die Neuausrichtung der Férderung beruflicher Weiterbildung
und insbesondere die Vorgabe einer prognostizierten Verbleibsquote jedoch positiv, wahrend

Uber zwei Drittel der MalRnahmetrager/innen die Reformen insgesamt negativ bewerten.

Quantitative Wirkungsanalysen fir den Zeitraum vor den Reformen kommen zu dem
Ergebnis, dass Teilnehmer/innen einer von der Bundesagentur fir Arbeit gefbérderten
Weiterbildungsmalinahme zwar friher aus der Arbeitslosigkeit in eine ungeférderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung wechseln als vergleichbare Nicht-Teilneh-
mer/innen. Betrachtet man jedoch den weiteren Erwerbsverlauf, so befinden sich Teilneh-
mer/innen mittelfristig im Allgemeinen nicht haufiger in einer sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung als Nicht-Teilnehmer/innen (mangelnde Nachhaltigkeit). Ob und inwieweit die
Reformen im Bereich der Férderung der beruflichen Weiterbildung insgesamt zu einer
Verbesserung der Ergebnisse fihren, kann zum Zeitpunkt dieser Berichtslegung noch nicht
beantwortet werden. Zunachst behindert die Teilnahme an einer gefdrderten beruflichen
Weiterbildung die Auslibung einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen Beschaf-
tigung, da die Vermittlungs- und die Eigensuchaktivitdt zum Erliegen kommen (sog. Lock-In-

Effekt). Die Untersuchungen konnten erste Tendenzen hin zu einer Abschwachung dieses
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anfanglichen und nachteiligen Lock-In-Effekts nach der Reform ermitteln. Nicht untersucht

werden konnten langfristige Wirkungen nach mehreren Jahren.

Zwischen 2000 und 2004 ist die Zahl der jahrlich neu begonnenen Beschaftigungs-
verhaltnisse, die durch Eingliederungszuschisse geférdert werden, zunachst gefallen und
dann wieder gestiegen. Im Jahr 2004 lag sie schlieRlich wieder auf dem Niveau von 2000.
Dabei gab es eine deutliche Verschiebung weg von langen Forderdauern von mindestens
einem Jahr hin zu kirzeren Férderdauern. Sowohl die Fdérderzahlen als auch die
Einschatzung der Agenturen fir Arbeit machen deutlich, dass Eingliederungszuschisse zu
den wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten zahlen. Als Ergebnis der Evaluierung
kann festgehalten werden, dass die Neufassung zum 1. Januar 2004 den Umgang mit
diesem Instrument in den Agenturen fir Arbeit kaum berihrt hat, eine Umorientierung hin zu
starkerer Beachtung von Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit beim Einsatz hatte bereits
vorher eingesetzt. Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass in den Jahren 2002 und
2000 neu geschaffene Moglichkeiten flr Eingliederungszuschiisse bei alteren Arbeitslosen
sowie fur besonders betroffene schwerbehinderte Menschen die Beschaftigungschancen des
jeweils forderfahigen Personenkreises erhdhten. Eine weitere Analyse zur generellen
Wirkung von Eingliederungszuschussen ergab, dass Geforderte im Anschluss an die
Forderung und eine etwaige Nachbeschaftigungszeit deutlich haufiger ungeférdert sozialver-
sicherungspflichtig beschaftigt sind als Personen einer Vergleichsgruppe von Arbeitslosen.
Es obliegt der Bundesagentur fur Arbeit, Eingliederungszuschisse so einzusetzen, dass
insbesondere schwer vermittelbare Arbeitslose gezielt in Beschaftigung gebracht werden.

Ziel muss es dabei auch sein, Mitnahmen zu vermeiden.

Verschiedene Arbeiten auRerhalb der laufenden Evaluation weisen auf eine in den letzten
Jahren (wieder) steigende Zahl von Existenzgrindungen hin. Dabei war - mit leicht
steigender Tendenz - jeweils etwa ein Drittel der neuen Selbststandigen weiblich. Im Jahr
2004 wurden Uber 350.000 Neugriindungen von der Bundesagentur flr Arbeit gefordert.
Davon entfielen 48% auf den neu geschaffenen Existenzgrindungszuschuss (Ich-AG). Die
Einfihrung des Existenzgriindungszuschusses hat sich nicht nachteilig auf die
Inanspruchnahme des Uberbriickungsgeldes ausgewirkt; die Zahl der Zugdnge in die
Férderung mit Uberbriickungsgeld ist in den letzten Jahren kontinuierlich gestiegen. Der

Anteil der Frauen lag bei den neu gegrindeten Ich-AGs deutlich lber dem beim

" Prozentsatz der Absolventinnen und Absolventen, die innerhalb eines 6-Monatszeitraums im Anschluss an die
MafRnahme ihre Arbeitslosigkeit beenden.
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Uberbriickungsgeld und auch (ber ihrem Anteil an den Grinderinnen und Griindern

insgesamt.

Die qualitativen Untersuchungen geben Hinweise darauf, dass viele der Griinder/innen sich
offenbar weniger aus echter Uberzeugung, sondern vor allem wegen fehlender Alternativen
auf dem Arbeitsmarkt fir die Selbststandigkeit entschieden haben. Im Hinblick auf die
Intensitat, mit der die Grindungen vorangetrieben wurden, lassen sich die aktiven
Grinder/innen auf der einen Seite und die eher passiven Grinder/innen - einschlief3lich
Scheingriindungen - auf der anderen Seite unterscheiden. Nur wenige der Geférderten
haben eine detaillierte Griindungsberatung von der Bundesagentur fiir Arbeit erhalten; diese
wurde von den meisten auch nicht erwartet und ist keine zentrale Aufgabe innerhalb der
Arbeitsforderung. Die Mitarbeiter/innen der Agentur sehen sich dazu im Ubrigen weder
zeitlich noch inhaltlich in der Lage. Viele der Grinder/innen hatten kein durchdachtes und
durchgerechnetes Konzept fir ihre Grindung. Die fir die Beantragung von Férdermitteln
notwendigen Tragfahigkeitsbescheinigungen waren bei den fachkundigen Stellen offenbar

leicht zu erhalten, haufig auch ohne Vorlage eines Businessplans.

Kritik wurde von den Existenzgrinderinnen und -griindern vor allem am Konzept der Ich-AG
geadulert, da sie zu Mitnahme und Missbrauch verleite. Es wurde eine starkere Kontrolle der

Eignung potenzieller Griinder/innen durch die Agenturen gefordert.

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass von der Bundesagentur geférderte Existenz-
grinder/innen in einem Zeitraum von bis zu 16 Monaten nach Férderbeginn haufiger weder
arbeitslos noch in arbeitsmarktpolitischen Mallinahmen waren als eine Vergleichsgruppe von
Personen, die zum Zeitpunkt des Forderbeginns der Existenzgrinder/innen arbeitslos waren.
Dabei waren die Unterschiede in Ostdeutschland meist groRer als in Westdeutschland. Die
Forderung der Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit gehdrt also zu den wirksamen
MalRnahmen der Arbeitsmarktpolitik. Beim Existenzgriindungszuschuss muss insgesamt
jedoch beachtet werden, dass die Férderung am Ende des Beobachtungszeitraums noch
andauerte, so dass die Unterschiede zwischen Geférderten und Vergleichsgruppe
tendenziell Uberschatzt werden. Bei insgesamt positiven Effekten der Férderung liegen
zugleich auch Hinweise auf Mitnahme vor. Systemimmanente Fehlanreize der Foérderung
kbnnen deshalb nicht ausgeschlossen werden. Daher wurde, wie bereits beim
Uberbriickungsgeld, auch bei der Ich-AG eine Tragfahigkeitsbescheinigung als Foérder-
voraussetzung eingefiihrt. Darliber hinaus sind die Filter beim Zugang weiterzuentwickeln,

ohne gleichzeitig den blrokratischen Aufwand fur ,echte* Griinder/innen deutlich zu steigern.
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Eine weitere Verbesserung kann durch eine systematische Verzahnung mit anderen
Forderinstrumenten fur Griinder/innen von Bund, Landern und Kommunen erreicht werden.

Die Zusammenfihrung beider Instrumente erscheint ebenfalls sinnvoll.

Im Verlauf des Jahres 2004 gab es fiir etwa 20.000 Arbeit Suchende Beauftragungen von
Tragern mit EingliederungsmalRnahmen. Schwerpunkt waren Arbeitslose, die hdchstens
24 Jahre alt waren und/oder Vermittlungshemmnisse hatten. Der starke Preisdruck, die
erfolgsabhangige Vergitung und die mangelnde fachliche Prifung flhrten dazu, dass
entgegen dem Interesse des Gesetzgebers und der Agenturen nur begrenzt innovative
MalRnahmen angeboten wurden. Quantitative Wirkungsanalysen geben erste Hinweise
darauf, dass Arbeitslose, die mit einer Eingliederungsmaflnahme gefordert wurden, aufgrund
dieser Eingliederungsmalinahme friiher als eine Vergleichsgruppe ihre Arbeitslosigkeit bzw.
Eingliederungsmallinahme durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beenden konnten. Das
Instrument verbesserte also die Eingliederungschancen von Arbeitslosen. Dies qilt in
starkerem Male fir Teilnehmer als flr Teilnehmerinnen. Sofern mit der Verkirzung der
Arbeitslosigkeit eine Verklrzung des Leistungsbezugs einhergeht, durften die
Eingliederungsmallnahmen im Durchschnitt gesamtfiskalisch erfolgreich sein, d.h. zu
Einsparungen gefiihrt haben. Angesichts des Erfolgs der Eingliederungsmallhahmen muss
der mit ihnen verbundene Innovationswettbewerb gestarkt und missen erfolgreiche Ansatze
auch uberregional verfolgt werden. Hier ist vor allem die Bundesagentur fur Arbeit gefordert.
Auch bei anderen vermittlungsnahen Dienstleistungen gilt es, gute Ansatze zu identifizieren

und weiterzuentwickeln.

Die Intention der friihzeitigen Meldepflicht wurde von der Praxis begriifdt, jedoch wurde die
Umsetzung des Ziels einer frihzeitigen Vermittlung im Untersuchungszeitraum kaum
erreicht. Die anvisierte umfassende Betreuung erfolgte so gut wie nicht. In den meisten
Fallen unterschied sich das Erstgesprach bei dem adressierten Personenkreis nicht von
einem regularen Erstberatungsgesprach, das in der Regel nach Eintritt der Arbeitslosigkeit
zusatzlich erfolgt. Vermittlungsbemiihungen scheiterten vielfach an der unzureichenden
Kooperation der Arbeit Suchenden, der unzureichenden Freistellung von der bisherigen
Beschaftigung fir eine MaBnahmeteilnahme sowie der schlechten Arbeitsmarktlage.
Uberdies waren frilhzeitige Vermittlungsbemiihungen nur in Branchen bzw. Berufsgruppen
erfolgversprechend, in denen auch entsprechend friihzeitige Stellenbesetzungen Ublich sind
(z.B. Akademiker/innen). Aus der Praxis wurde berichtet, dass im Allgemeinen Vermittlungs-

bemuhungen frihestens sechs Monate vor der erwarteten Arbeitslosigkeit sinnvoll sind.
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Bei den Vermittlungsgutscheinen haben - anders als bei anderen Vermittlungsinstru-
menten - sowohl die Trager/innen als auch die Arbeitslosen die Mdglichkeit, ihre jeweiligen
Vermittlungspartner/innen frei zu wahlen. Die Wahlfreiheit der privaten Vermittler/innen
reduziert ihre aus der erfolgsabhangigen Vergltung resultierenden Risiken. Der
Vermittlungsgutschein zeigte sich als ein Instrument fur aktiv Arbeit Suchende. Es mangelt
vielfach an Informationen Uber Kompetenz und Qualitédt der Anbieter/innen. Inzwischen hat
sich die Branche mit Unterstlitzung der Bundesregierung zwar auf Qualitatsstandards
geeinigt, jedoch kam bislang keine Einigung Uber deren Umsetzung zustande. Wahrend
Marktkundinnen und -kunden den Vermittlungsgutschein einforderten, wurde er bei
Betreuungskundinnen und -kunden von den Agenturen als Aktivierungsinstrument
eingesetzt. Im Jahr 2004 fihrten weniger als ein Zehntel der ausgegebenen Gutscheine zu
einer erfolgreichen Vermittlung und damit zur Einlésung. Die Diskrepanz hat vielfaltige
Ursachen: Beispielsweise beauftragten nicht alle Inhaber/innen eines Gutscheins eine
private Arbeitsvermittlung, es mangelte an ernsthaften Stellenangeboten und teilweise
wurden angebotene Stellen nicht angetreten. Uberdies wurde offenbar mit den
Vermittlungsgutscheinen eher der Abschluss instabiler Beschaftigungsverhaltnisse
unterstutzt. Mit quantitativen Wirkungsanalysen konnte nicht nachgewiesen werden, dass
Arbeitslose mit einem Vermittlungsgutschein binnen vier Monaten durch eine Integration in
den allgemeinen Arbeitsmarkt friiher aus Arbeitslosigkeit abgehen als vergleichbare
Arbeitslose ohne einen solchen Gutschein. Bislang ist also keine Verbesserung der

Integrationschancen von Arbeitslosen durch einen Vermittlungsgutschein feststellbar.

Im Verlauf des Jahres 2004 gab es 396.000 Beauftragungen Dritter mit Teilaufgaben der
Vermittlung und 239.000 Beauftragungen Dritter mit der gesamten Vermittlung
(§ 37 SGB Ill). Bei beiden Beauftragungen waren Jugendliche unter 25 Jahren stark
vertreten. Arbeitslose, die maximal sechs Monate arbeitslos waren, waren auch bei den
Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung stark vertreten. Die Umsetzung war heterogen
und erfolgt im Spannungsfeld von Kooperation und Konkurrenz zwischen Agenturen und
Privaten. Die Agenturen kénnen mit der Auswahl der Teilnehmer/innen die erfolgsabhangige
Verglitung der Privaten stark beeinflussen; hier kritisierten die Privaten die unklaren
vertraglichen Regelungen. Quantitative Wirkungsanalysen konnten nicht nachweisen, dass
Arbeitslose, fur die Dritte mit der Vermittlung beauftragt wurden, binnen vier Monaten
aufgrund dieser Beauftragung schneller ihre Arbeitslosigkeit (einschliellich 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. Betrachtet man die Beauftragung mit
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der gesamten Vermittlung separat, so ergeben sich geringe Integrationserfolge sowohl fir

Manner als auch in Ostdeutschland.

Bereits bis Mai 2003 gab es in jedem Agenturbezirk eine Personal-Service-Agentur (PSA).
Die flr 2003 geplante Zahl von 50.000 PSA-Beschéftigten im Bestand wurde jedoch nicht
erreicht; Ende 2004 gab es 27.000 PSA-Beschaftigte. Bei 58.000 Zugangen im Jahr 2004
waren Frauen entsprechend dem allgemeinen Muster von Zeitarbeit mit weniger als einem
Drittel unterreprasentiert. Jugendliche unter 25 Jahren waren mit etwa 40% aller Zugange in
den Jahren 2003 und 2004 sehr deutlich Uberreprasentiert. Die Agenturen kdnnen 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 Instrumenten - vor einer Ubervorteilung
durch die alleinige Auswahl der Teilnehmer/innen durch die Agenturen bzw. die PSA-
Trager/innen. Erfolgreiche PSA-Betreiber/innen konnen oftmals bereits auf Erfahrungen mit
der gewerblichen oder integrationsorientierten Arbeitnehmeriberlassung zurlickgreifen.
Gleichwohl wird aus der Praxis Uber verschiedene Umsetzungsmangel berichtet.
Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass PSA-Beschaftigte aufgrund dieser Tatigkeit
spater als vergleichbare Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung 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 Eingliederungschancen der Teilnehmer/innen. Fir den Endbericht 2006 gilt es zu
untersuchen, ob sich dieses Ergebnis bestatigt und ob in einer etwas langeren Frist ein
positiver MaBnahmeeffekt zu ermitteln ist. Auf der Grundlage der Ergebnisse des Berichts

2006 wird Uber die Zukunft der PSA generell zu entscheiden sein.

Die arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure vor Ort verfolgen mit Arbeitsbeschaf-
fungsmalnahmen (ABM) Ziele aus finf 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 (vgl. unten). Die Zahl der ABM-Férderungen und deren durchschnittliche
Laufzeit waren in den letzten Jahren trotz steigender Arbeitslosigkeit stark riicklaufig. ABM
konzentrierten sich auf Agenturbezirke mit Problemlagen insbesondere in Ostdeutschland;
dies korrespondiert mit dem Ziel des Marktersatzes. In Einklang mit den adressierten
Zielgruppen war der Anteil der besonders forderungsbedirftigen Personen in den letzten

Jahren durchgehend hoch, 2004 betrug er knapp 80% an den Foérderzugangen.

Die drei Wirkungsziele wurden in unterschiedlichem Mal erreicht:
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o Arbeitsmarktintegration: Der Einsatz von ABM sollte stark marktbenachteiligten Arbeits-
losen ohne absehbare Integrationsaussichten vorbehalten bleiben. Die in letzter Zeit zu
beobachtende Zunahme der Zielgruppenscharfe kénnte entscheidend dazu beitragen,
diese Voraussetzung zu erflllen. Quantitative Wirkungsanalysen geben jedoch fur die
bisherige Praxis erste Hinweise darauf, dass ABM-Beschaftigte aufgrund dieser Tatigkeit
spater als vergleichbare andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-
Beschaftigung durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. ABM verschlechtern
also die Integrationschancen von Teilnehmer/innen. Da die negative Integrationswirkung
von ABM wahrend des Untersuchungszeitraums jedoch abgenommen hat, gibt es
Anzeichen dafiir, dass eine adaquate, zielgruppenorientierte Steuerung den Einsatz von
ABM auch in Zukunft rechtfertigen kdnnte. Die Nachhaltigkeit dieses Trends wird fiir den
Bericht 2006 mit aktuelleren Daten geprift.

e Beschaftigungsfahigkeit: Beschaftigungsfahigkeit hat eine berufsfachliche, eine
psychosoziale und eine gesundheitliche Dimension. Die Ergebnisse deuten darauf hin,
dass bei der weit Uberwiegenden Zahl der ABM-Beschaftigten die berufsfachlichen
Fahigkeiten zugenommen haben. Auch hinsichtlich der psychosozialen und
gesundheitlichen Situation wurden zunachst Verbesserungen festgestellt. Dieser Status
konnte allerdings bei vielen Teilnehmer/innen nach Beendigung der MalRnahme nicht
gehalten werden, was mit fehlenden Perspektiven zur Integration in Erwerbstatigkeit im

Anschluss an die Malnahme zusammenhangen dirfte.

e Strukturwirksamkeit: Fir die Strukturwirksamkeit von ABM gibt es einige exemplarische
Belege. So wurde mit ABM beispielsweise verschiedentlich die regionale Infrastruktur
verbessert. Darliber hinaus sind auch temporare Nachfrageeffekte ausgelést worden, die
die regionale Wirtschaft unterstiitzt haben. Verallgemeinerbare quantitative Ergebnisse

liegen allerdings nicht vor.

Unterschiedliche Reformelemente zielen auf eine verbesserte Arbeitsmarktintegration
alterer Arbeitnehmer/innen ab; bislang blieben hier Erfolge jedoch noch aus. Allerdings
sind diese Instrumente sowohl bei den Vermittlungsfachkraften der Agenturen fur Arbeit als
auch in den Betrieben noch wenig bekannt. Die Bundesregierung wird die Entwicklung weiter
beobachten. Dartber hinaus steht sie vor der Herausforderung, weitere Beschaftigungs-

potenziale fur altere Arbeitnehmer/innen zu erschliel3en.

Die bisherige Evaluierung ergab, dass der Beitragsbonus ein weitgehend unbekanntes
Instrument war, das lediglich von gut informierten und im Umgang mit Fordermitteln

erfahrenen  Betrieben genutzt wurde. Dies liegt auch daran, dass das
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Beitragseinzugsverfahren fir alle Zweige der Sozialversicherung von den Krankenkassen
durchgeflihrt wird und die Gewahrung des Beitragsbonus hier festgelegt wird. Insgesamt war
die Inanspruchnahme sehr gering, der Schwerpunkt der Forderung lag in Ostdeutschland. Im
Rahmen der quantitativen Wirkungsanalysen konnte kein Einfluss des Beitragsbonus auf die

Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten ermittelt werden.

Die Entgeltsicherung fir altere Arbeitnehmer hatte in den Agenturen fir Arbeit keinen
strategischen Stellenwert. Deshalb, aber auch aufgrund fehlender Kenntnis der Vermitt-
ler/innen, wurde in Gesprachen mit Anspruchsberechtigten nicht offensiv flr dieses
Instrument geworben. Gleichwohl waren die Agenturen fir die Personen, die die
Entgeltsicherung schlieBlich nutzen, eine wichtige Informationsquelle. Insgesamt war die
Inanspruchnahme der Entgeltsicherung allerdings sehr gering. Von den Nutzerinnen und
Nutzern wurde das Instrument mehrheitlich positiv bewertet. Die Befragungen lieferten
jedoch auch Hinweise auf erhebliche Mitnahmen bei den Geférderten. In den quantitativen
Wirkungsanalysen konnte kein Einfluss der Einfiihrung der Entgeltsicherung auf die

Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten nachgewiesen werden.

Im Mai 2003 standen jeweils 3% der Erwerbstatigen in den Altersgruppen von 48 bis
65 Jahren in einem befristeten Arbeitsverhaltnis. Wahrend in Westdeutschland der Anteil
jeweils lediglich etwa 2% betrug, waren es in Ostdeutschland je nach Altersgruppe zwischen
6% und 11%. Befristete Arbeitsvertrage waren in allen Qualifikationsgruppen in ahnlichem
Ausmald vertreten; auch geschlechtsspezifische Unterschiede waren nicht zu erkennen. Die
durchschnittliche Befristungsdauer lag in allen Altersgruppen zwischen 15 und 20 Monaten
und damit unterhalb der ohnehin fiir alle Altersgruppen zulassigen Héchstdauer von zwei
Jahren. Der Bekanntheitsgrad und das Interesse an der Neuregelung in den Unternehmen
waren gering. In einer quantitativen Analyse konnte bis Mai 2003 kein Effekt auf die Zahl der
Einstellungen nachgewiesen werden. Dies deutet darauf hin, dass die erleichterte
Befristung von Arbeitsverhaltnissen alterer Arbeitnehmer/innen (noch) keinen Beschaf-
tigungseffekt hatte. Jedoch ist hier zu bedenken, dass der Untersuchungszeitraum nach der

Reform (Januar bis Mai 2003) fir eine abschlieffiende Beurteilung zu kurz war.

Verbesserung der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen
Die Reform der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen wurde hinsichtlich ihrer
Wirkungen auf die Zahl und Struktur der jeweils reformierten Beschaftigungsverhaltnisse

untersucht.
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Seit Anfang der 1980er Jahre hat die Zahl der Beschaftigten der Zeitarbeit (einschlieflich
PSA) zugenommen, zuletzt sprunghaft nach der Reform. Die Zeitarbeit ist zwar ein kleines,
jedoch sehr dynamisches Marktsegment: Gemessen an ihrer GroRe hat sie einen sehr
deutlich Uberproportionalen Anteil an den Neueinstellungen. Die Zeitarbeitsreform 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
Reform entsprechend positiv. Kritisch wurde hingegen das nur durch einen Tarifvertrag zu
ersetzende Gleichbehandlungsgebot mit den Beschaftigten des entleihenden Betriebes
gesehen. Die Gewerkschaften beurteilten die Reform unterschiedlich; sie beklagten
insbesondere, dass die tarifvertraglichen Regelungen nicht in allen Verleihbetrieben
eingehalten wirden. Quantitative Analysen ergaben, dass es bis Mitte 2004 aufgrund der
Zeitarbeitsreform etwa 23.700 zusatzliche sozialversicherungspflichtige Beschaftigte und

Mini-Jobber/innen in der Zeitarbeitsbranche (einschliellich PSA) gab.

Im Juni 2005 gab es etwa 6,7 Mio. Mini-Jobber/innen; dies waren 2,6 Mio. mehr als vor der
Reform Ende Marz 2003. Unter Bertcksichtigung von 740.000 Umbuchungen von zuvor
sozialversicherungspflichtig Nebenerwerbstatigen betrug der Zuwachs seit der Reform
1,8 Mio., davon 700.000 ausschlielich geringflgig Beschaftigte und 1,1 Mio. Nebenerwerbs-
tatige. Mini-dJobs waren im Westen, in Dienstleistungsbranchen und bei Frauen relativ haufig.
Unter den ausschlieBlich geringfiigig 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 Mini-Jobs wurden von arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und
Akteuren positiv bewertet. Aus der Evaluierung ergibt sich, dass der Zuwachs von 1,8 Mio.
Mini-Jobber/innen bis Juni 2005 auf die Reform zurtickzufiihren ist. Allerdings ist mit dieser
Beschaftigungsform fir Arbeitslose keine Bricke in voll sozialversicherungspflichtige

Beschaftigung entstanden.

Nach ersten Schatzungen haben knapp 700.000 Personen zu irgendeinem Zeitpunkt
zwischen April und Dezember 2003 einen Midi-Job ausgelbt. Davon waren 75% Frauen.
Die Anteile der Midi-Jobber/innen in West- und Ostdeutschland waren in etwa gleich groR3.
Wahrend westdeutsche Frauen mittleren Alters den Midi-Job vielfach besonders attraktiv
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 Entgelts entstanden. Die Midi-Jobs waren deutlich weniger bekannt als die

Mini-Jobs. Quantitative Analysen ergaben, dass die Einfihrung der Midi-Jobs nicht nur zu

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Kurzfassung der Ergebnisse XXi

einer Stabilisierung, sondern sogar zu einem leichten Zuwachs in dem begunstigten
Beschaftigungssegment geflihrt hat. Bis Mitte 2004 hat die Reform 125.000 Beschaftigungen
mit einem Entgelt von mehr als 400 EUR bis 800 EUR monatlich gesichert bzw. geschaffen.

Die Bundesregierung sieht sich weitgehend in ihren beschaftigungspolitischen Reform-
ansatzen bestatigt. Der Arbeitsmarkt wurde weiter flexibilisiert und in bestimmten Segmenten

neue Beschaftigungspotenziale erschlossen.

Ergebnis der makro6konomischen Evaluation

Die Makroanalysen fir die Jahre 2001 bis 2004 haben gezeigt, dass die Umsetzung der
Gesetze fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ab 2003 positiv auf die Nettoaustritte
aus der Arbeitslosigkeit in eine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt wirkt. Dies gilt
unabhangig vom Umfang durchgeflihrter Mallnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Grund
daflir kdnnte eine verstarkte Aktivierung der Arbeitslosen sein. Nach den Ergebnissen des
Benchmarkings hat Ostdeutschland seinen Performance-Rickstand zu Westdeutschland

durch die eingeleiteten Reformen reduziert.

Mit den Makroanalysen ist es nicht gelungen, fir Gesamtdeutschland in den Jahren 2001 bis
2004 einen positiven Effekt des Niveaus der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt auf die
Nettoaustritte aus der Arbeitslosigkeit in eine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt
nachzuweisen. Am ehesten kann noch fir Ostdeutschland von positiven Effekten
ausgegangen werden. Seit Beginn der Reformen im Jahr 2003 hat die Wirkung deutlich
nachgelassen und durfte nun in Westdeutschland sogar negativ sein. Diese Ergebnisse
gelten jedoch nur fiir die damalige Struktur der Arbeitsmarktpolitik aus moglicherweise

erfolgreichen und eher kontraproduktiven MalRnahmen.

Die Ergebnisse des Benchmarkings und der Makroanalyse weisen darauf hin, dass vor
allem die Existenzgrindungsforderung mit dem Uberbriickungsgeld und dem Existenz-
grindungszuschuss, aber auch die Fdérderung beruflicher Weiterbildung anderen Mal3-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik Uberlegen sind. Beide Analysen deuten darlber
hinaus Ubereinstimmend darauf hin, dass sich die Wirkungen der Férderung beruflicher
Weiterbildung durch die eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich zu anderen
Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik giinstig entwickelt haben. Die Wirkung der nach
der Reform deutlich angestiegenen Ausgaben fur die Existenzgrindungsforderung auf die

Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit ist dagegen nicht eindeutig; gleichwohl wirkt sie wie
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erwdhnt auch nach den eingeleiteten Reformen immer noch vergleichsweise positiv. Hier

sind in der weiteren Evaluation die bisherigen Ergebnisse zu validieren.

Uneinheitlich sind die Ergebnisse der beiden Analysen im Hinblick auf Lohnsubventionen,
die wesentlich aus Eingliederungszuschissen bestehen, und ABM. Nach den Ergebnissen
des Benchmarkings kénnten sich mdglicherweise die Wirkungen von Lohnsubventionen
durch die eingeleiteten Reformen sogar gunstiger als bei der Foérderung beruflicher
Weiterbildung entwickelt haben und damit ab 2003 zu den erfolgreicheren Instrumenten
gehoren. Hingegen liefert die Makroanalyse erste Indizien, dass sich die Wirkung von

Lohnsubventionen vergleichsweise ungunstig entwickelt hat.

Die Ergebnisse der Makroanalysen geben erste Hinweise darauf, dass sich die Wirkungen
von ABM im Vergleich zu anderen MaRnahmen durch die eingeleiteten Reformen ab 2003
glnstig entwickelt haben und dadurch seither zu den erfolgreicheren Instrumenten gehoren.
Dies kann allerdings durch das Benchmarking nicht bestatigt werden; danach dirften sich
die Wirkungen von ABM im Zeitablauf im Vergleich zu anderen Instrumenten sogar eher

verschlechtert haben.

Derzeit lassen sich diese widersprichlichen Ergebnisse nur mit dem Verweis auf die jeweils
unterschiedlichen Indikatorkonzepte beim Benchmarking und der Makroanalyse begriinden.
Relevante Fragen hinsichtlich der Wirkungen mussen hier - ebenso wie in Teilen der

Mikroanalyse - noch offen bleiben. Fir den Bericht 2006 ist auf mehr Eindeutigkeit zu hoffen.

Unterschiede in den Wirkungen nach Geschlechtern und Regionen

Bei der Evaluation wurden Gender-Mainstreaming-Aspekte beachtet. Es zeigten sich bisher
beispielsweise Uberdurchschnittlich positive Arbeitsmarktwirkungen fir Frauen bei
Eingliederungszuschiissen und bei geférderten Existenzgriindungen sowie durch die Reform
der Zeitarbeit. Fir Manner hingegen sind die Integrationswirkungen von geforderter
beruflicher Weiterbildung und der Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmal3nahmen
Uberdurchschnittlich positiv. Aus den Ergebnissen des Benchmarkings und der
Makroanalyse konnten bislang keine zuverlassigen Hinweise auf relevante geschlechts-
spezifische Unterschiede hinsichtlich der Wirkungen und ihrer Entwicklung gewonnen

werden.

In Ostdeutschland hatten die mit Eingliederungszuschissen geférderten Beschaftigungs-

verhaltnisse ebenso wie die geférderten Existenzgriindungen und die Beauftragung Dritter
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mit der gesamten Vermittlung Uberdurchschnittlich groRRe Integrationserfolge. Im Westen
hingegen erwies sich die Foérderung beruflicher Weiterbildung als Uberdurchschnittlich

erfolgreich.
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Einleitung 1

1 Einleitung

Seit drei Jahrzehnten steigt die Zahl der Arbeitslosen in Deutschland mit einigen
Unterbrechungen faktisch kontinuierlich an. Zuletzt gab es im Dezember 2005 4,61 Mio.
Arbeitslose. Gerade im Osten Deutschlands besteht aufgrund des hohen Niveaus der
Arbeitslosigkeit groRer Handlungsbedarf. Mit dem Anstieg der Arbeitslosigkeit insgesamt
nahm auch die Zahl der Langzeitarbeitslosen und der gering qualifizierten Arbeitslosen zu
(vgl. auch Abbildung 1). Es gilt, insbesondere flir gering Qualifizierte und Lang-

zeitarbeitslose, die Integrationschancen in das Beschaftigungssystem zu verbessern.

Abbildung 1: Arbeitslose, Langzeitarbeitslose und Arbeitslose ohne abgeschlossene

Berufsausbildung
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Anmerkung: 1992 fur Ostdeutschland nur Langzeitarbeitslose insgesamt; bis 2002 Ostdeutschland nur neue
Lander und Berlin-Ost, ab 2003 Ostdeutschland neue Lander einschlieBlich Berlin; Arbeitslose insgesamt
Jahresdurchschnitte, Langzeitarbeitslose und Arbeitslose ohne Berufsausbildung jeweils Stichtagsdaten von
Ende September.

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Die Verringerung der Arbeitslosigkeit ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe und ein
vorrangiges Anliegen der Bundesregierung. Hierfir wurden umfassende Reformen in
unterschiedlichen Politikfeldern eingeleitet. Die aktive Arbeitsmarktpolitik als eines dieser
Politikfelder kann den Ausgleich am Arbeitsmarkt verbessern, jedoch nur bedingt die
Nachfrage nach Arbeit erhéhen.

Der Deutsche Bundestag hat am 14. November 2002 eine EntschlieBung (BT-Drs. 15/98)
verabschiedet, in der die Bundesregierung aufgefordert wird, ,...die Umsetzung der Hartz-
Vorschlage sowie des Zweistufenplans der Bundesregierung insgesamt zeitnah evaluieren
zu lassen. Neben der Neuorganisation der Bundesanstalt fir Arbeit muss auch die
Weiterentwicklung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente, die Anderung des Arbeitnehmer-
Uberlassungsgesetzes, die Auslagerungen von Aufgaben auf Dritte und die Akzeptanz der
Bundesanstalt fur Arbeit bei den Kunden umfassend untersucht werden. Erste belastbare

Ergebnisse der Untersuchungen sollen nach drei Jahren vorliegen.®

Inhalte und Zeitrahmen der Evaluation der MaRnahmen zur Umsetzung der Vorschlage der

Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wurden so konkret festgelegt.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Einleitung 3

Die mit der Reform der Arbeitsmarktpolitik verfolgten Zielsetzungen sind klar: Im Interesse
der von Arbeitslosigkeit betroffenen Menschen geht es darum, den Beitrag der
Arbeitsmarktpolitik zur Erhéhung von Beschaftigung und zur Verringerung der
Arbeitslosigkeit moglichst wirkungsvoll zu gestalten. Angesichts der hohen gesellschaftlichen
Kosten der Arbeitslosigkeit und mit Blick auf das erhebliche Mittelvolumen, das fiir die aktive
Arbeitsmarktpolitik bereit gestellt wird, liegt es insbesondere im Interesse der Bei-
tragszahlerinnen und Beitragszahler zur Bundesagentur fir Arbeit, eine hohe Effizienz zu
erzielen. Die Evaluation soll auf wissenschaftlicher Grundlage ermitteln, in welchem Umfang
die mit den Reformen am Arbeitsmarkt angestrebten Zielsetzungen erreicht worden sind und
wo Verbesserungsbedarf besteht. In der Uberpriifung der Wirkungen gesetzlicher
Regelungen und untergesetzlicher MalRnahmen durch Wirkungsforschung kommt der

Arbeitsmarktpolitik eine Vorreiterrolle zu.

Neue Qualitat der Arbeitsmarktforschung erreicht

Mit der Evaluation der MaRnahmen zur Umsetzung der Vorschlage der Kommission
Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wird eine neue Qualitdt im Bereich der

Wirkungsforschung erreicht.
Dies lasst sich an drei Meilensteinen festmachen:

o Erstens wurde die Evaluation der arbeitsmarktpolitischen Instrumente durch zwei
konkurrierende methodische Vorstudien des Rheinisch-Westfalischen Instituts flr
Wirtschaftsforschung (RWI) und des Instituts flir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik
(ISG) sowie des Zentrums fir Europaische Wirtschaftsforschung (ZEW) und einen darauf
aufbauenden Workshop mit renommierten Arbeitsmarktforschern systematisch

vorbereitet.

e Zweitens wurde — als Ergebnis dieser Vorarbeiten — ein interdisziplinar angelegtes For-
schungskonzept in Form von aufeinanderbezogenen Arbeitspaketen im Wege der
offentlichen Ausschreibung an flihrende Einrichtungen der Arbeitsmarktforschung in

Deutschland vergeben.
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e Drittens wird 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 Makrowirkungen dieser neuen Arbeitsmarktpolitik zu ermitteln. Als weitere
Untersuchungsdimensionen werden 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 berlicksichtigt.

Die beteiligten Forschungseinrichtungen

Aufgrund der Komplexitat des Evaluationsvorhabens sind unterschiedliche Leistungspakete

gebildet worden. Die drei zentralen Arbeitspakete sind:

Arbeitspaket 1 , Wirksamkeit der Instrumente”:

Die Untersuchungen sollen ermitteln, ob bzw. in welchem Umfang die Umsetzung des
Konzepts der Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt zu mehr regularer
Beschaftigung bzw. zum nachhaltigen Abbau der Arbeitslosigkeit beitragt. Dabei ist die
Wirksamkeit der einzelnen neuen Instrumente sowie des Instrumenteneinsatzes, der auf der
Umsetzung der Vorschlage der Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
beruht, insgesamt zu Uberprifen. Soweit mdglich, sollen schlielllich Aussagen zur Effizienz
getroffen werden. Das Arbeitspaket 1 gliedert sich in sechs Module (Auftrage), die jeweils
spezifische Instrumente bzw. MalRnahmen und ihre Reform evaluieren; tbergreifend werden
in einem der Module die Makrowirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik analysiert und ein

Benchmarking der aktiven Arbeitsmarktpolitik durchgeftihrt.

Modul 1a,Neuausrichtung der Arbeitsvermittiung“:

Im Modul 1a ist der Vermittlungsprozess unter Berlcksichtigung der Neuausrichtung
einschliellich des verstarkten Wettbewerbs durch die seit 2002 erfolgten Reformen am
Arbeitsmarkt zu evaluieren. Vermittlung im Rahmen dieser Untersuchung umfasst alle
Aktivitdten und Prozesse der Bundesagentur flr Arbeit und ihrer Partner/innen im Sinne des
SGB Il zur Zusammenflihrung von Arbeit Suchenden und Arbeitgeber/innen. Auftragnehmer
dieses Moduls sind das Wissenschaftszentrum Berlin flr Sozialforschung (WZB, Berlin) und
das Institut fir angewandte Sozialwissenschaft (infas, Bonn). Dabei sind insbesondere auch

der Vermittlungsgutschein, die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung, die Beauftragung
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von Tragern mit Eingliederungsmallinahmen sowie die Personal-Service-Agenturen zu

untersuchen.

Modul 1b ,Forderung beruflicher Weiterbildung und Transferleistungen®“:

Gegenstand von Modul 1b sind die Foérderung der beruflichen Weiterbildung (FbW)
einschlieBlich des Einsatzes von Bildungsgutscheinen und ihre Anderung durch die
Reformen am Arbeitsmarkt sowie die Transferleistungen (Transfermallinahmen und
Transferkurzarbeitergeld). Auftragnehmer dieses Moduls sind das Forschungsinstitut zur
Zukunft der Arbeit (IZA, Bonn), das Deutsche Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW, Berlin)

und das Institut flir angewandte Sozialwissenschaft (infas, Bonn).

Modul 1c , Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen®:

Im Modul 1c sind die Arbeitsbeschaffungsmafnahmen (ABM) und ihre Anderungen durch
die Reformen am Arbeitsmarkt sowie deren Zusammenlegung mit den vormaligen
Strukturanpassungsmafnahmen (SAM) zu untersuchen. Auftragnehmer dieses Moduls sind
das Institut fiir sozialdkonomische Strukturanalysen (SOSTRA, Berlin), das Institut fiir
Medienforschung und Urbanistik (IMU-Institut, Berlin), das Progress-Institut fur
Wirtschaftsforschung (PIW, Bremen) und die Gesellschaft fur Informationsmanagement und
Projektentwicklung (COMPASS, Bremen).

Modul 1d ,Eingliederungszuschisse und Entgeltsicherung*:

Die Eingliederungszuschiisse und inre Anderungen durch die erfolgten Reformen sowie der
Beitragsbonus fir Arbeitgeber/innen bei der Einstellung alterer Arbeitnehmer/innen und die
Entgeltsicherung sind Gegenstand von Modul 1d. Auftragnehmer dieses Moduls sind das
Zentrum fur Europaische Wirtschaftsforschung (ZEW, Mannheim), das Institut fir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB, Nirnberg) und das Institut Arbeit und Technik (IAT,

Gelsenkirchen).

Modul 1e , Existenzgrindungen®:

Im Modul 1e ist eine umfassende Analyse des Grindungsgeschehens, seiner 6ffentlichen
Forderung sowie der Etablierung von Existenzgriinder/innen vorzunehmen. Hierzu gehort
auch die Untersuchung der Beschaftigungswirkungen von Existenzgriindungen sowie der
Einstellungszuschuss bei Neugriindungen. Auftragnehmer dieses Moduls sind das Institut flr
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB, Nurnberg), das Deutsche Institut fir

Wirtschaftsforschung (DIW, Berlin), die Gesellschaft flir Sozialforschung und Marktforschung
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(sinus, Munchen), Dr. Kritikos (Gesellschaft fur Arbeitsmarktaktivierung, Berlin und Europa-
Universitat Viadrina Frankfurt/Oder) und das Institut fliir angewandte Sozialwissenschaften

(infas, Bonn).

Modul 1f ,Verbesserung der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen und
Makrowirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik®:

Im Modul 1f sind die Veranderungen des Arbeitnehmeriberlassungsgesetzes, die Reform
der Mini- und Midi-Jobs und der erleichterten Befristung von Arbeitsverhaltnissen alterer
Arbeitnehmer/innen zu evaluieren. Auflerdem sind ein Benchmarking der aktiven
Arbeitsmarkpolitik aller Agenturbezirke der Bundesagentur fur Arbeit und makro6konomische
Untersuchungen durchzufihren. Auftragnehmer dieses Moduls sind das Rheinisch-
Westfalische Institut flir Wirtschaftsforschung (RWI Essen), das Institut flir Sozialforschung
und Gesellschaftspolitik (ISG, Koéin), das Institut flir Wirtschaftsforschung Halle (IWH), das
Gender-Institut Sachsen-Anhalt (GISA, Magdeburg) und Prof. Michael Christopher Burda
PhD (Humboldt-Universitat zu Berlin).

Arbeitspaket 2 , Organisatorischer Umbau der Bundesagentur fir Arbeit”:

Die Untersuchung soll den organisatorischen Umbau der Bundesanstalt flr Arbeit zur
Bundesagentur fir Arbeit — also den Weg von der traditionellen Arbeitsverwaltung zu einer
modernen Dienstleistungseinrichtung — analysieren und bewerten. Dabei stehen die
Implementierung eines neuen Steuerungsmodells, das veranderte Verhaltnis von
Geschéftsleitung und Selbstverwaltung sowie veranderte Arbeitsmethoden bzw.
Arbeitsabldufe im Mittelpunkt. Auftragnehmer sind das Institut fur Sozialforschung und
Sozialwirtschaft (iso-Institut, Saarbricken) und die Organisationsberatung Peter Ochs

(Saarbricken).

Arbeitspaket 3 ,Akzeptanz der Bundesagentur far Arbeit":

Gegenstand der Untersuchung ist die Entwicklung der Akzeptanz bzw. des Images der
Bundesagentur flr Arbeit — insbesondere im Hinblick auf die Wahrnehmung der
angebotenen Dienstleistungen und ihrer Leistungsfahigkeit durch die Kundengruppen
Arbeitgeber/innen und Arbeitnehmer/innen sowie der Bevolkerung. Auftragnehmer dieses

Arbeitspakets ist das Institut fir angewandte Sozialwissenschaft (infas, Bonn).

Zur Unterstitzung und Steuerung des Evaluationsprozesses wurden die folgenden

Arbeitspakete vergeben.
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Arbeitspaket 4 ,Administrative Unterstltzung der Evaluation*“:

Der Auftrag umfasst die Unterstlitzung bei der Konzeption der Evaluierung, deren laufende
Koordination und die Auswertung und Aufbereitung der Evaluierungsergebnisse
einschliellich Gesamtberichtslegung in den Jahren 2005 und 2006. Auftragnehmer ist das

Team Dr. Kaltenborn (Berlin).

Arbeitspaket 5, Datenbereitstellung, -verarbeitung und —archivierung*:

Gegenstand des Auftrags ist die Ziehung von Stichproben fir die Auftragnehmer/innen der
Arbeitspakete 1 und 3 sowie die gezielte Aufbereitung evaluationsgeeigneter Daten fir die
Auftragnehmer/innen. Auftragnehmerin ist die Bundesagentur fir Arbeit und hier das Institut
fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB, Nirnberg). Zustandig ist dort der Bereich IT und

Informationsmanagement (IAB-ITM).

Tabelle 1 fasst die Auftrage der Hartz-Evaluierung noch einmal zusammen.
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Tabelle 1: Auftrage im Rahmen der Hartz-Evaluierung
Arbeitsp Bezeichnung Inhaltliche Aspekte Auftragnehm
aket / er
Modul
1 Wirksamkeit der Instrumente
1a Neuausrichtung der Vermittlung / Virtueller WZB, infas
Arbeitsvermittlung Arbeitsmarkt,
Vermittlungsgutschein,
Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung, Beauftragung von
Tragern mit
Eingliederungsmaflinahmen, PSA
1b Forderung beruflicher Forderung beruflicher IZA, DIW,
Weiterbildung und Weiterbildung / infas
Transferleistungen Bildungsgutschein,
TransfermalRnahmen /
Transferkurzarbeitergeld
1c Arbeitsbeschaffungsmalinahm ABM / SOSTRA,
en Strukturanpassungsmalfinahmen | IMU-Institut,
PIW,
COMPASS
1d Eingliederungszuschisse und Eingliederungszuschisse, ZEW, |IAB,
Entgeltsicherung Beitragsbonus, Entgeltsicherung IAT
1e Existenzgrindungen Existenzgrindungen IAB, DIW,
(Existenzgrindungszuschuss / | sinus, GfA,
Uberbriickungsgeld, infas
Einstellungzuschuss bei
Neugrindung)
1f Verbesserung der Arbeitnehmeriberlassung, Mini- | RWI, ISG,
beschaftigungspolitischen Jobs, Midi-Jobs, Erleichterte IWH, GISA,
Rahmenbedingungen und Befristung bei Alteren, Prof. Burda
Makrowirkungen der aktiven Benchmarking, Makroanalyse
Arbeitsmarktpolitik der Arbeitsmarktpolitik
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, Kaltenborn
Steuerung,
Gesamtberichtslegung)
5 Datenbereitstellung, -verarbeitung und -archivierung im Rahmen IAB

der Evaluation der Umsetzung der Hartz-Vorschlage
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Methodische Hinweise

Bei der Untersuchung der Instrumente wurde als Erfolgsmalistab das zentrale Ziel der
aktiven Arbeitsmarktpolitik gewahlt, namlich die Eingliederung in Erwerbstatigkeit. Nicht alle
Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik verfolgen das Ziel der Integration in
Erwerbstatigkeit mit der gleichen Intensitat. Einige zielen auf die unmittelbare Integration in
Erwerbstatigkeit, andere zunachst auf die Verbesserung der individuellen beruflichen
Qualifikation. ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen verfolgen primar 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 Wirksamkeit der Arbeitsmarktpolitik insgesamt zu ermitteln
und auch Vergleiche zwischen den Instrumenten zu ermdglichen, gibt es kaum eine
Alternative zur Fokussierung auf das Ziel der Integration in Erwerbstatigkeit. Andere Ziele,
wie etwa die Férderung oder der Erhalt der Beschaftigungsfahigkeit, wurden deshalb nur bei
der Untersuchung der Arbeitsbeschaffungsmallnahmen explizit thematisiert und separat

evaluiert.

Die Arbeitsmarktpolitik des Bundes umfasst in ihrer historisch gewachsenen Ausgestaltung
wirtschafts-, struktur- und sozialpolitische Zielsetzungen und Elemente. Diese finden sich im
SGB Il nicht nur in den Grundsatzparagrafen, sondern auch in zahlreichen instru-
mentenspezifischen Regelungen. Fir eine umfassende Beurteilung der Wirkungen und
Kosten der konkreten Leistungserbringung durch die Agenturen fiir Arbeit sollten auch die
institutionellen Rahmenbedingungen, hier insbesondere die Ausgestaltung der
Arbeitsforderung nach dem SGB Il als Zweig der Sozialversicherung, die Uberwiegende
Finanzierung durch Beitrdge der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten und ihrer
Arbeitgeber sowie die konkreten Maldgaben der Selbstverwaltung und der Bundesregierung
als Rechtsaufsicht zur Durchflhrung dieser Aufgaben beachtet werden. Denn:
Arbeitsmarktpolitik unterliegt in ihrer praktischen Umsetzung einer komplexen Steuerung. Die
Teilnahme an Maflihahmen der Arbeitsmarktpolitik hat auf die individuellen Erwerbsbiografien
neben kurzfristigen auch mittel- und langfristige Wirkungen. Dieser Aspekt wurde bisher in
der Arbeitsmarktforschung selten aufgearbeitet. Vor dem Hintergrund erheblicher
Unterschiede auf den regionalen und fachlichen Arbeitsmarkten, die sich knapp mit den
jeweiligen Arbeitslosenquoten andeuten lassen, wird weiterer Forschungsbedarf deutlich.
Dies qilt letztlich auch fiir die gesamtfiskalische Ermittlung der Kosten der Arbeitslosigkeit,

die erforderlich ware, um zusammen mit den sozialen Folgewirkungen die
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gesamtgesellschaftlichen Auswirkungen der Arbeitslosigkeit erfassen zu kdnnen. . Eine
umfassende Beachtung dieser Aspekte erfordert weitergehende methodische Konzepte,
umfangreichere Datengrundlagen und Untersuchungen als im Rahmen dieser bereits breit

angelegten Evaluation umgesetzt werden konnten.

Eine aussagefahige Evaluation der Arbeitsmarktpolitk muss deshalb erhebliche
Anstrengungen unternehmen, die dargelegte Komplexitat des Untersuchungsgegenstandes
angemessen einzufangen. . Eine isolierte Betrachtung von ,Vermittlungen® und ,kurzfristigen
Integrationen® ware folglich unzureichend. Auf der anderen Seite ist es auch im Rahmen
eines groRen Forschungsvorhabens unmoglich, alle zuvor aufgeflihnrten Aspekte
angemessen zu berilcksichtigen. Dementsprechend ist bei den Untersuchungen, die dem
vorliegenden Bericht zugrunde liegen, der Fokus weiter gestellt worden. Neben
Okonometrischen Analysen zur Wirkung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der
Veranderung beschaftigungspolitischer Rahmenbedingungen wurden umfangreiche
Implementationsanalysen, organisationssoziologische Untersuchungen und demoskopische
Erhebungen durchgefuhrt. Allerdings ist es sehr schwierig, die Untersuchungen zum Umbau
der Bundesagentur fir Arbeit und zur Entwicklung ihrer Akzeptanz, die eine
Organisationsanalyse des Dienstleisters und dessen Wahrnehmung durch Kunden und
Bevolkerung beinhalten, systematisch mit der Wirkungsforschung zu den arbeits-
marktpolitischen Instrumenten und zu den Veranderungen der beschaftigungspolitischen
Rahmenbedingungen zu vernetzen. Hier gibt es Grenzen, die durch Methodik,

Datenverfligbarkeit und Untersuchungszeitraum gesetzt sind.

Bei Wurdigung der Vielfaltigkeit der Zielsetzungen kommt der Arbeitsmarktpolitik vor allem
die Kernaufgabe eines Schadensausgleichs fir diejenigen zu, die bedingt durch die
konjunkturelle Entwicklung und strukturellen Wandel ihren Arbeitsplatz verlieren. Moderne,
aktivierende Arbeitsmarktpolitik erflllt ihren Auftrag, der ausdricklich auch sozialpolitische
Dimensionen umfasst, vor allem dadurch, dass sie die Moéglichkeit der wirtschaftlichen und
sozialen Teilhabe an der gesellschaftlichen Erwerbsarbeit flr 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 Veranderungen der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen beziehen sich
durchgehend auf die Frage: ,Erhoht die Malnahme die Integrationschancen des

Teilnehmenden?“ Dabei gelang es bei einigen ,alteren” Instrumenten, auch langerfristige
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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 Auslbung einer selbstandigen
Erwerbstatigkeit der geforderten Personen. Im Rahmen der Untersuchungen zu den
Arbeitsbeschaffungsmallnahmen wurde mit qualitativen Ansatzen versucht, die Effektivitat in
Bezug auf die Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit zu ermitteln. Mit den
schwerpunktmalig organisationssoziologisch angelegten Untersuchungen zum Umbau der
Bundesagentur fir Arbeit werden auch die institutionellen Rahmenbedingungen fiir 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 fir Arbeit sowie die

Bevdlkerung, wird durch die Erhebungen zur Akzeptanz der Bundesagentur erschlossen.

Wird schlielich berlcksichtigt, dass dieser Evaluationsbericht auch erste (vorlaufige)
Ergebnisse  Uber Makrowirkungen enthdlt 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 erflllt. Dabei wird nicht der Anspruch erhoben, in dieser
Evaluation alle relevanten Zielsetzungen, -konflikte und Einflussfaktoren berlcksichtigt zu
haben. Ein erster Schritt zu einer besseren Zielintegration und einer entsprechenden
Zielevaluation ist aber gemacht. Im Vergleich zu anderen Untersuchungen erreichen die
zentralen Aussagen des Berichtes 2005 - trotz methodischer Begrenzungen — eine hohe
Qualitat. Sowohl der Bericht 2006 als auch die Evaluationsanstrengungen im Rahmen der
Grundsicherung fir Arbeitsuchende (SGB Il) werden diese prinzipielle Ausrichtung weiter

entwickeln und die Ergebnisqualitat insgesamt noch erhéhen.

Im Rahmen der insbesondere durch die Datenverfigbarkeit begrenzten Analyseméglichkei-
ten wurden personenbezogene Faktoren (Geschlecht, Alter, Qualifikation,
Auslander/innenstatus) ebenso wie regionale Faktoren (unterschiedliche Aufnahmefahigkeit
des regionalen Arbeitsmarktes) bertcksichtigt. Das Prinzip des Gender-Mainstreaming

wurde beachtet.

Aufgrund des vergleichsweise kurzen Untersuchungszeitraums konnten keine langfristigen

Wirkungen ermittelt werden. Die Aussagen zur Wirksamkeit beziehen sich in der Regel auf
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die kurzfristige Aufnahme einer Erwerbstatigkeit und teilweise mittelfristige Wirkungen auf die
Integration oder das Risiko des Wiedereintritts in Arbeitslosigkeit. Nur punktuell — d.h. bei
einigen ,alteren“ Instrumenten - war es mdglich, die Nachhaltigkeit der Integrationen in

Erwerbstatigkeit zu analysieren.

Entsprechend dem Stand der Wissenschaft wurde die Wirksamkeit der Malinahmen
ermittelt, indem Teilnehmerinnen und Teilnehmer mit solchen Personen verglichen wurden,
die ahnliche Eigenschaften besitzen wie diese, aber nicht teilgenommen haben. In der
deutschen Arbeitsmarktwirklichkeit gibt es — zumindest bei den wichtigen Instrumenten —
kaum die Mdoglichkeit, soziale Experimente durchzufiihren. Konkret bedeutet dies, dass nicht
im Rahmen eines praktischen Zufallsexperiments vergleichbare Personen ausgewahlt
werden koénnen, die einer Mallnahme gezielt zugewiesen oder nicht zugewiesen werden, um
den Effekt zu messen. Insoweit muss das Experiment durch mathematische Verfahren ein-
schlieBlich der Bildung einer Kontrollgruppe simuliert werden. Hierbei ist es Ublich, als Kon-
trollgruppe alle vergleichbaren Nichtteilnehmer der zu betrachtenden MalRnahme zu
verwenden. Gegenwartig lasst die vorhandene Basis an evaluationsgeeigneten Daten kaum
eine andere Vorgehensweise zu. Damit schlie3t die Kontrollgruppe zwangslaufig auch
Personen ein, die an einer anderen Mallnahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik 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
MalRnahmen ermittelt. Insoweit dirften die tatsachlichen Effekte je nach Instrument sowohl

unter- als auch Uberschatzt werden.

Die Ermittlung der Effizienz der Instrumente und Mallnahmen gehort bisher nicht zum
Standardrepertoire der deutschen Arbeitsmarktforschung und wird in dieser Form erstmals
vorgenommen. Es liegen nur sehr eingegrenzt belastbare Aussagen bzw. Angaben zu den
Kosten der MaRnahmen und den Personalkosten vor; dies auch deshalb, weil die
Bundesagentur fir 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.

Hinweise zum Bericht 2005 und Ausblick auf den abschlieRenden Bericht 2006
Mit der Vorlage des Berichts 2005 Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt fur dessen Konzeption, Schwerpunktsetzungen sowie inhaltliche Ausfihrungen

die Bundesregierung verantwortlich zeichnet, werden — entsprechend der Aufforderung des

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Einleitung 13

Deutschen Bundestages — erste belastbare Ergebnisse der Untersuchung vorgelegt; das

umfangreiche Forschungsvorhaben endet jedoch erst im Jahr 2006.

Der Zeitraum zwischen Gesetzgebung, praktischer Umsetzung und einer belastbaren
Bewertung von Wirkung und Kosten-Nutzen-Verhaltnis ist bei wichtigen Instrumenten,
Regelungen und MalBnahmen zu kurz bemessen gewesen, um ausreichend gesicherte
Ergebnisse gewinnen zu kénnen. In bestimmten Fallen war es bisher nicht moglich, die
Situation vor der Reform mit der nach der Reform zu vergleichen. Fir viele Analysearbeiten
konnte nur Datenmaterial herangezogen werden, das bis Mitte/Ende 2004 reicht. Dabei ist
zu beachten, das Daten flir MalRnahmen, die eine Laufzeit von mehreren Jahren aufweisen —
z.B. einige Mallnahmen der Forderung der beruflichen Weiterbildung, der Existenzgriinder-
zuschuss (lch-AG) — oder flir von den Agenturen fiir Arbeit als Reaktion auf betriebliche
Entwicklungen einzusetzenden MalRnahmen — wie die TransfermalRnahmen — noch gar nicht
vorliegen koénnen und fir Forschungszwecke erst gewonnen und aufbereitet werden

mussen.

Mit dem Bericht 2005 werden grundsétzlich erste belastbare Ergebnisse prasentiert. Die
Forschungsarbeiten laufen jedoch weiter bis zur Mitte des Jahres 2006, um die Belastbarkeit
der Ergebnisse zu erh6hen. Das Bundesministerium fur Arbeit und Soziales wird deshalb
zum Ende des Jahres 2006 einen weiteren zusammenfassenden Bericht vorlegen, um das
ehrgeizige Forschungskonzept auf der Grundlage eines langeren Untersuchungszeitraums

mit belastbaren Ergebnissen abzuschlielen.

Dieser Bericht — wie auch der fiur das Jahr 2006 geplante — befasst sich mit
Untersuchungsgegenstanden, die dem Rechtskreis des Dritten Buches Sozialgesetzbuch
(SGB Ill) zuzuordnen sind. Die Grundsicherung fir Arbeitsuchende (SGB Il) kann schon
wegen des Zeitpunkts ihrer Einfihrung zum 1. Januar 2005 nicht Gegenstand dieser
Evaluation sein; zwar waren die Forscher/innen teilweise bis zum Friihsommer 2005 im Feld,
die Datenbasis flr ihre Wirkungsanalysen bezieht sich jedoch auf das Jahr 2004 oder friiher.
Die Einfihrung der Grundsicherung bedeutet eine wichtige Zasur fir die Arbeitsmarktpolitik
nach dem SGB Ill: heute werden von den Aktivititen der Bundesagentur und ihren
Agenturen fir Arbeit — bis auf wenige Ubergreifende Auftrage — nur noch Personen erfasst,
die Arbeitslosengeld beziehen oder keine Leistungen nach dem SGB Il erhalten. Der Bericht
2005 bildet zumeist MaRnahmen fiir einen breiteren Personenkreis ab, insbesondere auch

die ehemaligen Bezieher/innen von Arbeitslosenhilfe. Mit dem Bericht 2006 wird es moglich
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sein, den Fokus der Evaluation verstarkt auf den kleineren Personenkreis, der dem heutigen

Rechtskreis des SGB Ill angehért, auszurichten.

Der Bericht 2005 enthdlt anders als ursprunglich beabsichtigt keine Untersuchung von
Transferleistungen (Transferkurzarbeitergeld, TransfermalRnahmen). Hier war es nicht
moglich, auf eine ausreichende Datenbasis zurlckzugreifen. Der Bericht 2006 wird diese

Liicke schlief3en.

Der vorliegende Bericht basiert auf Vorarbeiten von Dr. Bruno Kaltenborn — Wirtschafts-
forschung und Politikberatung, der vom damaligen Bundesministerium fir Wirtschaft und
Arbeit mit der Koordination der gesamten Evaluierung beauftragt worden ist. Fir die
konstruktive Zusammenarbeit bei der Koordination und fir die zlgige, kompetente und
prazise Auswertung und Aufbereitung der acht anspruchsvollen Evaluationsberichte der

beauftragten Forschungseinrichtungen gilt der Dank dem gesamten Team.

Aufbau des Berichts

Der Bericht gliedert sich wie folgt. Zundchst werden die Zentralen Trends und
Herausforderungen, die sich aus Sicht der Bundesregierung aus den
Evaluationsergebnissen ergeben, in einem Kapitel zusammengefasst. Sodann widmet sich
das Kapitel 2 dem Umbau und der Akzeptanz der Bundesagentur fir Arbeit und bietet so
einen umfassenden Kontext flir die Wirkung der einzelnen arbeitsmarktpolitischen
Instrumente, die in Kapitel 3 dargestellt wird. Der Bericht schlie3t mit einem Ausblick auf
das Jahr 2006. AuBerdem stellt er Anhange mit weiterflihrenden Informationen zu den
Ergebnisse einzelner Arbeitspaketen zur Verfligung. Anhang 1 gibt zusatzliche Infor-
mationen zur Forderung beruflicher Weiterbildung. Anhang 2 widmet sich den

Arbeitsbeschaffungsmaflnahmen und Anhang 3 den Eingliederungszuschiissen.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Die Bundesagentur fur Arbeit als moderner Dienstleister — Umbau und Akzeptanz 15

2 Die Bundesagentur fir Arbeit als moderner Dienstleister — Umbau

und Akzeptanz

Im Februar 2002 legte ein Prifbericht des Bundesrechnungshofs dber die
Vermittlungstatigkeiten der Bundesanstalt flr Arbeit offen, dass rund 70% der Vermittlungen
der Behorde falsch verbucht waren. Die politische Krise, der so genannte
Vermittlungsskandal, der daraufhin die deutsche Offentlichkeit erfasste, bewirkte nicht nur
einen Wechsel in der Flhrungsspitze der Bundesanstalt fiir Arbeit, sondern gab auch den

wesentlichen Anstol} fir eine grundlegende Reform der deutschen Arbeitsvermittiung.

Die Bundesregierung reagierte auf den Vermittlungsskandal unmittelbar am
22. Februar 2002 mit einem Zwei-Stufenplan, der als mittelfristige Manahme die Einsetzung
der Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vorsah. Kurzfristig wurde die
Prasidialstruktur der Bundesanstalt in einen dreikdpfigen Vorstand umgewandelt und
personell neu besetzt. Dariber hinaus blieb die Struktur der Bundesanstalt zunachst

unangetastet.

Am 16. August 2002 veroffentlichte die vom damaligen Personalchef der Firma Volkswagen,
Peter Hartz, geleitete Kommission Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ihren
Abschlussbericht, der neben einer umfassenden Reform der aktiven Arbeitsmarktpolitik des
Bundes eine grundlegende organisatorische Reform der Bundesanstalt flr Arbeit vorschlug.
Ziel war es, eine flexible Dienstleistungseinrichtung mit einem verantwortlichen Management
zu schaffen, um eine schnelle und effiziente Eingliederung von Arbeit Suchenden in Arbeit zu
erreichen. Am 21. August 2002 formulierte die Bundesregierung erste Malnahmen zur
Umsetzung der Vorschlage, die schlief3lich im Dritten Gesetz flir moderne Dienstleistungen

am Arbeitsmarkt, das am 1. Januar 2004 in Kraft trat, konkretisiert wurden.

Bereits mit dem Fuhrungswechsel an der Spitze der Bundesanstalt fur Arbeit in Reaktion auf
den Vermittlungsskandal hatten auch eigene Uberlegungen und erste Umsetzungsschritte zu
einer organisatorischen Reform innerhalb der Bundesanstalt begonnen. Die Organisation
befindet sich so seit Mitte 2002 in einem Reformprozess, der auf dem Nebeneinander von
LAlt-Amtern® und Arbeitsamtern 2000 (vgl. Abschnitt 2.1) aufsetzend, die ehemalige

Behorde in einen modernen Dienstleister verwandeln soll.

Die Hartz-Evaluierung hat im Arbeitspaket 2 ,Organisatorischer Umbau der Bundesagentur

fur Arbeit* (iso-Institut/Peter Ochs) analysiert, wie weit dieser Reformprozess bis Mitte 2005
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fortgeschritten ist, wie nah die Agentur dem Leitbild eines modernen Dienstleisters
gekommen war und wie sich die Reformschritte auf die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
Bundesagentur ausgewirkt haben. Gleichzeitig wurde im Arbeitspaket 3 (infas) die
Akzeptanz der Bundesagentur flir Arbeit® bei Bevoélkerung und Kunden gemessen.
Schliellich beschéaftigte sich das Modul 1a) des Arbeitspaketes 1 ,Neuausrichtung der
Vermittlungsprozesse® mit der arbeitsmarktpolitischen Integrationswirkung des
Kundenzentrums der Zukunft, des neuen Profiings und der Handlungsprogramme
(WZB/infas). Dieses Kapitel fasst die Ergebnisse zum Umbau und zur Akzeptanz der

Bundesagentur fir Arbeit zusammen.

Es beginnt damit, die Ergebnisse der Untersuchung von infas zur Akzeptanz der
Bundesagentur fir Arbeit zusammenzufassen und ein vorlaufiges Fazit zur Wahrnehmung
der Weiterentwicklung der Bundesagentur fir Arbeit zum modernen Dienstleister durch

Bevodlkerung und Kunden zu ziehen.

Die Analyse des Umbauprozesses der Bundesagentur fiir Arbeit von iso-Institut/Peter Ochs
beginnt mit einem Uberblick (iber die Veranderung der Organisationsstruktur in der
Bundesagentur fur Arbeit, betrachtet dann das neue Steuerungsmodell, beschreibt die
neue Produktionslogik, d.h. zum einen das Kundenzentrum der Zukunft und zum anderen
die systematische Unterstitzung der Vermittler in Form von Handlungsprogrammen und
technischen Hilfen, widmet sich der Beziehung zu Dritten mit einem Blick auf die
Neugestaltung der Einkaufsprozesse (dieser Analyseteil stammt aus Modul 1a) von
WZB/infas) und betrachtet schlieBlich die neuen Personalentwicklungskonzepte der
Bundesagentur. AuRerdem wird ein Blick auf den Fortschritt des Virtuellen Arbeitsmarkts
geworfen und die besondere Auswirkung der Einfihrung des SGB Il auf den Umbau der

Bundesagentur fir Arbeit beleuchtet.

Das Kapitel schlief3t mit einer vorlaufigen Bewertung des laufenden Reformprozesses der

Bundesagentur fir Arbeit auf ihrem Weg zu einem modernen Dienstleister.

2.1 Vor der Reform: die Bundesanstalt fir Arbeit vor dem

Vermittlungsskandal
Bevor die Offenlegung der falschen Vermittlungsdaten die Bundesanstalt fir Arbeit
grundlegend veranderte, befand sich die Organisation seit Mitte der 1990er Jahre in einer

unter dem Schlagwort ,Arbeitsamt 2000“ geflihrten Reform, die die ehemalige
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Spartenstruktur der Bundesanstalt in eine neue fachibergreifende Teamstruktur verwandeln

sollte.

Das urspringliche Prinzip der Spartenorganisation bedeutete, dass die drei Fachgebiete
Arbeitsvermittlung und Arbeitsberatung, Berufsberatung sowie Leistung zusammen mit der
inneren Verwaltung als vierter Sparte die zentrale vertikale Gliederung der Organisation
darstellten. Diese Gliederungsstruktur fand sich spiegelbildlich auf jeder der drei
Organisationsebenen wieder (Hauptstelle der Bundesanstalt fur Arbeit,

11 Landesarbeitsamter, 184 Arbeitsamter mit ihren 647 Nebenstellen im Jahr 1995).

Der ,Betrieb Arbeitsamt® war nicht mehr als eine Zusammenfassung der Fachabteilungen
unter der einheitlichen Leitung einer Behérde. Ihm fehlte der innere Zusammenhalt durch ein
Verstandnis gemeinsamer Aufgabenwahrnehmung und Zielverfolgung. Die Fachabteilungen

fuhrten dabei ein weitgehendes Eigenleben.

Die Idee des ,Arbeitsamtes 2000“ war es, die Fachsparten aufzuldésen und integrierte Teams
von Vermittlung/Beratung und Leistung unter einheitlicher Leitung zu bilden. Nach mehreren
Modellversuchsstadien erhielt die Reform im Jahr 2000 grunes Licht zur Flacheneinfuhrung.
Bis zum Vermittlungsskandal im Januar/Februar 2002 waren schlieRlich innerhalb kurzer Zeit
141 der damals 183 Arbeitsamter in einem mehrmonatigen gestuften Prozess zum
LArbeitsamt 2000“ umgestellt worden. Dann wurde die weitere Umstellung ausgesetzt. Die
restlichen Arbeitsamter (darunter eine Reihe von GrofRRstadtamtern) verblieben demnach in

der alten Spartenorganisation.

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

versuchte.

Neben der nicht bewaltigten Problematik der Zusammenfihrung von zwei Teilsystemen mit

grundsatzlich unterschiedlicher ~Produktionslogik® (n@mlich Leistung und
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Vermittlung/Beratung) und den gegenuber frlher unklaren Verantwortungslinien, ist der

Reformversuch letztlich auch an seiner begrenzten Reichweite gescheitert.

An diesen beiden Ausgangspunkten — ,Arbeitsamt 2000“ im Grofteil der Agenturen,
Spartenorganisation bei den nicht mehr umgestellten Agenturen — setzt die gegenwartige

Reform an.

2.2 Das Ziel der Reform: Die Bundesagentur fir Arbeit als moder-

ner Dienstleister am Arbeitsmarkt

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 flir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, ist der Begriff des modernen Dienstleisters nicht eindeutig

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 Erfolgskontrolle.

Die Reform muss sich an den folgenden Grundsatzen orientieren:

¢ Dienstleistung im Wettbewerb,

e Konzentration auf Kernaufgaben mit der Arbeitsvermittlung im Zentrum,

¢ modernes kundenorientiertes Unternehmensmanagement mit hoher Leistungsfahigkeit.”
Aufgabe der Evaluatoren war es, diese Zielvorstellung fir einen modernen Dienstleister zu

prazisieren, um anhand der so festgelegten Kriterien die Zielerreichung der Bundesagentur

far Arbeit bewerten zu kénnen.

2.3 Die Akzeptanz der Bundesagentur fur Arbeit

Die Messung der Akzeptanz der Bundesagentur fiir Arbeit wurde von infas auf sechs

zentrale Themenkomplexe ausgerichtet, die im folgenden zusammengefasst werden:

e Das Vertrauen in die Bundesagentur flr Arbeit
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o Die Dienstleistungsangebote der Bundesagentur fur Arbeitnehmerkundinnen und

-kunden
e Die Zufriedenheit der Arbeithehmerkundinnen und -kunden
¢ Die Zufriedenheit der Arbeitgeberkundinnen und -kunden
o Die Rekrutierungswege der Arbeitgeberkundinnen und -kunden
¢ Die Wahrnehmung der Bundesagentur flir Arbeit als moderner Dienstleister

Die Befragungen von infas erfolgten jeweils im Frihjahr 2004 und 2005 (vgl. auch Kasten)
als der Umbau der Bundesagentur fur Arbeit zu einem modernen Dienstleister erst in
Ansatzen und noch nicht flachendeckend umgesetzt war. Die Ergebnisse der Befragungen
lassen deshalb keine Schlusse zu, wie die Kundinnen und Kunden angesichts der seither
weiter fortgeschrittenen Neuorganisation die Dienstleistungsqualitdt der Bundesagentur

heute einschatzen.

Im Fruhjahr 2006 wird infas Bevodlkerung sowie Kundinnen und Kunden erneut befragen und
dann die Wahrnehmung der Agentur zu einem Zeitpunkt erfassen, zu dem Kundenzentren
und Handlungsprogramme flachendeckend eingefihrt sowie erste Anlaufschwierigkeiten
Uberwunden wurden. Der Abschlussbericht 2006 wird Uber die Ergebnisse dieser Befragung

berichten.

Untersuchung der Akzeptanz der Bundesagentur fur Arbeit

Im Rahmen der Evaluierung wurde von Arbeitspaket 3 (infas) jeweils im Frihjahr der Jahre
2004 und 2005 das Image der Bundesagentur flir Arbeit in der Bevdlkerung und bei
verschiedenen Kundengruppen sowie die Zufriedenheit verschiedener Kundengruppen mit
den Agenturen fir Arbeit und ihren Leistungen untersucht. Die Untersuchung basiert auf

telefonischen Erhebungen reprasentativer Stichproben (vgl. Tabelle 2).

Das Fragenprogramm wurde fir die unterschiedlichen Stichproben weitgehend einheitlich
gestaltet. Dies gilt insbesondere fir die vier Personenstichproben (Bevdlkerung und die drei
Stichproben der Kundengruppen Arbeitslose und Stellenwechsler/innen). Entsprechend sind
die Ergebnisse fur die verschiedenen Stichproben weitgehend untereinander vergleichbar.
Teilweise wurden die Befragungsergebnisse fir die SGB lll-Arbeitslosen aus den
Personenstichproben zusammengefasst. Die Erhebung im Jahr 2004 wird in weiten Teilen
als ,Nullmessung“ aufgefasst, denn Aussagen zu Image und Zufriedenheit sind vor allem im

(zeitlichen) Vergleich inhaltlich interpretierbar.
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Tabelle 2: Stichproben fur die Untersuchung der Akzeptanz der Bundesagentur fir

Arbeit
Stichprobe Ziehungskriterien Nettostichprobe
2004 | 2005
Bevolkerung | Wohnbevélkerung im Alter von 18 bis 65 2513 2516
Jahren, Befragung im Frithjahr der Jahre 2004
und 2005
SGB III- Arbeitslose 1m Bestand der Bundesagentur fiir 672 1.848
= Arbeitslose | Arbeit im Alter von 18 bis 65 Jahren im Mérz
% 2004 bzw. un Februar 2005 (2004: ohne
= Empfianger/innen von Arbeitslosen- oder So-
S zialhilfe)
=
g 5 [SGBII- Arbeitslose 1m Bestand der Arbeitsgemein- - 1.500
= E Arbeitslose  |schaften im Alter von 18 bis 65 Jahren 1m
£ = Mirz 2005
&2
+ | Stellen- Personen, die 2002 bzw. 2003 zwischen 18 1.061( 1.000
é wechs- und 60 Jahren alt waren, in diesen Jahren
s ler/innen mindestens einen Tag beschéftigt waren und
N in den zwolf Monaten vor der Befragung eine
neue Stelle angetreten haben
Arbeitge- Arbeitgeber/innen mit mindestens einer bzw. 2.515( 2515
ber/innen einem sozialversicherungspflichtig Beschéf-
tigten am 30. Juni 2003 bzw. am 30. Juni
2004

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Vertrauen in die Bundesagentur fur Arbeit

Verglichen mit der ersten Akzeptanzuntersuchung von infas im Jahr 2004 (vgl. Kasten)
rangiert die Bundesagentur fur Arbeit im Vertrauen der Bevolkerung im Jahr 2005
unverandert auf Platz 12 von 15 abgefragten Organisationen, nach der Deutschen Bahn und
den Kirchen, vor dem Deutschen Bundestag, der Bundesregierung und den politischen
Parteien (vgl. Abbildung 2).
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Abbildung 2: Vertrauen in die Bundesagentur fur Arbeit
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Anmerkung: Befragungsergebnisse aus der Bevdlkerungsstichprobe, der SGB Ill-Arbeitslosenstichprobe und der
Stellenwechslerstichprobe im Friihjahr 2005 (Skala von 1: Uberhaupt kein Vertrauen bis 7: sehr grofles
Vertrauen). Dargestellt sind jeweils nur die Minima und die Maxima der durchschnittlichen Bewertungen durch die
verschiedenen Personengruppen.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Dabei hat die Bundesagentur bei den arbeitslosen SGB llI-Kundinnen und -kunden an
Vertrauen gewonnen, bei Bevodlkerung und Beschaftigten jedoch verloren. Signifikante
Unterschiede zwischen Mannern und Frauen gibt es nicht, jedoch haben ostdeutsche

Befragte ein wesentlich geringeres Vertrauen als westdeutsche.

Dienstleistungsangebote fur Arbeitnenmerkundinnen und -kunden

Die Dienstleistungsangebote der Bundesagentur fir Arbeit flr Arbeithehmerkundinnen und
-kunden blieben in Bekanntheit und Nutzung gegeniiber dem Vorjahr stabil, haben aber in
der Bewertung durch die Kundinnen und -kunden verloren. Das Berufsinformationszentrum
und die Broschiren/Informationsblatter der Bundesagentur sind ihre bekanntesten,
meistgenutzten und beliebtesten Angebote. Die Umstellung auf den Virtuellen Arbeitmarkt
hat Bekanntheit und Nutzung der entsprechenden Online-Produkte nicht verringert, aber die

Bewertung durch die Kundinnen und Kunden verschlechtert.

Die Dienstleistungen Stellen-Informations-Service (SIS) und Ausbildungsstellen-Informa-

tions-Service (ASIS) sind zwischen den Befragungswellen 2004 und 2005 im Virtuellen
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Arbeitsmarkt aufgegangen. Dabei ist die Umstellung in Bezug auf Bekanntheit und Nutzung
grundsatzlich gelungen. Wahrend sich bei Bevdlkerung und Beschaftigten mit
Stellenwechsel die Bekanntheitswerte fir den SIS leicht verringert haben, konnten sie bei
den arbeitslosen SGB IlI-Kundinnen und -kunden gesteigert werden. Die Bekanntheit liegt
dabei Uber alle Befragten hinweg bei 50% bis 70%. Der ASIS war bereits vor der Umstellung
weniger bekannt als der SIS und hat gegeniber dem Vorjahr leicht verloren. Die
Bekanntheitswerte dieses Teils des Virtuellen Arbeitsmarktes liegen heute bei rund 40%.

Uber alle befragten Gruppen blieben die Nutzungsquoten gleich.

Vergleicht man die Bewertungen der Dienstleistungsangebote der Bundesagentur fiir Arbeit,
so fallt auf, dass einzig die Broschiren/Infoblatter im Jahr 2005 positiver bewertet wurden als
im Jahr 2004. Besonders stark verloren haben SIS und ASIS im Zuge der Umstellung auf
den Virtuellen Arbeitsmarkt. Hingegen finden die Bewerberprofile im Virtuellen Arbeitsmarkt
Anklang: 37% der arbeitslosen SGB II- und SGB llI-Kundinnen und -Kunden bewerten sie

positiv.

Zufriedenheit der Arbeitnehmerkundinnen und -kunden

Die Gesamtzufriedenheit der Arbeitnehmerkundinnen und -kunden mit ihrer értlichen Agentur
fur Arbeit ist im Vergleich zu 2004 um rund 3,5 Prozentpunkte zuriickgegangen. Dabei verlor
die Agentur besonders stark in Regionen der Strategietypen Il und IV der Bundesagentur fir
Arbeit? und gewann besonders stark bei den unter 25jahrigen. Gleichzeitig scheint absolut
betrachtet im Jahr 2005 die Zufriedenheit mit ihrer ortlichen Agentur fir Arbeit bei den ber
55jahrigen sowie den Arbeitnehmerkundinnen und -kunden in Regionen des Strategietyps V

(vgl. Abbildung 3) am gréften zu sein.

2 Verwendet wurde die Klassifizierung aus dem Jahr 2003:

Strategietyp |: Bezirke in Ostdeutschland mit dominierendem Arbeitsplatzdefizit

Strategietyp II: Grof3stadtisch gepragt/vorwiegend in Westdeutschland/hohe Arbeitslosigkeit
Strategietyp III: Mittelstadtisch und landlich in Westdeutschland mit durchschnittlicher Arbeitslosigkeit
Strategietyp IV: Zentren in Westdeutschland mit glinstiger Arbeitsmarktlage und hoher Dynamik
Strategietyp V: Bezirke in Westdeutschland mit guter Arbeitsmarktlage und hoher Dynamik
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Abbildung 3: Gesamtzufriedenheit mit der drtlichen Agentur flr Arbeit
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Anmerkung: Befragt wurden arbeitslose SGB lll-Kunden aus den Personenstichproben nach ihrer
Gesamtzufriedenheit mit ihrer 6rtlichen Agentur fiir Arbeit auf einer Skala von 1 (sehr zufrieden) bis 4 (iberhaupt
nicht zufrieden). Die Grafik gibt den Anteil der sog. Top-Box-Werte (Noten 1 und 2) unter allen Befragten, bzw. fir
spezifische Gruppen der Befragung 2005 wieder. In den Ovalen Uber den Balken findet sich die Veranderung in
Prozentpunkten gegenlber der Befragung im Jahr 2004. Strategietyp |: Bezirke in Ostdeutschland mit
dominierendem Arbeitsplatzdefizit; Strategietyp Il: GroRstadtisch gepragt/vorwiegend in Westdeutschland/hohe
Arbeitslosigkeit; Strategietyp [ll: Mittelstadtisch und landlich in Westdeutschland mit durchschnittlicher
Arbeitslosigkeit; Strategietyp IV: Zentren in Westdeutschland mit giinstiger Arbeitsmarktlage und hoher Dynamik;
Strategietyp V: Bezirke in Westdeutschland mit guter Arbeitsmarktlage und hoher Dynamik (Klassifizierung aus
dem Jahr 2003)

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Infas hat die Arbeitnehmerkundinnen und -kunden in drei Kundengruppen aufgeteilt: Markt-,
Beratungs- und Betreuungskundinnen und -kunden® (vgl. Abschnitt 2.7 zur &hnlichen
Kundendifferenzierung der Bundesagentur fur Arbeit). Verglichen mit der 2004-Messung sind
im Jahr 2005 die Markt- und Betreuungskundinnen und -kunden unzufriedener (-3,2 bzw. —
1,5 Prozentpunkte) geworden, wahrend sich die Zufriedenheit der Beratungskundinnen und
-kunden (+4,6 Prozentpunkte) und der jugendlichen Kundinnen und Kunden unter 25 Jahren

gesteigert hat (+12,7 Prozentpunkte).

®  Die von infas durchgefiihrte Kundendifferenzierung basiert auf dem so genannten Heilbronner Fragebogen

(Heilbronn war die Pilotagentur fiir die Einfihrung des Kundenzentrums der Zukunft, vgl. Abschnitt 2.6). Sie war
eine Vorstufe der derzeit in den Agenturen angewendeten Differenzierung und wurde inzwischen von der
Bundesagentur verfeinert.
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Die Beratungsdienstleistung der Bundesagentur fur Arbeit erhielt gegenliber dem Vorjahr

leicht bessere Noten: samtliche Kundengruppen aulern zu 55% bis 60% ihre Zufriedenheit.

Befragt nach den Themen der Beratung geben Marktkundinnen und -kunden eher an, eine
umfassende Beratung Uber Marktmdglichkeiten und Zugange erhalten zu haben als die
anderen Kundengruppen. Die Befragten, die von einem Kundenzentrum der Zukunft betreut

wurden, berichten von einer héheren Beratungsintensitat.

Das Kundenzentrum der Zukunft erhalt insgesamt die Schulnote 2,5 bis 3,1. Besonders gut
werden die Aspekte ,Terminierung Erstgesprach® und ,Erstgesprach® bewertet, negativer die
Aspekte ,Aufnahmegesprach im Eingangsbereich® und ,Beratungsqualitat® (vgl. Abbildung
4). Die bereits seit langerem umgestellten Kundenzentren erhalten bessere Noten als die

spater umgestellten, was auf die Schwierigkeiten des Umstellungsprozesses hindeutet.

Abbildung 4: Bewertung des Kundenzentrums der Zukunft
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Aspekte des Kundenzentrums der Zukunft

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Bei der Befragung nach der Gesamtzufriedenheit mit der ortlichen Agentur fiir Arbeit hat
infas die Kundinnen und Kunden nach ihrer Zufriedenheit mit bestimmten Aspekten der
Agentur sowie nach der Wichtigkeit, die sie diesen Aspekten beimessen, gefragt. Bei den
Aspekten, die als besonders wichtig wahrgenommen werden aber als besonders wenig
zufriedenstellend bewertet werden, ist der Handlungsbedarf fur die Bundesagentur fur Arbeit

am hochsten.
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Geordnet nach der Diskrepanz zwischen Wichtigkeit und Zufriedenheit ergibt sich bei den
SGB lll-Arbeitslosen (zusammengefasst aus allen Personenstichproben) das folgende Bild

fur den Handlungsbedarf der Bundesagentur fir Arbeit:

o Sofort verbessern: Verstandnis fir persoénliche Belange, Bearbeitungsgeschwindigkeit,

Erreichbarkeit;
o Mittelfristig verbessern: Wartezeit;
¢ Nicht nachlassen: Zuverlassigkeit und Glaubwirdigkeit;

e In Ordnung: Offnungs- und Sprechzeiten, telefonische Terminvereinbarung, Warterdume

und Wartezonen, Terminierung der Beratungsgesprache.

Zufriedenheit der Arbeitgeberkundinnen und -kunden

Die Kontaktdichte zwischen Arbeitgeberkundinnen und -kunden und Bundesagentur fir
Arbeit hat sich gegenlber 2004 verringert. 52% der im Jahr 2005 befragten Betriebe hatten
wahrend des vergangenen Jahres keinen Kontakt zur Agentur. Das waren 11 Prozentpunkte
mehr als 2004. Kontakte auf Initiative des Betriebes ergaben sich fur 39% der Befragten
(-7,4 Prozentpunkte), Kontakte auf Initiative der Agentur fur 8% (-5 Prozentpunkte) (vgl.
Abbildung 5). Dabei waren die haufigsten Kontaktgrinde Personalsuche (68%) und
Leistungen (55%). Insgesamt melden nur rund 40% der Betriebe mit Personalbedarf ihre
Stellen der Bundesagentur fir Arbeit. Mit den Dienstleistungsangeboten der Bundesagentur

sind sie nur wenig vertraut.
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Abbildung 5: Kontakte der befragten Betriebe zur Agentur in den letzten zwdlf Mona-

ten
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Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3

Betriebsbesuche der Agenturen fanden vor allem bei den groRen Betrieben mit mindestens

200 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern statt (+ 8 Prozentpunkte gegentber 2004).

Auf Basis der Kontakthaufigkeit zur Agentur wurden die folgenden Kundengruppen unter den

Betrieben unterschieden:

¢ A-Kunden: mehr als 1 Kontakt und/oder regelmaflige Besuche durch die Agentur im

vergangenen Jahr;

e B-Kunden: 1 Kontakt und/oder ab und zu ein Betriebsbesuch der Agentur im

vergangenen Jahr;

e C-Kunden: kein Kontakt und/oder seltene oder keine Betriebsbesuche durch die Agentur

im vergangenen Jahr.

Die A-Kunden umfassen im Durchschnitt die grofleren Betriebe, sie haben den geringeren
Frauenanteil; Handwerksunternehmen sind unterreprasentiert. Wahrend bei den A-Kunden
die Besuche der Agentur um 2,3 Prozentpunkte zugenommen haben gingen sie bei den
B-Kunden zwischen den beiden Befragungszeitpunkten 2004 und 2005 um 34

Prozentpunkte zurtick.

Rund 15% der befragten Betriebe hatten im Jahreszeitraum vor der Befragung 2005 einen
aktuellen Bedarf an Arbeitskraften. Von diesen Betrieben meldeten nur gut 40% ihren Bedarf

der Agentur. Dabei ging der Anteil der Meldungen gegenlber 2004 bei den A-Kunden um 13
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Prozentpunkte zurtick, stieg bei den B-Kunden um 17 Prozentpunkte und blieb bei den C-
Kunden stabil. Sortiert man die Betriebe nach Groflenklassen (gemessen an der Anzahl
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter), so gingen in allen GréRRenklassen die Meldungen zurtick,

aulRer bei den GroRbetrieben mit mindestens 200 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern.

Grundsatzlich waren 40,5% der Betriebe im Jahr 2005 mit der Bearbeitung ihrer Anliegen
durch die Agentur zufrieden (+2,7 Prozentpunkte gegenlber 2004). Dabei ergibt sich aus
den Aussagen der Betriebe, die am haufigsten Kontakt mit der Agentur hatten (A-Kunden),

folgender Handlungsbedarf fiir die Bundesagentur fiir Arbeit:

o Sofort verbessern: Verstandnis fir Bedirfnisse des Unternehmens, Eigeninitiative der
Agenturmitarbeiter/innen, Schnelligkeit der Bearbeitung, inhaltliche Richtigkeit der

Auskulnfte;

e Mittelfristig verbessern: Ubernahme von Gesamtverantwortung, Transparenz der

Ablaufe, Erreichbarkeit der zustandigen Mitarbeiter/innen;
¢ Nicht nachlassen: Vollstandigkeit der Auskinfte;

e In Ordnung: Termineinhaltung/Flexibilitét, Verstandlichkeit der Auskunfte, Freundlichkeit

der Mitarbeiter/innen.

Dieser Befund ist gegenlber 2004 stabil. Die Betriebe konstatierten aulRerdem, dass die
Erreichbarkeit der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Agentur 2005 gegeniber dem

Vorjahreszeitraum nachgelassen habe.

Befragt, ob sie die Agentur als Arbeitsvermittler weiterempfehlen wirden, sagten 53% der
Betriebe ,ja unbedingt* oder ,ja weitgehend®. Interessant ist, dass diese
Weiterempfehlungsabsicht insbesondere bei den groRen Betrieben gegenitber 2004
zurickgegangen ist: Bei den Betrieben mit 50 bis 199 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern hat
die Bundesagentur 5 Prozentpunkte verloren, bei den Betrieben mit mindestens 200

Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern sogar 11 Prozentpunkte.
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Abbildung 6: Weiterempfehlungsabsicht der befragten Betriebe
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Anmerkung: Befragungsergebnisse aus der Arbeitgeberstichprobe im Frihjahr 2005. Dargestellt sind jeweils der
prozentuale Anteil der Befragten, die mit ,ja unbedingt” oder ,ja weitgehend* auf die Frage geantwortet haben, ob
sie die Bundesagentur fiir Arbeit an andere Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern weiterempfehlen wiirden.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Rekrutierungswege

Nach wie vor sind informelle Netzwerke der wichtigste Stellenvermittiungskanal fur Arbeit
Suchende und Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber. Die Agentur spielt eher eine
untergeordnete Rolle. So hatten von den Beschéaftigten mit Stellenwechsel in den letzten 12
Monaten nur etwa 8% die Agentur genutzt, weitere 8% eine Arbeitsgemeinschaft des SGB I
(ARGE). Bei den Betrieben schalteten Ublicherweise 35% die Agentur bei ihrer

Personalsuche ein und 23% eine ARGE.

56% der SGB IlI-Kundinnen und -Kunden haben wahrend der letzten 12 Monate mindestens
ein Angebot von der Agentur erhalten. Dieser Anteil ging gegentuber 2004 um
5,7 Prozentpunkte zurlick. Dabei verloren Beratungskundinnen und -kunden besonders stark
(-10 Prozentpunkte) und Marktkundinnen und -kunden am wenigsten (-2,4 Prozentpunkte).

Betreuungskundinnen und -kunden erhielten um 7 Prozentpunkte weniger Angebote.

Zeitarbeitsangebote wurden von den Betrieben insgesamt etwas mehr genutzt als im
Vorjahr, hierbei dominieren allerdings private Zeitarbeitsfirmen. Die PSA wurde lediglich von

8% der Betriebe in Anspruch genommen.
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Die hochste Zustimmung (47%) erfuhren die privaten Arbeitsvermittiungsfirmen bei den
Betrieben, darauf folgen private Zeitarbeitsfirmen (41%), Internetstellenbérsen (33%) und die
PSA (30%). Dabei konnte die PSA die Zufriedenheit der Betriebe um 10 Prozentpunkte
steigern. Mit der Arbeitsvermittlung der Agentur aufierten sich nur 23% der Betriebe
zufrieden, mit der ARGE 17%.

58% der Betriebe gaben an, im Vorjahreszeitraum Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
eingestellt zu haben. Dabei wurden 23% dieser Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter von der
Bundesagentur vermittelt. Bei den A-Kunden fanden bei 79% der Betriebe Neueinstellungen
statt, von denen 40% Uber die Bundesagentur fir Arbeit kamen. Bei den Betrieben mit
mindestens 200 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern fanden bei 96% der Betriebe

Neueinstellungen statt, die zu 49% von der Bundesagentur fur Arbeit vermittelt wurden.

Grole Betriebe zeigten sich im Jahr 2005 unzufriedener mit den Uber die Bundesagentur flr
Arbeit vermittelten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern. Insgesamt konnte die Unzufriedenheit

allerdings gesenkt werden.

Wahrnehmung der Bundesagentur fur Arbeit als moderner Dienstleister

Insgesamt ist der Eindruck samtlicher Befragter (Arbeitgeber- und Arbeithehmerkundinnen
und -kunden sowie Bevoélkerung), die Bundesagentur fir Arbeit habe sich zu einem
modernen Dienstleister entwickelt, im Vergleich zu 2004 zuriickgegangen. 40% bis 50% (je
nach befragter Kundengruppe) halten die Bundesagentur nicht flir einen modernen
Dienstleister. Dabei nehmen Arbeitslose die Bundesagentur jedoch positiver wahr als die
Bevolkerung oder Beschéftigte mit Stellenwechsel. Beratungskundinnen und -kunden haben
das positivste Bild der Bundesagentur fir Arbeit, Betreuungskundinnen und -kunden das
negativste. Ob die befragte Person durch ein Kundenzentrum der Zukunft betreut wurde oder
nicht, hatte keinen signifikanten Einfluss auf die Wahrnehmung der Bundesagentur fur Arbeit

als moderner Dienstleister.

Bei den Betrieben sehen die C-Kunden die Bundesagentur am kritischsten und die A-
Kunden am positivsten. Dabei hat sich bei den Betrieben das Gesamtbild gegeniiber 2004

nicht verschlechtert.

Differenziert nach den zehn Merkmalen eines modernen Dienstleisters, die von infas
abgefragt wurden, ergibt sich bei den befragten Personengruppen das Bild der Abbildung 7.

Wahrend die Agentur bei Themen wie Kundenfreundlichkeit und Kompetenz relativ positiv
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abschneidet, hat sie sehr schlechte Werte bei den Themen Flexibilitdt, Schnelligkeit,

Effizienz, Effektivitat und Blrokratie.

Abbildung 7: Wahrnehmung der Bundesagentur fir Arbeit als moderner Dienst-
leister im Frihjahr 2005
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Anmerkung: Befragungsergebnisse aus der Bevdlkerungsstichprobe, der SGB Ill-Arbeitslosenstichprobe und der
Stellenwechslerstichprobe im Friihjahr 2005. Dargestellt sind jeweils nur die Minima und die Maxima der Anteile
der positiven Nennungen der Abfrage bei den verschiedenen Personengruppen.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Fazit

Die Akzeptanzstudie von infas hat die Aufgabe, die Wahrnehmung der Bundesagentur flr
Arbeit bei unterschiedlichen Kundengruppen sowie in der Bevolkerung einzufangen. In ihrer
methodischen Anlage und gemaR ihres Untersuchungsauftrags kann sie keine Ursachen flr
diese Wahrnehmungen ermitteln. Sie liefert so Hintergrundinformationen fur die in Kapitel 2

und 3 dargestellten Detailuntersuchungen.
Die Ergebnisse von infas lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Die Bundesagentur hat bei den arbeitslosen SGB llI-Kundinnen und —Kunden an

Vertrauen gewonnen, bei Bevoélkerung und Beschaftigten jedoch verloren.
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e Die Umstellung auf den Virtuellen Arbeitsmarkt hat die Bekanntheit und Nutzung der
Dienstleistungsangebote der Bundesagentur fir Arbeit fir Arbeithehmerkundinnen und

-kunden (SIS, ASIS) nicht verringert, aber die Bewertung verschlechtert.

e Die Gesamtzufriedenheit der Arbeitnehmerkundinnen und -kunden mit ihrer ortlichen
Agentur fir Arbeit ist leicht zurlickgegangen. Grofter Handlungsbedarf fir die Agenturen
besteht beim Verstandnis flir persdnliche Belange, der Bearbeitungsgeschwindigkeit und

der Erreichbarkeit.

¢ Die Kontaktdichte zwischen Arbeitgeberkundinnen und -kunden und Bundesagentur flr
Arbeit hat sich verringert. 40,5% der Betriebe sind mit der Bearbeitung ihrer Anliegen
durch die Bundesagentur fur Arbeit zufrieden. Besonderer Verbesserungsbedarf ergibt
sich fur die Aspekte Verstandnis fur die Bedurfnisse des Unternehmens, Eigeninitiative
der Agenturmitarbeiterinnen und -—mitarbeiter, Schnelligkeit der Bearbeitung und
inhaltliche Richtigkeit der Auskuinfte.

e Informelle Netzwerke sind nach wie vor der wichtigste Stellenvermittlungskanal fur Arbeit

Suchende und Arbeitgeber, die Agentur spielt dagegen eine eher untergeordnete Rolle.

e Der Eindruck, die Bundesagentur fur Arbeit habe sich zu einem modernen Dienstleister
entwickelt ist zurickgegangen. 40 bis 50% der Befragten halten die Bundesagentur fur

Arbeit nicht flr einen modernen Dienstleister.

Dabei ist zu beachten, dass die Befragungen von infas jeweils im Frihjahr 2004 und 2005
stattgefunden haben. Damit sind groRe Teile der organisatorischen Umstellung der
Bundesagentur fiir Arbeit noch nicht von den Befragten erlebt worden, insbesondere gilt dies
fur die Einfihrung des Kundenzentrums der Zukunft und die Handlungsprogramme. Hinzu
kommt insbesondere im Fruhjahr 2005 die erhebliche Belastung der Bundesagentur durch
die Einflhrung des SGB Il sowie damit zusammenhangend eine sehr negative
Berichterstattung in den Medien, die den Gesamteindruck der Organisation in der

Offentlichkeit gepragt haben diirfte.

2.4 Vom Arbeitsamt zur Agentur. die Verdnderung der Orga-

nisationsstruktur der Bundesagentur fur Arbeit

Der Reformprozess begann mit der Reorganisation der Bundesanstalt fur Arbeit zur
Bundesagentur fur Arbeit in der ehemaligen Hauptstelle, die in Zentrale umbenannt wurde.
Angelegt wurde hier eine dreiteilige Geschaftsfihrung: Der Vorsitzende des Vorstandes fuhrt

den neuen Zentralbereich  ,Steuerung Regionaldirektionen® (die  ehemaligen
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Landesarbeitsamter), ist fur das Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)
zustdndig und reprasentiert die Agentur gegeniber der Bundesregierung und dem
Verwaltungsrat. Der Vorstand Operativ fuhrt die neuen Zentralbereiche ,Produkte und
Programme® (Mallhahmen der aktiven und passiven Arbeitsmarktpolitik im SGB |lI,
Entwicklung und Betreuung von Verfahrensabldufen, Analyse und Entwicklung neuer
Instrumente und Verfahren, Berichterstattung) und ,SGB II* (liber die Agentur verwaltete
Geld- und Eingliederungsleistungen des SGB Il). Aulierdem ihm die/der
Gleichstellungsbeauftragte (GSB) und die/der Beauftragte fir Chancengleichheit am
Arbeitsmarkt (BCA) zugeordnet. Der Vorstand Personal und Finanzen schliellich leitet die

sind

Zentralbereiche ,Personal®, ,Controlling/Finanzen® und ,IT*.

Abbildung 8: Organigramm der Zentrale der Bundesagentur fiir Arbeit (vereinfachte

Darstellung)
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Anmerkung: BCA: Beauftragte fiir Chancengleichheit am Arbeitsmarkt, GSB: Gleichstellungsbeauftragte, SV:
Selbstverwaltung.
Quelle: Bundesagentur fur Arbeit 2005

Die ehemaligen Landesarbeitsamter wurden in Regionaldirektionen umbenannt und bilden
heute die Organisationsebene, die in eigener Verantwortung die ihr raumlich zugeordneten
Agenturen fur Arbeit fuhrt. Hierflr sind sie wie die Zentrale mit einem dreikdpfigen Vorstand
ausgestattet und folgen einer Matrixstruktur, deren eine Dimension die direkte Unterstlitzung

jeder einzelnen Agentur durch so genannte Agenturberater ist und deren andere Dimension
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die Aufgabenbereiche ,Arbeithnehmer®, ,Arbeitgeber, ,Leistung“ sowie ,Controlling/Finanzen”

und ,Personal” bilden.

Die Agenturen fir Arbeit bilden in ihrer Organisationsstruktur der Geschaftsfihrung den
dreikdpfigen Vorstand der Zentrale nach. Dem ,Geschéaftsfuhrer Operativ® kommt dabei die
Flihrung der eigentlichen Dienstleistung der Bundesagentur 2zu, namlich die
Arbeitsvermittlung und -beratung sowie die Leistungsauszahlung im direkten Kundenkontakt.
Die Organisationsstruktur folgt hier zum Teil dem Produktionsprozess des Kundenzentrums
der Zukunft, der in Abschnitt 2.6 naher erlautert wird. So gibt es jeweils ein bzw. mehrere
Teams ,Eingangszone®, ,Arbeitsvermittiung® und ,Arbeitnehmer Leistung“. Spezialisierte
Teams kimmern sich um Kundenzielgruppen wie z.B. Jingere ,U 25 sowie in einem
Bearbeitungsbiro um die Arbeitgeber/innen und Trager/innen. Dem ,Geschaftsflihrer
Personal/Finanzen“ unterstehen auch in der Agentur die internen Verwaltungsprozesse

sowie Controlling und Finanzen.

Abbildung 9: Organigramm einer Agentur fir Arbeit (vereinfachte Darstellung)
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Anmerkung: BCA: Beauftragte/r fir Chancengleichheit am Arbeitsmarkt; GSB: Gleichstellungsbeauftragte/r; SGG:
Sozialgerichtsgesetz. Der ,Bereichsleiter Arbeitgeber wurde inzwischen in ,Koordinator/in Arbeitgeber-
management* umbenannt.

Quelle: Bericht 2005 von Arbeitspaket 2.
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Die Bundesagentur fir Arbeit begriindet ihre neue Fuhrungsstruktur und Aufbauorganisation

wie folgt:

o Gewabhrleistung der Fachlichkeit der Fiihrung durch Trennung von Vermittlung und

Leistungsgewahrung;

o zweckmafige Leitungsspannen durch Einflihren zusatzlicher Flihrungsebenen und

Bildung Kkleinerer Teams;
e klare Verantwortlichkeiten durch klar definierte und fachlich abgegrenzte Zustandigkeiten;

e Fdrderung der Personalentwicklung durch eine ausreichende Anzahl von Flhrungs-

positionen und eine ganzheitliche Filhrung ab Teamleiterebene;

e Ubertragung des Geschéftsstellenmodells auf die Hauptagentur durch regionalen

Zuschnitt der Geschéaftseinheiten.

Inwieweit diese Ziele des Reformkonzeptes erreicht werden, lasst sich nicht anhand der
Organisationsstruktur alleine, sondern vor allem im Zusammenhang mit ihrem primaren
Inhalt, dem Kundenzentrum der Zukunft, bewerten (vgl. Abschnitt 2.6). Zudem befindet sich
die neue Organisationsstruktur noch im Aufbau und wird erst Schritt fir Schritt mit den
Ubrigen Reformbestandteilen wie insbesondere auch Steuerung und Controlling ineinander
greifen. Eine Bewertung der ZweckmaRigkeit der neuen Struktur ist folglich an dieser Stelle

verfriht.

2.5 Das neue Steuerungsmodell

Durch die Spartenorganisation mit ihrem Einliniensystem sah das ehemalige Arbeitsamt die
Durchsetzung und bundeseinheitliche Anwendung von Rechtsvorschriften und operativen
Vorgaben wie auch die Sicherung eines hohen MaRes an Fachlichkeit gewahrleistet. Das
Medium der Steuerung in den Fachsparten waren Erlasse der Fachreferate der Hauptstelle
und Verfiigungen der Landesarbeitsdmter, mit denen die Zentralebenen mit hoher Intensitat

und Taktung Anforderungen festlegten und Vorgaben machten.

Ein Controllingsystem existierte urspringlich nicht. Was in den Arbeitsamtern tatsachlich
geschah, entzog sich weitgehend dem Einblick der vorgesetzten Stelle. Die Arbeitsdmter
konnten sich so einen weit reichenden Freiraum bewahren, was in der Realitat zu einer recht

grof3en Vielfalt innerhalb der einheitlichen Formalstruktur flihrte.

Nach einem ersten Einstieg im Jahre 1999 begann die Bundesagentur flr Arbeit in den

Jahren 2000/2001 parallel zu den traditionellen Steuerungsformen U(ber Haushalt
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(Inputsteuerung) und Uber detaillierte Regeln des Ressourceneinsatzes
(Konditionalsteuerung) in Ansdtzen mit einem Verfahren der Steuerung Uber
geschaftspolitische Ziele (diese ersten Versuche eines zielorientierten Controllings waren
Teil der Reform ,Arbeitsamt 2000%).

Ab dem Jahre 2004 wurde im Rahmen der Strukturreformen am Arbeitsmarkt die
Haushaltsplanung mit der Zielplanung verknlpft. Durch die Einfiihrung einer systematischen
Zielnachhaltung wurde zum ersten Mal eine ergebnisorientierte Steuerung Uber alle Ebenen
der Organisation praktiziert. Mit dem Jahr 2005 beginnt die Bundesagentur flir Arbeit
zusatzlich zur geschéaftspolitischen Zielsteuerung auch mit dem Aufbau einer

zahlengetriebenen Steuerung der operativen Prozesse in den Agenturen.

Zur Konzeption und Logik der neuen Steuerung

Dem im ersten Halbjahr 2003 entwickelten neuen Steuerungs- und Controllingkonzept liegen

folgende Leitmotive zugrunde:
¢ Ausrichtung an Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit;
e Herstellung von interner und externer Transparenz;

e Zuschreibung klarer Verantwortung fur die Zielerreichung.

Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit werden in der Logik des Konzepts so verstanden, dass
der Einsatz von Ressourcen einen positiven betriebswirtschaftlichen Nettoeffekt bringen
muss. Die Unterstltzung zur Integration eines Arbeitslosen ist nur dann 6konomisch sinnvoll,
wenn zu erwarten ist, dass die eingesparten Leistungsbeziige und der friihere Beginn der
erneuten Beitragszahlung diejenigen finanziellen Aufwendungen Ubersteigen, die zur
Integration in Erwerbstatigkeit erforderlich sind. ,[...] Steuerung nach Wirkung und
Wirtschaftlichkeit bedeutet, dass kinftig Aufwands-Wirkungs-Relationen (z.B. Kosten pro

Integration, Leistungsaufwand pro Fall) im Mittelpunkt stehen werden.**

Im Rahmen ihrer neuen Steuerung konzipierte die Bundesagentur fiir Arbeit die beiden
getrennten Rechnungskreise ,Auftrag® und ,Versicherung“. Der Rechnungskreis
Lversicherung“ soll im Interesse und Auftrag der Beitragszahler handeln. Er finanziert sich
aus Beitragseinnahmen und soll die Aufgabe haben, Praventions- und

Vermittlungsaktivitdten fur alle Arbeit und Ausbildung Suchenden anzubieten. Darlber
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hinaus soll er zeitlich begrenzten Schutz vor den finanziellen Folgen von Arbeitslosigkeit
bieten und Beitragsmittel zur Integration von Leistungsempfangern in Erwerbstatigkeit
einsetzen. Der Rechnungskreis ,Auftrag® soll Aufgaben, die vom Rechnungskreis
Versicherung nicht abgedeckt werden erflillen - zum Beispiel die Unterstlitzung 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 flir Arbeit auf die beiden Rechtskreise SGB Il und SGB Ill bezogen (vgl.
Kasten). Mit Beschluss vom 3. Februar 2005 hat der Verwaltungsrat der Bundesagentur eine
Prazisierung des Ressourceneinsatzes innerhalb des Rechnungskreises ,Versicherung®

(jetzt: SGB 1ll) vorgenommen:

e Produkte werden grundsatzlich so eingesetzt, dass die Gesamtdauer des

Kundenkontaktes verkirzt wird.

e Die Wirkung des Produkteinsatzes muss grundsatzlich mit hoher Wahrscheinlichkeit vor

Ubertritt in einen SGB IlI-Leistungsbezug erfolgen.

Mit der ersten Leitlinie wird die Unterstitzung (durch MaRnahmen der aktiven
Arbeitsforderung ebenso wie in Form von Beratungsleistungen) konzentriert auf ,schwere,

«5

aber auch l6sbare Falle” mit dem Ziel, zu einer schnelleren Integration zu kommen, wobei

Malnahmen grundsatzlich so vergeben werden sollen, ,dass die langfristige Wirkung

beriicksichtigt wird, sofern eine verlassliche Prognose méglich ist*.

Die zweite Leitlinie wird von der Bundesagentur flr Arbeit damit begriindet, dass ihr Erfolg im
Rahmen der SGB lll-Aufgaben zurechenbar sein muss und eine transparente

Leistungsabgrenzung zwischen SGB Ill und SGB Il realisiert werden kann.

4 Gesamtkonzept Steuerung und Controlling. Abschlussbericht der Konzeptphase (2003), S. 11; diese

Auffassung wurde vom Verwaltungsrat allerdings wieder eingeschranki.
Beratungsunterlage der Bundesagentur fir Arbeit 19/2005.
Beratungsunterlage der Bundesagentur fir Arbeit 19/2005.
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Die beiden Rechnungskreise SGB Ill und SGB I

Mit dem Vierten Gesetz fiur moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt, das am
1.Januar 2005 in Kraft getreten ist und dessen wesentlicher Bestandteil die
Zusammenfuhrung der ehemaligen Arbeitslosen- und Sozialhilfe in der neuen
Grundsicherung fur erwerbsfahige Hilfebedurftige im Zweiten Buch Sozialgesetzbuch
(SGB Il) ist, haben sich die Zustandigkeit und die Finanzierung der Dienstleistungen der

Bundesagentur flr Arbeit grundlegend geandert.

Aus der im Dritten Buch Sozialgesetzbuch (SGB Ill) geregelten Arbeitsforderung erhalten die
arbeitslosen Versicherten passive und aktive Leistungen des SGB Il seit 1. Januar 2005 fir
in der Regel maximal 12 Monate. In dieser Zeit werden sie von ihrer lokalen Agentur fur
Arbeit betreut.

Die Finanzierung der aktiven und passiven Malnahmen fir diese ,SGB IlI-Kundinnen und
-kunden® erfolgt aus dem Budget der Arbeitsférderung (SGB llI-Rechnungskreis). Allerdings
Ubernimmt die Bundesregierung eine Defizithaftung, was zu einem Bundeszuschuss aus
Steuermitteln in den Versicherungshaushalt der Bundesagentur fir Arbeit flhrt. Seit
1. Januar 2005 muss die Bundesagentur flr Arbeit aul’erdem fir jede/n Arbeitslose/n,
die/der innerhalb von drei Monaten nach dem Bezug von Arbeitslosengeld einen Anspruch
auf Arbeitslosengeld Il erwirbt, einen so genannten ,Aussteuerungsbetrag® in Hohe von
knapp 10.000 EUR an den Bund zahlen.

Die im SGB Il geregelte Grundsicherung flur erwerbsfahige Hilfebedirftige wird aus
Steuermitteln finanziert (SGB II-Rechnungskreis). Das Gesetz sieht vor, dass die lokalen
Agenturen fur Arbeit in so genannten Arbeitsgemeinschaften (ARGEn) mit den Kommunen
zusammenkommen und die erwerbsfahigen Hilfebedurftigen in  gemeinsamer
Aufgabenwahrnehmung mit aktiven und passiven MaRnahmen betreuen. Fir 69 Kommunen
erlaubt das Gesetz eine temporare alleinige kommunale Tragerschaft. Die Beobachtung und
die Evaluation der Experimentierklausel nach § 6¢c SGB Il dieser beiden grundsatzlichen
Modelle der Aufgabenwahrnehmung sollen dariiber entscheiden, welche Organisationsform

besser geeignet ist, die neue Grundsicherung umzusetzen.
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Der vorliegende Bericht konzentriert sich auf den Rechnungskreis des SGB lll. Evaluiert
wurde, wie die Bundesagentur fiir die Dienstleistungen innerhalb dieses Rechnungskreises
reorganisiert wird, wie sie dabei von den SGB llI-Kundinnen und -Kunden wahrgenommen
wird und wie die SGB IlI-MaRnahmen wirken. Nichts desto trotz stolRen die Evaluatoren
immer wieder auf Schnittstellen zum SGBIl. Insbesondere die Ubergédnge der
Arbeitnehmerkundinnen und -kunden zwischen beiden Systemen und die sich daraus
ergebenden neuen Anreizwirkungen fir die Bundesagentur fir Arbeit scheinen im Kapitel 2

dieses Berichtes auf.

Die Zielplanung

FUr das Haushaltsjahr 2004 wurde zum ersten Mal eine wirkungsorientierte Verteilung des
Eingliederungstitels, also des flexiblen Budgets fur arbeitsmarktpolitische Dienstleistungen,
vorgenommen. Auf der Grundlage des Planungsdialoges zwischen Zentrale und
Regionaldirektionen erfolgt der Abschluss von Zielvereinbarungen bis auf die Ebene der

Agenturen.

Ausgangspunkt flr den Planungsprozess ist die Entscheidung des Vorstands Uber die
geschaftspolitischen Ziele. Diese kdnnen Resultat einer Zielvereinbarung zwischen der
Bundesregierung und der Bundesagentur fir Arbeit sein. Eine solche Zielvereinbarung ist im

Jahr 2005 nicht zustande gekommen.

Nachdem die Bundesagentur bis dahin jahrlich ihre Ziele verandert hatte, wurden fir 2005

erstmals ihre geschaftspolitischen Ziele des Jahres 2004 fortgeschrieben. Sie lauten:
e Beratung und Integration spirbar verbessern;

¢ Geldleistungen schnell und wirtschaftlich erbringen;

¢ hohe Kundenzufriedenheit erzielen;

e Mitarbeiter/innen motivieren und ihre Fahigkeiten ausschoépfen.

Der Zielvereinbarungsprozess

Zentrales Element der Zielsteuerung sind jahrliche Zielvereinbarungen zwischen der Zentrale
und den Regionaldirektionen. In der Folge ftreffen die Regionaldirektionen

Zielvereinbarungen mit den Agenturen.

Basierend auf den geschaftspolitischen Zielen, die jahrlich im Juli von der Zentrale bekannt

gegeben werden, beginnt der Planungsprozess. Die Regionaldirektionen und Agenturen flr
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Arbeit ermitteln in einem Planungsdialog eine Einschatzung ihrer operativen
Leistungsfahigkeit, das heil’t, wie viele geférderte und ungefdrderte Integrationen unter den
regionalen Arbeitsmarktbedingungen aus ihrer Sicht erreichbar sind und welches Budget
hierflr notwendig ist. Die Regionaldirektionen geben die aggregierten Werte ihres Bezirks an
die Zentrale weiter, die diese mit ihren Erwartungswerten abgleicht und gegebenenfalls
anpasst. Daraufhin beginnt die Haushaltsplanung der Bundesagentur, die von September bis
November zwischen Vorstand, Verwaltungsrat, dem Bundesministerium fir Wirtschaft und
Arbeit sowie dem Bundesministerium fir Finanzen abgestimmt wird. Auf Grundlage des
Haushalts und der ggf. gednderten Prognosen zur Wirtschafts- und Arbeitsmarktentwicklung
passen die Agenturen und Regionaldirektionen 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 gegentber der Zentrale die Zielvereinbarungen mit den
Agenturen. Bestandteil der Zielvereinbarung ist das Budget des Eingliederungstitels. Die
Agenturen dokumentieren in ihrem Arbeitsmarktprogramm, mit welchem Instrumenten-Mix

sie das Ziel im Rahmen des vereinbarten Eingliederungstitels erreichen wollen.

Die Zielvereinbarungen

Die Zielvereinbarungen zwischen Zentrale und Regionaldirektionen, sowie zwischen
Regionaldirektionen und Agenturen werden in einer vorgegebenen Form einheitlich
abgeschlossen. In der Praambel wird festgehalten, dass die Zielvereinbarung mit Ausnahme
der Bereiche Ausbildungsmarkt und Rehabilitation grundsatzlich auf den SGB lll-

Kundenkreis ausgerichtet ist.

Im Zentrum der Zielvereinbarungen steht die Steigerung der Integrationszahl. Fir das Jahr
2004 plante die Bundesagentur insgesamt eine Steigerung der Integrationen um 12,3%. Es
wurde eine Steigerung um 8% erreicht. Fur 2005 ist wiederum eine gesteigerte Zahl der

Integrationen geplant.

Die quantifizierten Integrationsziele mit ihren zurechenbaren Kostenansatzen sind direkt
verknipft mit der Finanzplanung im Bereich der Ermessensleistungen. Au3erdem werden
die Anzahl der erwarteten Ubertritte in das SGB Il und der auf dieser Basis kalkulierte
Aussteuerungsbetrag ausgewiesen. Die Zielvereinbarung kann so die Zielerreichung

unmittelbar mit Geldbetragen hinterlegen.
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Fur den Bereich der Geldleistungen wird fir alle Agenturen standardisiert der so genannte
Q1-Wert vereinbart. Er drickt den Anteil der Antrage auf Arbeitslosengeld aus, Uber die
innerhalb von 20 Arbeitstagen nach Beginn des Leistungsanspruches entschieden wird. Der
Zielwert liegt bundeseinheitlich bei 75% der Antrage. In Agenturen mit Kundenzentrum wird
ein neuer Leistungsindikator fir den Geldleistungsbereich zugrunde gelegt: die taggleiche
Bearbeitung von Arbeitslosengeldantragen. Dieser Leistungsindikator macht den Q1-Wert

obsolet.

Die Zielvereinbarungen enthalten auferdem Ziele zur Kunden- und Mitarbeiterzufriedenheit.

Eine genauere inhaltliche Bestimmung dieser Ziele ist jedoch noch nicht erfolgt.

Fur die Forderung einzelner Personenzielgruppen, die in den vergangenen Jahren zentraler
Bestandteil der geschéftspolitischen Ziele der Bundesagentur war, wird derzeit bundesweit
standardisiert vereinbart, dass die Forderung auf dem Niveau des Jahres 2003 fortgesetzt

wird.

In Abweichung vom Prinzip der mit der Zielvereinbarung angelegten Steuerung Uber
Wirkungsziele finden mit den Qualitdtszielen eine Reihe von Prozess- und
Malnahmevorgaben Eingang in die Zielvereinbarung. Diese betreffen zum Beispiel die
Durchfuhrung der Terminierung, Kundendifferenzierung und den Anteil der

Vermittlergesprachszeit. Diese Vorgaben sind fur alle Agenturen einheitlich geregelt.

Die durchschnittliche Zielerreichung der Agentur wird unterjahrig mit einem Index bewertet,
der zu 70% die oben erlauterten Indikatoren Integration, Budget, Q1-Wert und Anzahl der
Ubertritte in den SGB ll-Leistungsbezug sowie zu 30% die Verkirzung der

Kundenkontaktdauer von Empfanger/innen von Arbeitslosengeld beinhaltet.

Die operative Steuerung

Die neue Steuerungslogik soll die ergebnisorientierte Steuerung der Regionaldirektionen und
Agenturen ermdglichen. Zur Binnensteuerung der Prozesse in der Agentur wurde im ersten
Halbjahr 2005 mit einem Test in der Agentur Halle ein Konzept der operativen Steuerung der
Kundenprozesse aufgelegt. Dessen zentrales Element ist das ,Agentur-Cockpit® mit ca.

30 Prozesskennzahlen flr Geschaftsfiihrung, Bereichs- und Teamleiter/innen.

In den so genannten Leistungszirkeln halten die Fihrungskrafte mit ihren Mitarbeiterinnen

und Mitarbeitern die Ziele der operativen Steuerung nach, d.h. die Geschéaftsfihrung mit der
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Bereichsleitung, diese mit der Teamleitung und diese wiederum mit den Teams als kleinster

Einheit im Steuerungsprozess.

Dabei wird die Agentur GUber Kennzahlen auf drei Aggregationsniveaus gesteuert:
o Zielwerte, zu denen sich die Agentur in ihrer Zielvereinbarung verpflichtet hat;
e Steuerungskennzahlen, in denen die Prozesse der Agentur insgesamt abgebildet sind;

e Analysekennzahlen, durch die die einzelnen Arbeitsprozesse der Teams im Service-
Center, in der Eingangszone, in der Beratung und Vermittlung sowie in der Leistung

abgebildet werden.

Die Zielnachhaltung

Die Zielnachhaltung findet in monatlichen Gesprachen zwischen der Zentrale und den
Regionaldirektionen sowie zwischen den Regionaldirektionen und den einzelnen Agenturen
statt. Die Vorbereitung und Begleitung der Gesprache liegt in der Zentrale beim
Zentralbereich ,Steuerung der Regionaldirektionen® und in den Regionaldirektionen bei den

Agenturberaterinnen und -beratern.

Zur Beurteilung der Leistung der Agenturen werden die relativen Abweichungen von den
Zielvereinbarungen betrachtet. Dabei wird die einzelne Agentur mit der Leistung von
Agenturen desselben Vergleichstyps verglichen, das heif3t mit Agenturen mit einer ahnlichen

Arbeitsmarktstruktur.

Controlling und biografische Daten

Basis der Nachhaltegesprache zwischen Agentur und Regionaldirektion sind die Daten des
Controllings. Wahrend fruher die Arbeitsmarktstatistik der Bundesanstalt zentraler Lieferant
von Daten fur die Steuerung des Arbeitsamtes war, ist heute das neu geschaffene
Controlling zustandig. Im Projekt ,Biografische Daten® wird daran gearbeitet, fur alle
Kundinnen und Kunden der Bundesagentur fir Arbeit Informationen Uber deren
Soziobiografie (Alter, Geschlecht, Ausbildungsstand, Familienstand etc.), Beschaftigungs-
und Arbeitslosenzeiten, Zahlungsstrome (Leistungsbezlige, Mallnahmekosten etc.) sowie in
Anspruch genommene Dienstleistungen der Bundesagentur (Beratung, Férdermalinahmen)

in einem Datawarehouse zu integrieren.

Eine solche Datenquelle soll zukinftig eine fortlaufende Evaluierung, d.h.

Wirkungsuberpriifung der MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ermoglichen, indem
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Teilnehmerinnen und Teilnehmer bestimmter MalRnahmen mit Nichtteilnehmerinnen und
Nichtteilnehmern verglichen werden. Den Arbeitsvermittler/innen sollen so fur bestimmte
Personengruppen und Instrumente Erfolgswahrscheinlichkeiten (d.h. Integrations-
wahrscheinlichkeiten) mitgeteilt werden, die ihnen helfen sollen, den Instrumenteneinsatz

und ihre Vermittlungsarbeit zielgerichtet auszugestalten.

Bewertung

Mit dem neuen FUhrungs- und Steuerungssystem hat die Bundesagentur fir Arbeit nach den
bisherigen Befunden ein hohes Mal} an Steuerungsfahigkeit und Steuerungssystematik
erreicht. Es ist nun wohl zum ersten Male in ihrer Geschichte gelungen, Geschéaftspolitik mit
hoher Verbindlichkeit gegenlber den beiden nachgeordneten Ebenen nicht nur einheitlich zu
kommunizieren, sondern deren Umsetzung auf der Grundlage des Controllings systematisch
zu verfolgen und nachzuhalten. Gleichzeitig erweist sich die zentrale und mit dem neuen
Fihrungssystem der Regionaldirektionen vernetzte Koordination und Uberwachung der
Strukturumsetzung und Prozessgestaltung in den Agenturen als effektives Instrument. Die
gesetzlich vorgesehene Zielvereinbarung zwischen Bundesregierung und Bundesagentur flr
Arbeit sollte genutzt werden, um weitergehende arbeitsmarktpolitische Ziele der

Bundesregierung in diesen effektiven Prozess einspeisen zu kénnen.

Das Verhaltnis von Regionaldirektion und Agenturen fir Arbeit wirft dagegen noch eine
Reihe von Fragen auf. Bislang zeigt sich, dass das Verhaltnis von Regionaldirektionen und
Agenturen flir Arbeit widersprichlich ausgestaltet ist. Zum Beispiel wird der aggregierte
Zielwert den die Regionaldirektion der Zentrale mitteilt, bereits vor den Zielgesprachen mit
den Agenturen festgelegt. Anschliefiend geht es also nur noch darum, in welchem Verhaltnis
die Zielwerte der Regionaldirektion auf die Agenturen verteilt werden. Wird mit einer Agentur
ein eher geringer Leistungsbeitrag vereinbart, missen andere Agenturen in der Region
entsprechend mehr leisten. Die Geschéaftsfuhrungen der Agenturen verweisen daher

regelmalig auf den Vorgabecharakter der Vereinbarungen.

Die Zielvereinbarung zwischen Agentur und Regionaldirektion ist eine Kombination aus der
Festlegung von zu erreichenden Wirkungszielen (Integrationen) einerseits und detaillierten
Regelungen zum  Produkteinsatz  (Rahmenbedingungen) und von Prozessen
(Qualitatsstandards, Qualitatsziele) andererseits. Das bedeutet, dass die Agenturen die
Ergebnisverantwortung flr die Integrationsziele tragen, dabei aber nicht frei in ihrer
Prozessgestaltung sind. Mit anderen Worten: Vorgegeben ist nicht nur, was erreicht werden

soll, sondern zum Teil auch, wie das Ziel erreicht werden soll.
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Mit der monatlichen Taktung der Nachhaltegesprache liegt ein sehr kurzer Steuerungszyklus
vor. Diese standige ,flrsorgliche Belagerung“ der Agenturen ist nicht nur wegen des hohen
Aufwands flr Planung, Durchfiihrung und Nachbereitung der Gesprache problematisch.
Besonders vor dem Hintergrund, dass viele ArbeitsmarktmaBnahmen erst mittel- und
langfristig wirken, sollte beobachtet werden, ob sich eine Umstellung auf langere

Steuerungszyklen nicht lohnen kénnte.

Spezifische Ziele zum Gender Mainstreaming sind in den Zielvereinbarungen nicht enthalten,
weder externe zur Gleichstellung auf dem Arbeitsmarkt, noch interne fir die Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter der Bundesagentur. Dies steht im Missverhaltnis zum hohen Stellenwert des
im § 1 SGB Ill postulierten durchgangigen Prinzips der Gleichstellung von Frauen und
Mannern in der Arbeitsforderung. Hier besteht Handlungsbedarf fiir die Bundesagentur flr
Arbeit.

Die neue Steuerung der Bundesagentur flir Arbeit konzentriert sich auf den SGB llI-
Rechnungskreis. Ziel ist die Optimierung des Kosten-Nutzen-Verhaltnisses fir die
Versichertengemeinschaft. Integrationserfolge gehen nur dann in diese Kosten-Nutzen-
Analyse ein, wenn sie vor Ablauf des in der Regel 12-monatigen Leistungsbezugs der
Kundinnen und Kunden erfolgen. Erfolge, die mehr Zeit bendtigen oder Malihahmen von
langerer Dauer sind so, folgt man der neuen Steuerungslogik der Bundesagentur fir Arbeit,
grundsatzlich fir den SGB llI-Rechnungskreis nicht mehr sinnvoll (Dieses Thema wird in

Abschnitt 2.7 erneut aufgegriffen).

Inwieweit es sich bei diesen inhaltlichen und prozessualen Mangeln der neuen Steuerung
um dauerhafte oder Ubergangsphianomene handelt, kann aufgrund des kurzen

Bobachtungszeitraums fiir diesen Bericht noch nicht beurteilt werden.

2.6 Das Kundenzentrum der Zukunft

Das Kundenzentrum der Zukunft (KuZ) gilt als Kernstick der innerorganisatorischen
Neugestaltung der Bundesagentur fiur Arbeit. Es wurde in der Pilotagentur Heilbronn
erstmals eingefihrt und nachfolgend bis Ende Mai 2004 in weiteren neun Modellagenturen
im Praxistest erprobt und weiter angepasst. Die Flacheneinfihrung wird in neun Wellen
durchgefihrt. Mitte Juni 2005 waren 109 der 178 Agenturen fir Arbeit umgestellt. Ende 2005

arbeiten alle Agenturen in der neuen Struktur.
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Das KuZ will eine funktional gegliederte Organisationsform schaffen, die den
Geschéftsprozess in  seiner  Gesamtheit nach  Effizienz-,  Fuhrungs- und
Steuerungsgesichtspunkten systematisch durchstrukturiert. Damit soll der Rahmen
geschaffen werden fir eine deutliche Verbesserung der Prozessablaufe und
Qualitatsstandards in den Kernbereichen Vermittlung und Beratung, Leistung sowie in der

Steuerung der Kundenstréme.

Als Kernprobleme der alten Agenturen wurden ihre Uberlastung durch ungesteuerte
Kundenstrome, ineffiziente Prozessgestaltung, mangelnde Trennung von Standardtatigkeiten
und spezialisierten Fachaufgaben in den Kernbereichen gesehen. An diesen Punkten setzt
die Reform an. Sie sucht mit gestaffelten Zugangsebenen, konsequenter Terminierung im
Fachkraftebereich und durch Ausgliederung der Telefonie eine Differenzierung und
Steuerung der Kundenstrome sowie eine Entlastung in den betroffenen Bereichen zu
erreichen. Dadurch sollen stérungsfreie Beratung und Sachbearbeitung, eine Erhohung der
produktiven Zeit und Konzentration auf die Kerngeschéafte Vermittlung und Leistung erzielt
werden. Effizientere Prozesse in der Leistungsgewahrung sollen weitere Ressourcen fur die
Kernbereiche freisetzen, strukturierte Arbeitsweise im Vermittlungsprozess soll das
Qualitatsniveau der Dienstleistungen auf Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite erhdhen.
Elemente der Kundenstromsteuerung und effiziente Prozessgestaltung sollen den
Kundenservice durch bessere Erreichbarkeit, Verkirzung der Wartezeiten, groRere
Zeitfenster ungestorter Beratung und schnellen Fallabschluss in der Anliegensbearbeitung
verbessern. Die Entkoppelung von Vermittlung und Leistung, von Fachaufgaben und
unterstitzenden Tatigkeiten, von kundenbezogener Arbeit und Mengengeschaft in der
Sachbearbeitung flihren der Reformerwartung gemal zu Entlastung und Skalenertragen

durch Spezialisierung.

Gemal Reformkonzept sind die zentralen Neuerungen aus Kundensicht

o die telefonische Annahme und Abarbeitung von Kundenanliegen durch die neu

eingerichteten Service-Center,

e die Terminierung von Vermittlungsberatungsgesprachen und der Arbeitslosengeld-

beantragung,

o die storungsfreie Beratung (Vermittlungsbereich) und Sachbearbeitung (im Leistungs-

bereich),
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e die dezidierte Standortbestimmung der Bewerber/innen und daraus abgeleitete
bedarfsgerechte Handlungsprogramme mit zugeordneten Produkten und Kklaren

Entscheidungsregeln flr den Produkteinsatz (vgl. Abschnitt 2.7),

e die Differenzierung der Kundinnen und Kunden in vier Kundengruppen (vgl.
Abschnitt 2.7),

e das feste Ressourcenkontingent fir qualifizierte Arbeitgeberbetreuung und stellen-

orientierte Vermittlung sowie

o die Arbeitgeber-Kundendifferenzierung und daraus abgeleitete Handlungsprogramme flr
Arbeitgeber/innen (vgl. Abschnitt 2.7).

Sowohl die Hauptagentur als auch jede Geschaftsstelle hat ein oder mehrere
Kundenzentren, die aus den Arbeitsbereichen Eingangsbereich mit dem Empfang und der
Eingangszone, der Vermittlung sowie der Leistung bestehen. Der Empfang ist der
Eingangszone als erster Filter im Eingangsbereich einer Agentur fiir die Anliegensklarung

und Erledigung von Kurzanliegen vorgeschaltet (vgl. Abbildung 10).

Abbildung 10: Aufbau des Kundenzentrums
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Quelle: Bundesagentur fir Arbeit.

Der Eingangsbereich des Kundenzentrums

Das KuZ sieht grundsatzlich drei Zugangsmadglichkeiten fir Kundinnen und Kunden vor.

Neben der personlichen Vorsprache am Empfang und ggf. Weiterleitung in die
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Eingangszone der zustandigen Geschaftseinheit konnen die Kundinnen und Kunden Uber
das Service-Center telefonisch oder Uber den Virtuellen Arbeitsmarkt auf elektronischem

Weg mit der Agentur in Kontakt treten bzw. Informationen einholen.

Der Empfang im Eingangsbereich der Agentur stellt den persénlichen Erstkontakt her und
soll einen moglichst groRen Anteil von Kurzanliegen im Rahmen der ,30-Sekunden-Regel®
abschlielend bearbeiten. Erfahrungen der Modellagenturen zeigen, dass ca. 35% der

Anliegen bereits an dieser Stelle erledigt werden kénnen.

Im Empfangsbereich kommt es zeitweise zu groRerem Kundenandrang. Dieser soll durch die
kurzgetaktete Anliegensbearbeitung sowie durch einen bedarfsweise im Kundenstrom

eingesetzten ,Lotsen®, der eine schnelle Weiterleitung ermoglicht, bewaltigt werden.

In der Eingangszone sollen allgemeine vermittlerische und leistungsrechtliche Auskiinfte
ohne Akte erteilt und Arbeitslos- oder Arbeitsuchendmeldungen einschlieBlich der
Datenaufnahme bearbeitet werden. Alternativ soll 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 unterstitzende und bearbeitende Aufgaben fir die Fachkrafte

wahrnehmen.

Die Bereiche Eingangszone und Empfang werden mit Sachbearbeitungskraften des mittleren
Dienstes aus den Leistungs- und Vermittlungsabteilungen sowie aus den spezialisierten

Teams besetzt.

Organisation der Arbeitsvermittlung

Die Vermittlungsfachkrafte sind in einer eigenen Organisationseinheit (Team
Arbeitsvermittiung) zusammengefasst, womit Vermittlung/Beratung einerseits und
Leistungsgewahrung andererseits organisatorisch getrennt sind. Eine Geschaftseinheit der

Agentur kann bis zu drei Teams Arbeitsvermittiung haben.

Die Vermittlungsteams sind sowohl flr arbeitnehmer- als auch arbeitgeberbezogene
Aufgaben zustandig. Die KuZ-Konzeption Uberlasst es der Entscheidung der Agenturen, wie
sie die Sicherstellung der Vermittlerkapazitat fir den Arbeitgeber-Bereich (mindestens 20%
der gesamten Vermittlerkapazitat) gewahrleisten. Dabei bleibt es den Agenturen berlassen,

eine gleichzeitige Aufgabenwahrnehmung bei den Vermittlungsfachkraften oder eine
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personenscharfe Trennung innerhalb der Vermittlerteams vorzusehen. In den untersuchten
Agenturen findet sich durchweg eine personenscharfe Zuordnung der beiden
Aufgabenfelder. Die arbeitgeberorientiert tatigen Vermittlungsfachkrafte bleiben zwar den
Vermittlungsteams organisatorisch zugeordnet, sind aber der fachlichen Verantwortung einer
bzw. eines eigenen Koordinatorin/Koordinators Arbeitgebermanagement zugeordnet und in

den Agenturen manchmal auch raumlich zusammengefasst worden.

Die Zuordnung von Kundinnen und Kunden zu einzelnen Kundenzentren erfolgt im
Reformkonzept zunachst anhand regionaler Kriterien. Fir die Zuordnung innerhalb eines
Kundenzentrums bestehen keine zentralen Vorgaben. Im Frihjahr 2005 steuerte etwa
jeweils die Halfte aller Arbeitsagenturen nach berufsfachlichen oder sektoralen
Gesichtspunkten und nach arbeitsorganisatorischen Gesichtspunkten (Buchstaben oder
Postleitzahlen). Es deutet sich an, dass sich diese Verteilung durch die Einfiihrung der

Kundenzentren nicht gravierend verandert.

Sowohl fir Rehabilitanden und Schwerbehinderte (Reha/SB) als auch fir Jugendliche unter
25 Jahren ohne Ausbildung (U25) werden eigene Teams mit spezialisierten Vermittlerinnen
und Vermittlern und Beraterinnen und Beratern gebildet. Fir Akademische Berufe werden

Teams eingerichtet.

Es gibt keine offenen Sprechstunden mehr. Der Zugang zum Vermittlungs-
beratungsgesprach wird im Kundenzentrum grundsatzlich terminiert. Mindestens 60% der
wochentlichen Arbeitszeit sind von den arbeitnehmerorientierten Vermittlerinnen und
Vermittlern fur die IT-gestitzte Terminierung freizugeben. Insgesamt erreicht inzwischen
etwa jede vierte bis funfte Agentur den anvisierten Zielwert von 60%

»<Qualitdtsvermittlungszeit”.

Kundinnen und Kunden, die sich neu arbeitslos melden, sollen mdglichst schnell einen
Termin flr das Erstberatungsgesprach bei einer Vermittlerin bzw. einem Vermittler erhalten.
Als maximale Vorlaufzeit fir den Ersttermin bei einer Vermittlungsfachkraft wird eine
Zielmarke von zehn Arbeitstagen gesetzt. Die Zielerreichung ist in den Agenturen, die zuerst

umgestellt wurden, sehr heterogen.

Organisation der Leistungs- und Sachbearbeitung

In der Leistungsgewahrung sind die funktionalen Einheiten von Antragsservice und

Bearbeitungsbiro aufgeteilt worden.
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Im Antragsservice werden die Antrage auf Entgeltersatzleistungen im terminierten
Antragsberatungstermin von den Kundinnen und Kunden angenommen und in deren
Gegenwart bearbeitet. Nach Mdglichkeit sollen die Kundinnen und Kunden mit einer
Information Uber die voraussichtliche Hoéhe der Leistung das Gesprach verlassen kdnnen.
Angestrebt wird, bereits im ersten terminierten Gesprach Uber alle Antrdge zu entscheiden,
soweit vollstandige Unterlagen vorliegen. Die Termine fir den Antragservice werden nach
Schwierigkeitsgrad mit unterschiedlicher Dauer (15 und 30 Minuten) vergeben, wobei sich
eine urspringlich fir schwierige Leistungsfalle vorgesehene Bearbeitungsdauer von

45 Minuten als nicht erforderlich herausgestellt hat.

Im Bearbeitungsbiro sollen alle sonstigen Anliegen und Antrage der Arbeitnehmer/innen
maoglichst storungsfrei, also ohne Unterbrechungen durch Telefon und ohne Kundenkontakte

bearbeitet werden.

Auslagerung der Telefonie in die Service-Center

Vor der Reform gab es zuletzt ca. 90 Millionen Versuche jahrlich, die Arbeitsdmter
telefonisch zu erreichen. In etwa zwei Dritteln der Falle geschah dies ohne Erfolg. Als eines
der zentralen Reformanliegen galt daher die Entwicklung eines Service-Center-Konzeptes.
Das Service-Center ist ein zentraler telefonischer Ansprechpartner, tber den die telefonische
Kontaktaufnahme zu den Dienststellen der Bundesagentur abgewickelt wird. Der Leitidee
nach sollen die Kundinnen und Kunden fiir einen Grofteil der Anliegen méglichst die Agentur
gar nicht mehr aufsuchen (missen). Neben der Verbesserung der telefonischen

Erreichbarkeit und der Entlastungsfunktion sind als Zielstellung vorgesehen:

¢ Ausweitung der Servicezeiten bei hoher Servicequalitat,

e Verbesserung der fallabschlielRenden Quote im Erstkontakt,

e Datenaufnahme im Rahmen der Arbeitslos- und Arbeitsuchendmeldung sowie

e Ubernahme zusétzlicher Aktivitdten im Rahmen von Telefonkampagnen.

Mit der Zentralisierung der telefonischen Kundenkontakte ist eine direkte personliche
Kontaktaufnahme der Kundinnen und Kunden zu einzelnen Fachkraften der Bundesagentur

nicht mehr vorgesehen.

Zum 21. Juli 2005 waren alle geplanten 52 Service-Center eingerichtet, denen jeweils zwei

bis funf Agenturen angehoren.
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Die Service-Center sind nur flr die Entgegennahme von Anrufen vorgesehen, die in den
Zustandigkeitsbereich der Agenturen (SGB lll-Bereich) fallen. Wegen der bislang nicht
zufrieden stellend geregelten Erreichbarkeit der Arbeitsgemeinschaften betrifft derzeit noch

etwa jeder flnfte Anruf die Grundsicherung fir Arbeit Suchende.

Die telefonische Erreichbarkeit der Agenturen wurde durch die Service-Center deutlich
verbessert. Als nahezu erreichter Zielwert ist gegenwartig eine Erreichbarkeit von 80%
festgelegt, in Kooperation mit einem externen Dienstleister wird eine telefonische

Erreichbarkeit von 93% anvisiert.

Mindestens 80% der eingehenden Kundenanliegen sollen durch die Service-Center
abschlieftend erledigt werden. Auch dieses Ziel wird inzwischen weitgehend erreicht. Dies

soll zu einer nachdrticklichen Entlastung des Personals in den Agenturen flihren.

Wenn ein Fallabschluss im Service-Center nicht moglich ist, haben die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter die Mdglichkeit, ein so genanntes Ticket auszustellen. Ein Ticket ist eine E-Mail
an den Vermittlungs- oder Leistungsbereich zur Ubernahme des Vorgangs. Bei ca. 12% der
eingehenden Kundenanrufe wurde im Untersuchungszeitraum ein Ticket erstellt. Hierbei
handelt es sich nach Auswertung der Bundesagentur in zwei Dritteln der Tickets um Falle,
bei denen ein Zugriff auf die Akte erforderlich war oder das Anliegen nur von einer Fachkraft
bearbeitet werden konnte. Die Bundesagentur plant, die durch die Ticketanalyse erhobenen
Problemfelder im Rahmen eines Qualitditsmanagements gezielter einem Fallabschluss im

Service-Center zuganglich zu machen.

Die Service-Center sollen durch einen vom Empfang vereinbarten telefonischen Rulckruf
auch Daten zum Bewerberangebot (BewA) von Arbeit Suchenden aufnehmen, um die

Eingangszonen der Agenturen zu entlasten.

Bewertung

Die von infas im Arbeitspaket 3 befragten SGB IlI-Kundinnen und -Kunden geben dem KuZ
insgesamt eine gute bis mittlere Bewertung. Die durchschnittlichen Einschatzungen der
befragten Personengruppen bewegen sich in einer Schulnotenskala zwischen 2,5 und 3,1.
Besonders gut wird die Terminierung des Erstgesprachs bewertet, gefolgt vom Erstgesprach
selbst und dessen Dauer. Etwas kritischer fallt das Urteil Gber die Beratungsqualitat und das

Aufnahmegesprach im Eingangsbereich aus. Bei den im Jahre 2005 umgestellten Agenturen
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ist die Beurteilung von Terminierung und dem Erstgesprach selbst noch etwas schlechter im

Vergleich zur Bewertung der im Jahr 2004 umgestellten Agenturen (vgl. Abschnitt 2.3).

Mit Abschluss der Modellphase im Mai 2004 konstatierte die Bundesagentur fir Arbeit als
Resimee ,ein insgesamt positives Bild der Erfolgsfahigkeit und Realisierbarkeit des

«l

Konzepts®'. Sie verweist hierbei insbesondere auf vier Elemente, die sich in der Praxis als

vorteilhaft und sinnvoll erwiesen haben:

e Die Einrichtung eines Empfangs zur Erledigung von Kurzanliegen und zur besseren

Kundensteuerung;

e das Einrichten offener Bereiche (Eingangszone) zur Klarung allgemeiner Anliegen, zur
Bewerberangebotsaufnahme, zur Terminierung sowie zur sachbearbeitenden

Unterstltzung der Vermittlung;

e die konsequente Terminierung der Vermittlung und die Einfliihrung dezidierter

Zeitbudgets zur optimierten Arbeitgeber/innenbetreuung;

e die Spezialisierung innerhalb der Leistungsgewahrung zur abschlussorientierten

Erledigung von Antréagen und zur effizienten Aufgabenbearbeitung im Bearbeitungsburo.

Auch die ersten Ergebnisse der Evaluierung legen nahe, dass das KuZ zu deutlichen
Verbesserungen in den kundenbezogenen Prozessen der Bundesagentur fir Arbeit fihren

konnte. Insbesondere folgende Aspekte werden iberwiegend positiv bewertet:

e Die personenscharfe  Trennung der Betreuung der  Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerkunden: Grundsatzlich besteht ein Widerspruch zwischen einer effektiven
Betreuung von Arbeitgeber- und Arbeithnehmerkundinnen und -kunden in jeweils
spezialisierten Teams und einer Verzahnung der beiden Marktseiten in einer Hand.
Hierflr scheint der Bundesagentur flir Arbeit ein Kompromiss gelungen. Indem beide
Aufgabenbereiche innerhalb eines Vermittlungsteams mit fest ausgewiesenen
Kapazitaten verbleiben, werden allein durch die personenbezogenen Kontakte und durch
gemeinsame Teambesprechungen der Austausch und der Zusammenhalt zwischen
beiden Marktseiten gesichert. Die Einrichtung der Stabsstelle ,Koordinator/in
Arbeitgebermanagement® soll hierbei die einheitliche, teamubergreifende Fachbetreuung
und Ausrichtung der arbeitgeberorientierten Vermittlung gewahrleisten. In der Praxis fuhrt

die von Seiten der Arbeitgeber-Vermittler/innen so wahrgenommene doppelte

! Managementinfo 5/2004, S. 2.
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Unterstellung zum Teil zu Irritationen; sie arrangieren sich damit aber durchaus
pragmatisch. Bei den betroffenen Flhrungskraften selbst wird dieser organisatorische
Bruch bislang ohne nennenswerte Friktionen aufgrund ihrer friheren Zusammenarbeit

und persoénlichen Nahe bewaltigt.

Die Trennung von Vermittlungsarbeit und Leistungsbearbeitung: Von den Befragten aus
der Leistungsgewahrung wurde durchgangig die organisatorische Entflechtung von
Vermittlung und Leistungsbereich begriift. Auch die terminierte Antragsbearbeitung fand
positiven Anklang. Probleme ergeben sich allerdings in Bezug auf Schnittstellen und die

Personalentwicklung (vgl. unten).

Die Terminierung der Vermittlerzeit: Im Kerngeschaft der arbeitnehmerorientierten
Vermittlung ist vor allem die Verbesserung der Rahmenbedingungen des
Beratungsgesprachs durch Terminierung und klare Terminfenster mit grél3erem Zeitanteil
insbesondere fur die Erstberatung sowie der Wegfall der (friher standigen) Stérungen
durch Telefonanrufe herauszustellen. Die befragten Fachkrafte dieser Bereiche begrifRen

diese Entwicklung einhellig.

Die Einfihrung des KuZ hat aber auch Probleme aufgezeigt, die teilweise im Konzept selbst,

teilweise aber auch in den noch nicht vollstandig funktionierenden Bestandteilen des

Reformkonzeptes begrindet sind. Diese Probleme beziehen sich auf

noch nicht funktionierende Rahmenbedingungen des KuZ insbesondere die IT-
Unterstlitzung, die Kundenstromentlastung durch Service-Center und Virtuellen

Arbeitsmarkt (VAM) sowie die raumliche Gestaltung des KuZ in den Agenturen,

ein Mismatch zwischen Qualifikationsanforderungen und vorhandenem Personal

insbesondere am Empfang, in der Eingangszone und im Service-Center,

geringe Madoglichkeiten zur finanziellen Motivierung der Mitarbeiter durch die
Besoldungsregeln des offentlichen Dienstes, insbesondere am Empfang und in der

Eingangszone sowie

eine insgesamt zu geringe Personalausstattung in der Eingangszone und im

Vermittlungsbereich.

Die technischen Voraussetzungen fir die synchron anfallenden Aufgaben am Empfang und

in der Eingangszone sind aus Sicht der Beschaftigten nur bedingt hinreichend: Als Beispiel

daflr wird haufig das neue Terminierungstool COBRA genannt, welches im Unterschied zum

friher verwendeten Microsoft Outlook keine Kalenderiibersicht erlaubt, sondern nur einzelne
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Terminfester anbietet. Nur mit groRem Aufwand kénnen den Kundinnen und Kunden
alternativ wahlbare Termine angeboten werden oder Termine in der Vermittlung und in der
Leistungsgewdhrung so zusammengelegt werden, dass nur ein Besuch in der Agentur

notwendig wird.

Das Problem der Wartezeiten in den Eingangszonen ist nach wie vor nicht zufrieden stellend
gelost. Die vorgesehenen Entlastungen durch verstarkte Bewerberdaten-Aufnahme Uber die
Service-Center und die  verstarkte  Nutzung der  Selbstinformations-  und
Selbstbedienungsmdglichkeiten des Virtuellen Arbeitsmarktes sind noch nicht in dem

erwarteten Malde eingetreten.

Die Arbeitsplatze in den Dienststellen der Arbeitsagentur gelten in der Regel als
ergonomisch, modern eingerichtet und technisch hochwertig ausgestattet. In den
Eingangszonen wurde allerdings vor allem der GroRraumcharakter skeptisch mit Blick auf
die Kundinnen und Kunden (Datenschutz, diskrete Anliegensbearbeitung teilweise schwierig)
wie auch auf die Beschaftigten thematisiert: Gerade in den voéllig offenen, von der Wartezone
nicht rdumlich abgetrennten Grolsraumbilros sei eine ruhige Nachbearbeitung der
Kundenanliegen nur bedingt mdglich, weil haufig schon die ndchste Kundin bzw. der nachste
Kunde auf den gerade frei gewordenen Platz drangt. Diese Situation spitzt sich noch zu,
wenn keine ausreichenden raumlichen Kapazitaten fir einen phasenweisen Rickzug aus
dem Kundenkontakt vorhanden sind. Die Sozialkontakte unter den Kolleginnen und Kollegen
litten, weil gemeinsame Pausen oder TUr und Angel-Gesprache nicht mehr moglich seien.
Auch eine nur kurzfristige Entfernung vom Arbeitsplatz, zum Beispiel der Gang zur Toilette,

werde mit bissigen Kommentaren der Kundschaft quittiert.

Die hohen kommunikativen und breiten fachlichen Anforderungen am Empfang und in der
Eingangszone treffen auf eine sehr heterogen qualifizierte und in der Regel nicht speziell auf
die Tatigkeit vorbereitete Belegschaft. Diese Problematik ist in den Agenturen bekannt und
es wird auch von den Fulhrungskraften problematisiert, dass eine konzeptionelle
Unterstlitzung zur Starkung der Eingangszonen bisher fehlt. Die Probleme sollen nun durch
verstarkte Schulungen ebenso behoben werden wie durch den urspriinglich nicht

vorgesehenen Einsatz von Blrosachbearbeiterinnen und Blrosachbearbeitern.

Einige der Beschaftigen in der Eingangszone sehen zwar in der fachlichen Breite der
Anforderungen durchaus eine positive Herausforderung. Dennoch wurde haufig beklagt,

dass es an spezialisierten kompetenten Ansprechpartnerinnen und Ansprechpartnern
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insbesondere bei komplexeren Leistungsfragen fehle und dass Kundinnen und Kunden zu

einem Extratermin bei einer Fachkraft erneut in die Agentur gebeten werden mussten.

Die Arbeit des Service-Centers wird in den operativen Bereichen des Kundenzentrums
ambivalent beurteilt. Kritische Bewertungen gibt es insbesondere in Bezug auf die Qualitat
der Tickets und der Terminierung in der Leistungsgewahrung bzw. der Vermittlung und
insbesondere auf die Entlastungswirkung durch die telefonische Anliegensbearbeitung. Als
Grinde hierfir werden eine starke Belastung oder eine nicht ausreichende fachliche
Qualifikation der Mitarbeiter/innen in den Service-Centern gesehen. Vor allem in der
Vermittlung ist die Qualitat der Anliegensklarung und -bearbeitung und dadurch mittelbar die
Qualifikation der Beschaftigten im Service-Center problematisiert worden. Von Fach- und
Fuhrungskraften wurde vor allem kritisch angemerkt, dass das Service-Center als eine
Entlastung in den operativen Bereichen angekindigt wurde, die den entsprechenden
Personalabzug mehr als kompensieren wiirde — was allerdings aus Sicht der Praxis nicht

eingeldst werden konnte.

Von den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Leistungsbearbeitung wird die Arbeitsteilung
zwischen Antragsservice und Bearbeitungsbiro einerseits als ein Qualitdtsgewinn durch
Spezialisierung beschrieben, andererseits auch als eine fachliche Verengung der Tatigkeiten
kritisiert.

Generell wurde die Arbeitssituation in der Eingangszone und am Empfang als problematisch
im neuen Organisationsmodell beschrieben. Hinzu kommt, dass trotz der um ein vielfaches
gestiegenen Anforderungen in kommunikativer wie fachlicher Kompetenz, die Mitarbeiter und
Mitarbeiterinnen des mittleren Dienstes kaum finanziell kompensiert werden kdnnen. In der
Debatte um die Tarifierung der Tatigkeiten in der Eingangszone werden deshalb
Bemuhungen unternommen, diese als qualifizierte Bearbeitertatigkeiten zu beschreiben und

Zu bewerten.

SchlieRBlich haben die zum KuZ umgestellten Agenturen zum Teil eklatante

Personalengpasse insbesondere in der Eingangszone und bei den Vermittlungsfachkraften.

In der Eingangszone ergibt sich durch den phasenweisen hohen Kundenandrang eine
personelle Unterbesetzung. Viele Beschaftigte in der Eingangszone haben ein erhebliches
Uberstundenvolumen aufgebaut. Die Personalengpésse haben aber auch einen negativen
Einfluss auf die Aufenwirkung der Agentur, was wiederum die Arbeit der Agenturmitarbeiter

erschwert, weil die Kundinnen und Kunden ungehalten reagieren.
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Die derzeit verfugbaren Kapazitdten an Vermittlerinnen und Vermittlern sind weiterhin in
hohem MalRe prekar. Nach Angaben verschiedener Agenturen verbesserte sich die Relation
von Arbeitnehmerkundinnen und -kunden je Vermittlungsfachkraft von 2002 bis 2005 leicht
von 575 auf 546. Hingegen verschlechterte sich die Relation von Arbeitgeberkundinnen und

-kunden je Vermittlungsfachkraft leicht von 506 auf 534.

In der langerfristigen Perspektive wird auch der sukzessive Personalentzug aus der
Leistungsgewahrung problematisiert. Dies betrifft weniger die aktuellen Abflisse in den
Bereich SGB I, sondern den Trend der letzten Jahre, die politisch gewollte Aufwertung der

Vermittlung durch einen Ressourcenentzug aus der Leistungsbearbeitung zu speisen.

Mit der neuen Organisationsform des Kundenzentrums geht durch die funktionale Trennung
der Aufgabenbereiche ein erhohter Aufwand an Koordination und Schnittstellenmanagement
einher. Hiervon sind Uberwiegend die Fuhrungskrafte betroffen. Demgegeniber waren die
Kommunikationswege des Vorgangerkonzeptes mit seiner groReren Aufgabenintegration der
Arbeitseinheiten kurzer und einfacher. So finden sich derzeit im Kundenzentrum keine

institutionalisierten Formen aktiver Mitarbeiterbeteiligung.

Das neue Geschéaftssystem bringt durch seine starke Ausdifferenzierung der
Funktionseinheiten und die Art ihrer Vernetzung nicht nur einen deutlich hoéheren
Koordinationsaufwand mit sich, es ist auch voraussetzungsvoller und damit stéranfalliger als
die Altorganisation. Quantitative wie qualitative Uberlastung in Service-Center und
Eingangszone Ubertragen sich schnell auf die anderen Teilsysteme und gefédhrden die

angestrebten Entlastungseffekte im Vermittlungs- und Leistungsbereich.

Die Bundesagentur fur Arbeit hat die Einflhrungsprobleme des KuZ erkannt. Als
erfolgskritisch wurden von ihr die folgenden Punkte genannt, flr die sie weiteren

Verbesserungs- und Handlungsbedarf sieht:

e Qualifizierung der Mitarbeiter/innen, vor allem in den vorgelagerten Einheiten Empfang,

Eingangszone und Service-Center;
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e EDV-Unterstitzung  der  neuen Prozesse. ,Die  teilweise  bestehenden
Qualifizierungsdefizite werden durch die unzureichende EDV-Unterstutzung der neuen
Prozesse dramatisch verscharft.“® Der  Verbesserungsbedarf  liege in
bedienerfreundlichen Systemen und vor allem in der ,inhaltliche(n) und fachliche(n)
Fihrung von Mitarbeitern durch am Arbeitsprozess (Workflow’) orientierte

Fachverfahren®;
e Produktivitatssteigerung im Service-Center, insbesondere durch Qualifizierung und EDV-
Unterstitzung;

o Rickstandsabbau in der Leistungsgewahrung noch vor der Einfihrung des

Kundenzentrums;

e Entwicklung der Fihrungsfahigkeit und des Flhrungswillens der Leitungsteams in den

Agenturen.

Der weitere Reformverlauf wird zeigen, ob der Bundesagentur diese Verbesserungen

gelingen werden.

2.7 Die Systematisierung des Vermittlungsprozesses

Mit den so genannten Handlungsprogrammen legt die Bundesagentur flir Arbeit erstmalig
ihre  Arbeitsweise im  Vermittlungs- und Beratungsgeschaft fest. Bei der
arbeitnehmerorientierten Vermittlung werden vier neu definierten Kundengruppen sechs
Handlungsprogramme zugeordnet. Arbeitgeberseitig werden zwei Kundengruppen

unterschieden, fiir die jeweils eine Handlungsempfehlung vorhanden ist.

Neuausrichtung des Vermittlungsprozesses auf der Arbeitnehmerseite

Als Grundprinzipien der arbeitnehmerorientierten Handlungsprogramme benennt die

Bundesagentur fir Arbeit:

e Fokussierung: Einsatz von Budget und Vermittlerzeit dort, wo die

Integrationswahrscheinlichkeit deutlich erhéht werden kann.

Beratungsunterlage der Bundesagentur fur Arbeit 152/2004 vom 5. Juli 2004, Anlage 1, Abschlussbericht zur
Modellphase, S. 10.

Beratungsunterlage der Bundesagentur fur Arbeit 152/2004 vom 5. Juli 2004, Anlage 1, Abschlussbericht zur
Modellphase, S. 10.
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Transparenz: Schaffung der bendtigten Transparenz und Erfolgsrickmeldung fir die

Vermittler/innen Uber Wirkung und Wirtschaftlichkeit ihrer Arbeit.

Systematisierung: Unterstlitzung der Vermittler/innen durch klare Empfehlungen zur
Systematik und Einsatzlogik der Dienstleistungen und Produkte der Bundesagentur fur
Arbeit.

Passgenauigkeit: Unterstitzung der Kundinnen und Kunden nach ihren spezifischen
Bedarfen.

Praxistauglichkeit: Bereitstellung flexibler Arbeitshilfen und Reaktionsempfehlungen

gemal lokaler Besonderheiten der Agenturen und Fahigkeitsprofil der Vermittler/innen.

Um dem Anspruch der Passgenauigkeit nachzukommen, hat die Bundesagentur fir Arbeit

vier Kundengruppen entwickelt:

Als ,Marktkundinnen und -kunden® gelten Bewerber/innen, die sich grundsatzlich selbst

vermitteln kénnen und dabei keine kostenintensive Hilfestellung bendtigen.

Als ,Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren® werden Bewerber/innen mit
Handlungsbedarf in ,Engagement/Motivation® und/oder ,Spezifische Arbeitsmarkt-
bedingungen® (regionale und fachliche Mobilitatserfordernisse) eingruppiert, die durch

eine Perspektivenanderung vermittelt werden kénnen.

Als ,Beratungskundinnen und -kunden Fordern“ werden diejenigen Kundinnen und
Kunden betrachtet, die nur durch eine Qualifizierung und/oder Hemmnisbeseitigung

vermittelbar sind.

Bei ,Betreuungskundinnen und -kunden“ wird Handlungsbedarf in mehreren Dimen-
sionen unterstellt (z.B. gesundheitliche Probleme, schlechter Arbeitsmarkt, kaum

Berufserfahrung).

Es ergeben sich so die in Tabelle 3 dargestellten Handlungsprogramme.
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Tabelle 3: Segmentspezifische Zieloptionen und Handlungsprogramme
Kundengru | Handlungsp Ziele Néchster | Jahrliche
ppe rogramm Gespréachste | Mindestk
rmin ontaktdic
hte
Markt- Vermittlung | Die schnellstmégliche und mdglichst | innerhalb 4
kundinnen nachhaltige Vermittlung der von
und Kundinnen und Kunden in den ersten |3 Monaten
-kunden Arbeitsmarkt
Beratungs | Perspek- Die Entwicklung von Engagement, innerhalb 6
kundinnen | tiven- Motivation und Erwartungen, um eine |des
und — anderung schnellstmégliche und maéglichst nachsten
kunden nachhaltige Vermittlung zu erreichen | Monats
Aktivieren
Beratungs [Abbau von |Die frihzeitige Ermittlung und innerhalb 5
kundinnen | Beschaf- Beseitigung objektiver der nachsten
und — tigungs- Vermittlungshirden flr eine 2 Monate
kunden hirden erfolgreiche Vermittlung
Fordern . . 1 .
Qualifizie- | Die Anpassung von Fahigkeiten und |innerhalb
rung Qualifikationen an die Erfordernisse der nachsten
des Arbeitsmarkts und eine 2-3 Monate
erfolgreiche Vermittlung
Betreuung | Erhalt Die Vermeidung von Passivitat und innerhalb 2
skundinne | Markt- die Bereitstellung eines der nachsten
n und fahigkeit arbeitsplatzahnlichen Umfeldes, d.h. |6 Monate
-kunden die Schaffung von

Beschaftigungsoptionen im zweiten
Arbeitsmarkt 0.a.

Aktivierende
Betreuung

Die Bearbeitung schwerer
personlicher/sozialer Probleme, die
einer Integration entgegenstehen und
Betreuung bei fehlenden Integrations-
chancen

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit.

Fur Markt- und Beratungskundinnen und -kunden sind grundsatzlich als primare Ziele die

Vermittlung in gleiche oder andere Tatigkeiten mit lokaler bis internationaler Suchperspektive

je nach speziellen Arbeitsmarktbedingungen, Ubergang in Selbststéandigkeit, Midi-Jobs oder

Abgang in Ausbildung oder Studium (Uberwiegend fir junge Bewerber/innen unter 25

Jahren) vorgesehen. Betreuungskundinnen und -kunden, sofern nicht aufgrund besonderer

Starken der Ubergang in Selbststéandigkeit Erfolg versprechend erscheint, werden neben

kurzfristiger Beschaftigung und Mini-dobs auf Ziele jenseits der ungeférderten Beschaftigung

orientiert wie ehrenamtliche Tatigkeiten und Beschaftigungen im zweiten Arbeitsmarkt.
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Fir alle Kundengruppen gelten beim Erreichen von Altersgrenzen bzw. bei Vorliegen
entsprechender Hemmnisse die Zieloptionen Ubergang in Rente, Abgang in
Erwerbsunfahigkeit oder Abgang in die stille Reserve (wenn sie dem Arbeitsmarkt z.B.
wegen Kinderbetreuung nicht zur Verfigung stehen). Ergdnzend kommt das Programm
,Uberprifung Verfligbarkeit zur Anwendung, z.B. nach Abbruch eines Handlungsprogramms
wegen mangelnder Eigenbemihungen. In diesem Fall erfolgt eine Erhéhung der

Kontaktdichte durch Vermittler/innen und Eingangszone.

Fir Schwerbehinderte und Rehabilitanden wie auch fir Jugendliche unter 25 Jahren soll
noch im Jahr 2005 ein angepasstes Konzept von Kundendifferenzierung und

Handlungsprogrammen entwickelt werden.

Der Produkteinsatz wird durch das Handlungsprogramm vorgegeben. Dabei sind die
Vermittler/innen gehalten, kostenintensive Mallnahmen 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 Arbeitssuche nicht reduziert wird.
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. Sie werden im Rahmen der operativen

Steuerung als Inkonsistenzen ausgewiesen.

Die urspringlich vorgesehene Differenzierung der Beratungszeit nach Kundengruppen
zugunsten von Beratungskundinnen und -kunden beim ersten Vermittlergesprach hat sich
als nicht bedarfsgerecht erwiesen. Im Rahmen des operativen Verbesserungsprozesses
2005 sind nach Aufhebung der bis Ende 2004 geltenden Weisung einer durchgehenden
Mindestkontaktdichte von drei Monaten alle Agenturen gehalten, entsprechend ihrer
regionalen Gegebenheiten ein differenzierendes Kundenkontaktkonzept zu erstellen, das
auch ressourcensparende Kontaktformen wie Telefonate, Gruppeninformationen und
Betreuung durch Dritte insbesondere bei Nicht-Leistungsempfangerinnen und -empfangern
vorsieht. Hierbei ist fur die Beratungskundinnen und -kunden die grélte Kontaktdichte

anzusetzen.
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Exemplarische Kapazitatsverteilung der Vermittlerberatungszeit in einer Agentur

Exemplarisch zeigt Abbildung 11 die aus einem Kundenkontaktkonzept einer westdeutschen
Agentur fur Arbeit resultierende Kapazitatsverteilung der Vermittlerberatungszeit auf die
Kundengruppen. In dieser Agentur sind zusatzlich zum Erstgesprach fir Marktkundinnen und
-kunden drei Folgetermine von 15 Minuten Dauer (einschliel3lich Vor- und Nachbereitung),
sechs Termine fur Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren (22 Minuten), vier Termine
fur Beratungskundinnen und -kunden Férdern (30 Minuten) und zwei flr

Betreuungskundinnen und -kunden (15 Minuten) vorgesehen.

Abbildung 11: Exemplarische Kapazitatsverteilung der Vermittlerberatungszeit auf die

Kundengruppen einer Agentur far Arbeit
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 2.

Bezogen auf die fir die Kundenberatung vorgehaltene Arbeitszeit der Vermittlungsfachkrafte
entfallen in dieser Agentur 45% der Beratungs- und Vermittlungszeit auf die Erstberatung bei
Neuzugéangen aus Erwerbstatigkeit und 55% auf Folgeberatungen. Uber 10% der
Beratungszeit fur Folgeberatungen entfallen auf Marktkundinnen und -kunden, knapp 60%
sind fur Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren eingeplant, 25% fur
Beratungskundinnen und -kunden Férdern und lediglich 5% fur die zweitgroRte Kunden-

gruppe, die Betreuungskundinnen und -kunden.
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Die Umsetzung der Handlungsprogramme erfolgt in vier Schritten: Standortbestimmung,

Zielfestlegung, Auswahl des Programms und Durchfihrung des Programms. Bei der

Durchfuhrung dieser Systematik kommen eine Reihe von Werkzeugen zur Anwendung:

Die ,Berechnungshilfe Arbeitnehmerdifferenzierung® wird bei der Anmeldung der
Kundinnen und Kunden in der Eingangszone genutzt und generiert automatisch einen
Kundengruppenvorschlag. Die maschinelle Kundendifferenzierung hat sich jedoch nicht
bewéhrt.” Die schematische, auf formalisierter Datenbasis generierte Kundenzuordnung
entspricht in vielen Fallen nicht der Einschatzung der Vermittler/innen im
Beratungsgesprach. Grundsatzlich sind die Vermittler/innen verpflichtet, den Vorschlag

im Erstgesprach kritisch zu prifen und ggf. zu korrigieren.

Zur  Vorbereitung der Bewerber/innen auf das Erstgesprach bei einer
Vermittlungsfachkraft sollen sie einen mehrseitigen Fragebogen zur Erfassung der
Bewerberdaten mit einem Zusatzteil zur Selbsteinschatzung, das sog. ,Arbeitspaket”,

ausflllen, auf die die Vermittler/innen im Beratungsgesprach Bezug nehmen kdnnen.

Die ,Berechnungshilfe Arbeitsmarktchancen® wird im Vermittlungsgesprach eingesetzt,
um den Bewerber/innen eine Chanceneinschatzung ihrer bisher ausgeubten Tatigkeit
oder zu Berufsalternativen bei variierendem Suchraum zu geben. Damit soll die

Bereitschaft zu raumlicher oder fachlicher Flexibilitat geférdert werden.

Mit dem Instrument ,Beratungsunterstitzung BewA® werden die Vermittler/innen
angehalten, den aus der Integrationsperspektive gegebenen Handlungsbedarf als

L,Standort“ der Kundinnen und Kunden in vier Dimensionen einzuschéatzen:
o Engagement/Motivation;
o0 Fahigkeiten/Qualifikation;

o0 spezifische Arbeitsmarktbedingungen (lokale bis bundesweite Nachfrage nach

Zielberuf oder Jobfamilie);

0 Hemmnisse (Mobilitdt, gesundheitliche Einschrankungen, Alter, Schulden, Sucht

u.a.).

10

Eine Vorlauferversion verwendet Arbeitspaket 3.
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Das Instrument ist darauf ausgelegt, Defizite zu erheben und im Hinblick auf die
Arbeitsmarktchancen und den wirtschaftlich vertretbaren Einsatz von FérdermalRhahmen

zu bewerten.

Bereits im Erstgesprach muss ein Erfolg versprechendes Abgangsziel gemeinsam mit den
Kundinnen und Kunden festgelegt und kommuniziert werden. Dabei mussen sich die
Vermittler/innen auf ein Ziel und ein damit korrespondierendes Handlungsprogramm
beschranken (vgl. auch Tabelle 3). Festgehalten wird das Abgangsziel in einer sog.
Zielvereinbarung. Erst nach sechs Monaten Arbeitslosigkeit wird die in § 35 SGB IIl definierte
Eingliederungsvereinbarung geschlossen. Derzeit gibt es keine einheitlichen Definition fur

eine Ziel- oder Eingliederungsvereinbarung. Dementsprechend vielfaltig ist die Praxis.

Neuausrichtung des Vermittlungsprozesses auf der Arbeitgeberseite

Die Vernachlassigung der Dienstleistungsqualitdt gegenlber der Arbeitgeberseite galt als
einer der zentralen Kritikpunkte gegenlber der friheren Arbeitsamtspraxis. Das
Reformkonzept hat mit der verbindlichen Festschreibung einer Vermittlerkapazitat von
mindestens 20% fur dieses Marktsegment und der Einrichtung einer bzw. eines unterhalb
der Geschéftsfiihrung angesetzten ,Koordinatorin/Koordinators Arbeitgebermanagement” die
Voraussetzungen fiir eine intensivierte Arbeitgeberbetreuung geschaffen, die nun durch

spezifische Handlungsprogramme systematisiert und auf Wirkung fokussiert werden soll.

Die arbeitgeberorientierte Vermittlung wird aus Sicht der Bundesagentur fir Arbeit durch

folgende Schwerpunkte bestimmt:
¢ Optimierung und Systematisierung des Matchingprozesses und

e Erhdhung des Einschaltungsgrades.

Zum einen zielt der arbeitgeberorientierte Ansatz auf eine nachdrickliche Steigerung der
Dienstleistungsqualitat fur die Unternehmen, zum anderen soll das verfligbare Potenzial an

Stellenangeboten fir den Vermittlungsprozess ausgeweitet werden.

Im Fokus der Aktivititen der Bundesagentur stehen Unternehmen mit vielen
Neueinstellungen, wodurch gréRere Unternehmen und solche mit hoher Fluktuation im
Vordergrund stehen. Ausgangspunkt ist die Feststellung der Bundesagentur, dass 20% der
potenzialreichsten Arbeitgeber/innen ca. 80% der neuen Beschaftigungsverhaltnisse
begrinden. Mindestens 4% der potenzialreichsten Arbeitgeber/innen eines Agenturbezirks

werden als ,Zielkundinnen und -kunden® festgelegt, auf die sich die besonderen
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Als

Mengenbetrachtung werden qualitative Kriterien hinzugezogen. Fir diese Arbeitgeber/innen

Anstrengungen der Vermittler/innen richten sollen. Korrektiv der reinen

ist ein Zielkundenprofil zu erstellen und IT-gestltzt zu hinterlegen. Die Ubrigen

Arbeitgeber/innen gelten als ,Standardkundinnen bzw. -kunden®.

Ausgehend von einer Einstufung des eingehenden Stellenangebotes nach Nachfrage und
Angebotsmerkmalen (,Arbeitsbedingungen®, ,Erfolgsaussichten flir das Matching®, ,Angebot
an Arbeitslosen®) werden vier Matchingstrategien abgeleitet, die bei Standard- und

Zielkundinnen und -kunden zu differenzierten Vorgehensweisen fihren (vgl. Abbildung 12).

Abbildung 12: Handlungsempfehlungen fur das Matching (Standardkunden- und Ziel-

kundenprogramm)

Eigenschaften der SteA

Handlungsempfehlungen

Standardkundenprogramm

Zielkundenprogramm

neimn Grobe Systemsuche (keine Grobe Systemsuche und Auslagerung
1 Einschrénkung auf Top-AN- Telefonate mit potenziellen Bewerbern
Arbeits- Kunden) an Unterstitzungskrafte
bedin-
= gungen
sind nein Grobe Systemsuche und Grobe Systemsuche und groRflachige,
markt- groRflachige, schriftliche schriftliche Information an potenzielle
ablich Information an potenzielle Bewerber mit Aufforderung, sich bei
Erfolgs- Bewerber mit Aufforderung, sich Interesse an Vermittler zu wenden, Priifung
aussichten bei Interesse an Vermittler zu Eignung im Telefonat durch Vermittler
™ fiir das = wenden
ja|Matching .
sind gut neln Basisprozess Matching Standard- Basisprozess Matching Entwicklungs-
programm (siehe 4) plus programm (siehe 4) plus Giberregionale
Ausrei- uberregionale Bewerbersuche Bewerbersuche
chendes = Angrenzende Bezirke = Angrenzende Bezirke
={ Angebot = Bezirke mit hoher Alo gemaf = Bezirke mit hoher Alo geman
ja |an Aloin Werkzeug bes Werkzeug bes
BKZ

jaa

Basisprozess Matching Standard
inkl. Anruf bei allen Bewerbern zur
Priifung Interesse (~ 3 Versuche)

Basisprozess Matching Entwicklung
inkl. Anruf bei allen Bewerbern zur
Prifung Eignung (Ziel: 100% Anrufe
vor VV)

Anmerkungen: SteA: Stellenangebot; VV: Vermittlungsvorschlag; Alo: Arbeitslose; BKZ: Berufskennzahl; Top-AN-
Kunden: Top-Arbeitnehmer-Kundinnen und -Kunden; bes: Bearbeitungshilfe Einordnung Stellenangebot (Daten-
basis Mai 2002 bis April 2003).

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Schulungsunterlagen Halle 27. Oktober 2004.

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. Fir diese Vorauswahl werden in den Agenturen so genannte ,Top-Arbeitnehmer-
Kundinnen und -Kunden“ ermittelt, die den wichtigsten Arbeitgeberkunden vorzugsweise

vermittelt werden sollen.

Fiar Zielkundinnen und -kunden wird die Aufnahme bzw. Beibehaltung intensiver Kontakte

insbesondere durch regelmaRige, strukturiert vorbereitete Betriebsbesuche angestrebt. In
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diesem Zusammenhang werden auch gezielt Initiativvorschlage von guten Bewerberinnen
und Bewerbern (Marktkundinnen und -kunden) unterbreitet oder sogar Assessmentcenter
durchgeflhrt.

Far Standardkundinnen und -kunden erfolgen Betriebsbesuche nur anlassbezogen.
Innerhalb von 48 Stunden nach Eingang eines Stellenangebots soll eine sog. qualifizierte
Erstreaktion erfolgen, d.h. es sollen erste Vermittlungsvorschlage unterbreitet werden. Zwei
Wochen nach Unterbreitung von Vermittlungsvorschlagen soll eine telefonische Kontrolle bei

der Arbeitgeberin bzw. bei dem Arbeitgeber erfolgen.

Zusatzlich zur Differenzierung in Standard- und Zielkundinnen und -kunden wurde bereits in
zwei Regionaldirektionen eine GroRkundenbetreuung eingerichtet. Sie soll insbesondere fir
groliere, an mehreren Standorten (Agentur Ubergreifend) angesiedelte Unternehmen und flir
Unternehmen mit Uberregionaler Multiplikatorenwirkung tatig werden. Daruber hinaus wird
ein Bedarf gesehen fiir den Fall lberregionaler Personalsuche fir mehrere Standorte oder
Personalabbau an mehreren Standorten. Offen ist die Frage, in welcher Weise die
Ausgestaltung der Schnittstelle zwischen Grof3kundenbetreuer/innen und Agenturen erfolgen
soll. Beim bisherigen Personalansatz in den beiden Regionaldirektionen kann nicht davon
ausgegangen werden, dass operative Aufgaben in gréRerem Umfange an dieser Stelle

wahrgenommen werden kdnnen.

Bewertung

Der Beobachtungszeitraum fiir die Wirkung der Handlungsprogramme innerhalb des KuZ ist
noch kurz. Die gefiihrten Interviews reflektieren so Empfindungen und Meinungen einer recht
radikalen Neuerung, mit der noch keine langerfristigen Erfahrungen gesammelt werden
konnten. Die im Folgenden vorgestellten Wertungen sind deshalb als ausgesprochen
vorlaufig einzuschatzen. Eine tatsachliche Bewertung der Handlungsprogramme wird erst im

Bericht 2006 serids madglich sein.

Die derzeitige Kritik an den Handlungsprogrammen konzentriert sich auf zwei zentrale

Aspekte: auf die Kundendifferenzierung und auf die Handlungsprogramme selbst.

Die Kundendifferenzierung stellt nach der neuen Systematik des Vermittlungsprozesses die
zentrale Weichenstellung fir das weitere Geschick der Kundin bzw. des Kunden dar. In
Anbetracht dieser zentralen Funktion betrachten viele Vermittler das Instrumentarium zur

Kundendifferenzierung als zu mechanistisch und die Kundengruppenvielfalt als zu gering.
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So ist das von den Kundinnen und Kunden vor dem Erstgesprach auszuflullende
Arbeitspaket haufig unvollstandig und bewertet die Kundin bzw. den Kunden haufig besser
als sie/er ist (angelegte Tendenz zur Positivbewertung durch Selbsteinschatzung). Die
Beratungsunterstitzung BewA enthalt nach Meinung einiger befragter Vermittlerinnen und
Vermittler willkUrlich gesetzte Abfragekriterien und identifiziert lediglich Defizite statt
Potenziale. Die durch das Instrument generierten Ergebnisse laufen den Erfahrungen und
personlichen Eindriicken der Vermittlungsfachkrafte mitunter zuwider. In der Folge wird
dieses Instrument haufig nicht zur Unterstiitzung der Entscheidung genutzt, sondern die
Entscheidung nach dem personlichen Eindruck getroffen und im Nachhinein das Programm

so bedient, dass die Kundengruppenzuweisung zum personlichen Eindruck passt.

Mit der Bericksichtigung des Stellenangebots bei der Kundendifferenzierung erfolgt beim
Merkmal Alter eine schematisch negative Zuordnung. Altere Arbeitslose werden tendenziell
als Betreuungskundinnen und -kunden und gering Qualifizierte unter 25 Jahren werden ganz
Uberwiegend als Marktkundinnen und -kunden klassifiziert. Nicht zuletzt angesichts der
demographischen Entwicklung muss hier im Rahmen des Zielvereinbarungsprozesses

gemeinsam von Bundesagentur und Bundesregierung gegengesteuert werden.

Etwa ein Viertel der Kundinnen und Kunden ist nur mit Schwierigkeiten in eine der vier
Kundengruppen einzuordnen. Die Kategorie Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren
wird tendenziell auch als Restkategorie flr jene Kundinnen und Kunden genutzt, die nicht
eindeutig einer der drei anderen zugerechnet werden kénnen bzw. wo sich Vermittler/innen
nicht zu der Entscheidung ,geringe Integrationschancen“ (Betreuungskundin oder -kunde)
entschlielen kénnen. Darlber hinaus stéf3t eine eindeutige Zuordnung der
Beratungskundinnen und -kunden zu einer Kundengruppe auf Schwierigkeiten, wenn sowohl

ein Aktivierungs- als auch ein Qualifizierungsbedarf konstatiert wird.

In den ersten sechs Monaten des Kundenkontakts bestand zunachst keine Méglichkeit einer
Anpassung der Kundengruppenzuordnung. Von Fach- und Fihrungskraften wurde diese
Einschrankung als nicht praxistauglich kritisiert. Die kritischen Rluckmeldungen aus der
Praxis haben dazu geflihrt, dass diese Regelung noch einmal tberprift wurde und nun nicht
mehr so streng angewandt wird. So ist die Moglichkeit entstanden, durch eine langere

Beobachtung des Kunden/der Kundin eine passgenauere Kundengruppe zu finden.

Exemplarische Ergebnisse zur Verteilung der Kundinnen und Kunden auf die vier
Kundengruppen liegen flr drei westdeutsche Agenturen und eine ostdeutsche Agentur vor

(vgl. Kasten).
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Verteilung der Kundengruppen

Uber die Verteilung der Arbeitslosen auf die Kundensegmente liegen noch keine
bundesweiten Daten vor, da die Kundendifferenzierung noch nicht abgeschlossen ist.
Exemplarisch zeigt Abbildung 13 flr drei westdeutsche und eine ostdeutsche Agentur mit
Kundenzentrum die Ergebnisse der Kundendifferenzierung. In den drei westdeutschen
Agenturen liegt der Anteil der Marktkundinnen und -kunden zwischen 26% und 30%, in der
ostdeutschen Agentur sind es nur 7% der Arbeitslosen. Dem steht mit 46% ein deutlich

hoherer Anteil der Beratungskundinnen und -kunden Aktivieren gegentber.

Abbildung 13: Verteilung der Kundengruppen in vier ausgewahlten Agenturen fur

Arbeit mit Kundenzentren

OAgentur A (West) DOAgentur B (West) B Agentur C (West) B Agentur D (Ost)
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fir Arbeit; Agentur A und B:
Mittelstandsstrukturierte Bezirke mit glinstiger Arbeitsmarktlage (Vergleichstyp Vb); Agentur C: Vorwiegend
landlicher Bezirk mit unterdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit (Vergleichstyp llic); Agentur D: Agentur in einem
ostdeutschen Bezirk mit schlechten Arbeitsmarktbedingungen (Vergleichstyp Ib); Differenz zu 100% durch noch
nicht in der Differenzierung erfasste Kundinnen und Kunden.

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit.

Grundsatzlich ist das Prinzip der effizienten Verwendung der Mittel bei den Vermittlerinnen
und Vermittlern akzeptiert, d.h. man ist grundsatzlich damit einverstanden, tUber den Einsatz
der Forderinstrumente auch unter Kostengesichtspunkten zu entscheiden. Gleichzeitig gibt
es jedoch eine grolRe Skepsis, ob die Auswahl der Férderinstrumente wirklich auf Basis von

vier Kundengruppen und sechs korrespondierenden Handlungsprogrammen erfolgen kann.
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So wurde es als Angriff auf das berufliche Selbstverstandnis als Vermittler/in wie auch auf
eine Grundfunktion der Bundesagentur fir Arbeit aufgefasst, dass bestimmte
Kundengruppen weitgehend von vielen MaRnahmen ausgeschlossen werden. Zugleich wird
hierin eine Einschrankung der Arbeitsautonomie mit negativen Folgen fir die Motivation
gesehen. Viele der engagierten Vermittlungsfachkrafte scheinen die standardisierten
Handlungsvorgaben als eine Entwertung, bzw. als eine Dequalifizierung ihrer Arbeit zu

begreifen.

Die Handlungsprogramme machen transparent, dass der Charakter der Bundesagentur flr
Arbeit sich mit Einfihrung des SGB |l verandert hat. Wahrend sie vor der Reform die
Kundinnen und Kunden wahrend ihrer gesamten Arbeitslosigkeitsdauer begleitet hat,
kiimmert sie sich im Rahmen der Arbeitsforderung (SGB Ill) in der Regel heute nur noch
wahrend der ersten 12 Monate um sie. Deshalb setzt die Geschéaftspolitik der Bundesagentur
fur Arbeit die Forderleistungen nach dem SGB lll so ein, dass ihre Wirkung noch vor einem
Ubergang in die Grundsicherung fiir Arbeit Suchende (SGB Il) eintritt. Damit optimiert die
Bundesagentur fur Arbeit das Kosten-Nutzen-Verhaltnis fur den Versicherungshaushalt.
Gesamtwirtschaftliche und sozialpolitische Zielsetzungen stehen hinter dieser betriebs-
wirtschaftlichen Logik zurlck. Entsprechend erhalten schwer vermittelbare Arbeitslose, die
Gruppe der sog. Betreuungskundinnen und —kunden, weniger Betreuungsleistungen als
andere Kundegruppen, weil bei ihnen kein kurzfristiger Erfolg zu erwarten ist. Hier besteht
das Risiko eines neuen Verschiebebahnhofs zwischen SGB IIl und SGB Il. Auch sind nach
der neuen Logik im SGB Il grundsatzlich keine langerfristigen Malnahmen mehr mdglich,

obgleich solche im Einzelfall zielflihrend sein kénnen.

Bei konsequenter Umsetzung der betriebswirtschaftlichen Logik der Kostenreduzierung fur
die Versichertengemeinschaft besteht die Gefahr, dass das Ziel einer frihzeitigen
Intervention zur Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit und damit zur Minimierung von
Kosten flr die gesamte Volkswirtschaft sowie weitere 6konomische und sozialpolitische Ziele
aus dem Blickfeld der Bundesagentur flir Arbeit geraten. Die Orientierung der
arbeitsmarktpolitischen Steuerung an Effektivitat und Effizienz durch die Bundesagentur ist
eben nicht mit einer Kkurzfristigen Optimierung betriebswirtschaftlicher Kostenziele
gleichzusetzen. Effektiv und effizient lassen sich auch volkswirtschaftliche und
sozialpolitische Ziele umsetzen und erfiillen. Eine rationale Steuerung der Bundesagentur
steht also keineswegs in einem Gegensatz zu diesen Zielen. In diese Richtung sollte der

Reformprozess der BA ausgeweitet und vorangetrieben werden.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Die Bundesagentur fur Arbeit als moderner Dienstleister — Umbau und Akzeptanz 67

Der Charakter der Handlungsprogramme wird in der Bundesagentur flr Arbeit
unterschiedlich interpretiert. Wahrend von manchen Fuhrungskraften in der Zentrale der eher
beratende, werkzeughafte Charakter der Handlungsprogramme hervorgehoben wird, sehen
die Fuhrungskrafte in den Agenturen sich unter einem Zwang zur Umsetzung. Die hohe
Verbindlichkeit ~der Vorgaben und der entsprechenden  Anwendung  der
Handlungsprogramme ist nach Darstellung der Akteurinnen und Akteure in den Agenturen

auch von der zustandigen Projektgruppe der Zentrale in den Vordergrund gestellt worden.

Die ersten Erfahrungen mit den Handlungsprogrammen deuten darauf hin, dass flr
unerfahrene sowie leistungsschwache Vermittler/innen die systematisierte
Handlungsvorgabe eine willkommene Unterstltzung ihrer Arbeit ist. Flr einige, auch der
bereits langjahrig tatigen Fachkrafte, sind die Handlungsprogramme zudem eine
legitimatorische Entlastung in der Problematik, flir bestimmte Kundengruppen keine oder nur
marginale Angebote machen zu koénnen. Andere Vermittlungsfachkrafte stellen die
Handlungsprogramme jedoch als eine Uberflissige, einengende und ihre Berufserfahrungen

beschneidende Intervention dar.

Eine andere Frage stellt sich mit der Vernetzung der verschiedenartigen Handlungslogiken
beider Vermittlerseiten, die letztlich im  Vermittlungsprozess auf dasselbe
Arbeitgeberpotenzial zugreifen mussen. Der Vorrang im Vermittlungsprozess liegt nun
eindeutig bei den arbeitgeberorientierten Vermittlerinnen und Vermittlern. Sie legen die
Anforderungen fest, die sich aufgrund der Matchingstrategien und den Merkmalen des
Stellenangebotes ergeben, und sie verfugen Uber den vorrangigen Zugang zu den
Unternehmen bei den Vermittlungsvorschlagen. Das Reformkonzept sieht eine detaillierte
Schnittstellenregelungen fur das Zusammenspiel der Informationen und Handlungs-

erfordernisse beider Vermittlungsbereiche vor.

In der grundsatzlichen Differenzierungslogik der Bundesagentur zeigt sich jedoch ein Bruch.
Wahrend mit der Kundendifferenzierung auf Arbeitnehmerseite die ,besseren Kunden®
(Marktkundinnen und -kunden) dem Handlungstypus ,Selbsthilfe und Selbstbedienung®
zugerechnet werden, stellen sie in der Systematik der arbeitgeberorientierten Vermittlung die
bevorzugte Kundengruppe (,Top-Arbeitnehmer-Kundinnen und -Kunden®) sowohl bei der

Bewerberauswahl fir Stellenangebote als auch bei Initiativvorschlagen dar.

Gleichzeitig weicht auch die Differenzierungs- und Handlungslogik im Marktsegment
Arbeitgeber/innen bei der Festlegung der Kategorie ,Zielkundin bzw. -kunde® von der

Selbsthilfepramisse ab. Die Abstufung der groRen Zahl der kleinen und mittelstandischen
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Arbeitgeber/innen auf das Niveau der Standardkundinnen und -kunden relativiert sich zwar
durch die Tatsache, dass auch ihnen bei aktiver Nachfrage (Einschalten der Arbeitsagentur
durch ein Stellenangebot) eine hochwertige Dienstleistung zukommt. Trotzdem ist gerade
diesem Marktsegment ein groReres, nicht ausgeschopftes Beschaftigungspotenzial
zuzurechnen, das durch ein systematisch angelegtes Handlungsprogramm erschlossen

werden konnte.

Doch die Handlungsprogramme erhalten auch positive Bewertungen aus der Praxis,
insbesondere dann, wenn explizit mit der Situation vor der Reform verglichen wird. Von
Seiten der befragten Flhrungs- und Fachkrafte der Agenturen wird die Notwendigkeit einer
gegeniber der friiheren Praxis besseren Strukturierung und eindeutigeren wie auch nicht
standig wechselnden Zielausrichtung des Beratungs- und Vermittlungsprozesses betont.
Erste Erfahrungen deuten darauf hin, dass das Vermittlungsgesprach nicht nur strukturiert,
sondern auch kommunikativ in einem geeigneten Umfeld erfolgt. Als zentrales Ergebnis der
neuen Prozessgestaltung in der Vermittlungspraxis kann die Vorverlagerung der
kundenbezogenen Aktivitaten in die Anfangsphase der Arbeitslosigkeit betrachtet werden.
Dies druckt sich auch in der Ausweitung der Beratungszeit fur alle Arbeitnehmerkundinnen
und -kunden im Erstgesprach bei der Vermittlerin bzw. beim Vermittler auf 30 Minuten

(zuzuglich 15 Minuten Vor- und Nachbereitung) aus.

Sowohl die Agenturen mit als auch jene ohne Kundenzentrum bewerten die neuen
Arbeitgeberdienstleistungen im Rahmen einer Vollerhebung insgesamt positiv. Die Halfte
sieht gegenuber dem Vorjahr eine qualitative und ein Drittel eine quantitative Verbesserung

der arbeitgeberorientierten Vermittlung.

Die Inhalte der Beratungsgesprache haben sich nach Angaben der SGB lll-Arbeitslosen
bislang durch die Einfihrung des Kundenzentrums (noch) nicht wesentlich verandert (vgl.
Abbildung 14). Im Mittelpunkt der Gesprache stehen weiterhin berufliche und personliche
Fahigkeiten sowie die Chancen und Wege der Stellenfindung. In den Beratungsgesprachen
sind hingegen nach wie vor die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik nur von
untergeordneter Bedeutung. Dieses Evaluationsergebnis ist jedoch dadurch zu relativieren,
dass die Einfihrung des KuZ vielfach nicht unmittelbar die Einfihrung der

Handlungsprogramme nach sich gezogen hat.
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Abbildung 14: Beratungsthemen bei SGB Ill-Arbeitslosen in den letzten 12 Monaten
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der positiven Nennungen der dichotomen Abfrage (2er-Skala).

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 3.

Die Handlungsprogramme und die Differenzierung der Arbeitnehmerkundinnen und -kunden
werden wie beschrieben sehr uneinheitlich bewertet. Positiv ist aber in jedem Fall, dass die
Kundengruppen und Handlungsprogramme Transparenz schaffen, wie und nach welchen
Kriterien Kundinnen und Kunden der Bundesagentur betreut werden. So ist zum ersten Mal

eine fundierte Diskussion Uber die Qualitat dieser Betreuung maoglich.

2.8 Der Virtuelle Arbeitsmarkt

Auch der so genannte Virtuelle Arbeitsmarkt (VAM) soll den Reformprozess so unterstiitzen,

dass sich die Bundesagentur als effektiver und innovativer Dienstleister positionieren kann.

Der VAM hat folgende Ziele:

o Markttransparenz herzustellen;

o Ausgleichsprozesse auf dem Arbeits- und Ausbildungsmarkt zu beschleunigen (indem
etwa die Halfte der Arbeitsvermittlung tber das Internet erfolgen und die Arbeitslosigkeit
um durchschnittlich eine Woche verkiirzt werden soll);

e Vermittler/innen und Berater/innen zu entlasten, damit sie sich auf ihr Kerngeschaft

konzentrieren;
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e den selbsttatigen Marktausgleich von Kundinnen und Kunden zu aktivieren, indem

verstarkt Selbstinformations- und Selbstbedienungsoptionen angeboten werden.

Der Kundin bzw. dem Kunden soll der volle Service der Bundesagentur geboten werden,
maoglichst ohne einen Schritt in die Agentur setzen zu missen. Damit sollen gleichzeitig die

Agenturbeschaftigten vom Kundenstrom entlastet werden.

Der VAM besteht aus vier Funktionseinheiten, wovon zwei fiir die externe Nutzung und zwei
fur die interne Nutzung vorgesehen sind (vgl. Abbildung 15): Fir 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-Borse*
mit einer Reihe von Selbstbedienungsfunktionen flir die Stellen- bzw. Bewerbersuche. Die
Beschaftigten sollen drittens durch den ,Job-Roboter®, eine interne IT-Unterstitzung und
viertens durch das ,Vermittlungs-, Beratungs- und Informations-System* (VerBIS) entlastet

werden.

Abbildung 15: Bestandteile VAM und deren prozentuales Kostenverhéltnis

Job-Roboter (intern)
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Job-Borse
20%

Online- / Service-
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Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Arbeitspaket 2.

Der erhoffte Nutzen des Gesamtprojekts VAM bezieht sich auf Mitarbeiter/innen,

Kunden/Kundinnen sowie auf Prozesse:

e Bezogen auf die Mitarbeiter/innen werden Entlastungen durch die einheitliche
Benutzeroberflache und Datenbank, die Automatisierung von Routinetatigkeiten, die

Pravention von Leistungsmissbrauch und die Kooperation mit Jobbdrsen erwartet.
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e Erhoffte auf die Kundinnen und Kunden bezogene Effekte sind die bessere Orientierung
im Internetangebot, neue Mdglichkeiten der Online-Veroffentlichung von Stellen- und

Bewerberangeboten sowie deren Profilabgleich.

e Prozessbezogen werden Effekte prognostiziert wie die Unterstitzung des selbsttatigen
Marktausgleichs, Kosteneinsparungen, Zeitgewinn flur das Kerngeschéaft, die Ablésung
von der alten ,Rechnerwelt® sowie etliche weitere Rationalisierungen (wie z.B. die
Vermeidung der Notwendigkeit, bei Veranderung der Agenturzustandigkeiten neue

Bewerberprofile anlegen zu mussen).

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

Bereits seit 1990 bietet die Bundesanstalt fir Arbeit lokale Computer-Informationsplatze in
den Selbstinformationszentren der Agenturen sowie den lokalen Stellen-Informations-Service
(SIS) an, der zeitweise 350.000 Stellenangebote und durchschnittlich 60 Mio. Besuche
monatlich hatte. Ab 1996 lief dieser Service Uber Bildschirmtext (BTX) und seit 1997 Uber
das Internet. 1998 kamen der web-basierte Arbeitgeber-Informations-Service (AlS) und der
ebenfalls web-basierte Ausbildungs-Stellen-Informations-Service (ASIS) hinzu. Nachdem ab
1999 auch internationale Arbeitsvermittlungen eingebunden werden konnten, folgten eine
Reihe von berufsspezifischen Borsen, so z.B. ab dem Jahr 2000 Jobbdrsen flr IT-Fachleute,

Ingenieure, Kunstler und andere.

Das Online-Portal www.arbeitsagentur.de hat am 1. Dezember 2003 die alte Web-Prasenz
www.arbeitsamt.de ersetzt. Damit wurde nicht nur der Namensanderung der Bundesagentur
fur Arbeit Rechnung getragen, sondern der Webauftritt insgesamt modernisiert und erweitert,

vor allem indem sich dieser verstarkt auch den Arbeitgeber/innen 6ffnete.

Bei Betriebsstart des Online-Portals kam es zu Uberlastungen und Instabilititen aufgrund
der Zahl der Zugriffe. Mittlerweile liegt die Verfugbarkeit der Webseite jedoch bei 100%.
Durchschnittlich wird das Online-Portal pro Woche ca. 35 Mio. mal aufgerufen. Mit fast
3 Mrd. Seitenaufrufen seit seinem Betriebsstart vor gut anderthalb Jahren ist das Portal eine

der gréRten e-government-Anwendungen Europas.

Die neue Job-Borse integriert ca. 25 friihere Bérsen in einem online-Instrument. 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 Arbeit Suchenden erweitert werden. Gleichzeitig kdnnen

Arbeitgeberkundinnen und -kunden ihre Stellenprofile selbststandig verwalten. Ein
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vollautomatischer Profilabgleich von Bewerber- und Stellenangebot soll dadurch so
Jintelligent werden, dass nicht mehr nur Berufskennziffern fir das Auffinden passender
Stellen- bzw. Bewerberangebote entscheidend sind. Die Fixierung auf formale
Qualifikationen wird durch die starkere Einbindung von Berufserfahrungen sowie
personlichen, auch nicht-beruflichen Kompetenzfeldern aufgehoben. Neuartig ist auch der
elektronische Datenaustausch von Stellenangeboten zwischen Bundesagentur und

Unternehmen, d.h. 60 kommerziellen Job-Borsen und 30 GroRunternehmen.

In der Job-Bérse werden taglich knapp sieben Millionen Suchprozesse gestartet. Fast
380.000 Arbeit Suchende und Uber 65.000 Arbeitgeber/innen hatten sich bis zur 21.
Kalenderwoche (dritte Maiwoche) des Jahres 2005 registriert und ihren Zugang frei
geschaltet. Registrierte Nutzer haben die Moglichkeit, eigene Stellen- bzw. Bewerberprofile
einzustellen. Von dieser Madglichkeit hatten in der 21. Kalenderwoche 80.000 Arbeit
Suchende Gebrauch gemacht. Arbeitgeberseitig wurden rund 50.000 Stellen selbst
eingestellt. Aulerdem wird die Job-Borse aus anderen Job-Bérsen sowie dem bisherigen
Computersystem zur Arbeitsvermittlung (coArb) und dem bisherigen System zur
Ausbildungsvermittlung (COMPAS) gespeist. Es ergab sich so in der 21. Kalenderwoche

insgesamt ein Bestand von rund 370.000 Stellen und 2,4 Mio. Bewerberprofilen.

Der Job-Roboter: Die Stellenb6rse fur Vermittlerinnen und Vermittler

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-Bérse eingegeben wurden. So soll den Kundinnen und Kunden die meist
muihsame Einzelrecherche erspart bzw. erleichtert werden. Arbeit Suchenden kénnen
weitere zusatzliche Vermittlungsangebote gemacht werden, vorausgesetzt der Betrieb ist

nach Anfrage der Vermittler/innen an einem Kontakt mit den Bewerber/innen interessiert.

Im Juni 2005 wurden durch den Job-Roboter tber 310.000 Arbeitsstellen und 94.000
Ausbildungsstellen angeboten. Uberschneidungen mit der Job-Bérse sind dabei
offensichtlich gering. Eine Untersuchung des letzten Quartals des Jahres 2004 ermittelte nur
in etwa 8% aller Falle Uberschneidungen mit den durch die Job-Bérse gemeldeten

Stellenangeboten.
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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. Im Arbeitsalltag auert sich dies in den verschiedenen Bereichen
beispielsweise durch stundenlange Betriebsausfalle, Verlangsamung von Arbeitsablaufen
sowie Dateneingaben, die gar nicht oder erst um Tage verzdgert wirksam werden. Diese
Arbeitsbehinderungen und Verunsicherungen sind besonders in den auf das Kundenzentrum
umgestellten Modellagenturen inakzeptabel, da bei strikter Terminierung und telefonischer
Sachbearbeitung ein Ausfall der IT ein besonderes Argernis fir das Personal wie fir die

Kundinnen und Kunden ist.

VerBIS soll schrittweise die veralteten internen IT-Fachverfahren ersetzen, die teilweise aus
den 70er Jahren stammen. Zunachst gilt dies jedoch nur flr das seit 1977 existierende
Computersystem zur Arbeitsvermittlung coArb und flir das seit 1985 verwendete System zur
Ausbildungsvermittlung COMPAS, womit allein ca. 2,1 Mrd. Datensatze ohne Datenverlust
zu migrieren sind. Uber den Ersatz bzw. die Integration der Alt-Systeme hinaus muss VerBIS
in Zukunft selbst noch um zusatzliche (reformbedingte) Funktionen erweitert werden (z.B.
Handlungsprogramme, Veranderungen durch die Einfihrung des SGB Il sowie neue

Arbeitsablaufe im Kundenzentrum).

Die Informationsintegration stellt eine groRe Herausforderung fiir die Bundesagentur dar, da
die Daten aus verschiedenen Quellen entnommen, bereinigt und einander angeglichen
werden miuissen. Durch die VerBIS-Einfihrung ergeben sich zudem vielfaltige

Neugestaltungen der zentralen Datenverwaltung flr die Zielsteuerung.

Erwartet wird eine deutliche Entlastung der Mitarbeiter/innen allein schon durch den Wegfall
der jetzigen stérenden Neueingabe von Benutzer-Passwdrtern beim Wechsel zwischen den
Fachanwendungen. Zur neuen Bedienungsfihrung und Benutzeroberflache soll auflerdem
eine deutliche Verbesserung der Datenqualitat moglich werden, indem alle Vermittlungs- und
Beratungsprozesse des Kundenzentrums Uber ein gemeinsames System unterstitzt werden
und somit der administrative Aufwand reduziert werden kann. VerBIS soll auch erweiterte

Moglichkeiten der bundesweiten Arbeitsvermittlung bieten.

Bewertung

Im Alltag der Bundesagentur stehen die vier Funktionseinheiten des VAM bisher nur in einer

losen Koppelung zueinander. Erst mit der Verknlpfung der externen und der internen Neu-
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Systeme ist der VAM seridés zu bewerten. Dies gilt insbesondere flur die Integration der
Funktionseinheiten VerBIS und Job-Bérse, die friihestens fir Ende 2005 zu erwarten ist. Der
eigentliche Wirkungsanspruch des VAM, Synergie-Effekte zwischen den Teilsystemen zu

bewirken, kann somit heute noch nicht Uberprift und bewertet werden.

Insgesamt ist der VAM ein ausgesprochen ambitioniertes Teilprojekt der Reform. Die Masse
der Datenbestande, die Vielfalt der Altsysteme sowie ihr technischer Zustand machen den
VAM zu einer technisch schwierigen Aufgabe. Hinzu kommen Akzeptanzprobleme bei
Kunden/Kundinnen und Mitarbeiter/innen, die durch friihere und bestehende IT-Probleme
misstrauisch geworden sind. Im Einzelnen lassen sich die Funktionseinheiten des VAM nach

heutigem Stand wie folgt bewerten.

Das neue Online-Portal der Bundesagentur stellt eine deutliche Verbesserung und
Erweiterung des Informationszugangs zu den Themen Ausbildungs- und Arbeitsmarkt dar. In
der Logik des Seitenaufbaus gibt es jedoch auch Probleme. So befindet sich der Einstieg in
die Job-Borse auf dem Online-Portal und verfiihrt dazu, das Portal selbst mit der Job-Borse

zu verwechseln.

Hinsichtlich der Reformziele (Markttransparenz, Beschleunigung von Ausgleichsprozessen,
Personalentlastung, Kundenaktivierung) ist die Job-Bdrse problematisch. In ihrem
konzeptionellen Anspruch, die Kundenbeziehung grundsatzlich neu zu gestalten und
tendenziell alle Kundinnen und Kunden zur Selbstaktivitat zu motivieren, erwies sich die Job-

Bdrse bisher als nicht sehr erfolgreich.

Problematisch an der Job-Bérse sind vor allem
¢ die begrenzte Benutzungsfreundlichkeit (Bedienungs- und technische Probleme),
e die unzulangliche Daten-Qualitat (lickenhaft, redundant, inhomogen),

e das schlechte Image bei den Beschéaftigten aufgrund eines unklaren internen

Stellenwertes der Job-Borse,

o die einseitige Fokussierung auf die technikversierteren Marktkundinnen und -kunden

sowie
¢ die zum Teil wenig nachvollziehbaren und akzeptablen Suchergebnisse.
Weder die erhofften Entlastungseffekte am Arbeitsmarkt noch die Unterstlitzung der

Beschaftigten der Bundesagentur konnten bisher durch die Job-Borse erzielt werden. Die

quantitativen Leistungskennzahlen geben aber zu erkennen, dass sich die Job-Bdrse gut
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anderthalb Jahre nach ihrer Einflhrung langsam als funktionstauglicher Zusatz-Service
etabliert.

Mit ihren erweiterten Formen der Selbstinformation und Selbstbedienung stellt die Job-Bérse
zwar langfristig einen unverzichtbaren Schritt auf dem Wege der Bundesagentur zum
modernen Dienstleister am Arbeitsmarkt dar. Zieht man jedoch den Vergleich zur
aulerordentlich hohen Akzeptanz der abgeschafften Vorlaufersysteme in der Gesamt-
Bevolkerung in Betracht, so sind die Bewertungen der Job-Borse im Vergleich zu den
Vorgangersystemen ernlichternd (vgl. die Ergebnisse der Akzeptanzuntersuchung von infas
in Abschnitt 2.3).

Auch die Arbeitgeber/innen nutzten die Angebote der Job-Borse (Stellenangebote und
Bewerberangebote) im Frihjahr 2005 deutlich seltener als die entsprechenden
Vorlaufersysteme SIS und AIS ein Jahr zuvor. Die Bewertung unter den Nutzer/innen fir die
Bewerberangebote der Job-Boérse hat sich in Westdeutschland im Zeitvergleich deutlich
verbessert. Hingegen wird die Personalrekrutierung ber die Stellenangebote der Job-Borse

von den Nutzer/innen nun deutlich schlechter beurteilt, dies vor allem in Ostdeutschland.

Die Nutzung des Job-Roboters ist insgesamt gering und dabei sehr ungleich auf die
Agenturen verteilt. Es gibt Agenturen ohne einen einzigen Aufruf am Tag und Agenturen mit
regelmafig fast 700 Aufrufen taglich. Fur die Beschaftigten in den Agenturen hat der Job-
Roboter so grundsatzlich kaum eine Bedeutung (von den wenigen Agenturen abgesehen,
die den Job-Roboter sehr haufig nutzen). Vielen Vermittlerinnen und Vermittlern war der Job-
Roboter nicht bekannt oder wurde wegen seines ahnlichen Namens haufig mit der Job-Boérse

verwechselt.

Als Grund fur die mangelnde Nutzung und Bekanntheit des Job-Roboters wird von den
Beschaftigten der Bundesagentur vermutet, dass dieses Instrument Einsatzbedingungen
unterstellt, die sich vom Vermittlungsalltag stark unterscheiden: Das Offnen einer weiteren
Software, das Starten eines weiteren Suchlaufs sowie die relativ zeitaufwandige Auswertung
und schlieBlich Darlegung der Ergebnisse gegenuiber den Kundinnen und Kunden bedeutet
fur Vermittler/innen eher eine Be- als eine Entlastung. Die mangelnde Nutzungsakzeptanz
des in seinem Kosten-Nutzen-Verhaltnis glnstigen Job-Roboters (nur 2% der VAM-
Projektkosten) kann weniger der Technik angelastet werden, sondern ist stark beeinflusst
durch den Kundenstrom, den Personalentzug sowie das Ineinandergreifen verschiedener
paralleler Reform-Aktivitdten. So kann potenziell jede noch so sinnvolle weitere Neuerung als

zusatzliche Stérung empfunden werden.
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Das Teilprojekt VerBIS ist ein unerlasslicher Schritt der Reform interner Strukturen im
Vermittlungs- und Beratungsgeschaft der Bundesagentur. Mit dem neuen System VerBIS
kébnnen aussagekraftigere Bewerber- und Stellenprofile sowie selbst eingegebene
Kundendaten genutzt werden. Auch der bundesweite Abgleich von Stellen mit
Bewerberinnen und Bewerbern wird erleichtert. VerBIS verhindert die doppelte Erhebung
von Kundendaten, da das neue System auf der Grundlage einer einheitlichen Datenbank
arbeitet. Die bisher genutzten internen EDV-Systeme zur Unterstlitzung der Vermittlung und
Beratung sind zum Teil seit mehr als zehn Jahren im Einsatz. Sie stof3en bei notwendigen
Aktualisierungen zunehmend an technische Grenzen und mussen deshalb ersetzt werden.
Mit seiner Substitution zweier Verfahren stellt VerBIS in seiner jetzigen Konzeption jedoch

lediglich einen ersten Teilschritt bei der Erneuerung interner Fachverfahren dar.

Die Funktionseinheit VerBIS ist diejenige mit den meisten zeitlichen Verzogerungen des
urspriinglichen Projektplans. Die VerBIS-Inbetriebnahme war urspriinglich fir den 1. Mai
2004 in der Flache geplant, nunmehr ist nach einer Pilotierung ab Juli 2005 die

Flacheneinfihrung in mehreren Tranchen ab November 2005 vorgesehen.

Erste Testerfahrungen deuten auf starke Mangel bei der Navigation sowie bei der
Dateneingabe des Arbeitspakets hin. Die Testpersonen wiesen darauf hin, dass die
Auswertung der Suchergebnisse zeitaufwandig sei und personaler Expertise bedurfe. Die
Akzeptanz von VerBIS in den verschiedenen Funktionsbereichen des Kundenzentrums ist
sehr heterogen. BegriiRt wurde vor allem die hohe funktionale Ubereinstimmung mit den Alt-
Systemen. Uberdurchschnittlich gut wird die Einschaltung von Fachdiensten beurteilt. Die
Funktionalitdt von Such- und Matching-Méglichkeiten bekommt ebenfalls ein gutes
Feedback, jedoch wird - wie bei der Job-Bdrse - die Darstellung der Suchergebnisse

bemangelt.

Eine erfolgreiche Einflihrung von VerBIS setzt zweierlei voraus: Erstens, dass das System
den realen und nicht den im Konzept unterstellten Arbeitsbedingungen gerecht wird und
zweitens, dass die Vermittler/innen motiviert sind, ihre Arbeitsweise gemafR den neuen
Méglichkeiten des Informationssystems zu verandern und ein konstruktives Feedback zu
geben. Die Beschaftigten sind jedoch bisher kaum auf die VerBIS-Einfihrung vorbereitet
worden, ein Grofdteil ist noch nicht einmal Uber die anstehende Flacheneinflihrung von
VerBIS informiert.

Bereits Studien zur Implementierung der alten Fachanwendungen zeigen, dass die

qualitativen Anforderungen hochwertiger personeller Beratungs- und Vermittlungsarbeit mit
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deren Automatisierung steigen und nicht abnehmen. Grolte Unzufriedenheit mit der alten IT,
geringe Akzeptanz der neuen, sowie gleichzeitig hohe Erwartungen an eine Entlastung nach
muhsamen  System-Wechseln stellen die VerBIS-Einfuhrung vor eine groRe

Herausforderung.

2.9 Die Module der Personalentwicklung

Die neue Fuhrungsstruktur und Aufbauorganisation der Bundesagentur fir Arbeit soll sich
u.a. durch die Férderung der Personalentwicklung, durch eine ausreichende Anzahl von
FUhrungspositionen und eine ganzheitliche FUhrung ab Teamleiterebene auszeichnen.
Bereits im Kontext des ,Arbeitsamtes 2000“ wurde ein Personalentwicklungssystem
eingefuhrt, das den Anspruch hatte, Organisationsentwicklung und Personalentwicklung als
integrierte, aufeinander bezogene Elemente zu begreifen. Der Bereich der
Personalentwicklung ist eines der wenigen Reformfelder, in denen explizit an
Vorerfahrungen und bestehende Konzepte angeschlossen wurde: Das aktuelle Konzept der
Personalentwicklung besteht aus finf miteinander vernetzten ,Modulen®, die teilweise aus

den Kernelementen des Vorgangerkonzeptes hervorgegangen sind.

e Die Grundanforderungen flr die Laufbahngruppen sind zu Tatigkeits- und
Kompetenzprofilen fir jeden einzelnen Dienstposten weiterentwickelt worden. Darin sind
die Kernaufgaben und die notwendigen Voraussetzungen an Qualifikationen und
Kompetenzen definiert. Diese Profile sind einerseits die Grundlage flir die Neubewertung
und Tarifierung der Tatigkeiten in der neuen Organisation und fir die Qualifizierung und
Rekrutierung der Beschaftigten. Sie sind zugleich zu so genannten ,Job-Familien®
zusammengefasst worden (fur die Assistenzkrafte, die Fachkrafte und die

Fahrungskrafte), die in sich nach der Komplexitat der Aufgaben gegliedert sind.

e Das Mitarbeitergesprach und die Mitarbeiterbeurteilung werden in einen jahrlichen
,Leistungs- und Entwicklungsdialog® uberfuhrt. Auch die Fuhrungskrafte sind in dieses
Beurteilungssystem einbezogen und werden an der Zielerreichung und an einer
Beurteilung durch ihre Mitarbeiter/innen gemessen; fir sie wird zusatzlich ein

individueller Entwicklungsplan aufgestellt.
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e Des Weiteren soll ein Modell von Entwicklungspfaden angeboten werden, auf denen eine
horizontale und vertikale berufliche Entwicklung sowohl innerhalb der Job-Familien als
auch uber diese hinaus angestrebt werden kann. Damit will sich die Bundesagentur von
langen formalen Qualifikationswegen und dem strengen Prinzip der Laufbahngruppen

I6sen und die Durchlassigkeit zwischen den Funktionsebenen erhéhen.

e Zusatzlich ist beabsichtigt, eine Reihe von Personalentwicklungsinstrumenten zu
schaffen, die eine berufsbegleitende Forderung und Qualifizierung der Beschaftigten
unterstitzen. Dazu gehéren z.B. Job-Rotation, Fihrungskraftecoaching, Beauftragungen

oder zeitlich befristete Einsatze auf spezialisierten Projekten.

e Unter dem Schlagwort ,Leistungsmanagement® sollen monetare und nicht-monetare
Anreize geschaffen und ein transparentes System von Leistungsanforderungen und
Gegenleistungen der Bundesagentur formuliert werden. Ziel ist es dabei unter anderem,
den Aufbau von Fachkompetenz zu honorieren und damit die horizontalen Fachkarrieren
gegenuber den hierarchischen Fuhrungslaufbahnen symbolisch und materiell als
gleichwertig anzuerkennen. Eine entsprechende Neugestaltung des Vergutungssystems

soll von den Tarifparteien vorgenommen werden.

Bewertung

Die Funktion der Personalentwicklung wird als ein Interessenausgleich zwischen der
personalpolitischen Zukunftssicherung der Bundesagentur, der optimalen Ausschépfung der
Mitarbeiterpotenziale und der personlichen Berufs- und Lebensplanung der Beschaftigten
definiert. Auf der Ebene der Konzepte lasst sich eine Tendenz nachzeichnen in Richtung
einer Offnung der beruflichen Entwicklungspfade, einem stéarker modularisierten und
kleinteiligen Qualifizierungsangebot und einer engmaschigeren Einbindung der Beschaftigten
in Mitarbeitergesprache und Leistungsbeurteilungen. Fir die Personalentwicklungsexperten
in der Zentrale haben die Profile zwei weitere wichtige Funktionen: Nach auf3en bieten sie
eine Grundlage fiir die Rekrutierung. Die zweite Funktion ist nach innen gerichtet. Uber
Profile soll in der Belegschaft Transparenz Uber die Anforderungen an sie selbst und ihre

Flhrungskrafte geschaffen werden.

Die einzelnen Elemente des Personalentwicklungskonzepts sind bis zum gegenwartigen
Zeitpunkt in sehr unterschiedlichem Malle umgesetzt worden: Mit hoher Prioritat sind die
Tatigkeits- und Kompetenzprofile ausformuliert und intern abgestimmt worden, um sie zur
Grundlage fur eine Tarifierung der Tatigkeiten in den Arbeitsagenturen zu machen. Bisher

hat eine Vielzahl von Beschéaftigten in den umgestellten Agenturen neue Tatigkeiten
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Ubernommen, ohne eine Sicherheit Uber die kiinftige Eingruppierung und die entsprechende

Vergltung zu haben.

Einzelne der neu geschaffenen Instrumente sind in der Pilotierung, wie zum Beispiel das
Coaching-Programm flr die obere FUhrungskrafteebene. Andere, wie etwa Beauftragungen,
werden bereits seit langem praktiziert. Die Beauftragung gilt als ein klassisches ,on the job®
einzusetzendes Instrument der Potenzialerkennung. Hier bestehen allerdings Konflikte
zwischen einer sich als modern verstehenden, die Durchlassigkeit erhdhenden
Personalentwicklungsstrategie und den Begrenzungen des offentlichen Dienstrechtes:
Angestellte kdnnen entsprechend der jeweiligen Aufgabe vergltet werden, jedoch ist eine

analoge leistungsbezogene Verglitung flir Beamtinnen und Beamte nicht mdglich.

Die anderen Elemente des Personalentwicklungs-Designs sind zwar konzipiert aber noch
nicht umgesetzt. Bisher ist fliir die Beschaftigten so die neue Fuhrungskultur nicht erlebbar
geworden. Wahrend alte Entwicklungspfade nicht mehr existieren (durch den Wegfall der
hoherwertigern Fachpositionen der Arbeitsberater/innen und der Leistungsberater/innen sind
die Aufstiegsmaoglichkeiten im Sinne einer Fachkarriere nun eingeschrankt), sind neue noch
nicht eingefhrt. Auch die vorgesehenen jahrlichen Mitarbeitergesprache werden nicht

systematisch umgesetzt.

2.10 Die Zentralisierung der Einkaufsprozesse
Zwischen Anfang 2003 und Anfang 2005 wurde der Einkauf von Arbeitsmarktdienst-

leistungen sukzessive an drei wesentliche Veranderungen der Rahmenbedingungen

angepasst:

e vergaberechtlich der verbindlichen Einfiihrung des wettbewerblichen Vergabeverfahrens

nach der Verdingungsordnung fir Leistungen (VOL),

e institutionell der Zentralisierung der Vergabeentscheidungen in den bei den Regional-

direktionen angesiedelten sieben neuen Regionalen Einkaufszentren (REZ) und

¢ instrumentenspezifisch der Standardisierung von Leistungen.

Die Bundesagentur fir Arbeit versprach sich von der Neuordnung des Einkaufs eine
Qualitatssicherung durch die bessere Vergleichbarkeit von Angeboten, eine hdhere
Transparenz sowie Korruptionsbekdmpfung durch die Trennung von Bedarfstrdgern und
Einkaufsorganisation und eine Reduzierung der Personalkosten. Die Standardisierung der
Leistungen zielt auf eine bundeseinheitliche Umsetzung der arbeitsmarktpolitischen

Instrumente des SGB Ill, auf eine bessere Vergleichbarkeit der Ergebnisse lokaler
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Beauftragungen Dritter im Zuge der Umsteuerung auf eine ergebnisorientierte Steuerung
durch die Bundesagentur und auf ein besseres Qualitdtsmanagement. Wichtigen, jedoch
instrumentenspezifischen Veranderungen unterlagen beispielsweise die Leistungsinhalte, die
Vergltungsformen, die Bewertungsmallstdbe flr das Auswahlverfahren zwischen den

Anbieterinnen und Anbietern und die Regeln zur Erfolgskontrolle durch die Agenturen.

Im Rahmen der Evaluierung von Modul 1a (WZB/infas) wurden die Einkaufsprozesse und
ihre Veranderung im Zeitablauf bei Personal-Service-Agenturen, der Beauftragung Dritter mit
der Vermittlung (§ 37 SGB lll) sowie der Beauftragung von Tragern mit Eingliederungs-
maflinahmen (§ 421i SGB Ill) untersucht. In den Prozessschritten Planung, Ausschreibung
und Auswahl wird die Aufgabenteilung zwischen den Agenturen und den Regionalen

Einkaufszentren deutlich:

e Planung: Die Agenturen erstellen bereits im Vorfeld der Haushaltsaufstellung fir das
jeweils folgende Kalenderjahr eine Bedarfsplanung. Fir die anschlieBenden konkreten
Ausschreibungen wahrend der bundeseinheitlichen Ausschreibungszyklen legen sie
Mengen, Zielgruppen, Laufzeiten und, wo vorgesehen, eine zu erreichende
Eingliederungsquote fest. Dabei sind sie gebunden an die in einem zentralen Gremium

entwickelten Verdingungsunterlagen fur die Instrumente.

e Ausschreibung: Das gesamte Ausschreibungsverfahren obliegt den REZ. Im
Wesentlichen werden hier Ausschreibungszyklen, Verdffentlichungspraxis, die
verwendeten Vergabeverfahren, LosgréRen und Verdingungsunterlagen und damit auch

das Ausmalf des Wettbewerbs bestimmt.

e Auswahl: Die Auswahl einer Anbieterin bzw. eines Anbieters aus den eingegangenen
Angeboten ist ebenfalls Aufgabe der REZ. Auf Grundlage der zentral vorgegebenen
Bewertungskriterien werden aus den eingegangenen Angeboten die wirtschaftlichsten
ausgewahlt. An der fachlichen Prifung der Konzepte sind in letzter Zeit auch

Mitarbeiter/innen der Agenturen beteiligt.

Die Zentralisierung der Ausschreibung durch die REZ ging zunachst einher mit einer
erheblichen Vergroflerung der Lose. So wurden kleinere Bieter/innen benachteiligt, aber
auch die Bildung von Bietergemeinschaften gefordert. Die Losgro3en 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 Marktkenntnisse der ausgewahlten Anbieter die Folge.

Nach den ersten Erfahrungen wurden die Lose fur das Vergabeverfahren 2005 verkleinert,

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Die Bundesagentur fur Arbeit als moderner Dienstleister — Umbau und Akzeptanz ~ 81

so dass nur noch ein Agenturbezirk Losgegenstand ist und die Zahl der Mallnahmen je Los

maximal 20 betragt.

Bewertung

Die Reaktionen nach einem Jahr Erfahrung mit der neuen Einkaufsorganisation sind sowohl
bei den Arbeitsagenturen als auch bei den Anbieter/innen kritisch. Die Standardisierung von
Leistungen wurde von den Agenturen weniger skeptisch beurteilt als die wettbewerbliche
Vergabe und die Zentralisierung des Einkaufs. Die Standardisierung ermogliche eine
schnellere Flacheneinfilhrung spezifischer Arbeitsmarktdienstleistungen. Zwar werden
Kosteneinsparungen wahrgenommen, die aber in nicht wenigen Fallen auch zu erheblichem
Qualitatsverlust gefihrt haben. Das hat zu Veranderungen bei der Ausschreibungspraxis
gefuhrt. Die Einschatzungen daruber, wie es am besten gelingt, Anbieter/innen zu einer
sinnvollen Preiskalkulation und zu anschliellender Bestleistung zu motivieren, sind Uberaus

unterschiedlich.

Als problematisch wird darlber hinaus der lange Planungshorizont angesehen, der
Anpassungen an kurzfristige Bedarfsanderungen erschwere. Generell werden von der
Bundesagentur fiir Arbeit groRe Probleme bei der Durchsetzung von fachlichen Kriterien, vor
allem hinsichtlich der Gewichtung von Qualitdt und Preis im Vergabeverfahren, gegenlber
den Vertreterinnen und Vertretern von Einkauf und Haushalt im Expertengremium zur

Entwicklung der Verdingungsunterlagen beschrieben.

Eine Entlastung der Arbeitsagenturen wurde insbesondere fiir die erste Ausschreibungswelle
Anfang 2004 wenig wahrgenommen. Zwischen Arbeitsagenturen und REZ ist neuer
Koordinationsaufwand entstanden und die neu aufzubauende Zusammenarbeit wurde als
sehr zeitintensiv geschildert. Fir die zweite Ausschreibungswelle fir 2005 sind erste
Annaherungen zu erkennen und die zunehmende Professionalisierung durch die REZ wird
positiver zur Kenntnis genommen. Der weitere Reformverlauf wird zeigen, ob sich die

Zentralisierung der Einkaufsprozesse langerfristig bewahren kann.

2.11 Exkurs: Der Reformprozess und die Griundung der Arbeits-

gemeinschaften

Der Umbau der Bundesagentur fur Arbeit erfolgt parallel zur Zusammenlegung von

Arbeitslosen- und Sozialhilfe fur Erwerbsfahige zur Grundsicherung fur Arbeitsuchende im
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neuen SGB II. Diese zeitgleiche Neuordnung hat Implikationen fir die Umsetzung der bei der

Bundesagentur fur Arbeit allein verbleibenden Aufgaben des SGB III.

Wahrend bis Ende 2004 die Arbeitsagenturen fir die Empfanger/innen von Arbeitslosenhilfe
und die kommunalen Sozialdamter fur die Sozialhilfeempfanger/innen zustandig waren,
nehmen seit 2005 grundsatzlich Arbeitsgemeinschaften aus Agenturen und jeweils einer
Kommune (auch Kreise als Gebietseinheiten auf kommunaler Ebene) die Aufgaben im
Rahmen der Grundsicherung flir Arbeitsuchende wahr. Wahrend den Agenturen
grundsatzlich die Tragerschaft fir die arbeitsmarktpolitischen Dienstleistungen obliegt, haben
die Kommunen die Tragerschaft fir die sozialen Dienstleistungen. Die Aufgaben der
Agenturen werden von den Arbeitsgemeinschaften kraft Gesetzes wahrgenommen, die
Kommunen hingegen sollen ihre Aufgaben den Arbeitsgemeinschaften (bertragen. 69 der
439 Kommunen konnten und haben die Option genutzt, die alleinige Zustandigkeit fir das
neue Leistungssystem zu bekommen (sog. zugelassene kommunale Trager — zkT).
Daneben wurde in 19 Kommunen (Stand: Juni 2005) die gesetzlich nicht vorgesehene
getrennte Aufgabenwahrnehmung praktiziert. 78% der Arbeitsgemeinschaften haben eine
offentlich-rechtliche Rechtsform gewahlt, die Ubrigen eine privatrechtliche. Da die
Kommunalgrenzen der Bildung der Arbeitsgemeinschaften zugrunde liegen, kann es in
einem Agenturbezirk mehrere Arbeitsgemeinschaften geben. In einem Viertel aller
Agenturbezirke gibt es lediglich eine Arbeitsgemeinschaft, in einem Drittel zwei

Arbeitsgemeinschaften und in einem weiteren Drittel drei oder mehr Arbeitsgemeinschaften.

Nach Einschatzung der Agenturen war die Zusammenarbeit in den Arbeitsgemeinschaften
mit dem jeweiligen kommunalen Partner im Frihjahr 2005 zu 84% eher gut oder sogar sehr
gut. Lediglich 14% berichten, dass die Zusammenarbeit eher nicht gut oder Gberhaupt nicht
gut sei (vgl. Abbildung 16).

Schon jetzt ist absehbar, dass die Beziehungen zwischen Agenturen und
Arbeitsgemeinschaften ein breites Spektrum zwischen angestrebter Kooperation und
bewusster Konkurrenz abdecken werden. So werden teilweise Parallelstrukturen aufgebaut,
da von Agenturen und Arbeitsgemeinschaften grundsatzlich vergleichbare Aufgaben zu
erfillen sind. Andererseits kooperieren zumindest in Einzelfallen bereits Agenturen und
Arbeitsgemeinschaften derart, dass sie einen gemeinsamen Arbeitgeber-Vermittlerbereich

schaffen.
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Abbildung 16: Zusammenarbeit in der Arbeitsgemeinschaft

Uber- keine
haupt Angabe
cher nICh:f gut 2%
nicht gut 2% sehr gut

12% 22%

eher gut
62%

Anmerkung: Befragung von Fihrungskraften in 153 Agenturen fir Arbeit mit Angaben fir 100
Arbeitsgemeinschaften im Frihjahr 2005.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a.

Im Durchschnitt geben die Agenturen an, dass etwa ein Drittel ihrer Stellen im operativen
Bereich und ihrer Arbeitsvermittler/innen an die Arbeitsgemeinschaften Ubergeleitet bzw.
abgebaut wurden. Dies betrifft auch ehemalige Arbeits- und Leistungsberater/innen, womit
ein Qualitatsverlust bei den Agenturen einhergeht. Die Varianz zwischen den Agenturen ist
erheblich. Besonders hohe Uberleitungsquoten berichten Agenturen mit vergleichsweise

schwieriger Arbeitsmarktlage.

Dies bringt teilweise deutliche Veranderungen im Kundenmanagement mit sich. Durch die
Reduzierung von  Vermittlerstellen sind  praktizierte Formen der fachlichen
Arbeitsdifferenzierung etwa nach Berufen oder Wirtschaftszweigen mit dem verbliebenen

Personal nicht mehr zu realisieren.

Der Umbau der Arbeitsagenturen und der Aufbau der Arbeitsgemeinschaften vor dem In-
Kraft-Treten des SGB Il und auch dariber hinaus hat die Krafte der Bundesagentur fiir Arbeit
enorm gebunden. Obwohl die Vermittler/innen weitgehend aus diesen zusatzlichen
Belastungen heraus gehalten werden sollten, kam es zu Personalengpassen, die sich
beispielsweise in ungunstigen Betreuungsrelationen und kurzen Kontakten zu
Bewerberinnen und Bewerbern ausdrickten. Es ist davon auszugehen, dass im Jahr 2006
die zusatzliche Belastung durch den Aufbau der Arbeitsgemeinschaften deutlich
zurtickgehen wird und sich die Bundesagentur wieder voll ihrem eigenen Kerngeschaft

widmen kann.
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2.12 Schlussfolgerungen: Die Bundesagentur auf dem Weg zu

einem modernen Dienstleister

Ziel des Umbaus der Bundesagentur fir Arbeit ist es, einen modernen Dienstleister am
Arbeitsmarkt zu schaffen, der den Vermittlungsprozess zwischen Arbeitsangebot und
-nachfrage optimiert. Hat die Bundesagentur fir Arbeit dieses Ziel im Sommer 2005 bereits
erreicht? Sind das Reformkonzept und seine Umsetzung geeignet, dieses Ziel in der

naheren Zukunft zu erreichen?

Im Konzept von iso-Institut/Peter Ochs (Arbeitspaket 2) wird ein moderner Dienstleister

anhand von acht Dimensionen bewertet:

1. Ubersetzung des éffentlichen Auftrags in Ziele und Strategie der Organisation

2. Neugestaltung der Beziehung zwischen Auftraggeber und Dienstleister

3. Verlagerung der Verantwortung an den Ort der Leistungsproduktion

4. Umsetzung des &ffentlichen Auftrags auf der Ebene der Leistungsproduktion

5. Organisatorische Restrukturierung des Dienstleistungsprozesses

6. Neubestimmung des Dienstleistungsverhaltnisses zwischen Organisation und Kunden
7. Entwicklung der Organisationskultur

8. Umgestaltung der Beziehungen zu Dritten

Das Analyseraster von iso-Institut/Peter Ochs zielt darauf ab, die kritischen Entscheidungen
der Bundesagentur bei der Erfillung ihrer Dienstleistungen zu identifizieren und das

Reform(zwischen)ergebnis auf diese Entscheidungen hin zu durchleuchten.

1. Ubersetzung des 6ffentlichen Auftrags in Ziele und Strategie der Organisation

Der offentliche Auftrag an die Bundesagentur fur Arbeit wird im SGB Il festgelegt. Dort
werden allgemeine Ziele der Arbeitsférderung bestimmt, die auch spezifische Ziele wie
Frauenforderung, Vereinbarkeit ~ von Familie und Beruf  sowie andere
beschaftigungspolitische Ziele der Bundesregierung enthalten. Hinzu kommt ein
gesellschaftspolitisches Umfeld, das durch knappe o6ffentliche Kassen, sinkende
Beitragseinnahmen in der Arbeitsforderung sowie die Diskussion um die Senkung der
Lohnnebenkosten (zum Beispiel durch Senkung des Beitragssatzes zur Arbeitsférderung)

zum Beschaftigungsaufbau gepragt ist.
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Die Bundesagentur fur Arbeit sieht sich so einer Vielzahl von unterschiedlichen teilweise
widerspruchlichen Anforderungen gegenuber. Im Verlauf ihres Umbaus hat sie diese Vielfalt
fur sich aufgelést, indem sie fir den Versicherungshaushalt eine streng
betriebswirtschaftliche Logik angenommen hat. Im Rahmen des in der Regel zwoélfmonatigen
Leistungsbezugs wird fir jeden Kunden/jede Kundin eine Kosten-Nutzen-Analyse
durchgefiihrt, ob einzusetzende Dienstleistungen zu einer Be- oder Entlastung des
Versicherungshaushalts filhren. Kundengruppen, die nicht innerhalb von zwolf Monaten
integrierbar sind, erhalten dadurch weniger Dienstleistungen der Bundesagentur als andere.
Eine intensive Betreuung dieser Kundinnen und Kunden setzt so erst im SGB Il ein, was
dazu fihrt, dass sie Uber ihre gesamte Arbeitslosigkeitsdauer keine einheitliche und

vermutlich keine optimale Betreuung erfahren.

Diese Entscheidung der Bundesagentur, sich in erster Linie einer betriebswirtschaftlichen
Logik zu bedienen, muss im politischen Raum reflektiert und gegebenenfalls korrigiert

werden.

2. Neugestaltung der Beziehung zwischen Auftraggeber und Dienstleister

Auftraggeber der Bundesagentur fir Arbeit sind im Grundsatz die Beitragszahler zur
Bundesagentur fiir Arbeit. Sie ist ein Zweig der gesetzlichen Sozialversicherung. Die
Bundesagentur verwaltet sich so grundsatzlich selbst mit Hilfe ihres Verwaltungsrates, der
sich aus Arbeitgeber-, Arbeitnehmer- und 6ffentlicher Bank zusammensetzt. Zur Wahrung
der Vorschriften des SGB Il hat das Bundesministerium fir Arbeit und Soziales die
Rechtsaufsicht lber die Bundesagentur flr Arbeit. Der Haushalt der Bundesagentur bedarf
der Genehmigung durch die Bundesregierung. Weiterhin ermoglicht das SGB Il den

Abschluss einer Zielvereinbarung zwischen Bundesregierung und Bundesagentur fir Arbeit.

Mit der neuen Struktur der Zentrale, der neuen Zielsteuerung in der Bundesagentur sowie
mit der Einflhrung des SGB Il als steuerfinanziertes, von der Bundesagentur fur Arbeit und
den Kommunen gemeinsam getragenes Leistungssystem, hat sich die Beziehung zwischen
der Bundesagentur und der Bundesregierung dahingehend verandert, dass der
Selbstandigkeitsanspruch der Bundesagentur fir Arbeit im Bereich der Arbeitsférderung

gewachsen ist.

Besonders angesichts der oben beschriebenen Vielfalt an unterschiedlichen und teilweise
widersprichlichen 6ffentlichen Anforderungen an die Bundesagentur hat die Bedeutung der

Rechtsaufsicht der Bundesregierung Uber die Agentur einen neuen Stellenwert erhalten.
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Dies macht deutlich, dass die Bundesregierung gehalten ist, ihre Erwartungen und Ziele an

die Arbeitsmarktpolitik nach dem SGB Il klar zu kommunizieren.

3. Verlagerung der Verantwortung an den Ort der Leistungsproduktion

Die Bundesagentur fir Arbeit hat mit Hilfe ihres neuen Steuerungsmodells, des
Kundenzentrums der Zukunft und der Systematisierung ihres Vermittlungsprozesses durch
arbeitnehmer- und  arbeitgeberseitige = Handlungsprogramme ein  wirkungsvolles
Instrumentarium geschaffen, um eine sehr grof3e und regional weit verzweigte Organisation

effektiv und effizient zu steuern.

Wahrend vor der Reform nahezu keinerlei Transparenz darlber herrschte, was auf der
Ebene der Leistungsproduktion geschah, werden heute in einem sorgféltigen und
kontinuierlichen Prozess der Zielnachhaltung, des Controllings und der Mitarbeiterschulung
sowie -fihrung, Informationen dariber gesammelt, welche Leistung die Bundesagentur fir
Arbeit tatsachlich erbringt. Mit Hilfe dieser neuen Transparenz ist zum ersten Mal eine
fundierte Diskussion uber die Qualitdt der Kundenbetreuung der Bundesagentur mdglich. Im
Reformkonzept ist so eine wirkungsvolle, Transparenz schaffende und verbindliche
Steuerungsfahigkeit durch die Zentrale angelegt, die dem Anspruch eines modernen

Dienstleisters gerecht wird.
Im Sommer 2005 weist der Umsetzungsstand der Reform jedoch noch Probleme auf.

e Es scheint der neuen Steuerung in der Umsetzung derzeit nur unzureichend zu gelingen,
Leistungsverantwortung zufriedenstellend auf die Ebene der Agenturen zu verlagern. So
empfinden die Agenturen die standardisierten Zielvereinbarungen haufig als Vorgaben
und werden durch sie in der freien Gestaltung ihrer Prozesse beeintrachtigt. Eine

wirkliche Dezentralisierung der Leistungsverantwortung wird so nicht erreicht.

e Durch das Kundenzentrum erhalt der neue systematisierte Vermittlungsprozess einen
effektiven und effizienten organisatorischen Rahmen. Die Steuerung des fruher
unkontrollierten Kundenstroms erlaubt eine bessere Organisation und mehr Ruhe fir die
eigentliche Dienstleistungsproduktion, namlich die Vermittlung von Arbeit Suchenden
sowie die Leistungsauszahlung. Die Standardisierung des Kundenzentrums birgt jedoch
das Risiko, dass Lernprozesse vor Ort bei der Dienstleistungsproduktion nicht

ausreichend berticksichtigt werden.
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e Dies gilt auch fur die eigentliche Vermittlungsarbeit, die durch die neuen
Handlungsprogramme  augenscheinlich  malgeblich durch die Zentrale der
Bundesagentur fur Arbeit bestimmt wird. Obwohl die Zentrale betont, dass die
Handlungsprogramme als Empfehlungen und nicht als Dogma gedacht seien, empfinden
die Vermittler/innen sie als strikte Vorgaben und so als eine Missachtung ihrer eigenen
Expertise und Erfahrung. Erneut besteht so die Gefahr, dass das ,Wie“ der

Leistungserbringung nicht dezentral, sondern zentral entschieden wird.

Der weitere Reformverlauf muss zeigen, ob es sich bei den benannten Problemen um
Ubergangsphanomene handelt und ob die Bundesagentur fiir Arbeit zu einer Organisation
werden kann, die zwar effektiv von oben nach unten gesteuert wird, aber auch in der Lage

ist, aus den Erfahrungen in der Flache zu lernen.

4. Umsetzung des dffentlichen Auftrags auf der Ebene der Leistungsproduktion

Zentrales Instrument zur Umsetzung des offentlichen Auftrags auf Agenturebene sind die
neuen Handlungsprogramme. Mit Hilfe der Handlungsprogramme sollen Kundinnen und
Kunden differenziert nach ihren Vermittlungshemmnissen bzw. nach Unternehmensgrofie
und Einstellungsverhalten moéglichst passgenau betreut werden. Diesem Anspruch werden
die Kundendifferenzierung und die Handlungsprogramme bisher nur teilweise gerecht. Vier
Kundengruppen auf Arbeitnehmerseite erweisen sich im Reformprozess als zu grob und flr
die Vermittler und Vermittlerinnen schwer handhabbar. Die Bundesagentur arbeitet daran,

die Kundendifferenzierung zu verfeinern und starker auf Evaluationsergebnisse zu basieren.

Die Logik der Handlungsprogramme weist aber auch in sich Inkonsistenzen auf, die gelost

werden mussen:

o Auf Arbeitgeberseite konzentrieren sich die Aktivitdten der Bundesagentur fur Arbeit vor
allem auf Arbeitgeber/innen mit hoher Personalfluktuation, die sog. Zielkundinnen und
-kunden. Die Handlungsprogramme flr Arbeitgeber/innen sehen generell vor, fir
Stellenangebote moéglichst passende Bewerber/innen zu vermitteln. Dies bedeutet im
Regelfall, dass Marktkundinnen und -kunden vermittelt werden. Dies steht jedoch im
Konflikt zu den Handlungsprogrammen auf Arbeitnehmerseite, die eine bevorzugte

Behandlung von Beratungskundinnen und -kunden vorsehen.
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Unter rein wirtschaftlichen Aspekten mussten auch die Handlungsprogramme auf
Arbeitnehmerseite eigentlich vorsehen, dass Marktkundinnen und -kunden vorrangig
bedient werden, da deren Vermittlung weniger kostenintensiv ist als die der
Beratungskundinnen und -kunden. Infolge des tatsachlichen Mitteleinsatzes nach der
Logik der Handlungsprogramme durften auf Arbeitnehmerseite teilweise Markt- durch
Beratungskundinnen und -kunden verdrangt werden. Dies widerspricht der

betriebswirtschaftlichen Logik.

5. Organisatorische Restrukturierung des Dienstleistungsprozesses

Das Kundenzentrum der Zukunft bildet das Herzstlick des Umbaus der Bundesagentur fir

Arbeit. Es zielt darauf ab, den friher ungesteuerten Kundenstrom in den Agenturen zu

organisieren, um dadurch kundenfreundlicher zu werden und die Dienstleistungsqualitat zu

erhdhen. Das Konzept scheint flr dieses Ziel geeignet und wird den Anspriichen eines

modernen Dienstleisters gerecht. Die Umsetzung zeigt jedoch Probleme:

Die IT-Unterstitzung der neuen Prozesse im Kundenzentrum ist mangelhaft. Sowohl fir
die groRe Varianz an Aufgaben an Empfang und Eingangszone als auch fir die
Vermittlungskrafte selbst, sind die zur Verfiigung stehenden Systeme suboptimal,
teilweise veraltet und dadurch fehlerhaft. Die geplante Umstellung der internen Software
auf VerBIS ist im Verzug. Das Vertrauen der Agenturmitarbeiter/innen in die IT ist
aufgrund vergangener Erfahrungen erschittert. Dieses Problem zu l6sen, ist eine der

zentralen Herausforderungen fir die Bundesagentur in der nahen Zukunft.

Die Entlastung des Kundenzentrums durch die neugeschaffenen Service-Center und den
Virtuellen Arbeitsmarkt funktioniert nur bedingt. Zum einen lasst sich dies zeitlich
begrinden, indem davon ausgegangen werden kann, dass die Kundinnen und Kunden
neue Kommunikationsformen zunédchst erlernen bzw. sich an sie gewdhnen mussen.
Zum anderen liegt es aber auch an der Qualitit der beiden neuen
Dienstleistungsprodukte, dass die Kundinnen und Kunden weiterhin den persénlichen
Weg in die Agentur wahlen. Das Service-Center kampft mit Qualifikationsmangeln des
Personals und kann daher Kundenanliegen teilweise nicht zufriedenstellend I6sen. Die
zentrale Kundendienstleistung des Virtuellen Arbeitsmarktes, die Job-Bérse, leidet an
mangelnder Benutzerfreundlichkeit, einer unzulanglichen Datenqualitdt sowie wenig

nachvollziehbaren Suchergebnissen.
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e Das Kundenzentrum stellt hohe Anforderungen an die Qualifikation der Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter in den Agenturen. Die Bundesagentur ist hierauf mit ihrem
Personalbestand unzureichend vorbereitet. Insbesondere am Empfang und in der
Eingangszone ist ein Fahigkeitenprofil erforderlich, das von hoher Fachkompetenz in
einem breiten Spektrum gesetzlicher Regelungen Uber groRes Durchsetzungsvermogen
zu hoher kommunikativer Kompetenz reicht. Zur Verfligung stehen der Bundesagentur
fur diese Aufgabe Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des mittleren Dienstes, die teilweise
Uberfordert sind aber auch bei guter Leistung nicht finanziell flir eine so anspruchsvolle
Tatigkeit eine Kompensation erhalten koénnen. Hinzu kommt eine personelle
Unterbesetzung im gesamten Kundenzentrum, die insbesondere am Empfang und in der

Eingangszone die Erreichung des Reformziels verhindert, den Kundenstau abzubauen.

Das Kundenzentrum der Zukunft ist in seiner Anlage ein stéranfalliges System. Staut es an
einer Stelle, gerat der ganze Prozess aus dem Gleichgewicht. Die Bundesagentur hat die
derzeitigen Implementierungsprobleme erkannt und versucht sie zu beheben. Wenn ihr dies
zuklnftig gelingt, ist das Kundenzentrum ein zentraler Baustein, um die Bundesagentur fur

Arbeit zu einem modernen Dienstleister umzubauen.

6. Neubestimmung des Dienstleistungsverhéltnisses zwischen Organisation und

Kunden

Zentrale Veranderungen im Dienstleistungsverhaltnis zwischen der Bundesagentur und ihren
Arbeitgeberkunden und -kundinnen und den Arbeitnehmerkunden und -kundinnen, ergeben

sich durch die neuen Handlungsprogramme und das Kundenzentrum der Zukunft.

Im Rahmen der Umstellung ihrer Agentur auf das Kundenzentrum, muissen sich die
Kundinnen und Kunden an viele Neuerungen gewohnen: Die Arbeithehmerkundinnen und
-kunden konnen ihre Arbeitsvermittler/innen nicht mehr ohne Termin erreichen, weder
persoénlich noch telefonisch. Sie mussen die Instrumente des Virtuellen Arbeitsmarktes
kennen und benutzen lernen. Sie missen einer anonymen Stimme im Service-Center ihr
Anliegen vermitteln. Sie muissen eine Zielvereinbarung unterschreiben. Sie erhalten

innerhalb eines Tages einen Leistungsbescheid im Rahmen eines persodnlichen Gesprachs.

Die Bundesagentur ist im Rahmen ihrer Reform im Begriff, ihre Kundinnen und Kunden
umzuerziehen. Dabei nimmt sie die Arbeithehmerkundinnen und -kunden in die Pflicht, sich
an vorgegebene Strukturen und Prozesse zu halten. Das korrespondierende Versprechen ist

eine stark verbesserte Dienstleistungsqualitat. Die Arbeitgeberkundinnen und —kunden
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erhalten einen verbesserten Service und werden starker umworben als bisher. Ziel ist hier

ein gesteigertes Vertrauen in die ,Marke BA* auf dem Markt der Jobvermittlung.

Auch wenn die Kundenzufriedenheit nach den Messungen im Frihjahr 2004 und im Frihjahr
2005 noch recht gering ist, das Reformkonzept der Bundesagentur flr Arbeit erscheint
geeignet, eine hohe Dienstleistungsqualitdit und damit auch Kundenzufriedenheit zu

erreichen.

Die Handlungsprogramme verandern das Gesicht der Bundesagentur fiir die Kundinnen und
Kunden der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberseite zunachst weniger sichtbar, dafiir aber
womdglich grundlegend. Diese Programme arbeiten mit Hilfe von Kundengruppen: Die
Zugehdrigkeit eines/einer Kunden/Kundin zu einer Gruppe bestimmt sein/ihr Verhaltnis zur
Organisation und seinen/ihren Zugang zu ihren Dienstleistungen. Das Potenzial dieses Teils
der Reform ist, dass die Kundengruppen richtig definiert sind, die Zuordnung sorgfaltig und
passgenau erfolgt und dadurch eine bessere Dienstleistung erfolgt, weil Lernerfahrungen fir
den einzelnen Kundentyp gesammelt und zu dessen Nutzen ausgewertet werden kdnnen.
Gleichzeitig wird die Dienstleistung effizienter erbracht, weil die jeweils gunstigsten
Instrumente fir den Kundentyp verwendet werden. Das Risiko der Reform liegt in einer zu
groben Definition der Kundengruppen, einer falschen Zuordnung und einer zu rigiden

Anwendung der Programme, die individuelle Erfahrungen auf3er acht lasst.

Ob die Handlungsprogramme in ihrer derzeitigen Konzeption und Umsetzung eher Potenzial
oder Risiko bergen, ist derzeit noch schwer zu beurteilen. Es ist eine wichtige Aufgabe der
weiteren Evaluation, die Wirkungsweisen des neuen Handlungsansatzes sorgfaltig zu

beobachten.

7. Entwicklung der Organisationskultur

Die Bundesagentur fur Arbeit hat mit dem ,Arbeitsamt 2000, der derzeitigen Reform und der
Einfuhrung des SGB Il einander (berlagernde organisatorische Umstrukturierungen
erfahren, die das tagliche Arbeiten der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter wiederholt
grundlegend verandert haben. Hinzu kommt ein wachsender Druck auf die Bundesagentur
und ein negatives Offentliches Image durch die immer schwieriger werdende
Arbeitsmarktlage und offentliche Ereignisse wie den Vermittlungsskandal. Es ist deshalb
bemerkenswert, wie schnell und effektiv die aktuelle Reform von der Bundesagentur
umgesetzt wird und wie motiviert viele der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter die neuen

Regelungen annehmen.
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Nichts desto trotz bedarf die Organisation Bundesagentur fir Arbeit nach einer Phase der
stark top-down getriebenen Reform einer Phase der Konsolidierung, Selbstreflexion und
Optimierung der organisatorischen Ablaufe. Insbesondere das bisher vernachlassigte Thema
der Personalentwicklung bedarf einer starkeren Aufmerksamkeit. Das in seiner Anlage
funktionsfahig erscheinende neue Personalentwicklungskonzept muss so bald wie mdglich

umgesetzt werden.

8. Umgestaltung der Beziehungen zu den Tragern von MalRnhahmen

In Bezug auf ihr Verhaltnis zu Tragern von Malnahmen wurde im Rahmen dieser
Untersuchung nur das Verhaltnis der Bundesagentur fur Arbeit zu externen Dienstleistern am
Arbeitsmarkt untersucht, die in vertraglichen Beziehungen zu ihr stehen. Die Agentur hat
ihren Einkauf von Arbeitsmarktdienstleistungen mit Hilfe von sieben neuen Regionalen
Einkaufszentren grundsatzlich neu strukturiert. Dabei wurde die gesamte Durchflihrung von
Vergabeverfahren gemal der Verdingungsordnung fur Leistungen (VOL) bei den Regionalen
Einkaufzentren zentralisiert und standardisiert. Dritte wie Agenturmitarbeiterinnen und
-mitarbeiter zeigen sich derzeit unzufrieden mit der Neuregelung. Insbesondere ein besseres
Qualitdtsmanagement scheint bisher durch die neuen Prozesse nicht erreicht worden zu

sein.

Die Bundesagentur flr Arbeit hat diese Probleme erkannt und arbeitet an deren Lésung. Ob
die Zentralisierung der Einkaufprozesse grundsatzlich geeignet ist, den Einkauf der
Bundesagentur fur Arbeit auch mit Blick auf die Qualitat der zu erbringenden Leistungen
zufriedenstellend zu organisieren muss der weitere Reformverlauf zeigen. Derzeit sieht sich
die Tragerlandschaft vor der grollen Herausforderung, sich auf die veranderten

Geschaftsbedingungen einzustellen.
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3 Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik

Dieses Kapitel befasst sich mit der Umsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik durch die
Agenturen fur Arbeit zugunsten der SGB lll-Klientel und mit der Reform der
beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen durch die Gesetze fir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt. Zur SGB llI-Klientel gehéren Empfanger/innen von
Arbeitslosengeld und Nicht-Leistungsempfanger/innen, bis Ende 2004 auch die
Bezieher/innen von Arbeitslosenhilfe. 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 Zweistufenplans der
Bundesregierung eingefihrt wurde, sowie das mit den Reformen im Zusammenhang

stehende Uberbriickungsgeld und die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung untersucht.
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Gegenstand der Evaluierung

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

¢ Einflhrung neuer Instrumente

Vermittlungsgutschein (bereits ab dem 27. Marz 2002)

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

Beitragsbonus (ab Anfang 2003)

Entgeltsicherung flr altere Arbeithehmer (ab Anfang 2003)

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

e Reform bestehender Instrumente

Forderung beruflicher Weiterbildung (Anfang 2003 reformiert und Bildungsgut-

schein eingefuhrt)

ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen (reformiert Anfang 2004 und mit Strukturan-

passungsmaflinahmen zusammengelegt)

Eingliederungszuschisse (reformiert Anfang 2004)

Reform der beschéaftigungspolitischen Rahmenbedingungen

e Arbeitnehmeriberlassung (mit einer Ubergangsregelung Anfang 2004 reformiert)
e Mini-Jobs (reformiert im April 2003)

e Midi-Jobs (eingefihrt im April 2003)

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

Die verschiedenen

Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitk und die Reform der

beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen wurden sowohl im Hinblick auf ihre

Umsetzung als auch auf ihre Arbeitsmarktwirkungen untersucht. Die Umsetzung wurde

zwischen Herbst 2004 und Frihjahr 2005 insbesondere in den Agenturen flr Arbeit, bei den

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt




Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 94

Kundinnen und Kunden sowie den Betrieben evaluiert. Arbeitsmarktwirkungen kénnen auf

mehreren Ebenen eintreten und wurden bei der Evaluierung entsprechend bericksichtigt:

¢ Im Einzelfall kbnnen Arbeitslose durch den Einsatz arbeitsmarktpolitischer Instrumente
Uberhaupt oder fruher in Erwerbstatigkeit integriert werden. Auch die Reform der
beschéftigungspolitischen  Rahmenbedingungen  hat  Konsequenzen fur die
Arbeitsmarktintegration im Einzelfall. Derartige Wirkungen wurden mit Mikro- und

Zeitreihenanalysen evaluiert (Naheres hierzu in den Kasten in Abschnitt 3.1.3).

e Die gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktwirkungen kénnen sich von den (direkten)
Wirkungen im Einzelfall unterscheiden, weil auch indirekte Effekte auftreten kénnen. Zu
diesen indirekten Effekten gehort beispielsweise die nachteilige inner- und
Uberbetriebliche  Verdrangung  ungeférderter durch  geforderte  Arbeitskrafte
(Verdrangungseffekte). Dazu gehdren jedoch auch erwiinschte gesamtwirtschaftliche
Kreislaufwirkungen durch zusatzliche Nachfrage nach Guatern und Dienstleistungen.
Derartige Wirkungen werden im Rahmen einer Benchmarking- und einer Makroanalyse

untersucht (Naheres hierzu in den Kasten in Abschnitt 3.1.3).

Der Umbau der Bundesagentur fur Arbeit ist noch nicht abgeschlossen (vgl. Kapitel 2).
Daher sind gegenwartig keine validen Aussagen Uber die nach Abschluss des Umbaus zu
erwartende Umsetzung der Instrumente und ihre Arbeitsmarktwirkungen méglich. Das heift,
dass moglicherweise bei verbesserter Organisation und Steuerung die kinftige
Integrationswirkung der Instrumente anders sein kénnte als in der Vergangenheit
beobachtet.

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

umgesetzt wird.

Im folgenden Abschnitt 3.1 wird auf die zentralen Ergebnisse der Evaluierung der

Umsetzung und der Wirksamkeit der arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der
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beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen eingegangen. Der anschliefende Ab-

schnitt 3.2 befasst sich mit der Wirksamkeit im Einzelnen.

3.1 Zentrale Ergebnisse

Mit den eingeleiteten arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen Reformen soll die
Eingliederung von Arbeit Suchenden in Erwerbstatigkeit schneller und passgenauer werden.
Wesentlich flr die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik ist ihre Steuerung, die Gegenstand
des folgenden Abschnitts 3.1.1 ist. Abschnitt 3.1.2 befasst sich mit Niveau und Struktur der
Inanspruchnahme der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik und der reformierten
Beschaftigungsverhéltnisse. Die Integrationswirkungen der Instrumente der aktiven
Arbeitsmarktpolitik und der beschaftigungspolitischen Reformen werden schliellich in
Abschnitt 3.1.3 thematisiert.

3.1.1 Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik

Die Umsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik und ihrer Neuausrichtung hangt wesentlich
von deren Steuerung bzw. der Steuerungslogik ab. Die neue Steuerung der Bundesagentur
fur Arbeit (vgl. Abschnitt 2.5) orientiert sich insgesamt an Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit.
Die Steuerung der aktiven Arbeitsmarktpolitik entscheidet, wer unter welchen Bedingungen
Zugang zu einzelnen arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen hat, welche Forderstrukturen sich
ergeben (vgl. Abschnitt 3.1.2) sowie Uber Art und Ausmal des Wettbewerbs zwischen den
MalRnahmetragerinnen und -tragern. Sie ist damit zugleich Ansatzpunkt fir die Umsetzung
des Prinzips ,Fordern und Fordern® und bestimmt maRgeblich, wer in welchem Ausmal}

gefordert 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 2.5 und 2.7). Ressourcen sollen
grundsatzlich so eingesetzt werden, dass die Gesamtdauer des Kundenkontaktes verkirzt
wird und die Wirkung mit hoher Wahrscheinlichkeit vor Ubertritt in einen SGB II-
Leistungsbezug eintritt. Dies wird durch die neuen Handlungsprogramme konkretisiert. Auch
ein verstarkter Wettbewerb zwischen den Anbieterinnen und Anbietern arbeits-
marktpolitischer Dienstleistungen soll Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit verbessern. Bei den
beiden wichtigen Instrumenten der Fdrderung beruflicher Weiterbildung und den
Eingliederungszuschissen gibt es nach der Einschatzung von Fuhrungskraften bereits eine

starkere Ausrichtung des MalRnahmeeinsatzes an Effektivitdt und Effizienz. Dies ist in
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unterschiedlichem MaRe auf die gesetzlichen Anderungen bei den Instrumenten und die

neue Steuerungslogik der Bundesagentur fir Arbeit zurlickzufihren.

Je nach arbeitsmarktpolitischer Dienstleistung ist es sehr unterschiedlich, inwieweit und wie
die Agenturen steuern kdnnen, wer unter welchen Bedingungen Zugang zu den Mal3nahmen
hat (Zugangslogik). Wenn Arbeitslose einen Rechtsanspruch auf bestimmte Leistungen
haben, kénnen die Agenturen flr Arbeit den Instrumenteneinsatz in der Regel nur begrenzt
steuern. Ein Rechtsanspruch  besteht auf die beiden Leistungen  zur
Existenzgrindungsférderung (Uberbriickungsgeld und Ich-AG), den Beitragsbonus, die
Entgeltsicherung fiir altere Arbeitnehmer, auf die Beauftragung eines Dritten mit der
Vermittlung nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit sowie auf einen Vermittlungsgutschein. Bei
den ersten vier Pflichtleistungen, die mit der Aufnahme einer spezifischen Erwerbstatigkeit
verbunden sind, kénnen die Agenturen die Inanspruchnahme jedoch vor allem durch ihre
Informationspolitik beeinflussen. Die Agenturen werben weder fir den Beitragsbonus noch
fur die Entgeltsicherung aktiv, gleichwohl sind die Agenturen eine wichtige Informationsquelle

fur die Anspruchsberechtigten.

Bei den beiden vermittlungsnahen Pflichtleistungen hingegen gibt es fir die Agenturen
Ansatzpunkte fir eine Steuerung, die auch genutzt werden. So wird zwar der
Vermittlungsgutschein haufig von Marktkundinnen und -kunden nachgefragt, die sich
dadurch eine zusatzliche Unterstiitzung erhoffen, jedoch wird er bei Betreuungskundinnen
und -kunden von den Agenturen auch als Aktivierungsinstrument eingesetzt. Die
Beauftragung Dritter mit der Vermittlung wird von den Agenturen oftmals als Alternative zu
der Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmafinahmen gesehen und aktiv eingesetzt,
indem sie gezielt Arbeitslose zuweisen. Die Trager/innen hingegen sehen zunehmend den
Vermittlungsgutschein als interessante Alternative zu den Beauftragungen, da beim
Vermittlungsgutschein die Vermittlungspramie bundeseinheitlich geregelt ist und nicht
wettbewerblich bestimmt wird. Zudem koénnen sich die Trager/innen beim Vermittlungs-

gutschein ihre Kundinnen und Kunden selbst aussuchen.

Zwischen dem Vermittlungsgutschein als Pflichtleistung und dem Bildungsgutschein als
Ermessensleistung, mit denen 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 flir den Zugang weitere
Aktivitaten erforderlich, die die Agentur nicht steuern kann. Die Arbeitslosen miissen

geeignete Trager/innen suchen und finden, die zur Einldsung des Gutscheins bereit und in
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der Lage sind. Auch Uber die Einfuhrung des Bildungsgutscheins hinaus wurde die
Steuerung der Férderung beruflicher Weiterbildung in den letzten Jahren neu ausgestaltet.
Eine Forderung sollen nur noch Arbeitslose erhalten, bei denen mit hoher Wahrscheinlichkeit
eine Integration in Erwerbstéatigkeit nach der Malinahme gelingt. Ebenfalls seit Anfang 2003
werden nur noch Weiterbildungsmalinahmen geférdert, bei denen erwartet werden kann,
dass binnen sechs Monaten nach Mallhahmeende mindestens 70% der Absolventinnen und
Absolventen ihre Arbeitslosigkeit beenden. Uberdies miissen inzwischen Trager/innen und
MalRnahmen von Zertifizierungsagenturen geprift und anerkannt werden. Bis Ende 2005
nimmt die Bundesagentur fir Arbeit diese Aufgabe wahr, soweit noch keine entsprechende
Zertifizierungsstelle eingerichtet wurde. Eine diesbezligliche Verordnung ist Mitte 2004 in
Kraft getreten, erst seither ist die Einrichtung dieser Stellen mdglich. Insgesamt sehen
sowohl die Agenturen als auch die Trager/innen die Zertifizierungsstellen kritisch. Da eine
Vorlaufzeit erforderlich ist, waren bis zum Frihjahr 2005 in fast allen Agenturbezirken noch
keine Zertifizierungsstellen eingerichtet worden. Die Verordnung rdumt eine Ubergangsfrist
bis Ende 2005 ein.

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

Akteure involviert.

Bei den Eingliederungszuschissen hat bereits vor deren Reform in den Agenturen eine
starkere Orientierung an Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit eingesetzt. Zwar geht die
Initiative nach wie vor und sogar zunehmend von den Betrieben aus, jedoch werden
entsprechende Antrage inzwischen von den Agenturen kritischer geprift, auch um

Mitnahmeeffekte moglichst zu vermeiden.

Die PSA erhalten neben einer monatlichen Aufwandspauschale eine Vermittlungspramie,
deren Hohe wettbewerblich bestimmt wird. Zunachst war nach der Einfihrung von PSA
vorgesehen, dass die Agenturen Teilnehmer/innen zuweisen, wobei die PSA-Trager/innen
zugewiesene Teilnehmer/innen ablehnen konnten. Anstelle der bisherigen Zuweisung von
Teilnehmerinnen 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
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durch die alleinige Auswahl der Teilnehmer/innen durch die Agenturen bzw. PSA-

Trager/innen.

Der Zugang zu ABM wird inzwischen starker durch die Agenturen selbst und weniger durch
die Trager/innen gesteuert. Daneben kommt auch der Initiative von Arbeitslosen nach wie
vor eine gewisse Bedeutung zu. Die ABM-Beschaftigten sind Uberwiegend besonders
forderungsbedurftige Personen; hierzu gehdren Langzeitarbeitslose, schwerbehinderte
Menschen, Altere mit Vermittlungshemmnissen, Berufsriickkehrer/innen und gering

Qualifizierte.

Damit gibt es unterschiedliche Formen und Intensitaten des Wettbhewerbs der
Trager/innen von arbeitsmarktpolitischen Dienstleistungen. Der scharfste Wettbewerb dirfte
bei den beiden Beauftragungen und den PSA bestehen, denn die Vergltung hat zumindest
eine erfolgsabhangige Komponente, deren Hohe zudem wettbewerblich bestimmt wird.
Etwas weniger intensiv dirfte der Wettbewerb beim Vermittlungsgutschein und bei der
Forderung beruflicher Weiterbildung mit dem Bildungsgutschein sein. Den geringsten
Wettbewerb gibt es vermutlich bei den ABM-Tragerinnen und -Tragern: Weder ist die
Auswahl der Trager/innen explizit vom (erwarteten) Mallnahmeerfolg abhangig noch gibt es

eine erfolgsabhangige Vergltung oder einen Preiswettbewerb.

Die unterschiedlichen Formen und Intensitdten des Wettbewerbs unter den Anbieterinnen
und Anbietern haben auch Konsequenzen fur den Zugang zu arbeitsmarktpolitischen
Dienstleistungen. Bei einer erfolgsabhangigen Vergltung haben die Trager/innen ebenso
wie bei beruflichen Weiterbildungen aufgrund der 70%-Quote ein Interesse an maoglichst
leicht vermittelbaren Arbeitslosen. Die Agenturen hingegen haben einerseits ein sachliches
Interesse daran, schwierigere Falle zuzuweisen, und andererseits daran, ihre Finanzmittel
entsprechend den Zielvorgaben einzusetzen. Insgesamt fihrt dies bei MaRRnahmen mit
einem relevanten Tragerwettbewerb tendenziell dazu, dass Selektionsprozesse zugunsten
der leichter vermittelbaren Arbeitslosen unter den grundsatzlich Foérderfahigen auftreten
(Creaming). Die Eingliederungszuschiisse werden vielfach auf Initiative der
Arbeitgeber/innen gewahrt. Aufgrund der Interessenlage der Arbeitgeber/innen sind auch

hier Creaming-Effekte zu vermuten.

Die Steuerung ist auch Ansatzpunkt flir die Umsetzung des Prinzips ,Fordern und
Fordern“. Voraussetzung fir verstarktes Fordern und Fordern ist eine Verbesserung des
Betreuungsschlissels, der jedoch bislang kaum erreicht wurde (vgl. Abschnitt 2.6). Durch die

Systematisierung des Vermittlungsprozesses wird eine Unterstitzung der Kundinnen und

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 99

Kunden nach ihren spezifischen Bedarfen bei gleichzeitiger Standardisierung angestrebt
(vgl. Abschnitt 2.7).

Im Jahr 2004 wurden fiur die aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt je Arbeitslosen und
MafRnahmeteilnehmer/in durchschnittlich etwa 3.500 EUR von Bundesagentur flr Arbeit und
Bund aufgewendet (vgl. Abbildung 17). Damit hat sich nach einem leichten Anstieg das
Ausgabenniveau in den letzten Jahren wieder auf das Niveau von 1997 reduziert. Wahrend
Anfang der 1990er Jahre und zuletzt die Ausgaben in West- und Ostdeutschland ein

ahnliches Niveau hatten, war es zeitweise in Ostdeutschland deutlich hoher.

Abbildung 17: Ausgaben fir aktive Arbeitsmarktpolitik je Arbeitslosen und

MalRnahmeteilnehmer/in

Ausgaben pro Kopfin TEUR jhrl.

0 T T T T T T T T T T T |

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Anmerkung: Ausgaben der Bundesagentur fiir Arbeit und des Bundes fiir aktive Arbeitsmarktpolitik in Relation
zum Jahresdurchschnittsbestand an Arbeitslosen und MaRnahmeteilnehmerinnen und -teilnehmern; bis 2002
Ostdeutschland nur neue Lander und Berlin-Ost, ab 2003 Ostdeutschland neue Lander einschliellich Berlin;
Arbeitslose bis einschlieBlich 2003 / Arbeitsmarktentlastung ab 2004 inkl. Teilnehmerinnen und Teilnehmern an
Trainingsmafnahmen; Ausgaben bis 1997 nach dem Arbeitsférderungsgesetz (AFG), ab 1998 nach dem SGB llI;
1992 einschlieBlich Ausgaben fiir ABM aus dem ,Gemeinschaftswerk Aufschwung Ost".

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, eigene Berechnungen.

Die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik wurden und werden Uberwiegend zum
Fordern eingesetzt, gleichwohl gibt es einige Instrumente, die auch oder eher zum Fordern
geeignet sind. So wird Dbeispielsweise ein Vermittlungsgutschein vielfach von
Marktkundinnen und -kunden verlangt, er dient den Vermittlerinnen und Vermittlern jedoch

gleichzeitig zum Fordern speziell von Betreuungskundinnen und -kunden. Zum Fordern
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dienen daneben vor allem TrainingsmalRnahmen, 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 2004 etwa 1,2 Mio. TrainingsmaRnahmen begonnen (vgl.
Tabelle 2in Abschnitt 3.1.2). Hingegen durfen Vermittlungsvorschlage - unter Androhung
einer Sperrzeit- nach dem Konzept des Kundenzentrums nicht mehr zum Test der
Arbeitsbereitschaft missbraucht werden. Ohnehin sind Sperrzeiten aufgrund der hohen Zahl
von Widersprichen und Klagen generell sehr aufwandig und daher nur bedingt als
Instrument des Forderns geeignet. Nach einem zeitweisen Anstieg im Jahr 2003 sank die
Zahl der Sperrzeiten im Jahr 2004 wieder auf 368.000 (vgl. auch Tabelle 4 und Tabelle 5 in
Abschnitt 3.1.2). In Betracht kommen eher Uberpriifungen der Einhaltung von

Eingliederungsvereinbarungen.

3.1.2 Niveau und Struktur der Inanspruchnahme

In den letzten Jahren wurden die Ausgaben flir aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt
reduziert. Allerdings ist die Entwicklung der Fallzahlen bei den einzelnen Instrumenten sehr
unterschiedlich (vgl. Tabelle4 und Tabelle 5). Deutlich zugenommen haben die
Trainingsmafnahmen: Wahrend im Jahr 2000 knapp eine halbe Million Personen eine
Trainingsmafnahme begannen, waren es vier Jahre spater mehr als doppelt so viele. Hinter
diesem deutlichen Anstieg durfte sich auch der vermehrte Einsatz dieses Instruments fir
Motivationstests verbergen. Trotz der Einflhrung des Existenzgriindungszuschusses Anfang
2003, der sog. Ich-AG, wurden mit dem Uberbriickungsgeld kontinuierlich mehr
Grinder/innen geférdert. Im Jahr 2004 wurden durch beide Instrumente zusammen 355.000
neue Grinder/innen unterstitzt. Dagegen wurden im Jahr 2004 mit Eingliederungs-
zuschissen genauso viele neue Arbeitsverhaltnisse gefordert wie vier Jahre zuvor.
Allerdings gab es 2002 im Vergleich zum Vorjahr einen deutlichen Anstieg um 54.000 auf
193.000 neue Forderfalle und anschlieBend wieder eine sukzessive Reduktion auf den
Ausgangswert aus dem Jahr 2000. Sehr deutlich und kontinuierlich zurlickgegangen ist die
Forderung beruflicher Weiterbildung: Wahrend es im Jahr 2000 noch Uber eine halbe Million
Fordereintritte gab, waren es vier Jahre spater fast zwei Drittel weniger. Auch die ABM
wurden deutlich von 265.000 Eintritten im Jahr 2000 auf 153.000 Eintritte vier Jahre spater

reduziert.
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Tabelle 4: 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® @ @
Sozialversicherungsp | 27,8 Mio. 44% 21% 8,9 Mio. 41% 20%
flichtig
Beschaftigte® Q @ @ @
3,9 Mio. 47% 39% 6,8 Mio. 43% 36%
Arbeitslose G @ Q @
1,5 Mio. 51% 36% 1,0 Mio. 50% 45%
Langzeitarbeitslose G Q G G
k.A. K.A. K.A. 307.701 K.A. 23%
Sperrzeiten @
Teilnehmer/innen an 52.334 50% 42% 485.339 47% 41%
Trainingsmaflnahme G @ G @
n
Teilnehmer/innen an | 342.670 52% 42% 522.939 49% 41%
geforderter beruf- G @ Q @
licher Weiterbildung
207.201 51% 75% 265.563 47% 74%
ABM-Beschaftigte G g G g
o o o o
Eingliederungs- 107.743 42% 49% 159.868 42% 49%
zuschusse @ G @ G
) 43.945 29% 36% 92.953 29% 36%
Uberbriickungsgeld @ Q @ Q
Zeitarbeit- 328.011 23% K.A. 646.539 28% K.A.
nehmer/innen @ @
Mini-Jobberfinnen 4,1 Mio. 71% 13% k.A. K.A. k.A.
(Haupttatigkeit) g @
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Arbeitnehmer/innen
ab 50 Jahren®

-

-

Bestand Zugang
Insg. Frauen Ostdtl. Insg. Frauen Ostdtl.
befristet beschaftigte | 311.000 44% 43%° k.A. K.A. k.A.

¢ Ende Juni

4 2002.

erste Erwerbstatigkeit;
Erwerbstatigkeit neben einer ersten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung.

& Mikrozensus, Berichtswoche Mai 2000; Ostdeutschland: nur neue Lander und Berlin-Ost.

® Bestand: Ende Juni 2000; Zugdnge: neu begonnene sozialversicherungspflichtige
Beschaftigungsverhaltnisse.

2000; Haupttatigkeit: Nebentatigkeit:

zweite

Anmerkung: Ostdeutschland:

neue Lander einschlieRlich Berlin;

Erfassung nach dem Inlanderkonzept
(Wohnortprinzip): Arbeitslose, Langzeitarbeitlose, Teilnehmer/innen an MaRnahmen, Erwerbstatige, befristet
beschaftigte Arbeithnehmer/innen ab 50 Jahren; Erfassung nach dem Inlandskonzept (Arbeitsplatzprinzip):
sozialversicherungspflichtig Beschaftigte, Mini-Jobber/innen.

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit, Mikrozensus.
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geforderter beruf-

Tabelle 5: Inanspruchnahme arbeitsmarktpolitischer Instrumente und reformierter
Beschaftigungsverhéltnisse 2004
Bestand Zugang
Insg. Frauen Ostdtl. Insg. Frauen Ostdtl.
35,7 Mio. 45% 17% k.A. K.A. k.A.
Erwerbstatige® G @
sozialversicherungspf | 26,5 Mio. 45% 19% 6,4 Mio. 40% 22%
lichtig
Beschaftigte® G @ @ @
4,4 Mio. 44% 37% 8,2 Mio. 41% 32%
Arbeitslose @ Q @ ®
1,7 Mio. 47% 42% 1,2 Mio. 46% 36%
Langzeitarbeitslose G @ G Q
k.A. K.A. K.A. 367.578 K.A. 22%
Sperrzeiten @
ausgegebene k.A. K.A. k.A. 713.586 38% 54%
Vermittlungs- @ G
gutscheine
eingeloste k.A. K.A. k.A. 73.772 30% 63%
Vermittlungs- Q g
gutscheine
Teilnehmer/innen an 94.748 44% 33% 1,2 Mio. 42% 34%
Trainingsmalnahme G @ Q @
n
Beauftragungen 94.553 43% 30% 635.373 43% 27%
® | @ ® | @
Teilnehmer/innen an 10.567 44% 38% 19.801 44% 29%
Eingliederungsmal3-
nahmen durch Trager @ G
27.784 k.A. 34% 57.755 30% 33%
PSA-Beschaftigte @ @ @
Teilnehmer/innen an | 184.418 52% 34% 185.041 44% 33%

licher Weiterbildung

-
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Bestand Zugang
Insg. Frauen Ostdtl. Insg. Frauen Ostdtl.

85.735 42% 76% 153.021 40% 74%
ABM-Beschaftigte @ “ @ g
Eingliederungs- 111.136 39% 64% 160.174 37% 49%
zuschuisse @ g Q G
Beitragsbonus® k.A. k.A. k.A. 7.400 32% 69%
(2003) © | @

o o o

Entgeltsicherung fiir 4.534 26% 34% 6.433 K.A. 34%
altere Arbeitnehmer @ @ @
Existenzgriindungszu 153.546 42% 31% 171.267 43% 34%
schisse (Ich-AG) @ @ Q @
) 83.730 26% 26% 183.545 26% 25%
Uberbriickungsgeld @ @ @ @
Zeitarbeit- 385.256 24% K.A. 645.959 28% K.A.
nehmer/innen @ @
Mini-Jobber/innen® 4,8 Mio. 67% 14% k.A. K.A. K.A.
(Haupttatigkeit) g @
Mini-Jobber/innen® 1,7 Mio. 56% 11% k.A. k.A. k.A.
(Nebentatigkeit) (&) Q)
(2003 v | ©
befristet beschaftigte | 289.000 43% 38% k.A. K.A. k.A.

Arbeithehmer/innen
ab 50 Jahren®

-

°
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Bestand Zugang

Insg. Frauen Ostdtl. Insg. Frauen Ostdtl.

& Mikrozensus, Berichtswoche Marz 2004; Ostdeutschland: nur neue Lander und Berlin-
Ost

® Vorlaufige Ergebnisse; Bestand: Ende Juni 2004; Zugidnge: neu begonnene
sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsverhaltnisse.

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

4 Vorlaufige Ergebnisse fiir 2003; Auswertungsergebnisse aus dem Evaluationsbericht
2005 von Modul 1d; Angaben fir 2003.

°® Ende Juni 2004; vorlaufige Ergebnisse; Haupttatigkeit: Mini-Jobber/innen ohne
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung; Nebentatigkeit: Mini-Jobber/innen, die
zugleich eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ausiben.

" Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte 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: Ostdeutschland: neue Lander einschlieRlich Berlin; Erfassung nach dem Inlanderkonzept
(Wohnortprinzip): Arbeitslose, Langzeitarbeitlose, Teilnehmer/innen an MaRnahmen, Erwerbstatige, befristet
beschaftigte Arbeitnehmer/innen ab 50 Jahren; Erfassung nach dem Inlandskonzept (Arbeitsplatzprinzip):
sozialversicherungspflichtig Beschaftigte, Mini- und Midi-Jobber/innen.

Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Mikrozensus.

Bei allen seit 2002 eingefihrten arbeitsmarktpolitischen Instrumenten hat die Zahl der
Forderfalle im Zeitablauf zugenommen. Neben dem Existenzgriindungszuschuss sind jedoch
lediglich die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung und die Vermittlungsgutscheine bislang
von groRerer quantitativer Bedeutung. Allerdings wurde bisher aus unterschiedlichen

Grinden nur etwa ein Zehntel der ausgegebenen Vermittlungsgutscheine auch eingeldst.

Die Zahl der Mini-Jobber/innen hat seit der Reform deutlich zugenommen. Mitte 2004 gab es
6,5 Mio. und Mitte 2005 6,7 Mio. Mini-Jobber/innen. Dies waren zuletzt 2,6 Mio. mehr als vor
der Reform Ende Marz 2003. Unter Bericksichtigung von 740.000 Umbuchungen von zuvor
sozialversicherungspflichtig  Nebenerwerbstatigen betragt der Zuwachs 1,8 Mio.
Beschaftigte. Davon sind rund 700.000 Mini-Jobs im Haupterwerb. 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.

Der Umfang der Zeitarbeit ist seit Anfang der 1980er Jahre gestiegen, wenngleich unstetig.
Von 2003 bis 2004 ist die Zahl der Zeitarbeitnehmer/innen im Jahresdurchschnitt um 55.000
auf 385.000 deutlich gestiegen. Gleichzeitig gab es im Jahresverlauf 646.000

Neueinstellungen. Damit ist die Zeitarbeit ein dynamisches Marktsegment.
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Mit allen Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik wurden 2004 wie auch in den
Vorjahren mehr Manner als Frauen geférdert (vgl. Tabelle 4 und Tabelle 5). Allerdings betrug
im selben Jahr der Frauenanteil an den Erwerbstatigen lediglich 45% und an den
Arbeitslosen 44%. Je nach Instrument waren in der Regel zwischen 37% und 44% der
Forderzugange Frauen, damit war ihr Anteil hier etwas geringer als am Arbeitslosenbestand.
Bei den Zugangen zu den PSA waren es jedoch nur 30%, beim Uberbriickungsgeld lediglich
26%. Dies spiegelt 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 Griinderinnen und Griindern Uberreprasentiert. Beim Beitragsbonus betrug der

Frauenanteil an den Foérderzugangen 2003 lediglich 32%.

In Ostdeutschland lebt zwar nur etwa ein Sechstel der Bevolkerung Deutschlands, mit einem
Anteil von 37% waren im Jahr 2004 jedoch mehr als ein Drittel aller Arbeitslosen
Ostdeutsche. Gemessen am Arbeitslosenbestand war der Osten Deutschlands 2004 beim
Einsatz der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik mit Ausnahme von ABM, den
Eingliederungszuschissen, der Ausgabe von Vermittlungsgutscheinen und dem
Beitragsbonus unterreprasentiert (vgl. Tabelle 4 und Tabelle 5). Dies gilt insbesondere fur
das Uberbriickungsgeld, die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung und die Beauftragung
von Tragern mit EingliederungsmafRnahmen. Stark Uberreprasentiert war Ostdeutschland mit
einem Anteil von 74% an allen ABM-Neueintritten und 49% aller neuen Férderungen durch

einen Eingliederungszuschuss.

Von den Zeitarbeithnehmerinnen und -arbeithnehmern war 2004 lediglich etwa ein Viertel
Frauen. Frauen sind hingegen sowohl unter den Mini- als auch unter den Midi-Jobberinnen
und -Jobbern stark vertreten. Mitte 2004 waren zwei Drittel der Beschéftigten, die
ausschlief3lich einen Mini-Job austibten, und gut die Halfte derjenigen, die einen Mini-Job
neben einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung ausibten, Frauen. Bei den Midi-
Jobs betrug der Frauenanteil 2003 sogar drei Viertel. Wahrend etwa ein Funftel der Midi-

Jobber/innen Ostdeutsche waren, waren es nur etwa ein Achtel der Mini-Jobber/innen.

Jugendliche unter 25 Jahren waren vor allem bei den vermittlungsnahen Dienstleistungen
stark vertreten. |hr Anteil an den Zugangen betrug bei der Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung je nach Auftragsart 23% bzw. 32% (2004), bei der Beauftragung von Tragern mit
EingliederungsmalRnahmen 33% (April 2003 bis Ende 2004) und etwa 40% (2003 und 2004)
bei der PSA. Sowohl bei der geforderten beruflichen Weiterbildung als auch bei ABM ist der
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Anteil Jugendlicher in den letzten Jahren gestiegen. 2004 betrug ihr Anteil 14% bei der
geforderten beruflichen Weiterbildung (Bestand) und 16% an den ABM-Eintritten.

3.1.3 Integrationswirkungen

Die Integrationswirkungen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik und die
Beschaftigungswirkungen der Reform der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen
wurden mit unterschiedlichen quantitativen Analysen untersucht. Zentrale Ergebnisse
basieren auf den zunachst vorgestellten Ergebnissen der Mikro- und Zeitreihenanalysen, die
anschlielend durch Ergebnisse weiterer Analysen (Makroanalyse und Benchmarking)

erganzt werden.

Mikro- und Zeitreihenanalysen

Anhand der durchgefiihrten Mikroanalysen (vgl. Kasten) kdnnen Aussagen zur
Integrationswirkung von Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik bei Geférderten
getroffen ~ werden. Hinsichtlich der Reform der  beschaftigungspolitischen
Rahmenbedingungen wurde mit Zeitreihenanalysen (vgl. Kasten) untersucht, wie die
Reformen die Zahl der jeweils unmittelbar betroffenen Beschaftigungsverhaltnisse

beeinflusst haben.
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Mikroanalysen

Ziel der Mikroanalysen ist es, die Wirkungen des Einsatzes eines arbeitsmarktpolitischen
Instruments auf die Integration in Erwerbstatigkeit der einzelnen, (vormals) arbeitslosen
Geférderten zu untersuchen. Dabei kann entweder die Arbeitsmarktintegration zu einem
bestimmten Zeitpunkt betrachtet werden oder der Ubergang aus Arbeitslosigkeit
(einschlieRlich Forderung) in Erwerbstatigkeit im Zeitablauf. Die genaue Definition einer
Integration variiert dabei zwischen den Instrumenten und Methoden vor allem aufgrund der

Datenverfligbarkeit.

Bei diesen Analysen sind die Wirkungen vor und nach den eingeleiteten Reformen durch die
Gesetze flir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt von Interesse. Beim
Eingliederungszuschuss wurde darlber hinaus die Wirkung zweier spezifischer Reformen
untersucht, indem jeweils die Entwicklungen der Arbeitsmarktintegration zweier Gruppen von
Arbeitslosen im Zeitablauf miteinander verglichen wurden. Wahrend die eine von der Reform

unmittelbar betroffen war, galt dies fiir die andere nicht (Vergleichs- bzw. Kontrollgruppe).

Anhand von Einzeldaten wird die Integration von Geférderten mit einer Vergleichsgruppe von
Arbeitslosen, die sich idealerweise nur durch die Forderung unterscheiden, verglichen.
Dadurch kann naherungsweise die Frage beantwortet werden, wie sich eine MalRnahme auf
die Eingliederungschancen der Geforderten auswirkt. Das Ergebnis beschreibt dann die
Nettointegrationswirkung der Malnahme. Die bisher in den Eingliederungsbilanzen der
Bundesagentur fur Arbeit ausgewiesenen Verbleibs- und Eingliederungsquoten sind
dagegen BruttogroRen, die Uber den kausalen Einfluss der Instrumente nichts aussagen, da
man keine Informationen dartber hat, welche Verbleibs- oder Eingliederungsquote in der

Gruppe der Teilnehmer/innen aufgetreten ware, wenn sie nicht geférdert worden ware.
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Zentral fur die Qualitdt der Analysen ist die Auswahl einer geeigneten Vergleichsgruppe
anhand von Einzeldaten der Bundesagentur fir Arbeit. Um mdglichst zeitnah
Arbeitsmarktwirkungen beobachten zu kénnen, sind meist erganzende Befragungen von
Geforderten und der Vergleichsgruppe erforderlich. Die Mikroanalysen sind dennoch stets
nur mit einem gewissen Zeitverzug maoglich, da zunachst der Einsatz der Malnahme und der
Eintritt der Wirkungen abgewartet werden muss und zudem Befragungen durchgefiihrt
werden mussen. Insbesondere aufgrund der unterschiedlichen Einsatzdauer der
verschiedenen Instrumente unterscheiden sich die Evaluierungszeitrdume. Berucksichtigt
werden konnten je nach Instrument Férderungen, die spatestens zwischen Mitte 2002 und
Ende 2004 begannen. Teilweise wurden aus Vergleichsgriinden - wie beispielsweise bei der
Forderung beruflicher Weiterbildung und ABM - auch bereits langer zuruckliegende

Zeitrdume bericksichtigt.

Zeitreihenanalysen

Mit Zeitreihenanalysen wurden die Wirkungen der Reformen der beschaftigungspolitischen
Rahmenbedingungen evaluiert. Untersucht wurde, wie sich -unter Berlcksichtigung
zahlreicher  EinflussgroRen- die Zahl der jeweils unmittelbar betroffenen
Beschaftigungsverhaltnisse ohne Reform entwickelt hatte. Diese hypothetische Entwicklung
wird mit der tatsachlichen Entwicklung verglichen. Durch diesen Ansatz wird anders als bei
den Mikroanalysen der arbeitsmarktpolitischen Instrumente bereits berlcksichtigt, dass
beispielsweise durch die Reform entstandene Mini-Jobs andere Mini-Jobs verdrangt haben
kénnen. Nicht bertcksichtigt hingegen wird bei diesen Analysen eine mogliche Verdrangung
anderer, beispielsweise sozialversicherungspflichtiger Beschéaftigungsverhaltnisse. Der
Untersuchungszeitraum erstreckt sich je nach reformierter Rahmenbedingung in
Abhangigkeit von der Verfigbarkeit geeigneter Daten auf einen Zeitraum, der vor der Reform
begann und zwischen Mai 2003 und Mitte 2004 endete.

Als erfolgreich haben sich wichtige Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik und neue
bzw. reformierte Beschaftigungsformen erwiesen. Hierzu gehdren die Férderung beruflicher
Weiterbildung, die Eingliederungszuschisse, die Existenzgrindungsférderung durch

Uberbriickungsgeld und Ich-AG sowie die Mini- und Midi-Jobs.

Geforderte berufliche Weiterbildung flhrte bereits vor den Reformen generell dazu, dass

die Geférderten in den ersten drei Jahren nach MalRnahmebeginn friher aus Arbeitslosigkeit
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bzw. der gefdrderten beruflichen Weiterbildung nach der MaRnahmeteilnahme in eine
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung abgingen. Dies gilt gleichermalien
fur finf der sechs unterschiedlichen MalRnahmetypen, fir geférderte Frauen und Manner
sowie in West- und Ostdeutschland. Darunter befindet sich mit den eher kirzeren
berufsbezogenen und -lUbergreifenden Weiterbildungen allerdings nur einer der beiden
- gemessen an den Teilnehmerbestanden - relativ bedeutsamen Malinahmetypen. Fir den
sechsten, ebenfalls relativ bedeutsamen MalRnahmetyp, die in der Regel dreijahrigen
Gruppenmaflinahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf, war der

Beobachtungszeitraum flir eine aussagekraftige Untersuchung zu kurz.

Bei drei der sechs MalRnahmetypen ist darlber hinaus in den ersten drei Jahren nach
MalRnahmebeginn ein weiterer positiver Effekt festzustellen. Dies betrifft die MalRnahmetypen
mit typischerweise kiirzeren, in der Regel héchstens einjahrigen MalRnahmedauern. Die
Teilnahme an einer solchen MalRnahme flihrte im Allgemeinen ebenfalls bereits vor den
Reformen dazu, dass die so Geférderten nach der Malinahmeteilnahme haufiger ungeférdert
sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren. Aus der Fdrderung resultierte, dass je nach
MaBRnahmetyp zuséatzlich bis zu 5% aller Geférderten eine ungefbrderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung austbten. Tendenziell fuhren die MalRnahmen
eher im Westen Deutschlands als im Osten zu einer ungeférderten
sozialversicherungspflichtigen  Beschéaftigung. Zugleich zeigt sich, dass einzelne
Malnahmearten insbesondere bei geférderten Frauen keinen oder keinen nachhaltigen
Effekt haben.

Durch kirzere MaRnahmen werden also friihere Abgange aus Arbeitslosigkeit aufgrund einer
Arbeitsmarktintegration erreicht. Auch unabhangig von diesem unmittelbaren Ubergang in
Erwerbstatigkeit gibt es einen positiven Effekt dieser Malnahmen auf die spatere Chance,
eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auszuliben. Etwas langere
MafRnahmen flihren zwar ebenfalls zu einem frilheren Abgang aus Arbeitslosigkeit in den
Arbeitsmarkt, es konnte aber nicht nachgewiesen werden, dass die spatere Chance auf eine
Beschaftigung positiv beeinflusst wird; dies deutet darauf hin, dass diese MaRnahmetypen
nicht nachhaltig wirken. Deren langfristige Wirkung nach mehreren Jahren konnte allerdings

nicht untersucht werden.

Bei allen MaRnahmetypen behindert die Teilnahme zunachst einen Ubergang in
Erwerbstatigkeit bzw. die Auslbung einer ungeférderten sozialversicherungspflichtigen

Beschaftigung, da die Vermittlungs- und die Eigensuchaktivitdt zum Erliegen kommen.
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Dieser sog. Lock-In-Effekt wurde jedoch durch die Reform der Foérderung beruflicher
Weiterbildung ab 2003 deutlich reduziert. Die Beurteilung der weiteren
Arbeitsmarktwirkungen der reformierten Férderung beruflicher Weiterbildung ist gegenwartig

noch nicht mdglich, da der Beobachtungszeitraum noch zu kurz ist.

Bei den Eingliederungszuschiissen wurde sowohl die Wirkung neuer potenzieller
Fordermoglichkeiten auf die unmittelbare, ggf. geférderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung untersucht als auch die Chance, nach Auslaufen einer Forderung eine

ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auszutiben.

Anfang 2002 wurde die Méglichkeit einer Férderung mit dem Eingliederungszuschuss fir
Altere auf die ersten sechs Monate der Arbeitslosigkeit ausgeweitet. Diese Reform fiihrte
dazu, dass altere Arbeitslose sechs Monate nach Beginn ihrer Arbeitslosigkeit haufiger eine
geforderte oder ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auslbten.
Aufgrund der Regelanderung waren 2% des neuen potenziell forderfahigen Personenkreises
zusatzlich sozialversicherungspflichtig beschaftigt. Dieser positive Effekt ist jedoch nur fir
Frauen und Manner in Ostdeutschland gesichert. Allerdings sind diese Forderungen mit
15.650 EUR je geforderter Person im Jahr 2003 kostentrachtig. Eine analoge Untersuchung
der Einfuhrung des Eingliederungszuschusses fur besonders betroffene schwerbehinderte
Menschen zum 1. Oktober 2000 zeigt ebenfalls positive Wirkungen. Der Effekt ist besonders

bei ostdeutschen Frauen ausgepragt und kann auch nur fur diese als gesichert gelten.

Bereits vor der Reform hatten die Eingliederungszuschisse bei Einarbeitung, bei
erschwerter Vermittlung und fir Altere positive Wirkungen auf die Chance, nach Auslaufen
der Forderdauer bzw. der Nachbeschaftigungsfrist, eine ungeférderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung auszuilben. Je nach Art  des
Eingliederungszuschusses, der Férderdauer und der Personengruppe tben im Vergleich zur
Kontrollgruppe zusatzlich 20% bis 50% der Geforderten spater eine ungeforderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aus. Allerdings gibt es Hinweise auf

Mitnahmeeffekte.

Mit Uberbriickungsgeld und Ich-AG geférderte Griinder/innen sind deutlich seltener
arbeitslos als eine ungeforderte Vergleichsgruppe von Arbeitslosen. Der Unterschied nimmt
mit zunehmendem zeitlichen Abstand vom Foérderbeginn ab. Doch auch 16 Monate nach
Férderbeginn betragt beim Uberbriickungsgeld je nach Geschlecht und Region der
Unterschied noch zwischen 24 und 32 Prozentpunkten. Die Unterschiede sind bei Mannern

starker ausgepragt als bei Frauen und in Ostdeutschland grofRer als in Westdeutschland.
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Besonders grofle Unterschiede gab es in Westdeutschland bei Mannern ab 50 Jahren und
bei Langzeitarbeitslosen. Bei geférderten westdeutschen Frauen profitieren besonders stark
die 40- bis 49-Jahrigen sowie die Frauen mit Partner. Aufgrund geringer Fallzahlen sind
Differenzierungen fiir Ostdeutschland nicht moéglich. Bei der Ich-AG zeigten sich in den
ersten 16 Monaten nach Fodrderbeginn die gleichen Tendenzen wie beim
Uberbriickungsgeld, allerdings waren die Unterschiede insgesamt ausgepragter. Dabei ist
allerdings zu beriicksichtigen, dass anders als beim Uberbriickungsgeld die Férderung zu
diesem Zeitpunkt noch nicht notwendigerweise ausgelaufen war. Beim Uberbriickungsgeld
deuten empirische Analysen darauf hin, dass es zumindest bei langen Restanspruchsdauern
auf Arbeitslosengeld gesamtfiskalisch erfolgreich war. Diesbezlglich ist es aufgrund der
noch andauernden Foérderungen beim Existenzgriindungszuschuss zu frih fur fundierte

Aussagen.

Trotz insgesamt positiver Effekte der Férderung gibt es Hinweise auf Mitnahme und
Missbrauch. Unter den geforderten Griinderinnen und Griindern geben je nach Region und
Geschlecht zwischen einem Viertel und zwei Dritteln beim Uberbriickungsgeld sowie 60%
bis 70% bei der Ich-AG an, dass sie sich auch ohne diese Forderung selbststandig gemacht
hatten, wenn auch nicht unbedingt im selben Umfang oder zum selben Zeitpunkt. Trotzdem
kann die Foérderung die Stabilitdt und den Erfolg der Grindung auch in diesen Fallen positiv
beeinflusst haben, da diese ihre Wirkung hier auch wahrend des MalRnahmeverlaufs

entfalten konnte.

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 Evaluierung
ergibt sich, dass der Zuwachs von 1,8 Mio. Mini-Jobberinnen und Mini-Jobbern (davon rund
700.000 im Haupterwerb) bis Juni 2005 auf die Reform zurickzufihren ist; dabei sind
740.000 Umbuchungen von zuvor sozialversicherungspflichtig Nebenerwerbstatigen bereits
herausgerechnet. Die Einfihrung der Midi-Jobs hat bis Mitte 2004 etwa 125.000
Beschaftigungsverhaltnisse mit einem Entgelt von mehr als 400 EUR bis zu 800 EUR
monatlich gesichert bzw. geschaffen. Allerdings ist mit den Mini-Jobs flir Arbeitslose keine
Bricke in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung entstanden. Zudem gibt es erste
Hinweise darauf, dass beide Reformen andere Beschaftigungsverhaltnisse innerbetrieblich

verdrangt haben.

Mit ABM werden drei Wirkungsziele verfolgt, die in unterschiedlichem Mal erreicht wurden:
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o Arbeitsmarktintegration: Der Einsatz von ABM sollte stark marktbenachteiligten
Arbeitslosen ohne absehbare Integrationsaussichten vorbehalten bleiben. Die in letzter
Zeit zu beobachtende Zunahme der Zielgruppenscharfe kdnnte entscheidend dazu
beitragen, diese Voraussetzung zu erflllen. Quantitative Wirkungsanalysen geben jedoch
derzeit erste Hinweise darauf, dass ABM-Beschaftigte aufgrund dieser Tatigkeit spater
als vergleichbare andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch
eine Integration in Erwerbstatigkeit beenden. ABM verschlechtern also die
Integrationschancen von Teilnehmer/innen. Dieses Ergebnis wird durch andere
Evaluationsstudien bestatigt. Die negative Integrationswirkung von ABM hat wahrend des
Untersuchungszeitraums jedoch abgenommen. Die Nachhaltigkeit dieses Trends wird flir

den Bericht 2006 mit aktuelleren Daten geprift.
e Beschaftigungsfahigkeit: Beschaftigungsfahigkeit, seit 2004 gesetzliches Ziel von ABM,

hat zumindest eine berufsfachliche, eine psychosoziale und eine gesundheitliche
Dimension. Es gibt Hinweise darauf, dass ABM in berufsfachlicher Hinsicht positiv,
jedoch bezlglich der beiden anderen Dimensionen im Anschluss an die ABM eher

negativ wirkt.

e Strukturwirksamkeit: Fur die Strukturwirksamkeit von ABM gibt es verschiedene
exemplarische Belege. So wurde mit ABM beispielsweise verschiedentlich die regionale

Infrastruktur verbessert.

Unterschiedliche Malnahmen zielen auf eine verbesserte Arbeitsmarktintegration alterer
Arbeitnehmer/innen ab. Dies betrifft die Einfihrung des Beitragsbonus (ab 55 Jahren) und
die Entgeltsicherung flur &altere Arbeitnehmer (ab 50 Jahren) sowie die erleichterte
Befristung von Arbeitsverhéltnissen alterer Arbeitnehmer/innen (ab 52 Jahren). Es
konnte jedoch weder ein Einfluss des Beitragsbonus noch der Entgeltsicherung auf die
Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten nachgewiesen werden. Auch konnte
kein Effekt der erleichterten Befristung auf die Zahl der Einstellungen von Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern ab 52 Jahren ermittelt werden; dieses Ergebnis ist allerdings aufgrund

der Kurze des Beobachtungszeitraumes noch ungesichert.

Die Einflihrung der PSA Anfang 2003 war nach einer Ubergangsregelung mit einer Reform
der Zeitarbeit Anfang 2004 verbunden. Binnen sechs Monaten gab es bis Mitte 2004
aufgrund der Zeitarbeitsreform etwa 23.700 =zusatzliche sozialversicherungspflichtige
Beschaftigte und Mini-Jobber/innen in der Zeitarbeitsbranche (einschliellich PSA). Allerdings
beenden PSA-Beschaftigte aufgrund dieser Tatigkeit spater als vergleichbare Arbeitslose

ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung durch eine Integration in den allgemeinen
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Arbeitsmarkt. Wesentlich hierfiir ist der sog. Lock-In-Effekt, d.h. das mit dem Ubergang in
eine PSA die Vermittlungs- und die Eigensuchaktivitat in bezug auf regulare Beschaftigung
zum  Erliegen kommen. Personal-Service-Agenturen  verschlechtern also die

Eingliederungschancen der Teilnehmer/innen.

Die vermittlungsnahen Dienstleistungen Vermittlungsgutschein, Beauftragung Dritter mit
der Vermittlung (§37 SGBIIl) sowie die Beauftragung von Tragern mit
EingliederungsmafRnahmen (§421i SGB Ill) wurden sukzessive seit Anfang 2002
eingefiihrt bzw. reformiert. Diese neuen Instrumente, bei denen Private im Wettbewerb zu
den offentlichen Vermittlungsdienstleistungen der Agenturen stehen, sollen die Eingliederung
von Arbeit Suchenden in den Arbeitsmarkt verbessern. Es konnte jedoch nicht
nachgewiesen werden, dass Arbeitslose, fir die Dritte mit ihrer Vermittlung beauftragt
wurden oder die einen Vermittlungsgutschein erhielten, binnen vier Monaten durch eine
Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt friher aus Arbeitslosigkeit abgehen als
vergleichbare andere Arbeitslose. Fur beide Instrumente konnte also keine Wirkung auf die
Integrationschancen der Arbeitslosen nachgewiesen werden. Betrachtet man jedoch die
Beauftragung mit der gesamten Vermittlung separat, so ergeben sich geringe

Integrationserfolge sowohl fur geférderte Manner als auch in Ostdeutschland.

Dagegen schneiden Beauftragungen von Tragern mit Eingliederungsmafnahmen im Hinblick
auf die Integrationswirkungen besser ab. Es gibt erste Hinweise darauf, dass Arbeitslose, die
mit einer Eingliederungsmallnahme gefordert wurden, aufgrund dieser
EingliederungsmalRnahme ihre Arbeitslosigkeit bzw. EingliederungsmaRnahme durch eine
Integration in Erwerbstatigkeit um etwa einen Monat friher beenden konnten als eine
Vergleichsgruppe. Dies gilt in starkerem Male fiur geférderte Manner als flr geférderte
Frauen. Sofern mit der Verkirzung der Arbeitslosigkeit eine Verklirzung des
Leistungsbezugs einhergeht, dirften die Eingliederungsmallnahmen im Durchschnitt
gesamtfiskalisch erfolgreich sein. AuRerdem durften die Eingliederungsmalinahmen eine
grolte Heterogenitat aufweisen, hinter der sich tberdurchschnittlich erfolgreiche und weniger
oder gar nicht erfolgreiche Malknahmen verbergen. Hier besteht weiterer

Untersuchungsbedarf.

Makroanalysen und Benchmarking zur aktiven Arbeitsmarktpolitik
Die Mikroanalysen wurden im Rahmen der Evaluation durch eine Makroanalyse und ein
Benchmarking der aktiven Arbeitsmarktpolitik erganzt (vgl. Kasten). Beide erlauben den

unmittelbaren Vergleich der Wirkungen verschiedener MalRnahmen relativ zueinander und
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deren Anderung im Zeitablauf. Wahrend mit der Makroanalyse die Wirkungen auf die
Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit in Erwerbstatigkeit untersucht werden, liegt dem

Benchmarking ein Verbundindikator aus mehreren ZielgroRen zugrunde.

Makroanalyse

Ziel der Makroanalyse ist es, die Auswirkungen des regional unterschiedlichen Einsatzes der
arbeitsmarktpolitischen Instrumente auf relevante makro6konomische Indikatoren (z.B.
Beschaftigung, Nettoeintritte in Arbeitslosigkeit, Langzeitarbeitslosigkeit) zu untersuchen.
Dabei sind speziell die makrodkonomischen Wirkungen der Umsetzung der Gesetze fir
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt von Interesse. Wahrend Mikroanalysen den
Erfolg von MaRnahmen hinsichtlich eines Individuums beurteilen, sind Makroanalysen
geeignet, auch indirekte Effekte zu erfassen. Zu diesen indirekten Effekten gehort
beispielsweise die nachteilige inner- und Uberbetriebliche Verdrangung ungeférderter durch
geforderte Arbeitskrafte (Verdrangungseffekte). Dazu gehdren jedoch auch erwiinschte
gesamtwirtschaftliche Kreislaufwirkungen durch zusatzliche Nachfrage nach Gitern und

Dienstleistungen.

Die Makroanalysen beruhen auf makrodkonomischen Indikatoren wie z.B. Beschéaftigung
und Arbeitslosigkeit und nicht wie die Mikroanalysen auf Individualdaten. Etwaige

Unterschiede in den Ergebnissen beider Analysen sind zum Teil darin begrindet.

Bei der Evaluation wurde fur die Jahre 2001 bis 2004 die regionale Wirkung aller
Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Nettoaustritte aus der Arbeitslosigkeit in
eine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt ermittelt. Nettoaustritte sind dabei die Differenz
zwischen den Austritten aus Arbeitslosigkeit in Erwerbstéatigkeit ohne 6ffentlich geférderte
Beschaftigung und den Eintritten aus einer solchen Beschaftigung in Arbeitslosigkeit.
Aulerdem wurde bericksichtigt, dass die 2003 eingeleiteten 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 Instrumente der aktiven
Arbeitsmarktpolitik verandern kénnen. Schliefldlich fand darliber hinaus Bericksichtigung,
dass auch die Charakteristika der Arbeitsmarktregionen (z.B. Umfang der offenen Stellen,
Umfang der Kurzarbeit, Anteil der Beschéaftigten in Grolibetrieben) die Nettoaustritte

beeinflussen konnen.
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Benchmarking

Benchmarking wurde als betriebswirtschaftliches Instrument fir den Vergleich und das
Abschneiden von Organisationseinheiten gegentber einem Standard entwickelt. Dabei
sollen auch Ursachen identifiziert werden. Wahrend Malinahmen, deren Erfolg ermittelt
werden soll, Ausgangspunkt von Mikro- und Makroanalysen sind, werden beim
Benchmarking zunéachst erfolgreiche Organisationseinheiten (Agenturen fiir Arbeit)
betrachtet, bei denen mdgliche Ursachen des Erfolgs (insbesondere der Einsatz spezifischer

Malnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik) ermittelt werden.

Bei der Evaluation wurde im Rahmen eines Benchmarkings die Performance von Agenturen
fur Arbeit fir die Jahre 2000 bis 2004 miteinander verglichen. Zur Messung der Performance
wurde ein Verbundindikator gebildet, der sich aus der Unterbeschaftigungsquote (Anzahl der
Arbeitslosen und Personen in ABM, Strukturanpassungsmafnahmen, geférderter beruflicher
Weiterbildung, Malnahmen des Europaischen Sozialfonds sowie Bezieher/innen von
Kurzarbeitergeld im Verhaltnis zur Anzahl der Erwerbspersonen), den Eintritten in
Arbeitslosigkeit aus Beschaftigungen im ersten Arbeitsmarkt, den Nettoaustritten aus
Arbeitslosigkeit (Austritte aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigungen im ersten Arbeitsmarkt
abzlglich Eintritte in Arbeitslosigkeit aus Beschaftigungen im ersten Arbeitsmarkt), den
Nettoaustritten aus der Langzeitarbeitslosigkeit (Austritte aus Langzeitarbeitslosigkeit in
Beschaftigungen im ersten Arbeitsmarkt abzuglich aller Eintritte in Langzeitarbeitslosigkeit),
der Langzeitarbeitslosenquote sowie dem Langzeitarbeitslosenanteil (Anteil der
Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen) zusammensetzt. Dabei erfolgte auch eine nach
Geschlecht getrennte Betrachtung. Bei der Benchmarking-Analyse wird dieser
Verbundindikator als Resultat verschiedener Rahmenbedingungen (z.B. regionale Lage,
Umfang der Kurzarbeit, Anteil der Beschaftigten in GroRbetrieben) 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 flir Arbeit hinsichtlich ihrer Effizienz abseits des

Ressourceneinsatzes bestimmen.

Die Makroanalysen fur die Jahre 2001 bis 2004 haben gezeigt, dass die Umsetzung der
Gesetze fir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt ab 2003 positiv auf die Nettoaustritte
aus der Arbeitslosigkeit in eine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt wirkt. Dies gilt

unabhéngig vom Umfang durchgefuhrter MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Grund
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daflir kdnnte eine verstarkte Aktivierung der Arbeitslosen sein. Nach den Ergebnissen des
Benchmarkings hat Ostdeutschland seinen Performance-Rickstand zu Westdeutschland

durch die eingeleiteten Reformen reduziert.

Mit den Makroanalysen ist es nicht gelungen, fir Gesamtdeutschland in den Jahren 2001 bis
2004 einen positiven Effekt des Niveaus der aktiven Arbeitsmarktpolitik insgesamt auf die
Nettoaustritte aus der Arbeitslosigkeit in eine Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt
nachzuweisen. Am ehesten kann noch fir Ostdeutschland von positiven Effekten
ausgegangen werden. Mit den Reformen hat die Wirkung ab 2003 deutlich nachgelassen
und durfte nun in Westdeutschland sogar negativ sein. Diese Ergebnisse gelten jedoch nur
fur die damalige Struktur der Arbeitsmarktpolitik aus mdoglicherweise erfolgreichen und
kontraproduktiven MaRnahmen. Hinweise auf erfolgreiche einzelne Instrumente der aktiven
Arbeitsmarktpolitik geben im Folgenden sowohl das Benchmarking als auch die

Makroanalyse.

Die Ergebnisse des Benchmarkings und der Makroanalyse weisen darauf hin, dass vor allem
die Existenzgrindungsférderung mit dem Uberbriickungsgeld und dem
Existenzgrindungszuschuss, aber auch die Forderung beruflicher Weiterbildung anderen
MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik Gberlegen sind. Beide Analysen deuten dariber
hinaus Ubereinstimmend darauf hin, dass sich die Wirkungen der Férderung beruflicher
Weiterbildung durch die eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich zu anderen
MafRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik giinstig entwickelt haben. Die Wirkung der nach
der Reform deutlich angestiegenen Ausgaben fir die Existenzgriindungsférderung auf die
Nettoaustritte aus Arbeitslosigkeit ist dagegen nicht eindeutig; gleichwohl wirkt sie wie
erwdhnt auch nach den eingeleiteten Reformen immer noch vergleichsweise positiv. Hier

sind in der weiteren Evaluation die bisherigen Ergebnisse zu validieren.

Uneinheitlich sind die Ergebnisse der beiden Analysen im Hinblick auf Lohnsubventionen,
die wesentlich aus Eingliederungszuschiissen bestehen, und ABM. Nach den Ergebnissen
des Benchmarkings konnten sich moglicherweise die Wirkungen von Lohnsubventionen
durch die eingeleiteten Reformen sogar ginstiger als bei der Foérderung beruflicher
Weiterbildung entwickelt haben und damit ab 2003 zu den erfolgreicheren Instrumenten
gehoren. Hingegen liefert die Makroanalyse erste Indizien, dass sich die Wirkung von
Lohnsubventionen vergleichsweise unglinstig entwickelt hat. Dieser Widerspruch kann

gegenwartig nicht aufgeklart werden.
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Die Ergebnisse der Makroanalysen geben erste Hinweise darauf, dass sich die Wirkungen
von ABM im Vergleich zu anderen MalRnahmen durch die eingeleiteten Reformen ab 2003
gunstig entwickelt haben und dadurch seither zu den erfolgreicheren Instrumenten gehdren.
Dies kann allerdings durch das Benchmarking nicht bestatigt werden; danach dirften sich
die Wirkungen von ABM im Zeitablauf im Vergleich zu anderen Instrumenten sogar eher

verschlechtert haben.

Derzeit lassen sich diese widersprichlichen Ergebnisse nur mit dem Verweis auf die jeweils
unterschiedlichen Indikatorkonzepte beim Benchmarking und der Makroanalyse
begriinden.” Relevante Fragen hinsichtlich der Wirkungen miissen hier - ebenso wie in
Teilen der Mikroanalyse - noch offen bleiben. Fir den Bericht 2006 ist auf mehr Eindeutigkeit

zu hoffen.

Aus den Ergebnissen des Benchmarkings und der Makroanalyse konnten bislang keine
zuverlassigen Hinweise auf relevante geschlechtsspezifische Unterschiede hinsichtlich der

Wirkungen und ihrer Entwicklung gewonnen werden.

3.2 Die Wirksamkeit im Einzelnen

Durch die Gesetze fir 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 veranderten Steuerungslogik der
Bundesagentur flr Arbeit, die sich insgesamt an mehr Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit

orientieren soll.

Durch die Reformen sollte das Dienstleistungsangebot der Agenturen flir Arbeit neu
strukturiert und kundenfreundlicher gestaltet werden. Die Zusammenarbeit mit Dritten wurde
durch die Einflhrung von Personal-Service-Agenturen und die Mdglichkeit zur Beauftragung
von Tragern mit EingliederungsmalRnahmen verstarkt. In diesem Zusammenhang stehen
auch die Einfuhrung 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 Einfiihrung eines Bildungsgutscheins bei der
geférderten ~ Weiterbildung  sollen ~ Wahlfreiheit und  Eigenverantwortung  der

Weiterbildungswilligen gestarkt werden, gleichzeitig soll mehr Wettbewerb zwischen den

" Siehe bei Bedarf nochmals die beiden obenstehenden Kasten zur Methodik.
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Bildungstragerinnen und -tragern erreicht werden. Aber auch Verwaltungsvereinfachungen
bei Eingliederungszuschissen und Arbeitsbeschaffungsma®nahmen zielen auf eine
Verbesserung der Qualitdt und Schnelligkeit der Vermittlung; dadurch soll Vermittlerinnen

und Vermittlern mehr Zeit fir Vermittlung und Beratung verbleiben.

Ziel der Reformen war aufRerdem die Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze und die
ErschlieBung neuer Beschaftigungsmaoglichkeiten. Neben dem bereits bestehenden
Uberbriickungsgeld soll dazu die Férderung einer Existenzgriindung mit dem neuen
Existenzgriindungszuschuss (Ich-AG) beitragen. Gleichzeitig wiesen auch Neuregelungen
bei den beschéaftigungspolitischen Rahmenbedingungen, wie bei Mini- und Midi-Jobs und der
gewerblichen Zeitarbeit, die die Reformen des arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums

begleiteten, in diese Richtung.

Im Folgenden werden die Ergebnisse der Evaluierung zur Umsetzung und Wirksamkeit der
arbeitsmarktpolitischen Instrumente und der Neuregelung der beschaftigungspolitischen

Rahmenbedingungen im Einzelnen dargestellt.

3.2.1 Neuausrichtung der Aktivierung

Seit Anfang 2003 ist Arbeitslosen ohne familidre Bindung auch ein Umzug zumutbar; in den
ersten drei Monaten der Arbeitslosigkeit gilt dies nur, sofern in dieser Zeit eine
Arbeitsaufnahme im Tagespendelbereich nicht zu erwarten ist. Bei Sperrzeiten tragen seither
die Arbeitslosen das Beweisrisiko fUr jene Tatsachen, die sich aus ihrer Sphare oder ihrem
Verantwortungsbereich ergeben. Die frihere starre zwdélfwdchige Sperrzeit wurde ab Anfang
2003 zugunsten differenzierter, nach verschiedenen Tatbestdnden geordneter Sperrzeiten

aufgehoben.

Seit Mitte 2003 mussen sich Beschaftigte zur Vermeidung von leistungsrechtlichen
Konsequenzen bei einer bevorstehenden Beendigung ihres Arbeitsverhaltnisses
unverzlglich personlich Arbeit suchend melden (§37b, § 140 SGB Ill). Damit ist die
Erwartung verbunden, durch frihzeitige Vermittlungsbemihungen Arbeitslosigkeit und
Entgeltersatzleistungen zu vermeiden. Seit Anfang 2005 werden Sperrzeiten wegen

Arbeitsablehnung auch in dieser frilhen Phase der Vermittlungsbemihungen verhangt.

Die Ergebnisse der Evaluation der Neuausrichtung der Aktivierung von Modul 1a (WZB /

infas) werden im Folgenden skizziert.
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Die Intention der friihzeitigen Meldepflicht wird von der Praxis begrif3t, jedoch wurde das Ziel
einer frihzeitigen Vermittlung bislang nicht erreicht. Die anvisierte umfassende Betreuung
erfolgt nicht. In der Regel unterscheidet sich das Erstgesprach bei dem adressierten
Personenkreis nicht von einem regularen Erstberatungsgesprach, das in der Regel nach
Eintritt der Arbeitslosigkeit zusatzlich erfolgt. Vermittiungsbemuhungen scheitern vielfach an
der unzureichenden Kooperation der Arbeit Suchenden, der mangelnden Freistellung von
der bisherigen Beschaftigung fir eine Mallnahmeteilnahme sowie der schlechten
Arbeitsmarktlage. Uberdies sind friihzeitige Vermittlungsbemiihungen nur in Branchen bzw.
Berufsgruppen sinnvoll, in denen auch entsprechend friihzeitige Stellenbesetzungen (blich
sind (z.B. Akademiker/innen). Aus der Praxis wird berichtet, dass im Allgemeinen
Vermittlungsbemiihungen friihestens sechs Monate vor der erwarteten Arbeitslosigkeit
sinnvoll sind. Entsprechend sind bei sehr langen Kiindigungsfristen von zwei und mehr
Jahren die Vermittlungsbemuihungen deutlich zu friih angesetzt. Die Meldepflicht flhrt in den
Agenturen insbesondere bei befristet Beschaftigten zu unnétiger Arbeitsbelastung, da
befristete Arbeitsverhaltnisse vielfach doch noch verlangert oder entfristet werden.
Insgesamt zeigt sich in der Praxis im Hinblick auf die frihzeitige Meldepflicht nach

anfanglichen Hoffnungen inzwischen Uberwiegend 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 flihrte das In-Kraft-Treten des SGB Il nach Ansicht von Mitarbeiterinnen und

Mitarbeitern aus den Agenturen zu verstarkten Bewerberbemiihungen.

Die Einforderung von Eigenbemiihungen beeintrachtigt die Arbeitgeberorientierung der
Bundesagentur fiir Arbeit (vgl. Abschnitt 2.7), denn Arbeitgeber/innen werden durch rein
formale und wenig passgenaue Initiativbewerbungen belastet. Nach dem Konzept des
Kundenzentrums dirfen Vermittlungsvorschlage nicht mehr zum Test der Arbeitsbereitschaft
missbraucht werden. Entsprechend durften Sperrzeiten wegen Ablehnung eines
Arbeitsangebotes auf dem ersten Arbeitsmarkt zukiinftig eher als ein Indikator fir
mangelhafte Umsetzung der Standards der neuen Vermittlungspraxis gelten. Arbeitslose, bei
denen die Agenturen Zweifel an der Motivationsbereitschaft haben, sollen (ber
Trainingsmafnahmen, zum Teil auch ber PSA und ABM ,getestet” werden. Dabei stehen
eindeutig TrainingsmaRnahmen im Vordergrund. In Betracht kommt darlber hinaus die

Uberpriifung der Einhaltung von Eingliederungsvereinbarungen.
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Aufgrund der Reformen und vor allem wegen geanderter zentraler Vorgaben zur
Bewerberaktivierung haben sich 2003 die Sperrzeiten wegen Ablehnung eines
Stellenangebots zeitweise mehr als verdoppelt; bis Ende 2004 waren diese Sperrzeiten
jedoch wieder deutlich ricklaufig. Dabei ist die Sperrzeitenpolitik regional heterogener

geworden.

Das Verklinden von Sperrzeiten ist aufgrund der hohen Zahl von Widerspriichen und Klagen
sehr aufwandig. Die Reformen haben jedoch dazu geflhrt, dass zumindest gegen
Sperrzeiten wegen Ablehnung eines Stellenangebots seltener Widerspruch eingelegt wurde.
Uberdies wird aus der Praxis teilweise berichtet, dass die Umkehr der Beweislast zu einer
Verwaltungsvereinfachung gefiihrt habe. Die Praxis mahnt allerdings weiterhin dringend

klarere und unkompliziertere Sperrzeitenregelungen an.

3.2.2 Vermittlungsgutschein

Empfanger/innen von Lohnersatzleistungen haben seit dem 27. Marz 2002 nach drei
Monaten, seit Anfang 2005 nach sechs Wochen Arbeitslosigkeit Anspruch auf einen
Vermittlungsgutschein. Inhaber/innen eines Vermittlungsgutscheins kdénnen sich an eine/n
private/n Arbeitsvermittler/in ihrer Wahl wenden, wobei es fir die privaten Vermittler/innen
keinen Kontrahierungszwang gibt. Bis Ende 2004 betrug die Vermittlungspramie je nach
Dauer der Arbeitslosigkeit 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 Beschaftigung bzw. seit Anfang 2005 sechs Wochen danach
gezahlt. Der Rest wird nur gewahrt, wenn das Beschaftigungsverhaltnis mindestens sechs
Monate Bestand hat. Mit der Einfuhrung des Vermittlungsgutscheins wurde zugleich die

Erlaubnispflicht fir die private Arbeitsvermittiung abgeschafft.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 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 auch eingel6st.
Zwischen 90% und 95% der bis Ende 2004 eingeldsten Vermittlungsgutscheine bezogen
sich auf unbefristete Beschaftigungsverhaltnisse. Allerdings wurde jeweils bei weniger als

der Halfte der zwischen Mitte 2002 und Mitte 2004 eingeldsten Vermittlungsgutscheine die
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zweite Rate der Vermittlungspramie nach sechsmonatiger Beschaftigung fallig. Dies deutet
darauf hin, dass mit dem Vermittlungsgutschein eher instabile Beschaftigungsverhaltnisse
geférdert werden. Sowohl an Manner als auch an Ostdeutsche werden Uberproportional
haufig Vermittlungsgutscheine ausgegeben; diese Gruppen Iésen die erhaltenen

Vermittlungsgutscheine auch Gberproportional haufig ein.

Umsetzung

Ein zentrales Ziel bei der Einfihrung des Vermittlungsgutscheins war die Starkung des
Wettbewerbs in der Arbeitsvermittiung. Die Moglichkeiten hierfir sind in der jetzigen

Ausgestaltung des Gutscheins begrenzt.

Der Vermittlungsgutschein ist ein Instrument fur aktiv Arbeit Suchende und setzt die
Kompetenz voraus, die Wahlfreiheit zwischen verschiedenen privaten Arbeitsvermittlerinnen
und -vermittlern zu nutzen. Dabei mangelt es an Informationen Uber Kompetenzen und
Qualitédt der privaten Vermittler/innen; die Agenturen dirfen wegen des Wettbhewerbs

zwischen den Privaten keine Empfehlungen aussprechen.

Im Zusammenhang mit der Einfiihrung des Vermittlungsgutscheins entfiel die Erlaubnispflicht
fur private Arbeitsvermittler/innen. Damit sollte auch ein Burokratieabbau erreicht werden.
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 Uber die Umsetzung der Mindeststandards einigen. Nicht
nur die Expertinnen und Experten in den Agenturen, sondern auch private Vermittler/innen
fordern angesichts der ungelésten Qualitatskontrolle und der aufgetretenen Missbrauchsfalle
ein besseres Qualitatsmanagement. Die fehlende Qualitatskontrolle fihrt dazu, dass gerade
die am starksten benachteiligten Kundinnen und Kunden an schlechte Vermittler/innen

geraten.

Da ein Anspruch auf den Vermittlungsgutschein besteht, 1asst sich seine Ausgabe durch die
Agenturen kaum steuern. Die Agenturen haben sehr unterschiedliche Erfahrungen mit dem
Vermittlungsgutschein gemacht und bieten ihn dementsprechend mit sehr unterschiedlicher
Intensitdt an. Insgesamt wissen die Agenturen wenig Uber den Markt der privaten

Arbeitsvermittlung. Im Wesentlichen wird der Gutschein zwei Gruppen ausgehandigt:

o Gut ausgebildete Marktkundinnen und -kunden erhoffen sich durch den Vermittlungs-

gutschein eine zusatzliche Unterstiutzung und fordern ihn daher ein.
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e Bei Betreuungskundinnen und -kunden, flr die der Zugang zum Arbeitsmarkt stark

erschwert ist, setzen die Agenturen den Gutschein als Aktivierungsinstrument ein.

Fur die privaten Anbieter/innen ist die Annahme eines Vermittlungsauftrags von beiden
Gruppen mit hohen Risiken verbunden: Die Erstgenannten haben an die kunftige
Arbeitsstelle hohe, oft unrealistische Anspriche, fir Letztgenannte ist die Vermittlung aus
qualifikatorischen und/oder persoénlichen Grinden mit grolem Aufwand verbunden.
Teilweise haben sich die Privaten auf einzelne Zielgruppen spezialisiert, wie beispielsweise
auf qualifiziertes Fachpersonal oder auf Ungelernte. Auch unterscheiden sich die privaten
Arbeitsvermittlungen in ihrer Ausrichtung auf Arbeitgeber/innen bzw. Arbeitnehmer/innen.
Aus der Praxis wurde vereinzelt darauf hingewiesen, dass der Gutschein ein
LArbeitsaufnahmeverhinderungsinstrument® sei, weil die Privaten eine eigenstandige
Stellensuche ihrer Kundinnen und Kunden verhindern muissten, um ihr Honorar nicht zu

gefahrden.

Wie bereits ausgefihrt, wird nur ein sehr geringer Anteil der ausgegebenen
Vermittlungsgutscheine eingeldst. Die Ursachen hierfiir sind vielfaltig. Flihrungskrafte in den
Agenturen vermuteten vor allem das zu geringe Stellenangebot und die zu gro3e Marktferne
der Bewerber/innen. Wie sich aus einer reprasentativen Befragung von 424 Inhaber/innen
von Vermittlungsgutscheinen im Marz 2005 ergibt, hatten 92% Kontakt zu mindestens einer
privaten Arbeitsvermittlung. 64% haben auch eine private Arbeitsvermittiung beauftragt.
Allerdings erhielten lediglich 35% der Inhaber/innen von Vermittlungsgutscheinen ein
ernsthaftes Stellenangebot, nur 9% nahmen eine angebotene Stelle auch an. 58% der
Befragten, die einen Vermittlungsauftrag erteilt hatten, waren mit der privaten

Arbeitsvermittlung eher nicht zufrieden oder Uberhaupt nicht zufrieden.

Angesichts des Preiswettbewerbs bei der Beauftragung Dritter mit der Vermittlung (vgl.
Abschnitt 3.2.3) und der Beauftragung von Tragern mit EingliederungsmalRnahmen (vgl.
Abschnitt 3.2.4) erscheint der Vermittlungsgutschein als eine interessante Alternative fur
Trager/innen. Uberdies kénnen sich die Trager/innen beim Vermittlungsgutschein anders als
bei den anderen beiden Instrumenten die Kundinnen und Kunden selbst aussuchen. Dies
reduziert bei erfolgsabhangigen Vergutungen ihr Risiko. Fihrungskrafte aus 161 Agenturen
fur Arbeit auRerten sich im Frihjahr 2005 bezlglich der Erfolge privater Vermittler/innen eher
skeptisch, sehen den Gutschein aber grundsatzlich als eine sinnvolle Erganzung zur

Vermittlungstatigkeit der Agenturen an.
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Beim Vermittlungsgutschein handelt es sich um ein Instrument, das dem Ideal eines
selbstverantwortlichen aktiven Arbeit Suchenden unter den untersuchten Instrumenten am
besten folgt und das Potenzial hat, den Markt der privaten Arbeitsvermittlung insgesamt
weiter zu etablieren. Dabei ist jedoch zu bedenken, dass nicht jeder Arbeitslose diesem Ideal

vollauf entsprechen kann.

Wirkungen

Mit quantitativen Wirkungsanalysen konnte nicht nachgewiesen werden, dass Arbeitslose,
die in den Jahren 2003 und 2004 einen Vermittlungsgutschein erhielten, binnen vier Monaten
durch eine Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt friher aus Arbeitslosigkeit abgehen
als vergleichbare Arbeitslose ohne einen solchen Gutschein (vgl. Abbildung 18). Es ist also
keine Wirkung des Vermittlungsgutscheins auf die Eingliederung von Arbeitslosen
feststellbar. Das Ergebnis der quantitativen Wirkungsanalysen deckt sich mit der
Einschatzung von Expertinnen und Experten der Agenturen, die von hohen

Mitnahmeeffekten ausgehen.
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Abbildung 18: Verbleib in Arbeitslosigkeit aufgrund mangelnder Arbeitsmarktinte-

gration (Wirkung des Vermittlungsgutscheins)
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem
Ausgangszustand Arbeitslosigkeit noch nicht in Erwerbstatigkeit Ubergegangen zu sein. Diese sog.
Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir Arbeitslose mit als auch ohne Vermittlungsgutschein ausgewiesen.
Die Wirkung des Vermittlungsgutscheins kann aus dem Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden: Eine
positive Wirkung des Vermittlungsgutscheins auf die Arbeitsmarktintegration besteht, wenn die Kurve der
Arbeitslosen mit Vermittlungsgutschein unter derjenigen der Arbeitslosen ohne Vermittlungsgutschein liegt.
Vorliegend ist jedoch kein (relevanter) Unterschied und damit keine Wirkung des Vermittlungsgutscheins auf die
Arbeitsmarktintegration festzustellen.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren
2003 und 2004 einen Vermittlungsgutschein erhielten, aufgrund des Vermittlungsgutscheins friher als
vergleichbare Arbeitslose ohne Gutschein ihre Arbeitslosigkeit durch eine Integration in den allgemeinen
Arbeitsmarkt  beendeten.  Als Integration in Erwerbstatigkeit ~ wird die  Aufnahme  einer
sozialversicherungspflichtigen oder selbststédndigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, Strukturanpassungsmafnahmen
und Beschaftigung schaffende InfrastrukturmalRnahmen) einschlief3lich Ausbildung im Umfang von mindestens
15 Stunden wochentlich aufgefasst.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a.

3.2.3 Beauftragung Dritter mit der Vermittlung

Die Agenturen fir Arbeit kdbnnen Dritte mit der Vermittlung insgesamt, mit Teilaufgaben der
Vermittlung oder mit einer Stellenakquisition beauftragen (§ 37 SGB Ill, vormals § 37a
SGB Ill). Seit Anfang 2002 haben Arbeitslose nach sechsmonatiger Arbeitslosigkeit einen
Rechtsanspruch auf Beauftragung eines Dritten mit ihrer Vermittlung. Dabei bleibt die
Gesamtverantwortung weiterhin bei den Agenturen fir Arbeit, welche die Tatigkeit der Dritten

zudem Uberwachen.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 126

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Im Verlauf des Jahres 2004 gab es 396.000 Beauftragungen mit Teilaufgaben der
Vermittlung und 239.000 Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung. Frauen sind etwa
proportional zu ihrem Anteil an allen Arbeitslosen mit jeweils ca. 43% vertreten (vgl.
Abbildung 19). Von den Beauftragungen mit Teilaufgaben entfielen lediglich 19% auf
Ostdeutschland, bei der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung waren es 40%. Dabei
gibt es eine grolle Heterogenitat zwischen den Agenturbezirken: Wahrend einige Agenturen
diese beiden Arten der Beauftragung sehr haufig nutzen, spielen sie bei anderen kaum eine
Rolle. Jugendliche unter 25 Jahren waren bei beiden Beauftragungen gemessen an ihrem
Anteil an den Arbeitslosen deutlich Uberproportional mit 23% bzw. 32% vertreten.
Erstaunlicherweise waren Arbeitslose, die erst hochstens sechs Monate arbeitslos waren,
nicht nur bei den Beauftragungen mit Teilaufgaben (53%), sondern auch bei den
Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung stark vertreten (43%). Im Jahr 2004 entfielen
von den Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung 27% auf eine Beauftragungsdauer
von ein bis drei Monaten und 58% auf eine Dauer von drei bis sechs Monaten. Neben der
Beauftragung mit der gesamten Vermittiung oder mit Teilaufgaben kénnen die Agenturen

Dritte mit der Stellenakquisition beauftragen.
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Abbildung 19: Forderzugange in die Beauftragung Dritter mit der Vermittlung im Jahr
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a.

Umsetzung

Die Beauftragung Dritter nach § 37 SGB Il ist ein sehr heterogenes Instrument mit
unterschiedlicher Rollenteilung zwischen Agentur fur Arbeit und Dritten. So ist die
Beauftragung Dritter mit Teilaufgaben  (Unterstitzung und  Aktivierung der
Eigenbemuhungen, Profiling sowie Fallmanagement) und mit der Stellenakquisition eine
erganzende Serviceleistung zur Entlastung der Agenturen fir Arbeit. Die Beauftragung mit
der gesamten Vermittlung dagegen ist nach ihrem Grundcharakter keine erganzende,
sondern eine alternative Dienstleistung, die sich inhaltlich nicht von der Einlésung eines

Vermittlungsgutscheins unterscheidet.

Die Vergabeverfahren haben seit August 2003 mehrfach gewechselt. Zunachst konnten die
Agenturen ohne zentrale Vorgaben Uber das Verfahren entscheiden. Sukzessive wurde
jedoch den Agenturen das Verfahren entzogen. Seit Juni 2005 erfolgt die Vergabe durch
offentliche Ausschreibungen der Regionalen Einkaufszentren. Im Ausschreibungsverfahren
2004 gab es insgesamt neun standardisierte Beauftragungstypen, unter denen die
Agenturen wahlen konnten. Damit sollte die unubersichtliche Vielfalt der lokalen

Ausgestaltung eingedammt werden. Die Standardisierung wurde von Mitarbeiterinnen und
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Mitarbeitern aus der Zentrale und den Regionalen Einkaufszentren begrufit. Bis 2004 gab es
jahrlich einen Ausschreibungstermin. 2005 gab es im Hinblick auf die beginnende
Umsetzung des SGB Il zwei Termine; dadurch entstehen bei Agenturen, beauftragten Dritten

und Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern erhebliche Zusatzkosten.

Beauftragte Dritte sehen die neuen Vergabeverfahren eher kritisch. Sie
e kritisieren den starkeren Wettbewerb, der zu extremem Preisdumping fihre,

e bemangeln die Verdingungsunterlagen, die burokratisch, umfangreich und wenig
benutzerfreundlich seien, sowie ihre Veroffentlichung, die teilweise untbersichtlich und

unsystematisch erscheine,

¢ halten die in den Ausschreibungen 2005 festgelegten Ziele fir realistischer als zuvor.

Bei der Auswahl eines Angebots werden lediglich bei der Beauftragung mit Teilaufgaben
fachliche Kriterien bertcksichtigt, bei der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung und
der Stellenakquisition entscheidet ausschlieRlich der Angebotspreis, sofern die
Mindestbedingungen erfiillt sind. Bei der Beauftragung mit Teilaufgaben der Vermittlung wird
eine Aufwandspauschale gezahlt. Bei der Stellenakquisition und bei der Beauftragung mit
der gesamten Vermittlung wird ein Erfolgshonorar je akquirierter Stelle bzw. je vermitteltem
Arbeitslosen gewahrt. Bei der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung wird die zweite
Halfte des Erfolgshonorars erst nach sechsmonatigem Bestehen des
Beschaftigungsverhaltnisses gezahlt. AuRerdem wird hier ggf. ergadnzend eine

Aufwandspauschale gezahlt.

Die Auswahl der Teilnehmer/innen flr zuvor kontrahierte Beauftragungen erfolgt laufend
durch die Agenturen. Allerdings weisen die Agenturen haufig nicht im kontrahierten Umfang
Teilnehmer/innen zu, missen jedoch gleichwohl teilweise die nicht ausgeschopften Platze
bezahlen. Die Dritten beklagen den hohen Aufwand flr einen schriftichen Nachweis der
Begrindung eines Arbeitsverhaltnisses, der fur das Erfolgshonorar erforderlich ist. Dabei gibt
es Auseinandersetzungen daruber, ob das Arbeitsverhaltnis ursachlich auf Aktivitaten der
Dritten zurtickzuflhren ist. Seit 2005 hat die Ablehnung einer Betreuung durch Dritte fur die

Arbeitslosen leistungsrechtliche Konsequenzen.

Die Beauftragung mit Teilaufgaben hat inzwischen einen festen Platz im Repertoire der
Agenturen. Vor allem die Beauftragung mit Bewerbungs- und Fallmanagement hat

vermutlich in vielen Fallen zu einer besseren Unterstlitzung der Arbeitssuche beigetragen.
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Hier bietet zudem die Standardisierung von Leistungen sowohl fir die Agenturen fir Arbeit

wie auch fur die Anbieter/innen einen Transparenzgewinn.

Im Falle der Beauftragung mit der gesamten Vermittlung besteht vielfach ein
konkurrenzorientiertes Rollenverstandnis zwischen der Agentur und den Privaten.
Konkurrenzangste kénnen sich kontraproduktiv auf die im Ubrigen positive Entwicklung
auswirken. So verfligt die Agentur mit der Zuweisungsentscheidung Uber einen zentralen
Hebel zur Beeinflussung des Erfolgs des Dritten. Entsprechend kritisieren beauftragte Dritte
die unklaren vertraglichen Regelungen, da diese den Agenturen aus ihrer Sicht zu groR3e
Spielrdaume geben, sie in ihrer Arbeit zu behindern. Bundesweit ist eine Tendenz zu
Beauftragungen mit der gesamten Vermittlung festzustellen, weil dies aufgrund der

Erfolgsverglitung das Kostenrisiko der Agenturen reduziert.

Nach den bisherigen Erfahrungen beurteilen die Agenturen die Beauftragungen Dritter mit
der gesamten Vermittlung im Vergleich zu den Eingliederungsmalinahmen durch
Trager/innen hinsichtlich ihrer Kosten unterschiedlich. Wahrend ab 2005 einige aufgrund von
Kostenvorteilen verstarkt auf Beauftragungen Dritter mit der gesamten Vermittlung zulasten
von EingliederungsmalRnahmen durch Trager (vgl. Abschnitt 3.2.4) setzen, gehen andere
genau umgekehrt vor. Gleichwohl dufzerten Fuhrungskrafte aus 161 Agenturen fur Arbeit im
Frihjahr 2005 ganz Uberwiegend, dass die Agenturen die Beratungs- und
Vermittlungsleistungen besser erbringen konnten, wenn sie entsprechende Kapazitaten

hatten.

Eine Gruppe von 401 reprasentativ befragten Arbeitslosen, mit deren Vermittlung im Jahr
2004 ein/e Dritte/r beauftragt wurde, war mit dieser Beauftragung im Frihjahr 2005
unterschiedlich zufrieden; dies korrespondiert mit der Heterogenitdt der Beauftragungen.
Wahrend 58% eher nicht oder Uberhaupt nicht zufrieden sind, sind 39% eher oder sehr

zufrieden.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen konnten nicht nachweisen, dass Arbeitslose, fur die Dritte im
Jahr 2004 mit der Vermittlung beauftragt wurden, binnen vier Monaten aufgrund der
Beauftragung schneller ihre Arbeitslosigkeit (einschlie3lich Zeiten einer Beauftragung Dritter)
durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beenden konnten als vergleichbare Arbeitslose
ohne eine solche Foérderung (vgl. Abbildung 20). Es konnte also keine Wirkung des

Instruments auf die Eingliederungschancen der Arbeitslosen ermittelt werden. Fir die
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Malnahmen wendete die Bundesagentur flir Arbeit im Durchschnitt 1.875 EUR auf.
Entsprechend musste durch die Beauftragung Dritter die durchschnittliche
Arbeitslosigkeitsdauer bis zu einer Arbeitsmarktintegration deutlich verkirzt werden, damit

sie gesamtfiskalisch erfolgreich ist. Dies erscheint jedoch unrealistisch.

Separate quantitative Wirkungsanalysen fur die Beauftragung mit der gesamten Vermittlung
ergaben sowohl fir Manner als auch in Ostdeutschland, dass die Geférderten in den ersten
vier Monaten nach der Beauftragung ihre Arbeitslosigkeit friiher als vergleichbare Arbeitslose
ohne eine solche Forderung durch eine Integration in Erwerbstatigkeit beendeten. Hier zeigt
sich also eine positive Eingliederungswirkung. Dies deutet darauf hin, dass der
MalRnahmeerfolg auch von der Arbeitsmarktlage und den Teilnehmerinnen und Teilnehmern

abhangt.
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Abbildung 20: Verbleib in Arbeitslosigkeit aufgrund mangelnder Arbeitsmarktinte-

gration (Wirkung der Beauftragung Dritter mit der gesamten oder mit

Teilaufgaben der Vermittlung)
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem
Ausgangszustand Arbeitslosigkeit (einschlieRlich Zeiten einer Beauftragung Dritter) noch nicht in Erwerbstatigkeit
Ubergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir Arbeitslose, fiir die ein Dritter mit
der gesamten oder mit Teilaufgaben der Vermittlung beauftragt wurde, als auch fir eine Vergleichsgruppe von
Arbeitslosen ausgewiesen. Die Wirkung der Beauftragung Dritter mit der Vermittlung kann aus dem Vergleich der
beiden Kurven abgelesen werden: Eine positive Wirkung der Beauftragung Dritter mit der Vermittiung auf die
Integration besteht, wenn die Kurve der geférderten Arbeitslosen unter derjenigen der Vergleichsgruppe liegt.
Vorliegend ist jedoch kein groRer Unterschied und damit keine Wirkung der Beauftragung Dritter mit der
Vermittlung auf die Integration festzustellen.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, fiir die ein/e
Dritte/r mit der gesamten oder mit Teilaufgaben der Vermittiung im Jahr 2004 beauftragt wurde, aufgrund dieser
Beauftragung friher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit (einschlieBlich Zeiten einer
Beauftragung Dritter) durch eine Integration in Erwerbstéatigkeit beendeten. Als Integration in Erwerbstatigkeit wird
die Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM,
Strukturanpassungsmaflnahmen und Beschaftigung schaffende Infrastrukturmanahmen) einschlieBlich
Ausbildung im Umfang von mindestens 15 Stunden wdchentlich aufgefasst.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a.

3.2.4 Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaflinahmen

Seit Anfang 2003 kénnen die Agenturen fir Arbeit Trager/innen  mit
Eingliederungsmallnahmen beauftragen (§421i SGBIIl). Anders als bei anderen
Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind die konkreten Inhalte und die Art der
Durchfihrung nicht durch die Agenturen vorgegeben. Vielmehr sollen die

Eingliederungserfolge im Vordergrund stehen. In einem Wettbewerb der Ideen zwischen den
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Tragerinnen und Tragern soll das beste Integrationskonzept flr eine bestimmte Zielgruppe
identifiziert werden. EingliederungsmalRnahmen kénnen daher grundsatzlich alle Aktivitaten
im Sinne des Integrationsziels sein, sofern sie nicht durch andere Instrumente des SGB ll|

abgedeckt sind.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Im Verlauf des Jahres 2004 wurden knapp 20.000 Férderungen begonnen. 29% entfielen auf
Ostdeutschland, 71% auf Westdeutschland. Dabei gibt es eine grofle Heterogenitat
zwischen den Agenturbezirken: 39 (81) von seinerzeit 180 Agenturen haben von den
EingliederungsmafRnahmen im Jahr 2004 (2003) keinen Gebrauch gemacht. Frauen waren
entsprechend ihrem Anteil an allen Arbeitslosen mit 44% vertreten. Jugendliche unter
25 Jahren sind gemessen an ihrem Anteil an den Arbeitslosen deutlich Uberreprasentiert:
Von April 2003 bis Ende 2004 betrug ihr Anteil an den Férderzugangen 33%. Im gleichen
Zeitraum betrug der Anteil von Arbeitslosen, die bis zu einem halben Jahr arbeitslos waren,
an den Foérderzugangen 43%. Die Dauer der Mallnhahmen war in diesem Zeitraum sehr
heterogen: bei 38% der Teilnehmer/innen hatten die Ma3nahmen eine Laufzeit von drei bis

sechs Monaten, 53% liefen langer.

Umsetzung

Wahrend die Agenturen die EingliederungsmalRnahmen zunachst einmal jahrlich freihandig
nach einem vorgeschalteten Teilnahmewettbewerb vergaben, erfolgt die Vergabe 2005 zu
zwei Terminen zentralisiert durch die Regionalen Einkaufszentren. Bei der Vorbereitung und
Durchfiihrung der beiden Vergabetermine entsteht auch bei den Agenturen, beauftragten
Dritten sowie Arbeitgeberinnen und Arbeitgebern zusatzlicher Aufwand im Vergleich zur
vorherigen Praxis. Dafiir wird der Wettbewerb deutlich gestarkt. Die Vergitung besteht
generell aus einer Fallpauschale und einer Erfolgspramie fir jede erfolgreiche Vermittlung.
Die Erfolgspramie wird jeweils halftig nach drei und neun Monaten des
Beschaftigungsverhaltnisses gezahlt. Falls die vertraglich vereinbarte Eingliederungsquote
nicht erreicht wird, wird flr jede fehlende Vermittlung ein fester Betrag (Malus-Komponente)
zurtckverlangt. Dabei beklagen Trager/innen den hohen Aufwand fir den schriftlichen
Nachweis Uber das Arbeitsverhaltnis, der fiir die Erfolgspramie erforderlich ist. Allerdings ist

anders als bei der PSA (vgl. Abschnitt 3.2.5) und der Beauftragung mit der gesamten

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 133

Vermittlung  (vgl.  Abschnitt 3.2.3)  kein  Nachweis  erforderlich, dass das

Beschaftigungsverhaltnis auf Aktivitaten der Dritten zurlickzufihren ist.

Insgesamt ist davon auszugehen, dass die vom Gesetzgeber intendierte
Wirkungsorientierung erreicht wurde. Dies ist jedoch noch nicht mit Wirkung gleichzusetzen.
Die Erfolgshonorierung zwingt die Trager/innen zum Erfolg. Nicht wenige Trager/innen
mussten wegen nicht erreichter Eingliederungsquoten hohe Malus-Zahlungen leisten. In
diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage, inwieweit kostenintensive Innovationen

angesichts des Wettbewerbsdrucks méglich sind.

Gleichwonhl sind die Agenturen vor allem interessiert an innovativen Integrationskonzepten
fur Arbeitslose mit Vermittlungshemmnissen. Hingegen haben die Trager/innen in Anbetracht
der Erfolgspramie ein Interesse an leicht vermittelbaren Arbeitslosen. Von einigen Agenturen
wurde kritisiert, dass die angebotenen Konzepte der Dritten zu wenige innovative Module
enthalten. Hingegen sahen Dritte die eingereichten Konzepte bereits als Ergebnisse guter
Praxis, die die Moglichkeiten verschiedener Regelinstrumente des SGB Ill mit zusatzlichen
Modulen zu stimmigen Gesamtansatzen kombinierten. Zudem wurde auf den Kostendruck
aufgrund der wettbewerblichen Vergabeverfahren verwiesen, der durch die zentralisierte

Vergabe ab 2005 noch steigen durfte.

Nach den bisherigen Erfahrungen beurteilen die Agenturen die Kosten von
EingliederungsmalRnahmen im Vergleich zu den Beauftragungen Dritter mit der gesamten
Vermittlung unterschiedlich. Wahrend einige ab 2005 aufgrund von Kostenvorteilen verstarkt
auf EingliederungsmalRnahmen zulasten von Beauftragungen Dritter mit der gesamten

Vermittlung setzen, gehen andere genau umgekehrt vor.

Bei den EingliederungsmalRnahmen handelt es sich um Gruppenmaflinahmen. Entsprechend
werden die Teilnehmer/innen nicht laufend, sondern einmalig zu Beginn zugewiesen. Anders
als vertraglich vereinbart, gestatten die Agenturen in Ausnahmefallen eine Auswahl durch die
Trager/innen. Bei Abbruch in den ersten vier Wochen kdnnen die Agenturen kostenneutral
Ersatzpersonen benennen. Fur Arbeitslose hat die Ablehnung einer

Eingliederungsmaflinahme seit 2005 leistungsrechtliche Konsequenzen.

Eine Gruppe von 408 reprasentativ befragten Arbeitslosen, die zwischen Oktober 2003 und
Ende 2004 eine Eingliederungsmallinahme begonnen hatten, war mit dieser MalRnahme im

Frdhjahr 2005 Uberwiegend (57%) eher oder sehr zufrieden.
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Eine Standardisierung der Leistungen wirde der Idee der Eingliederungsmalinahmen
entgegenstehen. Trotz der quantitativ geringen Bedeutung gab es aus der Praxis sowohl
sehr positive als auch ausgesprochen negative Rickmeldungen. Betont wurde von den
Agenturen beispielsweise die prinzipielle Méoglichkeit fir Innovationen und die hohe
Planungssicherheit. Aus der Perspektive der Anbieter/innen fallt je nach
Ausschreibungszuschnitt die Bewertung aufgrund der Risikoverteilung kritischer aus. Auch
hier wurde (wie bei der Beauftragung Dritter mit der gesamten Vermittlung nach § 37
SGB Ill) deutlich, dass die Rollenverteilung zwischen Agentur und privaten Tragerinnen und

Tragern noch nicht abschliefend geklart ist.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen geben erste Hinweise darauf, dass Arbeitslose, die zwischen
Oktober 2003 und Ende 2004 eine solche EingliederungsmaRnahme begannen, aufgrund
dieser Eingliederungsmalinahme friiher als eine Vergleichsgruppe ihre Arbeitslosigkeit bzw.
Eingliederungsmallnahme durch eine Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt beendeten
(vgl. Abbildung 21). Durch die Eingliederungsmalnahmen dirfte sich die durchschnittliche
Dauer der Arbeitslosigkeit um mindestens einen Monat verkiirzen. Das Instrument

verbessert offenbar die Eingliederungschancen der Teilnehmer/innen.

Bei Teilnehmern an einer Eingliederungsmallinahme durfte der durch die

MalRnahmeteilnahme erzielte Integrationserfolg hoher als bei Teilnehmerinnen sein.
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Abbildung 21: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. EingliederungsmalBRhahmen aufgrund

mangelnder Arbeitsmarktintegration
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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 bzw.
EingliederungsmalRnahme noch nicht in  Erwerbstatigkeit (bergegangen zu sein. Diese sog.
Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir Arbeitslose, die in eine Eingliederungsmalinahme eintraten, als auch
fur eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen 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 der
EingliederungsmalRnahmen kann aus dem Vergleich der beiden Konfidenzbander abgelesen werden: Eine
positive Wirkung der EingliederungsmalRnahmen auf die Integration besteht, wenn das Konfidenzband der
geférderten Arbeitslosen unter demjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend sind aus dem Unterschied der
beiden starkeren Linien lediglich erste, statistisch nicht gesicherte Hinweise auf positive Wirkungen der
Eingliederungsmalnahmen auf die Integration festzustellen.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die zwischen
Oktober 2003 und Ende 2004 eine Eingliederungsmallnahme begannen, aufgrund dieser
EingliederungsmalRnahme friher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit bzw.
EingliederungsmalRnahme durch eine Integration in Erwerbstétigkeit beendeten. Als Integration wird die
Aufnahme einer sozialversicherungspflichtigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM,
Strukturanpassungsmalinahmen und Beschéftigung schaffende InfrastrukturmafRnahmen) einschlielich
Ausbildung im Umfang von mindestens 15 Stunden wéchentlich aufgefasst. Dargestellt sind die Konfidenzbander
zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a, eigene Berechnungen.

Im Fall einer Integration unterscheidet sich deren Dauerhaftigkeit nicht zwischen vormals
Arbeitslosen mit und ohne EingliederungsmalRnahme; darauf weisen weitere quantitative

Wirkungsanalysen hin.
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Fir die untersuchten EingliederungsmalRnahmen wendete die Bundesagentur fur Arbeit im
Durchschnitt etwa 1.000 EUR je Teilnehmer/in auf. Dem steht eine Verklrzung der
durchschnittlichen Arbeitslosigkeitsdauer aufgrund einer friheren Integration in den
allgemeinen Arbeitsmarkt von mindestens einem Monat gegeniber. Sofern mit der
Verkirzung der Arbeitslosigkeit gleichzeitig eine Verkirzung des Leistungsbezugs
einhergeht, dirften die EingliederungsmaRnahmen im Durchschnitt gesamtfiskalisch

erfolgreich sein.

Zwischenfazit

Die EingliederungsmafRnahmen durften eine groRe Heterogenitat aufweisen, denn einerseits
wird von den Agenturen der MaRnahmeinhalt nicht vorgegeben und andererseits berichten
die Agenturen Uber sehr unterschiedliche Erfahrungen mit diesem Instrument. Dies lasst
vermuten, dass sich hinter den im Durchschnitt erfolgreichen EingliederungsmaflRnahmen
etliche Uberdurchschnittlich erfolgreiche, aber auch weniger oder gar nicht erfolgreiche
MalBnahmen verbergen. Die Ursachen hierfir kénnen insbesondere in der
Teilnehmerstruktur, im Inhalt und in der Qualitat der MalRnahmen und der regionalen
Arbeitsmarktlage liegen. Inhalt und Qualitdt der MalRnahmen wiederum werden von der
Kompetenz der Trager/innen und deren Anreizstrukturen beeinflusst. Die Erkenntnisse
hieriber sind noch unzureichend, es besteht daher dringender Bedarf an weiteren

Untersuchungen.

Zumindest bis Ende 2004 haben Arbeitslose mit Vermittlungshemmnissen deutlich
Uberdurchschnittlich haufig an Eingliederungsmalinahmen teilgenommen. Bei diesem
Personenkreis wird die zu erwartende positive MaRnahmewirkung haufig erst nach dem
Ubertritt in Leistungen nach dem SGB Il eintreten - die durchschnittliche verbleibende Dauer
der Arbeitslosigkeit betrug bei den Geforderten, die zwischen Oktober 2003 und Ende 2004
eine EingliederungsmalRnahme begannen, mehr als zwolf Monate. Nach der Logik der neuen
Handlungsprogramme bewilligt die Bundesagentur fir Arbeit kiinftig grundsatzlich jedoch nur
noch MalRnahmen, bei denen die Wirkung (Integration oder anderer Abgangsgrund) mit
hoher Wahrscheinlichkeit vor Ubertritt in Leistungen nach dem SGB Il eintritt (vgl.
Abschnitte 2.5 und 2.7). Dies hat zur Folge, dass die offenbar gerade flr schwer
Vermittelbare auch gesamtfiskalisch erfolgreich eingesetzten Eingliederungsmalnahmen fir
diesen Personenkreis auch weiterhin nur von untergeordneter Bedeutung sein werden (vgl.
hierzu die Diskussion um die neue betriebswirtschaftliche Logik der Bundesagentur in Kapitel
2).
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3.2.5 Personal-Service-Agenturen

Ab Anfang 2003 sollte in jedem Agenturbezirk mindestens eine Personal-Service-Agentur
(PSA) gegrindet werden. Die PSA stellen Arbeitslose befristet ein und verleihen sie
vorrangig an andere Betriebe. Ziel ist eine Dauereinstellung in einem anderen Betrieb. In
verleihfreien Zeiten sollen die PSA ihre Beschaftigten dabei unterstitzen, eine Beschaftigung
aulRerhalb der PSA zu finden, sich zu qualifizieren und weiterzubilden. Falls sich in einem
Agenturbezirk kein/e private/r Anbieter/in fir eine PSA findet oder sich an einer solchen

beteiligen mdchte, hat die jeweilige Agentur eine PSA zu griinden.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a (WZB / infas).

Forderstrukturen

Die Planung der Bundesagentur fur Arbeit, bis Mai 2003 flachendeckend in jedem
Agenturbezirk mindestens eine PSA einzurichten, wurde umgesetzt. Gleichwohl wurden die
bereits fir 2003 geplante Zahl von 50.000 PSA-Beschéftigten bislang nicht erreicht. Nach
einem Hoéchststand von 33.000 im Februar 2004 gab es Ende 2004 nur noch 27.000 PSA-
Beschaftigte. Im Verlauf des Jahres 2004 gab es 58.000 Zugange. Dabei waren Frauen mit
30% gemessen an ihrem Anteil an den Arbeitslosen unterreprasentiert; dies entspricht
jedoch dem allgemeinen Muster von Zeitarbeit (vgl. auch Unterabschnitt 3.2.12). Zwei Drittel
der PSA-Beschaftigten leben in Westdeutschland; dabei gab es eine groRe Streuung
zwischen den einzelnen Agenturbezirken. Jugendliche unter 25 Jahren waren mit etwa 40%

aller Zugange in den Jahren 2003 und 2004 sehr deutlich Uberreprasentiert.

Umsetzung

Zielgruppe der PSA sind kurzfristig nicht vermittelbare, aber abgesehen von individuellen
Vermittlungshemmnissen  beschéaftigungsfahige und flir  Arbeithehmeriberlassung

grundsatzlich qualifizierte Arbeitslose.

2003 wurden die PSA mit einer Laufzeit von zunachst 24 Monaten von den einzelnen
Agenturen an geeignete Anbieter/innen vergeben. Enthalten war eine Option flr eine
einmalige Verlangerung 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 abzusehen, weil 2005 durch die Regionalen Einkaufszentren neue

Ausschreibungen mit veranderten Vertragsbedingungen erfolgen soll(t)en.
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Die Zuweisung erfolgte zunachst jeweils fir neun Monate. Die Vertrage aus dem Jahr 2003
sahen eine degressiv gestaffelte monatliche Aufwandspauschale und eine degressiv
gestaffelte Vermittlungspramie vor. Die zweite Halfte der Vermittlungspramie wird erst nach

sechsmonatigem Bestehen des Beschaftigungsverhaltnisses gezahlt.

Nach der Uberwiegenden Ansicht von im Fruhjahr 2005 befragten FUhrungskraften aus 161
Agenturen fiir Arbeit blieben die Verleihzeiten hinter den Erwartungen zuriick. Dies deutet
darauf hin, dass die PSA fir die Betreiber/innen weniger lukrativ als erwartet sind.
Umgekehrt sehen diese Fuhrungskrafte die PSA im Vergleich zu anderen
Integrationsinstrumenten als zu teuer an. Dementsprechend hat die Bundesagentur ab 2005
die Konditionen fir PSA mit dem Ziel einer deutlichen Kostensenkung modifiziert, um der

PSA eine Perspektive aus Sicht der Agentur zu geben.

Seit 2005 werden die Arbeitsvertrage in der Regel auf mindestens sechs Monate befristet.
Die Aufwandspauschale betragt seither einheitlich 500 EUR monatlich fir die ersten sechs
Monate Beschaftigung in der PSA, die Vermittlungspramie wird im Wettbewerb ermittelt, darf
aber 3.500 EUR nicht uUberschreiten. Ersten Reaktionen der PSA-Betreiber/innen zufolge
bestehen Zweifel daran, ob die neuen Konditionen die richtigen Anreize setzen. Auch fur
erfolgreiche Trager/innen konnte sich das PSA-Geschaft nicht mehr lohnen. Insbesondere
fur die gemeinnutzig und zielgruppenorientiert arbeitenden Anbieter/innen gehen die neuen
Konditionen mit einem erheblich gestiegenen Risiko einher, die entstehenden Kosten zu

decken.

Zwischen Agenturen und Tragerinnen und Tragern besteht grundsatzlich ein
Interessenkonflikt. Aufgrund der erfolgsabhangigen Vergutung haben die Trager/innen ein
Interesse daran, mdéglichst leicht vermittelbare Arbeitslose zu beschaftigen. Hingegen liegt
den Agenturen daran, auch schwer vermittelbare Arbeitslose von den PSA beschaftigen zu
lassen. Andererseits ist auch der Gesamterfolg im Interesse der Agenturen, denn sie werden
unter anderem an diesem Erfolg gemessen. Eine ausgewogene Ausgestaltung des Zugangs
in PSA hat daher strategische Bedeutung und unterscheidet sich dementsprechend
zwischen den Agenturen. Die PSA-Trager/innen beklagen den hohen Aufwand, der mit dem
fur die Vermittlungspramie erforderlichen schriftichen Nachweis der Begriindung eines
Arbeitsverhaltnisses verbunden ist. Uberdies kommt es zu Auseinandersetzungen, ob der
Ubergang in ein Arbeitsverhaltnis beim Entleiher tatsichlich auf Aktivititen der PSA-

Trager/innen zurtickzufiihren ist.
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Zunachst war nach der Einflhrung von PSA vorgesehen, dass die Agenturen
Teilnehmer/innen zuweisen, wobei die PSA-Trager/innen zugewiesene Teilnehmer/innen
ablehnen konnten. Einige Agenturen wiesen bevorzugt Teilnehmer/innen zu, fur die es
bereits einen Entleihbetrieb gab, vielfach orientierten sich die Agenturen jedoch bei ihrer
Zuweisung an den Integrationschancen der Arbeitslosen. Seit 2005 kdnnen die Agenturen
bei den PSA-Ausschreibungen wahlen, ob sie weiter an der Zuweisungsmoglichkeit
festhalten wollen, oder ob sie Bewerberpools mit einer vierfachen Anzahl der vorgesehenen
Teilnehmer/innen einrichten, aus denen die PSA-Trager/innen Einstellungen vornehmen
kénnen. Dabei ist eine stellenorientierte Einstellungspraxis durch die PSA-Trager/innen ein

Klndigungsgrund.

Es sind zwei Typen erfolgreicher PSA-Betreiber/innen erkennbar: erstens solche, die bereits
vorher Erfahrung in der integrationsorientierten Arbeitnehmeriiberlassung gesammelt haben
und damit sowohl mit den Besonderheiten der Zielgruppen vertraut sind als auch auf ein
Kundennetzwerk zurtickgreifen koénnen, und zweitens Anbieter/innen der gewerblichen
Zeitarbeit, die ihre gesamte Infrastruktur und ihr Know-how zur Umsetzung der PSA
einbringen konnen. Einige PSA-Trager/innen dagegen scheinen ihre Aufgabe falsch
eingeschatzt zu haben. So gab es sogar bundesweit bekannt gewordene Falle von
schlechter Leistung und missbrauchlicher Nutzung. Umsetzungsméangel werden auch von
PSA-Beschaftigten bestatigt. Von 376 im Marz 2005 reprasentativ befragten Arbeitslosen,
die zwischen April 2003 und Ende 2004 eine PSA-Beschaftigung aufgenommen hatten,

waren mit dieser Beschaftigung 54% eher nicht oder tGberhaupt nicht zufrieden.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass Arbeitslose, die in den Jahren 2003 und 2004
eine PSA-Beschaftigung aufgenommen haben, aufgrund dieser Tatigkeit spater als
vergleichbare andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung durch eine
Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt beendeten (vgl. Abbildung 22). Die
Eingliederungschancen der Teilnehmer/innen verschlechtern sich also. Nach separaten
quantitativen Wirkungsanalysen gilt dies in besonderem Malde sowohl flir Ostdeutschland als
auch fur teilnehmende Manner. Die ermittelten negativen Integrationswirkungen einer PSA-
Beschaftigung beziehen sich auf die Zeit der Forderung; in dieser Zeit durfte die Intensitat
der Bemuhungen um einen reguldren Arbeitsplatz eher gering sein (sog. Lock-In-Effekt).
Flhrungskrafte aus 161 Agenturen fiir Arbeit gingen jedoch im Frihjahr 2005 lberwiegend

davon aus, dass die PSA bei besseren wirtschaftlichen Bedingungen erfolgreicher waren.
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Abbildung 22: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschéaftigung aufgrund

mangelnder Arbeitsmarktintegration
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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 bzw.
PSA-Beschaftigung noch nicht in den allgemeinen Arbeitsmarkt Ubergegangen zu sein. Diese sog.
Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir PSA-Geférderte als auch fiir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
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-Beschéaftigung kann aus dem
Vergleich der beiden Kurven abgelesen werden: Eine (statistisch gesicherte) positive Wirkung einer PSA-
Beschaftigung auf die Integration besteht, wenn das Konfidenzband der PSA-Geférderten unter demjenigen der
Vergleichsgruppe liegt. Vorliegend ist es jedoch umgekehrt: Eine PSA-Beschéaftigung hat eine (statistisch
gesicherte) negative Wirkung auf die Integration.

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 ihre Arbeitslosigkeit bzw. PSA-Beschaftigung durch eine Integration in den
allgemeinen Arbeitsmarkt beendeten. Als Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt wird die Aufnahme einer
sozialversicherungspflichtigen oder selbststédndigen Tatigkeit (ohne PSA, ABM, Strukturanpassungsmafnahmen
und Beschéftigung schaffende InfrastrukturmalRnahmen) einschlief3lich Ausbildung im Umfang von mindestens
15 Stunden woéchentlich bis maximal 13 Monate nach dem Beginn der PSA-Beschéaftigung aufgefasst. Dargestellt
sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1a, eigene Berechnungen.

Es gibt keine empirischen Hinweise darauf, dass die Arbeitsmarktintegration von PSA-
Beschaftigten stabiler ist als die einer Vergleichsgruppe. Flr die untersuchten PSA-
Beschaftigungen 2004 wendete die Bundesagentur im Durchschnitt je Teilnehmer/in etwa
1.050 EUR monatlich auf. Ab 2005 sollten die Kosten jedoch sinken (vgl. oben). Es erscheint
gleichwohl unrealistisch, die Zeit bis zu einer Arbeitsmarktintegration aufgrund einer PSA-

Beschaftigung so deutlich zu verkiirzen, dass PSA gesamtfiskalisch erfolgreich werden.
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Auch Fuhrungskrafte aus 161 Agenturen fur Arbeit stimmten im Friahjahr 2005 Gberwiegend
der Aussage nicht zu, dass der Kostenaufwand flr PSA gerechtfertigt sei, weil die

Teilnehmer/innen ansonsten kaum eine Alternative fir eine berufliche Integration hatten.

3.2.6 Forderung beruflicher Weiterbildung und Bildungsgutschein

Seit Anfang 2003 werden Arbeitslose nicht mehr BildungsmalRnahmen 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 Moéglichkeiten
(Bildungsziel, Dauer, regionale Eingrenzung) kann dann die WeiterbildungsmafRnahme frei
gewahlt werden. Die ausgewahlten Trager/innen muissen der Agentur fir Arbeit diesen

Bildungsgutschein vor Beginn der MalRnahme vorlegen.

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

Arbeitsplatz finden.

Seit Anfang 2003 mussen Trager/innen und MalRnahmen von Zertifizierungsagenturen
(fachkundigen Stellen) geprift und anerkannt werden (§§ 84-87 SGB Ill). Durch eine Mitte
2004 in Kraft getretene Verordnung™ wurden die Verfahren fiir die Anerkennung von
Zertifizierungsstellen als fachkundige Stelle durch die Bundesagentur flr Arbeit und fir die
Zulassung von Tragerinnen und Tragern sowie Mallhahmen geregelt. Bei bis Ende 2005
beginnenden Malnhahmen nimmt die Bundesagentur fir Arbeit die Aufgaben der
fachkundigen Stellen weiterhin wahr, soweit noch keine entsprechende Zertifizierungsstelle

eingerichtet wurde.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b (IZA / DIW / infas).

2 prozentsatz der Absolventinnen und Absolventen, die innerhalb eines 6-Monatszeitraums im Anschluss an die

MaRnahme ihre Arbeitslosigkeit beenden.

13 Anerkennungs- und Zulassungsverordnung - Weiterbildung (AZWV) vom 16. Juni 2004.
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Forderstrukturen

Die Zahl der jahrlich neu begonnen WeiterbildungsmaRnahmen ist von 520.000 im Jahr 2000
um gut 64% auf nur noch 185.000 im Jahr 2004 zuriickgegangen. Nicht ganz so dramatisch
war der Rlckgang beim jahresdurchschnittlichen Teilnehmerbestand. Er sank im gleichen
Zeitraum um 46% auf 184.000. Von 2002 auf 2004 ist der Anteil Ostdeutscher am
Teilnehmerbestand deutlich zurlickgegangen, keine Veranderung gab es dagegen beim
Anteil von Frauen am Teilnehmerbestand (vgl. Abbildung 23). Gemessen an ihrem Anteil am
Arbeitslosenbestand sind Frauen in geférderten WeiterbildungsmalRnahmen deutlich
Uberreprasentiert. Leicht zugenommen haben die Anteile Jugendlicher unter 25 Jahren
sowie die von Berufsriickkehrerinnen und Berufsriickkehrern; bei Alteren ab 55 Jahren ist

dagegen ein Rickgang des Anteils am Teilnehmerbestand zu verzeichnen.

Abbildung 23: Teilnehmerstruktur bei der Férderung beruflicher Weiterbildung
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Anmerkung: Grundlage sind Daten der Bundesagentur fiir Arbeit.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b, Bundesagentur fiir Arbeit.

Mit der deutlichen Reduktion geférderter beruflicher Weiterbildungsmalinahmen hatte sich
bis 2004 auch die Malinahmestruktur deutlich verandert (vgl. Abbildungen 24 und 25). Dies
betrifft sowohl die Férderdauern als auch unterschiedliche MaRnahmetypen. Nach wie vor
sind die eher kirzeren berufsbezogenen und berufstibergreifenden Weiterbildungen (Typ 1)
und die langeren Gruppenmalnahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf (Typ 6)

die beiden wichtigsten MalRnahmearten (vgl. Abbildung 24). Dabei war erstere vom
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allgemeinen Rlckgang der Férderung beruflicher Weiterbildung starker betroffen als die
letztere. Damit korrespondiert ein Zuwachs an relativer Bedeutung langerer Mallhahmen,
allerdings hat auch die relative Bedeutung kurzerer Malnahmen zugenommen (vgl.
Abbildung 25).

Im Bereich der geférderten beruflichen Weiterbildung weisen gerade im Jahr 2005
Eignungsfeststellungs- und Trainingsmallnahmen besonders starke Zugange an
Teilnehmerinnen und Teilnehmern im Vergleich zu anderen Mallnahmen der beruflichen
Weiterbildung auf. Dies deutet auf einen Bedeutungsverlust langerer Weiterbildungs-
mafinahmen hin. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass Veranderungen der Bewilligungspolitik
bei langeren Mallnahmen in den Bestanden erst spater sichtbar werden als bei kiirzeren
MafRnahmen. Entsprechend kdnnte sich der Anteil langerer Mallnahmen im weiteren Verlauf

der Untersuchungen verringern.

Abbildung 24: Teilnehmerbestand der Foérderung beruflicher Weiterbildung nach
Maflnahmetypen
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durchschnittlicher Bestand in Tsd.
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MalRnahmetypen

Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fir Arbeit. Typ 1: berufsbezogene und
-libergreifende Weiterbildung; Typ 2: berufspraktische Weiterbildung; Typ 3: Ubungseinrichtungen; Typ 4:
sonstige Weiterbildung ohne beruflichen Abschluss; Typ 5: Einzelmanahme mit Abschluss in anerkanntem
Beruf; Typ 6: GruppenmalRnahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 25: Forderdauern bei der Férderung beruflicher Weiterbildung

024 Monate
27% und mehr
80% 1 44%

90% - 22%

012 bis 24
Monate

28%
60% - 26%

@6 bis 12
Monate

B3 bis 6
Monate

Ebis 3
Monate

Anteil an allen Geférderten im Bestand

2000 2002 2004

Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit. Dargestellt sind die bewilligten
Forderdauern des Férderbestandes.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Umsetzung

Im Zuge der Reformen hat die geschaftspolitische Ausrichtung der Foérderung beruflicher
Weiterbildung in den Agenturen fur Arbeit im Vergleich zur Situation vor 2003 einen
deutlichen Wandel erfahren (vgl. Abbildung 26). Zugenommen hat nach Aussagen von
FUhrungskraften in den Agenturen insbesondere die Bedeutung der mit den
Regionaldirektionen  vereinbarten Integrationsziele sowie die Beachtung von
Effizienzgesichtspunkten und der erwarteten Arbeitsmarktwirkung der Férderung beruflicher
Weiterbildung. Diesen Aspekten kommt 2005 auch die gréfte Bedeutung innerhalb der
geschaftspolitischen Ausrichtung zu. An Bedeutung verloren haben dagegen insbesondere
die Ausrichtung der Politik an besonders férderungsbedirftigen Personengruppen und an
der lokalen Infrastruktur von Tragerinnen und Tragern sowie die Orientierung an Bedarfen

von Arbeitnehmerkundinnen und -kunden.
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Abbildung 26: Bedeutung verschiedener Aspekte fir die geschéaftspolitische Ausrich-

tung der Forderung beruflicher Weiterbildung
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Anmerkung: Befragung von Flhrungskraften in 163 Agenturen flr Arbeit im Frihjahr 2005. Die durchschnittliche
Bedeutung wurde aus einer vierstufigen Ordinalskala von 1 (keine Bedeutung) bis 4 (sehr grofle Bedeutung)
ermittelt.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Flhrungskrafte berichten von durch die Reformen verursachten Sozialisations- und
Informationsproblemen auf der Ebene der Vermittler/innen. So erfordert die starkere
Orientierung an den Erfolgsaussichten von MaRBnahmen und Teilnehmerinnen und
Teilnehmern die Entwicklung von ,Neinsagekompetenzen“ bei den Vermittlerinnen und
Vermittlern. Die Anforderung einer starkeren Orientierung an der einzelnen Kundin bzw. dem
einzelnen Kunden habe darlber hinaus zu Informationsproblemen gefiihrt, die in einem
erhohten Schulungsbedarf zum Ausdruck kommen. Von Seiten der Vermittler/innen wird in
diesem Zusammenhang beklagt, dass die durchgefiihrten Schulungen nicht immer

hinreichend gewesen seien, um die neuen komplexen Aufgaben gut zu erflllen.

Als zentrales Steuerungselement bei der Férderung beruflicher Weiterbildung wird von den
Flhrungskraften in den Agenturen die im Zuge des organisatorischen Umbaus der
Bundesagentur fuir Arbeit eingefihrte Bildungszielplanung gesehen. In der
Bildungszielplanung dokumentiert die jeweilige Agentur, welches Angebot im Bereich der
Foérderung der beruflichen Weiterbildung aus arbeitsmarktpolitischer Sicht erforderlich ist und

mit welchen Schwerpunkten (insbesondere die Anzahl der Bildungsgutscheine je
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Bildungsziel) sie ihr Mittelbudget umsetzen will. Die Bildungszielplanung hat vorlaufigen
Charakter und kann jederzeit entsprechend der aktuellen Haushaltslage angepasst werden.
In der Realitdt sind notwendige Anderungen nach Aussagen aus den Agenturen jedoch
schwer umzusetzen. DarlUber hinaus bereitet die Erstellung verlasslicher Bedarfsprognosen
insbesondere in Problemregionen mit einer sehr schlechten Arbeitsmarktlage offenbar
Schwierigkeiten. Die Planungen werden von den Flhrungskraften teilweise auch als zu vage
angesehen, eine zielorientierte Steuerung des ,Bildungsmarktes® kdnne damit nicht bewirkt
werden. Bei der Erstellung ihrer Bildungszielplanung orientieren sich die Agenturen vor allem
an der Mittelverfigbarkeit sowie kurzfristigen Bedarfen von einzelnen Branchen oder
Betrieben bzw. des lokales Arbeitsmarktes (vgl. Abbildung 27). Mittelfristige oder gar

langfristige Tendenzen werden in der Planung dagegen deutlich seltener bericksichtigt.

Abbildung 27: Ausrichtung der Bildungszielplanung

100% A
90% - 89% 86%
80% -
70% 1
60% -
50% -
40% -
30% -

Anteil positiver Nennungen

20% -
10% -

Mittel- kurzfristiger kurzfristiger mittelfristige langfristige
verfligbarkeit ~ Bedarf einzelner Bedarf des Tendenzen des  Tendenzen bei
Branchen oder lokalen lokalen beruflichen
Betriebe Arbeitsmarktes ~ Arbeitsmarktes  Qual.strukturen

Anmerkung: Befragung von Flhrungskraften in 163 Agenturen fir Arbeit im Frihjahr 2005. Dargestellt ist der
Anteil derjenigen, die auf einer vierstufigen Ordinalskala von 1 (liberhaupt nicht stark) bis 4 (sehr stark) eine der
beiden ,besten* Kategorien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Der Vorgabe einer prognostizierten Verbleibsquote von mindestens 70% bei der Zulassung
von MalBnahmen kommt in den Agenturen fur Arbeit ein hoher Stellenwert zu. lhre
Umsetzung gestaltet sich nach Aussagen der Mitarbeiter/innen aus verschiedenen Grinden
jedoch haufig schwierig. Die 70%-Verbleibsquote sei lediglich ein Hilfskonstrukt, zu dem

hinreichende MalRgaben und exakte Datengrundlagen fir die Umsetzung fehlten. AuRerdem

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 147

sei sie bei einer schlechten regionalen Marktlage nur schwer einzuhalten und ihre
konsequente Umsetzung wirde mittel- bis langfristig zu einer erheblichen Ausdinnung des

Bildungsangebots flhren.

Bei der Entscheidung Uber die Ausgabe eines Bildungsgutscheins steht nach Angaben von
Fuhrungskraften die individuelle Eingliederungswahrscheinlichkeit der Bewerber/innen nach
der Weiterbildung an erster Stelle (vgl. Abbildung 28). Weitere wichtige
Entscheidungskriterien hinsichtlich der individuellen Voraussetzungen der Bewerber/innen
sind das Ergebnis der Eignungsfeststellung und die bisherige Berufsbiographie. Daneben
spielen jedoch auch der Bedarf potenzieller Arbeitgeber/innen sowie die bisher erzielte

Eingliederungsquote der anvisierten Bildungsmallnahme eine grof3e Rolle.

Abbildung 28: Kriterien fir die Ausgabe von Bildungsgutscheinen

Abwagung ind. Eingl.wahrsch. v. Bewerber/innen
kurzfr. Bedarf bei potenziellen Arbeitgeber/innen
Ergebnis der Eignungsfeststellung

bisher erzielte Eingl.quote fiir die entspr. Bild.maf3n.
bisherige Berufsbiogr. der Bewerber/innen

schul. und berufl. Vorbildung der Bewerber/innen
Dauer der Arb.losigk., max. verbl. Restzeit in SGB IlI
Suchaktivitaten der Bewerber/innen

Nachfrage bzw. Wunsch der Bewerber/innen

Hohe des Leistungsbezugs

1 2 3 4
geringer durchschnittliche Bedeutung hoher

Anmerkung: Befragung von Fihrungskraften in 163 Agenturen flr Arbeit im Frithjahr 2005. Die durchschnittliche
Bedeutung wurde aus einer vierstufigen Ordinalskala von 1 (gar nicht wichtig) bis 4 (sehr wichtig) ermittelt.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Im Hinblick auf die individuellen Eingliederungsprognosen von Bewerberinnen und
Bewerbern bemangeln die Vermittler/innen, dass in einem -in der Regel - einzigen
Profilinggesprach eine verantwortungsvolle Entscheidung kaum zu treffen sei. Aullerdem
fuhrt nach ihrer Ansicht die Orientierung an den individuellen Eingliederungsprognosen
zusammen mit der Vorgabe einer 70%igen Verbleibsquote der Malinahmen zu einer

Bestenauswahl (Creaming) unter den potenziellen Teilnehmerinnen und Teilnehmern. Diese
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wird noch verstarkt durch die mit der Einfihrung des Bildungsgutscheins verbundene neue
Wahlfreiheit, da Akademiker/innen eher als andere mit der eigenstéandigen Auswahl von
Malnahmen sowie Tragerinnen und Tragern umgehen kénnen. Allerdings machte sich dies
bis Ende 2004 (noch) nicht in der Teilnehmerstruktur bemerkbar. Insgesamt schlechte
Zugangsvoraussetzungen zu einer geférderten Weiterbildung haben schlechter qualifizierte,
altere, allein erziehende, behinderte oder wenig mobile Personen sowie Personen mit
Sprachschwierigkeiten. Es gibt aulerdem Hinweise, dass Langzeitarbeitslose hier
besonders betroffen sind. Auf Unterschiede bezlglich Teilnehmerinnen und Teilnehmern
wurde von den Agenturen kaum hingewiesen. Malinahmetrager/innen beobachten dagegen,
dass es wegen der Rickfiihrung von spezifischen Frauenprogrammen seit der Reform

weniger Teilnehmerinnen gibt als zuvor.

In zwei Funfteln der Agenturen wurden von Fuhrungskraften Probleme der Bewerber/innen
bei der Suche nach einer bzw. einem passenden Bildungstrager/in als Grund fir die
Nichteinlésung von Bildungsgutscheinen angegeben (vgl. Abbildung 29). Von 93% der
Agenturen und damit weitaus haufiger wurde allerdings genannt, dass Bildungsmalnahmen
nicht durchgefuhrt werden, weil es nicht genigend Bewerber/innen gab. Und auch die zu
geringe Anzahl von Anbieterinnen und Anbietern sehr spezifischer Qualifizierungen wird von
den Agenturen haufiger (56%) als Grund fir die Nichteinldsung genannt als Probleme von

Bewerberinnen und Bewerbern bei der Tragersuche.
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Abbildung 29: Grinde fir das Nichteinlésen von Bildungsgutscheinen aus Sicht der

Fuhrungskrafte in den Agenturen

100% A 93%
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70% -
60% -
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20% -
10% o

0% -

56%
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Anteil positiver Nennungen

Bildungstrager/innen finden nicht genugend Bewerber/innen nicht in der
nicht gentigend Anbieter/innen insb. bei Lage, geeign. Trager/in zu
Interessent/innen spezifischer Qualifizierung finden

Anmerkung: Befragung von Fuhrungskraften in 163 Agenturen fur Arbeit im Frihjahr 2005. Dargestellt ist der
Anteil derjenigen, die auf einer vierstufigen Ordinalskala von 1 (trifft gar nicht zu) bis 4 (trifft voll und ganz zu) eine
der beiden ,besten” Kategorien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Von 124 im Januar 2005 befragten Inhaberinnen und Inhabern eines Bildungsgutscheins
gaben 60% an, dass die Suche nach Bildungstragerinnen und -tragern nicht schwierig
gewesen sei. Unter den Frauen ist dieser Prozentsatz etwas héher als bei den Mannern.
Inhaber/innen von Bildungsgutscheinen, die diese nicht eingeldst haben, konnten nicht
befragt werden. Hier waren die Adressen nicht mit vertretbarem Aufwand zu ermitteln. Daher
liegen keine vergleichenden Aussagen Uber die Grinde fir das Nichteinlésen vor. Somit ist
dieses Ergebnis als nicht befriedigend zu bewerten. Generell kdnnte sich auch der Wegfall

der Arbeitsberater/innen negativ auf die Steuerung von FbW ausgewirkt haben.

Das Verhaltnis zwischen den Agenturen und den MalRnahmetragerinnen und -tragern hat
sich im Zuge der Reformen grundlegend verandert. Die Kommunikationsbeziehungen sind
einseitiger geworden. Die Agenturen verdffentlichen ihre Bildungszielplanung im Internet,
Informationsveranstaltungen mit Bildungstragerinnen und -tragern finden nicht mehr
flachendeckend statt. Die Fuhrungskrafte in den Agenturen sehen verbunden mit den
Reformen einen Gewinn an Handlungsautonomie gegeniber den Tragerinnen und Tragern,

da die Agenturen nun nicht mehr fur die Zuweisung von Teilnehmerinnen und Teilnehmern in
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Weiterbildungsmalinahmen zustandig sind. Andererseits kommen nun auch haufig
BildungsmalRnahmen nicht zustande, weil die Bildungstrager/innen nicht gentgend
Teilnehmer/innen finden (vgl. Abbildung 29). Dies ist wiederum mit zusatzlichem

Nachsteuerungsbedarf bei den Agenturen verbunden.

Von Seiten der Bildungstrager/innen wird die Entwicklung ihrer Beziehungen zu den
Agenturen sehr kritisch gesehen. Die Verodffentlichung der Bildungszielplanung im Internet
stellt nach Auffassung der Trager/innen keine hinreichende Informationsbasis dar. Diese
Planung wird teilweise als undurchsichtig und zu wenig am Arbeitsmarkt orientiert
bezeichnet. Insbesondere kleineren Bildungstragerinnen und -tragern fallt es zudem schwer,
auf Anderungen der Bildungszielplanung im laufenden Geschéftsjahr flexibel zu reagieren.
Darliber hinaus besteht bei ihnen nun haufig unbefriedigter Informationsbedarf, die
Agenturen sind fir sie schlecht erreichbar und sie haben es ihrer Meinung nach nun mit
weniger kompetenten Ansprechpartnerinnen und -partnern in den Agenturen zu tun.

Bemangelt wird auRerdem ihr fehlendes Mitspracherecht bei den Bildungskonzepten.

Die veranderten Kooperationsbeziehungen kommen auch in den Veranderungen bei der
Durchfuhrung der Qualitatssicherung durch die Agenturen zum Ausdruck (vgl. Abbildung 30).
Deutlich seltener als vor den Reformen im Jahr 2003 finden Gesprache und Arbeitstreffen
mit den Tragerinnen und Tragern sowie regelmalige Kontrollen vor Ort statt. Zugenommen

hat dagegen insbesondere die Bedeutung schriftlicher Zielvereinbarungen.
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Abbildung 30: Elemente der Qualitatssicherung bei der Forderung beruflicher
Weiterbildung durch die Agenturen fur Arbeit
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schriftliche Zielvereinbarungen 26% @vor 2003
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13%
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Anteil positiver Nennungen

Anmerkung: Befragung von Fuhrungskréften in 163 Agenturen fur Arbeit im Frahjahr 2005. Anteil der positiven
Nennungen der dichotomen Abfrage (2er-Skala).

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Die Trager/innen bemangeln, dass die Qualitatsprifungen der Agenturen sowohl vor als
auch nach der Reform keinen Bezug zu den eigentlichen Fragen der Bildungsqualitat hatten
und sich zu stark an vielfach rein technischen Kriterien (z.B. an der technischen und

raumlichen Ausstattung) orientierten.

Im Gegensatz zu anderen Reformkomponenten konnte das neue Element der Qualitats-
sicherung in Form der Einrichtung von externen, fir die Zulassung von Weiterbildungs-
tragerinnen und -tragern sowie von Bildungsmalinahmen zustandigen Zertifizierungsstellen
bis zum Frihjahr 2005 in 98% von 163 befragten Agenturen noch nicht umgesetzt werden.
Von den Agenturen sowie den Tragerinnen und Tragern werden die Zertifizierungsagenturen
eher kritisch gesehen. Nach Auffassung der Agenturmitarbeiter/innen kénnen diese Stellen
kaum unabhangig sein, weil potenzielle Kandidatinnen und Kandidaten selbst Anbieter/innen
von Weiterbildungen seien. Wenn Agenturen weiterhin Qualitatssicherung betreiben wollten,
wilrde aulerdem durch die Trennung von Zertifizierung und Qualitdtssicherung der
Arbeitsaufwand flr die Agenturen steigen. Die Trager/innen erwarten durch die
Zertifizierungsstellen einen neuen Kostendruck, der zu weiteren Qualitatsverlusten bei den

MaRnahmen fihren konnte.
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In fast drei Funfteln der 163 befragten Agenturen wird die Reform der Fdrderung beruflicher
Weiterbildung von den Fihrungskraften positiv bewertet (vgl. Abbildung 31). Am besten
unter den einzelnen Reformelementen fallt bei ihnen die Wertung fiir die prognostizierte
Verbleibsquote bei der Zulassung von Malnahmen aus, deutlich kritischer sehen sie die
Qualitatssicherung durch eine externe sachkundige Stelle. Die befragten Trager/innen
stehen den Veranderungen dagegen insgesamt sehr kritisch gegentber. Auch bei ihnen
schneidet die Vorgabe einer Verbleibsquote zwar am besten ab, der Anteil der positiven
Nennungen liegt jedoch nur bei 15%. Mit lediglich gut 10% positiver Bewertungen bildet die
Steuerung der Forderung beruflicher Weiterbildung durch die Bildungszielplanung unter den
einzelnen Reformelementen in den Bewertungen der MaRnahmetrager/innen das
Schlusslicht.

Abbildung 31: Bewertung der Neuausrichtung der Forderung beruflicher
Weiterbildung durch Agenturen und Bildungstrager/innen

80% - 75%
B Arbeitsagenturen B Bildungstrager/innen

70% -

58% 58%

60% A

50% -

40% -

30% A

20% -

Anteil positiver Nennungen

Neuausrichtung Steuerung durch ~ Zugang durch 70%-Regel  Qualitatssicherung
insgesamt  Bildungszielplanung Ausgabe von durch externe
Bildungs- sachkundige Stelle

gutscheinen

Anmerkung: Befragung von Flhrungskraften in 163 Agenturen fir Arbeit im Frihjahr 2005. Dargestellt ist der
Anteil derjenigen, die auf einer flinfstufigen Ordinalskala von -2 (negativ) bis +2 (positiv) eine der beiden ,besten”
Kategorien angegeben haben.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Von den Arbeitsvermittlerinnen und -vermittlern wird in mehrerlei Hinsicht der mit den
Reformen verbundene Wegfall der Arbeitsberater/innen beklagt. Diese fuhre zu einem neuen
komplexen Aufgabenprofil fur die Vermittler/innen, gleichzeitig sei damit der Verlust von flr

die Bildungszielplanung oder die Qualitatssicherung benétigtem Wissen verbunden.
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Wirkungen

Im Zuge der Reformen hat sich die wirtschaftliche Lage der Bildungstrager/innen eher
verschlechtert. Von 409 befragten Bildungstragerinnen und -tragern berichten 44% im Jahr
2004 von gesunkenen Umsatzen im Vergleich zum Jahr 2002; 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 Umsatzanteil von geférderten Malinahmen nach dem SGB Il bei
gut zwei Funfteln der befragten Trager/innen zuriickgegangen; ostdeutsche Trager/innen
geben dies etwas haufiger an als westdeutsche (45% vs. 40%). Die Zahl der fest
angestellten Lehrkrafte und Ausbilder/innen ist bei 37% der Bildungstrager/innen gesunken,
von steigenden Zahlen berichten dagegen lediglich knapp 12%. Dies wird zumindest im
Westen Deutschlands offenbar teilweise durch freie Mitarbeiter/innen und Honorarkrafte
kompensiert. So sind zwar bei 29% der westdeutschen Trager/innen 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 ca. 12% in den nachsten zwei Jahren eine Fusion mit

anderen Bildungstragerinnen und -tragern, im Westen sind es knapp 6%.

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde der Einfluss von geférderten Weiterbildungs-
mafinahmen auf die Arbeitsmarktchancen der Geférderten untersucht. Dabei wurden jeweils
Geforderte vor der Reform (Férderbeginn in den Jahren 2000 bis 2002) und nach der Reform
(Forderbeginn zwischen Anfang 2003 bis Mitte 2004) betrachtet, um auch Aussagen zu den

Reformwirkungen zu gewinnen.

Dabei wurde einerseits untersucht, inwieweit Geforderte wahrend und nach Abschluss einer
MalRnahme aufgrund der MalRnahmeteilnahme haufiger ungeférdert sozialver-
sicherungspflichtig beschaftigt sind als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
(Beschaftigungschancen). In einer weiteren Analyse wurde untersucht, ob aufgrund einer
MaRnahmeteilnahme der Ubergang der Geférderten in  eine  ungeforderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung friher erfolgt als in der Vergleichsgruppe bzw.
im Umkehrschluss, ob die arbeitslosen Vergleichspersonen langer in Arbeitslosigkeit
verbleiben als die Gruppe der Teilnehmer/innen (Verbleibswahrscheinlichkeit). Wahrend die
Analyse der Beschaftigungschancen Erwerbsstatus zu unterschiedlichen Zeitpunkten

betrachtet, wird bei der Untersuchung der Verbleibswahrscheinlichkeit nur der Zeitraum bis
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zum ersten Abgang aus Arbeitslosigkeit in eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung bertcksichtigt. Kommt es im weiteren Verlauf wieder zu einem Verlust des

Arbeitsplatzes, so bleibt dies hier unbertcksichtigt.

Da die Weiterbildungsangebote sehr unterschiedlich sind, wurden in den Untersuchungen

die MaRnahmen nach den folgenden sechs Typen differenziert:

e Typ 1: berufsbezogene und -Ubergreifende Weiterbildung;

o Typ 2: berufspraktische Weiterbildung;

e Typ 3: Ubungseinrichtungen;

e Typ 4: sonstige Weiterbildung ohne beruflichen Abschluss;

o Typ 5: Einzelmalinahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf;

e Typ 6: GruppenmalRnahme mit Abschluss in anerkanntem Beruf.

Zunachst zeigen in den Abbildungen im Anhang 1 die schwarzen Linien die veranderten
Beschaftigungschancen aufgrund der Weiterbildung fiir den Zeitraum vor den Reformen, die

grauen Linien stellen die Ergebnisse flr den Zeitraum nach den Reformen dar.

Bei allen Mallinahmetypen behindert die Teilnahme zunachst die Auslbung einer
ungeforderten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung, da die Vermittiungs- und die
Eigensuchaktivitat zum Erliegen kommen (sog. Lock-In-Effekt). Die Reform macht sich bei
allen sechs MafRnahmetypen als Abschwachung des Lock-In-Effekts bemerkbar (graue
Linien). Fir eine Beurteilung des eigentlichen Mallnahmeeffekts nach der Reform reicht die

vorhandene Beobachtungsdauer jedoch noch nicht aus.

In den Ergebnissen fliir den Zeitraum vor den Reformen (schwarze Linien) zeigt sich, dass
insgesamt nur drei der sechs MalRnahmetypen auf langere Sicht als erfolgreich gelten
kénnen. Es handelt sich dabei um berufsbezogene und -Ubergreifende Weiterbildungen,
berufspraktische Weiterbildungen und Weiterbildungen in Ubungseinrichtungen (Typen 1, 2
und 3). Ausgepragt ist die positive Wirkung bei den berufspraktischen Weiterbildungen
(Typ 2), wo bereits etwa zwolf Monate nach MaRRnahmebeginn die Beschaftigungschancen
der Teilnehmer/innen besser sind als bei Nicht-Teilnahme. Die Grofienordnung liegt bei etwa
5 Prozentpunkten in den berufsbezogenen und -Ubergreifenden bzw. den berufspraktischen
Weiterbildungen (Typ 1 und 2), bei den Weiterbildungen in Ubungseinrichtungen (Typ 3)
noch etwas darunter. Die letztgenannten scheinen dartber hinaus nur vorubergehend eine

positive Wirkung zu entfalten.
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Ein Vergleich zwischen Teilnehmern und Teilnehmerinnen zeigt im Hinblick auf die
berufspraktischen Weiterbildung (Typ 2) einen auffalligen Unterschied (vgl. Anhang 1).
Wahrend dieser MalRnahmetyp fir Teilnehmer dauerhaft mit einer deutlichen Verbesserung
der Beschaftigungschancen einhergeht, macht sich bei Teilnehmerinnen nur voribergehend
ein positiver Effekt bemerkbar. Er tritt relativ kurz nach Ende der MaRnahme auf und halt fir
ungefahr ein knappes Jahr an. Danach verliert sich die positive Wirkung vollig. Darlber
hinaus fuhrt die berufsbezogene und -lbergreifende Weiterbildung (Typ 1) bei den
Teilnehmern zumindest zeitweise zu besseren Beschaftigungschancen als bei Nicht-

Teilnahme, wahrend dieser Effekt bei den Teilnehmerinnen véllig ausbleibt.

Ein auffalliges Resultat liefert die Differenzierung nach der Dauer der vorhergehenden
Arbeitslosigkeit (vgl. Anhang 1). Tendenziell wirken die MaRRnahmen umso schlechter, je
friher sie einsetzen. MalRnahmen, die in den ersten sechs Monaten beginnen, haben
mittelfristig keinerlei Verbesserung der Beschaftigungschancen zur Folge. Eine Ausnahme
bildet bei Beginn ab dem vierten Monat allenfalls die Weiterbildung in Ubungseinrichtungen
(Typ 3). Erste Hinweise auf eine positive Wirkung gibt es generell fur MalRnahmen, die erst
zwischen sieben und zwodlf Monaten nach Beginn der Arbeitslosigkeit starten. Insbesondere
bei den EinzelmaRnahmen mit Abschluss (Typ 5) tritt nach Ablauf der Mal3nhahmephase eine
Verbesserung der Beschaftigungschancen in der GroRenordnung von etwa

10 Prozentpunkten auf.

Aulerdem gibt es erste Hinweise darauf, dass geforderte WeiterbildungsmalRnahmen in

Westdeutschland besser wirken als in Ostdeutschland (vgl. Anhang 1).

Betrachtet man die Ergebnisse einer weiteren quantitativen Wirkungsanalyse zur
Verbleibswahrscheinlichkeit die sechs Malinahmetypen insgesamt, zeigt sich ein eindeutiges
Bild. Bereits vor der Reform flihrten nahezu alle MalRhahmen zu einer signifikanten Senkung
der Verbleibswahrscheinlichkeit in Arbeitslosigkeit nach Ablauf der MalRnahme (vgl.
Abbildungen 32 sowie Anhang 1). Eine Ausnahme bilden lediglich die langeren
Gruppenmaflinahmen mit Abschluss (Typ 6), allerdings wohl eher wegen der nach
36 Monaten abgeschnittenen Beobachtungsdauer. Nach bisherigen Erfahrungen ist hier der

Beobachtungszeitraum als nicht ausreichend anzusehen.

Deutlich zu erkennen ist fir alle Typen der Lock-In-Effekt. Besonders lang ist er bei den
Einzel- bzw. den Gruppenmalnahmen mit Abschluss (Typen5 und 6). Bei den
EinzelmalRnahmen mit Abschluss (Typ 5) scheint es sich vorwiegend um Weiterbildungen

mit einer Laufzeit von zwei Jahren gehandelt zu haben. Unmittelbar nach dem Ende der
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MalRnahmen erfolgt ein signifikanter Abfall der Verbleibswahrscheinlichkeit auf das Niveau
der Nicht-Teilnehmer/innen. Im weiteren Verlauf sinkt die Verbleibswahrscheinlichkeit unter

die der Nicht-Teilnehmer/innen.

Die Wirkungen auf die Verbleibswahrscheinlichkeit unterscheiden sich zwischen
Teilnehmern und Teilnehmerinnen nicht besonders markant. Eine regionale Differenzierung
liefert ebenfalls keine ausgepragten Unterschiede. Bei einer Differenzierung nach der
vorherigen Dauer der Arbeitslosigkeit fallt auf, dass die MalRnahmen tendenziell umso
schlechter wirken, je spater sie einsetzen (vgl. Anhang 1). Dies ist ein Widerspruch zum
dargestellten Ergebnis bei der Beschaftigungswahrscheinlichkeit, welcher derzeit nicht

interpretierbar ist.
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Abbildung 32: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
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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
(einschlieflich  TrainingsmafRnahmen) bzw. beruflicher Weiterbildung noch nicht in ungeférderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung libergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird
sowohl fiir mit beruflicher Weiterbildung Geférderte als auch fiir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
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 geférderten beruflichen Weiterbildung
kann aus dem Vergleich der beiden Konfidenzbander abgelesen werden: Eine (statistisch gesicherte) positive
Wirkung einer solchen Weiterbildung auf die Aufnahme einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung besteht, wenn das Konfidenzband der mit beruflicher Weiterbildung Geférderten vollstandig unter
derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Dies ist jeweils nach dem Uberlappungsbereich der beiden
Konfidenzbander nach dem anfanglichen und nachteiligen Lock-In-Effekt der Fall (nur bei den MaRnahmetypen 1,
2, 3 und 5). Uberlappen sich die beiden Konfidenzbénder, so gibt es keine statistisch gesicherte Wirkung
geforderter beruflicher Weiterbildung.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren
2000 bis 2002 mit einer geforderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser Weiterbildung friher
als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit (einschlieBlich TrainingsmaRnahmen) bzw.
berufliche Weiterbildung durch die Aufnahme einer ungeférderten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung
beendeten. Als (hier ausgeschlossene) Foérderung gelten Lohnkostenzuschisse (insbesondere
Eingliederungszuschiisse), ABM, Strukturanpassungsmafnahmen, Beschaftigung schaffende
Infrastrukturmallnahmen, die Freie Forderung (§10 SGBIIl), die Beauftragung von Tragern mit
EingliederungsmaRnahmen (§ 421i SGB Ill), die berufliche Weiterbildung in einem anderen MalRnahmetyp, die
Existenzgriindungsférderung durch die Ich-AG und das Uberbriickungsgeld sowie vom Europaischen Sozialfonds
(ESF) mitfinanzierte zusatzliche arbeitsmarktpolitische MalRnahmen im Bereich des Bundes (ESF-BA-Programm).
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Ein Vergleich der Ergebnisse der Verbleibsanalysen flir den Zeitraum vor und nach der
Neuregelung der geférderten Weiterbildung (vgl. Abbildung 32 bzw. Abbildung 33) zeigt
deutlich, dass die Reformen den anfanglichen und nachteiligen Lock-In-Effekt verklrzen.
Dies qilt in besonders ausgepragter Form fiir die vormals eher als Langzeitmalinahmen
ausgelegten Einzel- bzw. GruppenmalRnahmen mit Abschluss. Bei den Einzelmallnahmen

verkurzte sich der Lock-In-Effekt von etwa 24 Monaten auf weniger als 12 Monate.
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Abbildung 33: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
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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
(einschlieflich  TrainingsmafRnahmen) bzw. beruflicher Weiterbildung noch nicht in ungeférderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung libergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird
sowohl fiir mit beruflicher Weiterbildung Geférderte als auch fiir eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
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 geférderten beruflichen Weiterbildung
kann aus dem Vergleich der beiden Konfidenzbander abgelesen werden: Eine (statistisch gesicherte) positive
Wirkung einer solchen Weiterbildung auf die Aufnahme einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung besteht, wenn das Konfidenzband der mit beruflicher Weiterbildung Geférderten vollstandig unter
derjenigen der Vergleichsgruppe liegt. Dies ist jeweils nach dem Uberlappungsbereich der beiden
Konfidenzbander nach dem anfanglichen und nachteiligen Lock-In-Effekt der Fall (nur bei den MaRnahmetypen 1
bis 4). Uberlappen sich die beiden Konfidenzbénder, so gibt es keine statistisch gesicherte Wirkung geférderter
beruflicher Weiterbildung.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die zwischen
Anfang 2003 und Mitte 2004 mit einer geforderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser
Weiterbildung friilher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit (einschlieBlich
Trainingsmallnahmen) bzw. berufliche Weiterbildung durch die Aufnahme einer ungeférderten
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung beendeten. Als (hier ausgeschlossene) Foérderung gelten
Lohnkostenzuschiisse (insbesondere Eingliederungszuschiisse), ABM, Strukturanpassungsmafnahmen,
Beschaftigung schaffende InfrastrukturmaRnahmen, die Freie Foérderung (§ 10 SGB lll), die Beauftragung von
Tragern mit Eingliederungsmaflnahmen (§421i SGB lll), die berufliche Weiterbildung in einem anderen
MaRnahmetyp, die Existenzgriindungsforderung durch die Ich-AG und das Uberbriickungsgeld sowie vom
Europaischen Sozialfonds (ESF) mitfinanzierte zusatzliche arbeitsmarktpolitische MalRnahmen im Bereich des
Bundes (ESF-BA-Programm). Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass kiirzere Malinahmen zu einem friiheren Abgang
aus Arbeitslosigkeit aufgrund eines friiheren Ubergangs in eine ungeférderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung fihren. Auch unabhangig von diesem
unmittelbaren Ubergang in den Arbeitsmarkt gibt es einen positiven Effekt dieser
MalRnahmen auf die Chance einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung. Etwas langere MaRnahmen flihren zwar ebenfalls zu einem friiheren Abgang
aus Arbeitslosigkeit in ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung, gleichzeitig
wird jedoch die spatere Chance auf eine derartige Beschaftigung nicht beeinflusst. Dies
deutet darauf hin, dass diese MalRnahmetypen nicht nachhaltig wirken. Jedoch wurden in
den vorliegenden Analysen Wirkungen von FbW, die erst mehrere Jahre nach
MaRnahmeende eintreten kénnten, nicht untersucht. Ob und inwieweit die Reformen im
Bereich der Férderung der beruflichen Weiterbildung zu einer Verbesserung der Ergebnisse
fuhren, kann aufgrund des kurzen Beobachtungszeitraums noch nicht beantwortet werden.
Durch die Reformen wurde der anfangliche und nachteilige Lock-In-Effekt von beruflicher
Weiterbildung verkirzt. Uberdies gibt es erste Hinweise darauf, dass die Reform der
Foérderung beruflicher Weiterbildung zu einem friheren Abgang der Gefdrderten aus

Arbeitslosigkeit in sozialversicherungspflichtige Beschaftigungen flhrt.
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Um tragfahige Aussagen zur Nachhaltigkeit langerer Weiterbildungsmaflinahmen treffen zu
kénnen, ware ein deutlich Iangerer Beobachtungszeitraum wiinschenswert. Nach neueren
Ergebnissen  erhdhen langere  Weiterbildungen in  der langen Frist die

Eingliederungswahrscheinlichkeit signifikant.

Auf Basis eines noch kurzen Zeithorizonts von 15 Monaten ab MaRnahmebeginn zeigt sich,
dass durch die Verringerung der Malnahmedauern und die damit einhergehende
Verkirzung des Lock-In-Effekts die gesamtfiskalische Bilanz der Férderung beruflicher

Weiterbildung verbessert wird.

Die Ergebnisse des Benchmarkings und der Makroanalyse geben Hinweise darauf, dass die
Forderung beruflicher Weiterbildung anderen MaRRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik
Uberlegen ist. Beide Analysen deuten auRerdem darauf hin, dass sich die Wirkungen der
Forderung beruflicher Weiterbildung durch die eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich

zu anderen MalBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik glinstig entwickelt haben.

3.2.7 ABM

Mit Arbeitsbeschaffungsmallinahmen (ABM) fordert die Bundesagentur fur Arbeit durch
pauschalierte Lohnkostenzuschusse die befristete Einstellung von férderungsbedurftigen
Arbeitslosen, sofern 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 Ergebnis der ABM nicht Uberwiegend erwerbswirtschaftlichen
Interessen dienen. Ab Januar 2004 wurden die Strukturanpassungsmafnahmen (SAM) mit
den ABM zusammengelegt. Gleichzeitig wurden die Férderkonditionen fir ABM auf
unterschiedliche Weise verandert. So muss beispielsweise seither mit ABM nicht mehr
notwendigerweise die Eingliederungsaussicht, sondern die Beschaftigungsfahigkeit der
zugewiesenen Arbeitnehmer/innen verbessert werden. AuRerdem werden anstelle der
friheren anteiligen Zuschiisse Festbetrage in Hohe von 900 EUR bis 1.300 EUR monatlich

je nach erforderlicher Qualifikation fur die Tatigkeit gezahlt.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1¢ (SOSTRA / IMU-Institut / PIW / COMPASS).
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Forderstrukturen

Seit 1999 sind die ABM-Férderungen trotz steigender Arbeitslosigkeit stark ricklaufig. Von
1999 bis 2004 halbierte sich die Zahl der neu begonnenen ABM-Beschaftigungsverhaltnisse
auf 153.000. Noch deutlicher war der Riickgang im Bestand: Von Anfang 1999 bis Ende
2004 sank er um fast 70% auf 80.000. Gleichzeitig war auch die durchschnittliche
Forderdauer ricklaufig.  Agenturbezirke mit  hdherer  Arbeitslosenquote  haben
erwartungsgemafl tendenziell auch eine hohere Relation von ABM-Beschéaftigten zu
Arbeitslosen. Entsprechend konzentrieren sich ABM mit etwa 75% auf Ostdeutschland. Der
Frauenanteil sank in den letzten Jahren von etwa der Halfte bis Ende 2004 auf etwa 40%.
Der Anteil Jugendlicher unter 25 Jahren an den ABM-Eintritten stieg in den letzten Jahren
deutlich, im Verlauf des Jahres 2004 betrug er 16%.

Zu den Zielgruppen der besonders forderungsbediirftigen Personen gehoéren insbesondere
Langzeitarbeitslose, schwerbehinderte Menschen, Altere mit Vermittlungshemmnissen,
Berufsriickkehrer/innen und ab 2003 gering Qualifizierte. Der Anteil dieser vier bzw. flnf
Personengruppen an den neuen ABM-Beschaftigten ging 2003 deutlich auf zwei Drittel
zurlck, stieg jedoch 2004 wieder auf 78%. Wahrend dieser Verlauf in West- und
Ostdeutschland &ahnlich war, erhohte sich der Anteil der vormals Arbeitslosen mit
mehrfachen  Vermittlungshemmnissen an den ABM-Eintritten ausschlieBlich in
Ostdeutschland im Jahr 2004 gegeniber dem Vorjahr (von 22% auf 33%).

Umsetzung

Die arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure vor Ort (Agenturen fiir Arbeit, Lander,
Kommunen und Trager/innen) orientieren sich beim Einsatz von ABM eher an den weit
gefassten Zielen der Arbeitsforderung (§1 SGBIIl) als an den enger formulierten
instrumentenspezifischen Zielen von ABM (§§ 260-271 SGB Ill). Es konnen funf Zielbereiche
identifiziert werden (vgl. Tabelle 6). Wahrend Marktersatz und Zielgruppeninklusion den
Umfang und die Struktur des Einsatzes von ABM vorgeben, beziehen sich die drei anderen

Ziele auf Wirkungen.
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Tabelle 6: 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

mittels offentlich geférderter Beschaftigung

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

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

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Wie bereits ausgefuhrt, werden ABM vor allem in Agenturbezirken mit hoher
Arbeitslosenquote eingesetzt; dies korrespondiert mit dem Ziel des Marktersatzes. Allerdings
ist im Zeitverlauf seit 1999 trotz gestiegener Arbeitslosigkeit der Einsatz von ABM ricklaufig.
Die Zielgruppeninklusion (Einbeziehung besonders forderungsbedurftiger Personen)

hingegen hat nach einem Einbruch 2003 im Jahr 2004 wieder zugenommen.

Durch die Festschreibung der Zahl der Teilnehmer/innen fir Marktersatzmaflinahmen (ABM
und Beschaftigung schaffende Infrastrukturmaflinahmen) in den Zielvereinbarungen mit den
Agenturen fir das Jahr 2004 resultiert ein deutlich geringerer Gestaltungsspielraum fir die

ortlichen Akteurinnen und Akteure.

Der Zugang zu ABM wird inzwischen starker durch die Agenturen selbst und weniger durch
die Trager/innen gesteuert. Daneben kommt auch der Initiative von Arbeitslosen nach wie

vor Bedeutung zu.

Die Umsetzung von ABM ist nach Auffassung der arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und
Akteure suboptimal organisiert. Wesentliche Ursache hierfiir ist die getrennte Zustandigkeit
in den Agenturen fur die Bewilligung und Abwicklung von MalRnahmen insgesamt einerseits

und der individuellen Zuweisungen andererseits.

Nach Ansicht der arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure ermdglicht eine
vertrauensvolle Zusammenarbeit zwischen Arbeitsagenturen, Kommunen und Tragerinnen
und Tragern, Synergien im Interesse aller Beteiligten zu erschlielRen. Qualifizierungsanteile

und Praktika in ABM bewahrten sich, wenn Flexibilitdt und Adaption der Angebote an den
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individuellen Bedurfnissen der Teilnehmer/innen mdglich, eine Anbindung zum jeweiligen
Qualifizierungsniveau des ersten Arbeitsmarktes gegeben sowie Praxisbezug bzw.
Betriebsnahe gewahrleistet seien. Ein wichtiger Erfolgsfaktor sei auch eine Tragerlandschaft,

welche die bewilligten MaRnahmen effektiv und effizient umsetzen kénnte.

Wirkungen

Die Strukturwirksamkeit von ABM lasst sich exemplarisch 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
Arbeitskrafte. Insbesondere in Ostdeutschland wiesen arbeitsmarktpolitische Akteurinnen
und Akteure auf die Wohlstandsmehrung, die Starkung regionaler Kaufkraft sowie den

Beitrag zu sozialem Ausgleich und der Erhaltung des sozialen Friedens durch ABM hin.

Die Messung des seit 2004 in § 260 SGB Il genannten Ziels der Verbesserung der
Beschaftigungsfahigkeit durch ABM ist komplex. In der Evaluierung wurde die
Beschaftigungsfahigkeit durch eine berufsfachliche, eine psychosoziale und eine
gesundheitliche Dimension operationalisiert. Zu diesen drei Dimensionen wurden 2.363
ehemalige ABM-Beschéftigte befragt. In berufsfachlicher Hinsicht berichteten (ber zwei
Drittel, dass sie neue Kenntnisse bzw. Fertigkeiten erworben hatten (vgl. Tabelle 7). Dies
deutet darauf hin, dass sich die ABM in berufsfachlicher Hinsicht positiv auswirkt.
Gleichzeitig gibt die Befragung Hinweise darauf, dass sich die psychosoziale und
gesundheitliche Lage zwar wahrend der ABM stabilisiert, danach jedoch destabilisiert und
sogar unter das Ausgangsniveau fallt (vgl. Tabelle 8). Allerdings berichteten drei Viertel,
dass die ABM ihnen Mut gemacht habe, mithin die psychosoziale Lage stabilisiert habe (vgl.
Tabelle 7).

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 165

Tabelle 7: Beeinflussung von Aspekten der Beschéaftigungsfahigkeit durch eine ABM

nach der Einschatzung der Beschaftigten in zehn Agenturbezirken

Dimension Frage Ja Nein teils / teils
berufsfachlich Neue Kenntnisse 40% 28% 32%
erworben
berufsfachlich Neue Fertigkeiten 38% 29% 33%
erworben
psychosozial ABM hat Mut 44% 22% 34%
gemacht

Anmerkung: Befragung von 2.363 ehemaligen ABM-Beschéftigten in zehn Agenturbezirken in der ersten Halfte
des Jahres 2005, deren ABM nach den bis Ende 2003 geltenden Férderbedingungen begonnen hatte und
zwischen Januar und September 2004 endete.

Quelle: Auswertung zum Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Tabelle 8: Einschatzung von Aspekten der Beschaftigungsfahigkeit vor, wahrend

und nach einer ABM durch die Beschéftigten in zehn Agenturbezirken

Dimension Frage vor der ABM Wahrend der nach der ABM
ABM

psychosozial Haufig / sehr 56% 73% 37%
haufig
zuversichtlich

psychosozial Flhle mich aktiv 62% 74% 49%

gesundheitlich | FGhle mich 64% 68% 56%
gesund

Anmerkung: Befragung von 2.363 ehemaligen ABM-Beschéftigten in zehn Agenturbezirken in der ersten Halfte
des Jahres 2005, deren ABM nach den bis Ende 2003 geltenden Férderbedingungen begonnen hatte und
zwischen Januar und September 2004 endete.

Quelle: Auswertung zum Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Nach Ansicht des groften Teils der arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure sind
ABM kein geeignetes Instrument, um Arbeitslose in gréRerem Umfang in ungeforderte

Erwerbstatigkeit integrieren zu kénnen.

Quantitative Wirkungsanalysen geben erste Hinweise darauf, dass Arbeitslose, die in den
Jahren 2000 bis 2003 eine ABM-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit spater
als vergleichbare andere Arbeitslose ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch
eine Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt beendeten (vgl. Abbildung 34 und
Anhang 2). ABM verschlechtern also die Integrationschancen von Teilnehmer/innen. Dabei

gibt es kaum relevante Unterschiede zwischen den Geschlechtern, allerdings sind
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tendenziell die langfristigen Wirkungen bei Teilnehmerinnen noch schlechter als bei
Teilnehmern (vgl. Abbildung 34). 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-Férderung dirfte die Intensitat der

Bemuhungen um einen regularen Arbeitsplatz eher gering sein (sog. Lock-In-Effekt).

Da die negative Integrationswirkung von ABM hat wahrend des Untersuchungszeitraums
abgenommen hat, gibt es Anzeichen dafiir, dass eine adaquate zielgruppenorientierte
Steuerung den Einsatz von ABM in der Zukunft rechtfertigen kénnte. Der Einsatz von ABM
sollte folglich stark marktbenachteiligten Arbeitslosen ohne absehbare Integrations-
aussichten vorbehalten bleiben. Die in letzter Zeit beobachtete Zunahme der
Zielgruppenscharfe kénnte entscheidend dazu beitragen, diese Voraussetzung zu erfillen.
Die Nachhaltigkeit dieses Trends wird fir den Bericht 2006, der dann auch starker die

Wirkungen der Hartz-Reformen bericksichtigen kann, mit aktuelleren Daten geprift.
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Abbildung 34: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung aufgrund

mangelnder Arbeitsmarktintegration (2003)
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Lesehilfe: Dargestellt ist die Wahrscheinlichkeit (y-Achse), bis zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) aus dem
Ausgangszustand Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung noch nicht in ungeforderte Erwerbstatigkeit
Ubergegangen zu sein. Diese sog. Verbleibswahrscheinlichkeit wird sowohl fiir ABM-Geférderte 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-
Geforderten 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 Jahr 2003
eine ABM-Beschéftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit friiher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch eine Integration in ungeférderte Erwerbstatigkeit beendeten.
Als Integration wird dabei jeweils die Aufnahme einer abhangigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne ABM und
traditionelle StrukturanpassungsmaRnahmen) einschlieBlich Ausbildung aufgefasst.

Quelle: Ergénzende Auswertungen zum Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Auch die Ergebnisse der Makroanalysen geben erste Hinweise darauf, dass sich die
Wirkungen von ABM im Vergleich zu anderen Mallnahmen durch die eingeleiteten Reformen

ab 2003 gunstiger entwickelt haben und dadurch seither sogar zu den erfolgreicheren
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Instrumenten gehdren. Dies kann allerdings durch das Benchmarking nicht bestatigt werden;
danach durften sich die Wirkungen von ABM im Zeitablauf im Vergleich zu anderen
Instrumenten sogar eher verschlechtert haben. Derzeit lassen sich diese widersprichlichen
Ergebnisse nur mit dem Verweis auf die jeweils unterschiedlichen Indikatorkonzepte beim
Benchmarking und der Makroanalyse begrinden. Relevante Fragen hinsichtlich der
Wirkungen mussen hier - ebenso wie in Teilen der Mikroanalyse - noch offen bleiben. Fur
den Bericht 2006 ist auf mehr Eindeutigkeit zu hoffen.

Die Bundesagentur fir Arbeit forderte ABM im Jahr 2004 je Teilnehmer/in durchschnittlich
nur noch mit etwa 1.200 EUR monatlich. Die Laufzeit von ABM ist jedoch Ublicherweise lang.
Es erscheint deshalb unwahrscheinlich, dass durch eine Verbesserung der

Integrationserfolge ABM im Jahr 2004 gesamtfiskalisch erfolgreich geworden sind.

3.2.8 Eingliederungszuschiusse (Lohnkostenzuschuisse)

Eingliederungszuschisse (8§ 217-222, §421f SGBIll) sind zeitlich befristete
Lohnkostenzuschisse, die an Arbeitgeber/innen gezahlt werden konnen, die
forderungsbedurftige 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 9
gegenlbergestellt. Mit der Neufassung ist der Eingliederungszuschuss bei Einarbeitung
entfallen. Dieser war fur Berufsrickkehrer/innen eine Pflichtleistung. Einstellungen von
Berufsriickkehrerinnen und  -riickkehrern  kénnen jedoch weiterhin  durch den
Eingliederungszuschuss bei Vermittlungshemmnissen geférdert werden. Darlber hinaus
wurden die Regelungen des bis Ende 2003 gesondert bestehenden
Eingliederungszuschusses fiir Altere als Sonderregelung zum Eingliederungszuschuss bei
Vermittlungshemmnissen und fiir schwerbehinderte und sonstige behinderte Menschen
gefasst. Die Neufassung ging mit einer Herabsetzung der maximalen Foérderdauern und
-héhen flr nicht behinderte Menschen einher. Fur diese ist die Hochstférderung von 70% auf
50% des bertcksichtigungsfahigen Arbeitsentgelts und von 24 auf zwdlf Monate bzw. fur
Altere von 60 auf 36 Monate reduziert worden. Fir behinderte Menschen blieben die

Fordergrenzen unverandert.
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Tabelle 9: Eingliederungszuschisse bis 2003 und ab 2004
Kriterium bis 2003: bis 2003: bei erschwerter fur besonders
bei Vermittlung; betroffene
Einarbeitung ab 2004: bei schwerbehinderte
Vermittlungshemmnissen und fir Menschen
schwerbehinderte oder sonstige
behinderte Menschen
bis 49 Jahre® ab 50 Jahren®
Max. bis 2003: 50%° | Behinderte:70%"; 70%"
Forderho Andere:
he bis 2003: 70%"°
ab 2004: 50%"
Max. bis 2003: Behinderte: 2 Jahre; |bis 2003: 3 Jahre
Forderda (1 Jahr Nicht Behinderte: 5 Jahre ab 50 Jahren®:
uer bis 2003: 2 Jahre ab 2004: 5 Jahre
ab 2004: 1 Jahr 3 Jahre ab 55 Jahren:
8 Jahre
Zuschuss | bis 2003: ab 7. |ab 13. Fordermonat |bis 2003: ab jeweils nach einem
minderun [[Monat mind. 10 {um mind. 10 25. Monat und |Jahr um mind. 10
g Prozentpunkte |Prozentpunkte dann alle 12 Prozentpunkte; ab
Monate um 50°/55 Jahren: erst
mind. 10 ab 25. Foérdermonat
Prozentpunkte |und nicht unter 30%"
ab 2004: ab 13.
Fordermonat
um 10
Prozentpunkte

® 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 bericksichtigungsfahigen 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 IIl a.F., §§ 217-222, § 421f SGB Ill.

Eine anteilige Ruckforderung von gezahlten Eingliederungszuschussen ist moglich, wenn

das Beschaftigungsverhaltnis wahrend des Forderzeitraums oder einer

Nachbeschaftigungszeit durch die bzw. den Arbeitgeber/in beendet wird und kein wichtiger
Grund fur die Kundigung vorliegt. Die Nachbeschaftigungszeit entspricht der jeweiligen
Forderdauer, maximal jedoch zwoélf Monaten. Fir altere Arbeithehmer/innen entfallt die

Pflicht zur Rickzahlung und zur Nachbeschaftigung.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem

Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d (ZEW / IAT / IAB).
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Forderstrukturen

Die Anzahl der neu aufgenommen Beschaftigungsverhaltnisse, die durch einen
Eingliederungszuschuss gefordert werden (ohne Eingliederungszuschuss flir besonders
betroffene schwerbehinderte Menschen), weist in den Jahren 2000 bis 2004 deutliche
Schwankungen auf. Ausgehend von rund 160.000 in Foérderung eingetretenen Personen im
Jahr 2000 sank die Zahl der Neuzugdnge im Jahr 2001 deutlich ab. Im Jahr 2002 folgte
jedoch wieder ein starker Anstieg bis auf Gber 190.000 Férderzugange. Bis zum Jahr 2004
ging die Zahl der Forderzugange wieder auf das Niveau von 2000 zurlck. Dabei hat es
teilweise deutliche Verschiebungen in der Struktur der Foérderzugange gegeben (vgl.
Abbildung 35). Frauen und Langzeitarbeitslose waren jeweils leicht unterreprasentiert.
Deutlich Uberreprasentiert waren im Jahr 2004 dagegen Jugendliche unter 25 Jahren. Nach
dem Wegfall des Eingliederungszuschusses fur Einarbeitung, der flr Berufsrickkehrer/innen
eine Pflichtleistung war, fiel deren Anteil an den Neuzugangen von 4,9% im Jahr 2002 auf
3,5% im Jahr 2004.

Abbildung 35: Forderzugange in die Eingliederungszuschisse
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Anmerkung: Grundlage sind Daten der Bundesagentur fiir Arbeit; ohne Eingliederungszuschuss fiir besonders
betroffene schwerbehinderte Menschen.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d, Bundesagentur fiir Arbeit.

Deutlich an Bedeutung verloren haben Foérderungen mit langen Foérderdauern (vgl.
Abbildung 36). So wiesen in den Jahren 2000 und 2002 jeweils mehr als die Halfte der
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neuen Forderungen bewilligte Dauern von einem Jahr und daruber auf. Im Jahr 2004 war

dies dagegen nur noch bei 12% der Férderzugange der Fall.

Abbildung 36: Forderdauern bei Eingliederungszuschiissen
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit; ohne Eingliederungszuschuss fir
besonders betroffene schwerbehinderte Menschen. Dargestellt sind die bewilligten Forderdauern bei den
Zugangen in Férderung.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Umsetzung

Eingliederungszuschisse zahlen sowohl fir die Fuhrungskrafte als auch fur die
Vermittler/innen in den Agenturen fur Arbeit zu den wichtigsten arbeitsmarktpolitischen
Instrumenten. Insgesamt wird die Vereinfachung der Eingliederungszuschisse durch die
Neufassung ab Anfang 2004 begrift. Sie hat jedoch den Umgang der Agenturen mit dem
Instrument kaum beeinflusst. Die Fihrungskrafte in den Agenturen berichten zwar von einer
Umorientierung in den letzten Jahren hin zu einer starkeren Betrachtung von Wirksamkeit
und Wirtschaftlichkeit bei Einsatz von Eingliederungszuschissen. Dabei wird jedoch betont,
dass die Neuausrichtung durch die Situation vor Ort entstanden ist und nicht durch die
Neuregelung zum 1. Januar 2004. So haben immer haufigere Nachfragen der Betriebe nach
einer Forderung mit Eingliederungszuschissen in den Agenturen Zweifel an der
Steuerungswirkung der Férderung aufkommen lassen, was zu einer starkeren Uberpriifung

der Antrage fiihrte. Zusatzlich fallen auch wegen einer schlechteren finanziellen Ausstattung
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der Agenturen die bewilligten Forderungen weniger grofRzlgig aus als in der Vergangenheit

teilweise ublich.

Die jahrliche Planung zur Anzahl der mit Eingliederungszuschissen geférderten
Integrationen sowie der insgesamt fur die Forderung vorgesehenen Mittel erfolgt in

Planungsdialogen zwischen den Agenturen fiir Arbeit und der zustandigen Regionaldirektion.

Da Eingliederungszuschiisse Ermessensleistungen der Bundesagentur flir Arbeit sind, liegt
die Entscheidung Uber die Férderung bzw. Uber die Hohe und Dauer einer Férderung bei
den zustdndigen Vermittlerinnen und Vermittlern in den Agenturen. Lediglich fir
Berufsriickkehrer/innen war bis 2003 der Eingliederungszuschuss bei Einarbeitung eine
Pflichtleistung. Bewilligte Férderdauern und -betrage sollen sich nach dem Umfang der
Minderleistung der eingestellten Person und nach den jeweiligen

Eingliederungserfordernissen richten.

Die Steuerung der Bewilligung von Eingliederungszuschiissen durch die Vermittler/innen in
den Agenturen erfolgt Uber ermessenslenkende Weisungen der Geschéftsfiihrung, in denen
Ergebnisse des Planungsdialogs umgesetzt werden. Diese werden bei entsprechendem
Nachsteuerungsbedarf unterjahrig geandert. Die Weisungen sind je nach Agentur sehr
unterschiedlich ausgestaltet, im Allgemeinen liegen die darin genannten Forderdauern und

-héhen jedoch deutlich unter den maximal moglichen.

In den ermessenslenkenden Weisungen und auch von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in
den Agenturen werden haufig die in den alten Regelungen zu den
Eingliederungszuschissen bezeichneten Zielgruppen als Personen mit
Vermittlungshemmnissen genannt (z.B. Altere, Langzeitarbeitslose), aber auch weitere
Vermittlungshemmnisse wie schlechte Deutschkenntnisse oder Drogenabhangigkeit sind von
Bedeutung. Eher seltener wird eine Berufsriickkehr als Vermittlungshemmnis angesehen. In
den ermessenslenkenden Weisungen sehen die Vermittler/innen eine Hilfestellung, die
explizite Darstellung der Vermittlungshemmnisse wird vereinzelt wegen langjahriger

Erfahrung jedoch als unnétig erachtet.

Nach Erfahrungen der Mitarbeiter/innen in den Agenturen fragen Betriebe bei Einstellungen
immer haufiger routinemallig nach Eingliederungszuschiissen. So erfolgt auch in den
weitaus meisten Fallen 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
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zwar im Prinzip vertraut, Gber genaue Kenntnisse der aktuellen Férderbedingungen verfligen
sie jedoch nicht. Diese kommt in Uberzogenen Erwartungen der Betriebe zum Ausdruck, die
z.B. von einer generellen Férdermoglichkeit bei Einstellungen von Arbeitslosen ausgehen
oder die gesetzlichen Grenzen bei der Férderung als Standardwerte ansehen. Teilweise wird
von den Betrieben bei der Anfrage auch bereits der meist unrealistisch hohe, ,notwendige®
Foérderumfang quanitifiziert. Haufig kommen die Vermittler/innen bei der Prifung der
Anfragen zu dem Schluss, dass eine Forderung nicht angemessen ist. Neigen die
Vermittler/innen dagegen zu einer Bewilligung des Antrags, wird dem Betrieb zunachst ein
Angebot unterbreitet, das noch Spielraum flr Verhandlungen lasst. Haufig akzeptieren die
Betriebe gegebenenfalls nach meist kurzen Verhandlungen das Férderangebot der Agentur,
auch wenn es unterhalb ihrer urspringlichen Erwartungen liegt. Etwas anders ist die
Situation beim Eingliederungszuschuss fiir 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.

Nach Ansicht von Vermittlerinnen und Vermittlern in den Agenturen flhren die
Eingliederungszuschisse nicht zu zusatzlichen oder vorgezogenen Neueinstellungen, haben
aber Einfluss auf die Personalauswahl der Betriebe. Speziell beim Eingliederungszuschuss
fur besonders betroffene schwerbehinderte Menschen ist die Fdérderung bei einer
Einstellungsentscheidung lediglich ein Einflussfaktor unter vielen. Nach Aussagen der
zustandigen Vermittler/innen spielen hier insbesondere persdnliche und berufliche

Erfahrungen der Personalverantwortlichen mit behinderten Menschen eine grof3e Rolle.

Das Bild der Vermittler/innen Gber den Kenntnissstand der Betriebe wird durch eine im
Frihjahr 2005  durchgefihrte  Befragung von 34  Betrieben, die mittels
Eingliederungszuschuss geférderte Einstellungen vorgenommen haben, bestatigt. Nicht
einmal die Halfe dieser Betriebe bezeichnet ihre Kenntnis des Instruments als gut oder sehr
gut. Die Neuregelung zum 1. Januar 2004 wurde von den Betriecben meist gar nicht
wahrgenommen. Als Anlass flir eine Nachfrage nach  Forderung  mit
Eingliederungszuschiissen wird von den Betrieben am haufigsten die geplante Einstellung
von (Langzeit-) Arbeitslosen genannt (vgl. Abbildung 37). Das eigentliche Foérderkriterium

Lvermittlungsprobleme* folgt erst als vorletzte von sieben moéglichen Nennungen.
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Abbildung 37: Anlasse fir die Nachfrage nach Eingliederungszuschiissen
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Anmerkung: Befragung von 54 geférderten und nicht geférderten Betrieben im Frihjahr 2005. Dargestellt sind
Ergebnisse zu 34 geférderten Betrieben (Mehrfachnennungen méglich).

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Die Entscheidung der Vermittler/innen Uber die Férderung bzw. iber deren Dauer und Hoéhe
ist nicht allein von den Vermittlungshemmnissen und Eingliederungserfordernissen der
Bewerber/innen, sondern auch von ihrer Einschatzung Uber den einstellenden Betrieb
abhangig. So wird bei Betrieben, die als nicht férdermittelorientiert wahrgenommen werden
und bei denen aufgrund guter Erfahrungen in der Vergangenheit eine dauerhafte Integration

zu erwarten ist, der Ermessensspielraum eher gro3zlgiger ausgelegt.

Ruckforderungen von Leistungen durch die Agenturen wegen vorzeitiger Entlassungen
erfolgen kaum, obwohl durchaus Verdachtsmomente bestehen. Grinde hierfur sind zum
einen, dass willkirliche Entlassungen nur schwer nachzuweisen sind, zum anderen aber
auch die Sorge vor Imageschaden fur die Bundesagentur fur Arbeit infolge von gerichtlichen
Auseinandersetzungen. Bei Verdacht auf Missbrauch in einem Betrieb werden in den
Agenturen eher zukinftige Férderanfragen des Betriebes sehr viel genauer gepruft und

restriktiver gehandhabt.

Die Bewertung von Reformideen zu Eingliederungszuschissen durch geforderte Betriebe
ergibt kein klares Votum flr sinnvolle Verbesserungen (vgl. Abbildung 38). Allerdings stofit
der Vorschlag, die Férderung nur auf Vorschlag der Agenturen zu gewahren, bei den

Betrieben auf eindeutige Ablehnung.
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Abbildung 38: Bewertung von Reformideen zu Eingliederungszuschiissen
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Anmerkung: Befragung von 54 geférderten und nicht geférderten Betrieben im Frihjahr 2005. Dargestellt sind
Ergebnisse zu 34 geférderten Betrieben. EGZ = Eingliederungszuschuss, AG = Arbeitgeber/innen.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Die Vermittler/innen sehen eher keine Auswirkungen der Reform der Bundesagentur flr
Arbeit auf den Umgang mit Eingliederungszuschissen. Von Seiten der Flhrungskrafte der
Bundesagentur fir Arbeit wird eine zunehmende Orientierung an Wirksamkeit und
Wirtschaftlichkeit erwartet und damit einhergehend - entsprechend der Logik der neuen
Handlungsprogramme der Bundesagentur flr Arbeit (vgl. Abschnitt 2.7) - eine Beschrankung
der Foérderung mit Eingliederungszuschiissen auf Beratungskundinnen und -kunden.
Dartber hinaus verbinden sie mit den geplanten Verbesserungen des Berichtswesens zu
den Integrationswirkungen von arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen die Erwartung einer

verbesserten Steuerung des Einsatzes von Eingliederungszuschiissen.

Wirkungen

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde sowohl die Wirkung neuer potenzieller
Fordermoglichkeiten auf die  unmittelbare, ggf. geférderte  Auslibung einer
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung (Wirkungen potenzieller Férderung) untersucht
als auch die Chance, nach Auslaufen einer Foérderung (einschlief3lich
Nachbeschaftigungszeit) eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

auszulben (Wirkungen tatsachlicher Forderung).

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 176

Ab 1. Januar 2002 konnten Arbeitslose ab 50 Jahren bereits in den ersten sechs Monaten
der Arbeitslosigkeit einen Eingliederungszuschuss fiir Altere erhalten. Dies bewirkte einen
Anstieg der Beschéaftigungschancen der dadurch grundsatzlich forderungsfahigen
Arbeitslosen. Das zeigt sich zumindest beim Vergleich der Entwicklung der
Beschaftigungschancen von 2000 auf 2002 von Arbeitslosen im Alter von 50 bis 52 Jahren
mit derjenigen von Arbeitslosen im Alter von 48 und 49 Jahren sechs Monate nach Beginn
der Arbeitslosigkeit. Bei der Personengruppe der 50 bis 52jahrigen waren aufgrund der
Regelanderung zusatzlich 2% sozialversicherungspflichtig beschaftigt. Es ist zu vermuten,
dass ahnliche positive Wirkungen auch fir altere sowie flur langerfristig Arbeitslose eintreten.
Wie eine nach Geschlecht und West- und Ostdeutschland differenzierte Analyse ergab, kann
der Beschatftigungseffekt nur fir Frauen und Manner in Ostdeutschland als gesichert gelten
(Beschaftigungseffekt von  3,4% bzw. 2,9%). Die Halfte der zusatzlich
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten und damit Uberproportional viele entfallen auf
Ostdeutschland (vgl. Abbildung 39).

Abbildung 39: Verteilung der geschatzten zuséatzlichen sozialversicherungspflichtig
Beschaéftigten aufgrund der Reform des Eingliederungszuschusses fur
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Anmerkung: Ergebnisse der quantitativen Wirkungsanalyse fiir grundsatzlich zusatzlich forderungsfahige
Personen, die im Juni 2002 arbeitslos wurden.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Die durchschnittlichen Kosten pro geférderter Person lagen beim Eingliederungszuschuss flr
Altere im Jahr 2003 bei 15.650 EUR. Um einen gesamffiskalischen Vorteil zu erreichen,
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muisste demnach durch die Férderung mittels Eingliederungszuschiissen eine erhebliche

Verkurzung der Arbeitslosigkeit erreicht werden. Dies erscheint eher unwahrscheinlich.

Zum 1. Oktober 2000 wurde der Eingliederungszuschuss fiir besonders betroffene
schwerbehinderte ~ Menschen  eingefuhrt. Dadurch  stiegen  tendenziell  die
Beschaftigungschancen von besonders betroffenen schwerbehinderten Arbeitslosen. Dies
ergibt sich aus einem Vergleich der Entwicklung der Beschaftigungschancen von 2000 auf
2002 des seither grundsatzlich férderungsfahigen Personenkreises mit jener von anderen
behinderten Arbeitslosen. Von den grundsatzlich beglinstigten Personen, die im Jahr 2001
arbeitslos wurden, kamen aufgrund der Reform bis Juli 2002 zusatzlich 0,5% in
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung. Weitergehende Analysen zeigten, dass der
Beschaftigungseffekt lediglich bei ostdeutschen Frauen mit 2,6% als gesichert gelten kann.
Uberproportional viele zusatzliche sozialversicherungspflichtig Beschéaftigte entfallen auf die

Gruppe der ostdeutschen Frauen (vgl. Abbildung 40).

Abbildung 40: Verteilung der geschatzten zusatzlich sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten durch den Eingliederungszuschuss flir besonders

betroffene schwerbehinderte Menschen

Frauen Frauen
Weost Ost
41% 32%

Manner
Manner Ost
West 10%

17%

Anmerkung: Ergebnis der quantitativen Wirkungsanalyse fiir grundsatzlich zusatzlich forderungsfahige Personen,
die im Jahr 2001 arbeitslos wurden.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Die durchschnittlichen Kosten pro geférderter Person lagen beim Eingliederungszuschuss flr

besonders betroffene schwerbehinderte Menschen im Jahr 2003 bei 1.036 EUR monatlich.
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Eine weitere Analyse befasst sich mit den Beschaftigungswirkungen einer tatsachlichen
Foérderung mit Eingliederungszuschissen. Untersucht wird, inwieweit Gefdrderte im
Anschluss an die Férderung und eine etwaige Nachbeschaftigungszeit haufiger ungeférdert
sozialversicherungspflichtig beschéaftigt waren als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen.
Die Untersuchung erstreckt sich auf Eingliederungszuschiisse bei Einarbeitung, bei
erschwerter Vermittlung und fir Altere, die im 2. Quartal 2002 begonnen wurden,™ und

differenziert nach der Forderdauer.™

Sobald die Férder- und Nachbeschaftigungszeiten ausgelaufen sind, wird fir eine Vielzahl
der untersuchten Varianten ein relativ hohes Ergebnis der Férderung ausgewiesen. Direkt
nach Ablauf der Forderdauer bzw. der Nachbeschaftigungsfrist sind je nach Art des
Eingliederungszuschusses, der Forderdauer und der Personengruppe 20% bis 50% mehr
der Geforderten in einer ungeférderten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung als in
der Vergleichsgruppe. Dabei ist die geschatzte Wirkung fir die gleiche Férderart und
Forderdauer bei weiblichen Geforderten haufig grofler als bei mannlichen. Fir einzelne
Forderarten und Férderdauern zeichnen sich mit zunehmendem zeitlichem Abstand von der
Forderung je nach Personengruppe teilweise deutliche Rlckgénge in der geschatzten

Forderwirkung ab.

Generell ist darauf hinzuweisen, dass bei diesem Instrument die Kontrollgruppenbildung mit
dem methodisch nicht trivialen Problem umgehen muss, dass mit dem Fdrderbeginn
zugleich die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit verbunden ist und somit die

Zusammensetzung der Malinahmegruppe hochselektiv sein kénnte.

Die Abbildung 41 zeigt exemplarisch die skizzierten geschatzten Fdérderwirkungen im
Zeitablauf ab Beginn der Forderung fir den Eingliederungszuschuss bei erschwerter
Vermittlung mit einer Férderdauer von drei bis sechs Monaten. Dabei wird differenziert nach

Geschlecht und Region. Fir weitere Férderarten enthalt der Anhang 3 analoge Abbildungen.

" Eine Analyse fur Geférderte mit Forderbeginn im 1. Quartal 2002 zeigt sehr dhnliche Ergebnisse.

® Die Analysen berlicksichtigen nur fiir den jeweiligen Eingliederungszuschuss eher typische Forderdauern.
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Abbildung 41: Ausibung einer ungefdorderten  sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung aufgrund geftrderter Beschaftigung (Eingliederungs-

zuschuss bei erschwerter Vermittlung mit einer Férderdauer von 3 bis

6 Monaten)
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Lesehilfe: Die starkere Linie (in der Mitte des ,Bandes®) stellt die Differenz der Wahrscheinlichkeiten (y-Achse)
dar, zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
auszuliben. 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). Unmittelbar nach Beginn einer Férderung mit einem Eingliederungszuschuss
liegt das gesamte Konfidenzband unterhalb der Nulllinie: Hier Gben die geférderten Beschéaftigten zunachst
seltener eine ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aus. Der typische Lock-In-Effekt, der hier
allerdings forderpolitisch gewollt und unbedenklich ist. Diese Aussage ist fiir alle dargestellten Personengruppen
statistisch gesichert, da das Konfidenzband die Nulllinie nicht CGberdeckt. Nach Auslaufen aller
Nachbeschaftigungsfristen (zwolf Monate nach Beginn der Foérderung) U(bersteigt jeweils das gesamte
Konfidenzband die Nulllinie; ab diesem Zeitpunkt (ben die vormals mit einem Eingliederungszuschuss
Geforderten (statistisch gesichert) haufiger eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung aus.
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im
2. Quartal 2002 eine durch einen Eingliederungszuschuss geférderte Beschaftigung aufnahmen, haufiger als eine
Vergleichsgruppe von Arbeitslosen eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ausulbten. Als
Forderung gelten Eingliederungszuschiisse einschlief3lich der  Nachbeschaftigungsfrist, ABM,
Strukturanpassungsmaflinahmen, Beschaftigung schaffende InfrastrukturmaBnahmen sowie zwei weitere
Lohnkostenzuschiisse (Beschaftigungshilfen flir Langzeitarbeitslose und Einstellungszuschuss bei Vertretung).
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Bei den Eingliederungszuschissen liegen erste Hinweise auf Mitnahmen durch die
geforderten Betriebe vor. So gab die Uberwiegende Mehrheit von 34 befragten geférderten
Betrieben an, dass sie ihre Personalauswahl unabhangig von der Foérderfahigkeit der

Bewerber/innen treffen und sich erst danach um eine Férderung bemiihen.

Die Ergebnisse der Makroanalysen und des Benchmarkings sind im Hinblick auf
Lohnsubventionen, die wesentlich aus Eingliederungszuschissen bestehen, uneinheitlich.
Nach den Ergebnissen des Benchmarkings kdnnten sich mdglicherweise die Wirkungen von
Lohnsubventionen durch die eingeleiteten Reformen sogar ginstiger als bei der Forderung
beruflicher Weiterbildung entwickelt haben und damit ab 2003 zu den besonders
erfolgreichen Instrumenten gehoren. Dagegen liefert die Makroanalyse erste Indizien dafur,
dass sich die Wirkung von Lohnsubventionen vergleichsweise ungunstig entwickelt hat.
Derzeit lassen sich diese widersprichlichen Ergebnisse nur mit dem Verweis auf die jeweils
unterschiedlichen Indikatorkonzepte beim Benchmarking und der Makroanalyse begrinden.
Relevante Fragen hinsichtlich der Wirkungen mussen hier - ebenso wie in Teilen der

Mikroanalyse - noch offen bleiben. Fir den Bericht 2006 ist auf mehr Eindeutigkeit zu hoffen.

3.2.9 Beitragsbonus

Seit Anfang 2003 sind Arbeitgeber/innen, die Arbeitslose ab 55 Jahren einstellen, fur diese
Arbeitnehmer/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 Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d (ZEW / IAT / IAB).
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Forderstrukturen

Im Jahr 2003 gab es rund 7.400 neue Beschaftigungsverhaltnisse, fir die Arbeitgeber/innen
den Beitragsbonus in Anspruch nahmen. Knapp ein Drittel dieser Forderfalle entfiel auf die
Beschaftigung von Frauen. Regional liegt das Schwergewicht eindeutig auf dem Osten

Deutschlands, dort sind fast 70% aller neuen Forderfalle zu verzeichnen.

Umsetzung

Der Beitragsbonus ist in den Agenturen flr Arbeit und selbst in einigen Betrieben, die ihn in
Anspruch nehmen, unbekannt, denn er wird im Rahmen des Einzugsverfahrens der
Sozialversicherungsbeitrage, das Uber die Krankenkassen abgewickelt wird, gewahrt. 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 einstellten. In einer Befragung
von 30 geférderten Betrieben im Marz 2005 wurden dennoch die Agenturen flir 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 fur Arbeit

informieren und oft auch andere arbeitsmarktpolitische Férdermdglichkeiten nutzen.

Wirkungen

Bei einem Vergleich der Entwicklung der Beschaftigungschancen von anspruchsberechtigten
Personen im Alter von 55 bis 57 Jahren vor und nach der Einfiihrung des Beitragsbonus mit
der Entwicklung bei einer vergleichbaren Personengruppe im Alter von 52 bis 54 Jahren
konnte in quantitativen Wirkungsanalysen kein Einfluss des Instruments auf die
Beschaftigungschancen der Anspruchsberechtigten festgestellt werden. Dies steht im
Einklang mit Aussagen von 30 geforderten Betrieben, die in der Gberwiegenden Mehrheit die

entsprechenden Bewerber/innen auch ohne den Beitragsbonus eingestellt hatten.

3.2.10 Entgeltsicherung fur altere Arbeitnehmer

Die Entgeltsicherung fur altere Arbeitnehmer (§ 421j SGB 1ll) wurde Anfang 2003 eingefuhrt.
Sie beinhaltet einerseits einen Zuschuss zum Arbeitsentgelt der Geférderten und
andererseits einen zusatzlichen Beitrag zur gesetzlichen Rentenversicherung, der von der
Bundesagentur fur 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-) Anspruchdauer auf Arbeitslosengeld von mindestens 180 Kalendertagen haben
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und ein Arbeitsentgelt erhalten, das den tariflichen bzw. ortsublichen Bedingungen
entspricht. Der Arbeitsentgeltzuschuss wird flr die Dauer des (Rest-) Anspruchs auf
Arbeitslosengeld in Hohe von 50% des Unterschiedsbetrags zwischen dem pauschalierten
Nettoentgelt, das der Arbeitslosengeldberechnung zugrunde liegt, und dem pauschalierten

Nettoentgelt der neu aufgenommenen Beschaftigung gewahrt.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d (ZEW / IAT / IAB).

Forderstrukturen

Die Zugange in die Entgeltsicherung insgesamt lagen im Jahr 2003 bei 4.700 und im Jahr
2004 bei 6.400. Von den Neuzugangen entfielen 33% (39%) im Jahr 2004 (2003) auf
Ostdeutschland. Frauen sind mit jeweils etwa 29% am Forderbestand im Vergleich zu ihrem

Anteil an den Arbeitslosen deutlich unterreprasentiert.

Die Mehrheit der Geforderten erhielt im Jahr 2004 einen Arbeitsentgeltzuschuss bis unter
285 EUR monatlich bzw. 9,50 EUR taglich (vgl. Abbildung 42). Hier lag also das Nettoentgelt
in der neuen Beschaftigung bis zu 570 EUR monatlich niedriger als zuvor. Der Anteil héherer
Forderungen lag in Westdeutschland etwa 10 Prozentpunkte Gber dem in Ostdeutschland.
Deutliche Unterschiede zeigen sich insbesondere zwischen Frauen und Mannern in
Westdeutschland. Hier erhalten 45% der Manner einen Arbeitsentgeltzuschuss von 285 EUR
monatlich (9,50 EUR taglich) und darutber, bei den Frauen gilt dies lediglich fir 21%. Im
Osten Deutschlands sind die Unterschiede zwischen den Geschlechtern deutlich geringer;
25% der Frauen und 29% der Manner erhalten dort einen Zuschuss von 285 EUR monatlich
(9,50 EUR taglich) und mehr. Sehr hohe Entgeltzuschiisse von 525 EUR bis unter 765 EUR
monatlich (17,50 EUR bis unter 25,50 EUR taglich) und im Umkehrschluss hohe Einbussen
beim Arbeitsentgelt finden sich in Ostdeutschland ausschlie8lich und in Westdeutschland

haufiger bei den Mannern.
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Abbildung 42: Hohe des taglichen Arbeitsentgeltzuschusses der Entgeltsicherung im
Jahr 2004
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Anteil an allen Zugéngen in die Férderung

Deutschland

Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.

Umsetzung

Da es sich bei der Entgeltsicherung um eine Pflichtleistung der Bundesagentur fur Arbeit
handelt, hat diese keinen Ermessenspielsraum bei der Gewahrung. Allerdings hat die
Informationspolitik der Bundesagentur gegenuber den potenziellen Nutzerinnen und Nutzern
Einfluss auf die Inanspruchnahme. In den Agenturen fiir Arbeit hat die Entgeltsicherung
jedoch keinen strategischen Stellenwert. Die Flhrungskrafte in den Agenturen sehen in ihr
eher ein weiteres Instrument in einem ohnehin schon Uberbordenden Instrumentarium

aktiver Arbeitsmarktpolitik.

Aufgrund des geringen Stellenwerts, aber auch wegen fehlender Kenntnis werben die
Vermittlungsfachkrafte in Gesprachen mit potenziellen Nutzerinnen und Nutzern nicht
offensiv flr die Entgeltsicherung. Als idealtypische Situation fir eine Information Uber die
Entgeltsicherung wird in den Agenturen ein Fall gesehen, in dem einer bzw. einem
Bewerber/in ein konkretes Stellenangebot vorliegt, sie bzw. er aber wegen des niedrigeren
Entgelts noch zbgert, es anzunehmen. Eine solche Konstellation tritt jedoch nach Angaben
der Vermittler/innen nur sehr selten auf. Die Agenturmitarbeiter/innen vermuten als

wichtigsten Grund flir die geringe Inanspruchnahme der Entgeltsicherung weniger die
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Regelungen des Instruments oder ihren Umgang mit ihm, sondern die geringe Nachfrage der

Betriebe nach alteren Arbeithehmerinnen und Arbeithehmern.

Die Handhabung der Agenturen bezuglich der Anspruchsvoraussetzungen fur die
Entgeltsicherung ist uneinheitlich. In einigen Agenturen kommt es wegen einer restriktiven
Auslegung der Forderbedingungen allerdings zu erheblichen Anteilen abgelehnter
Forderantrage. Ein Grund daflr sind verspatete Antragstellungen, die auf unzureichende
Informationen der Arbeit Suchenden darliber, dass der Antrag auf Entgeltsicherung vor der
Aufnahme einer neuen Beschaftigung gestellt werden muss, zurlckzuflhren sind. Ein
weiterer Grund fir die Ablehnung von Foérderantragen ist die Auslegung der
Anspruchsvoraussetzung, dass die Arbeitnehmer/innen ,ein Arbeitsentgelt beanspruchen
konnen, das den tariflichen, oder wenn eine tarifliche Regelung nicht besteht, ortsliblichen
Bedingungen entspricht” (§ 421j Abs. 1 Nr. 2 SGB Ill). 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 anschlieRen kann. Dies
fuhrt dazu, dass Fdrderantrdge von Personen abgelehnt werden, die in einem nicht-
tarifgebundenen Betrieb ein ortsubliches Entgelt erhalten. Relevanz besitzt dieser
Ablehnungsgrund vor allem in Ostdeutschland, wo die Tarifbindung zwar geringer als in
Westdeutschland ist, die Entgelte nicht-tarifgebundener Betriebe durch die Agenturen jedoch

dennoch an den jeweiligen Flachentarifvertragen gemessen werden.

Zur Erfassung der Perspektive der Geférderten wurden von Ende 2004 bis Anfang 2005 300
Telefoninterviews sowie im Marz und April 2005 zehn Gruppendiskussionen mit Nutzerinnen
und Nutzern der Entgeltsicherung durchgefuhrt. Fast zwei Drittel (65%) der Befragten
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 bei gut 50%. Mehr als vier Funftel (84%) der
Befragten hatte ihre neue Beschaftigung eigeninitiativ gefunden, an zweiter Stelle wurden
von einem knappen Drittel private oder berufliche Netzwerke genannt (Mehrfachnennungen
moglich). Hinweise und Vermittlung durch die Agentur waren nur fiir jeden Zehnten (11%)
bei der Stellenfindung relevant, d.h. die von Agenturen als idealtypisch genannte Situation

fur einen Hinweis auf die Entgeltsicherung gab es nur selten.

Bei fast vier Funfteln (79%) der Befragten, bei denen die Entgeltsicherung bereits
ausgelaufen war und die noch beschaftigt waren, hatte sich die Einkommenssituation nach

Wegfall der Entgeltsicherung nicht verbessert. Bei immerhin 14% hatte allerdings das Entgelt
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sogar das vorherige Niveau wieder erreicht oder Ubertroffen. Dies war eher bei Mannern
(15%) als bei Frauen (13%) der Fall. Die Halfte der Befragten gab an, dass die
Anforderungen der neuen Stellen denen in der alten entsprechen, fir ein Drittel sind sie
gesunken. Bei knapp einem Sechstel sind die Entgelteinbulen in der neuen Stelle mit
gestiegenen Anforderungen verbunden. Unterschiede nach Geschlecht oder Region konnten

nicht festgestellt werden.

Trotz des niedrigen Stellenwerts der Entgeltsicherung in den Agenturen flr Arbeit geben
Nutzer/innen in der Telefonbefragung haufig die Agenturen als Informationsquelle zur
Entgeltsicherung an (vgl. Abbildung 43). Insbesondere durch das Erstgesprach mit der
Vermittlerin bzw. dem Vermittler (18%), durch Prospekte und Broschiren (18%) sowie durch
Informationsveranstaltungen (17%) haben die spateren Nutzer/innen von den Agenturen
Informationen zur Entgeltsicherung erhalten. Am haufigsten wurden allerdings Hinweise aus
dem Bekanntenkreis als Informationsquelle genannt (22%). Lediglich knapp 10% der
Befragten wurden anlasslich der Vermittlung, also in dem von den Agenturen als idealtypisch

bezeichneten Fall, auf die Entgeltsicherung hingewiesen.

Abbildung 43: Informationsquellen zur Entgeltsicherung
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Anmerkung: Befragung von 300 Nutzerinnen und Nutzern der Entgeltsicherung Ende 2004 / Anfang 2005
(Mehrfachnennungen méglich).

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.
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Etwas anders gestaltet sich das Bild bei den Teilnehmerinnen und Teilnehmern an den
Gruppendiskussionen. In einigen Fallen mussten sie die Vermittler/innen selbst Gber die
Entgeltsicherung informieren. Fur sie waren die aufmerksame Lektire von
Informationsmaterialien der Bundesagentur fiir Arbeit und des SGB Ill sowie die Medien die

entscheidenden Informationsquellen.

Die Entgeltsicherung wird von der Uberwiegenden Mehrheit der Nutzer/innen positiv
bewertet. Gut 86% wiurden sie in einer vergleichbaren Situation wieder nutzen, knapp 94%
wlrden das Instrument weiterempfehlen. Kritisch gesehen 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 Dirittel
(69%) dieser Meinung.

Wirkungen

In quantitativen Wirkungsanalysen wurde untersucht, ob sich die Beschaftigungschancen
von anspruchsberechtigten Personen im Alter von 50 bis 51 Jahren'® im Zuge der Einfilhrung
der Entgeltsicherung im Vergleich der Jahre 2002 und 2003 anders entwickelt haben als die
einer vergleichbaren Personengruppe im Alter von 48 bis 49 Jahren. Im Rahmen dieser
Untersuchung konnte kein Einfluss der Entgeltsicherung auf die Beschaftigungschancen der

Anspruchsberechtigten festgestellt werden.

Die Ergebnisse der Telefonbefragung von 300 Nutzerinnen und Nutzern weisen auf
erhebliche Mitnahmeeffekte bei der Entgeltsicherung hin. Gut 90% der Befragten gaben an,
dass sie die Beschaftigung auch ohne Entgeltsicherung angenommen hatten (27%) bzw.
dass die Entgeltsicherung die Beschaftigungsaufnahme zwar erleichtert, aber nicht ausgelost
hat (65%). Lediglich gut 8% hatten ohne die Entgeltsicherung die neue Stelle nicht
angenommen; hier zeigen sich deutliche Unterschiede zwischen Méannern (10%) und Frauen
(3,5%).

'® Die Gruppe der Anspruchsberechtigten wurde in der Analyse auf Personen im Alter von 50 bzw. 51 Jahren

beschréankt, da ebenfalls ab 1.Januar 2003 die Altersgrenze fir die erleichterte Befristung von
Arbeitsverhaltnissen alterer Arbeitnehmer/innen von 58 auf 52 Jahre abgesenkt wurde und der Einfluss dieser
Neuregelung den Einfluss der Entgeltsicherung fir Personen ab 52 Jahren uberlagert.
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3.2.11 Ich-AG und Uberbrickungsgeld

Bereits seit Anfang 1986 konnen Personen, die durch Aufnahme einer selbststandigen,
hauptberuflichen Tatigkeit die Arbeitslosigkeit beenden oder vermeiden, mittels
Uberbriickungsgeld (§§ 57 und 58 SGB lIl) gefordert werden. Aus dieser Ermessensleistung
wurde Anfang 2004 eine Pflichtleistung der Bundesagentur. Seit Anfang 2003 haben vormals
arbeitslose Griinder/innen wahlweise alternativ zum Uberbriickungsgeld Anspruch auf die
Forderung einer so genannten Ich-AG durch den Existenzgriindungszuschuss (§ 421I
SGB IlI).

Das Uberbriickungsgeld wird fiir eine Dauer von sechs Monaten geleistet. Die individuelle
Hohe der Forderung setzt sich zusammen aus einem Betrag, den die bzw. der Geférderte
als Arbeitslosengeld zuletzt bezogen hat oder bei Arbeitslosigkeit hatte beziehen kdnnen,
und den darauf entfallenden pauschalierten Sozialversicherungsbeitragen. Eine Ich-AG kann
bis zu drei Jahre gefordert werden; die Forderung ist degressiv im Zeitverlauf gestaltet mit
600 EUR monatlich im ersten Forderjahr, 360 EUR monatlich im zweiten und 240 EUR
monatlich im dritten Jahr. Wesentliche Voraussetzung hierfiir ist, dass das jahrliche
Arbeitseinkommen 25.000 EUR nicht tberschreitet.

Beim Uberbriickungsgeld und - seit Ende November 2004 - auch fir die Ich-AG ist die
Stellungnahme einer fachkundigen Stelle (insbesondere Industrie- und Handelskammern,
Handwerkskammern, berufsstdndische Kammern, Fachverbande und Kreditinstitute) Gber

die Tragfahigkeit der Existenzgriindung Voraussetzung fiir die Férderung.

Bereits im April 1997 wurde der Einstellungszuschuss bei Neugrindung (§§ 226-228
SGB Ill) eingefuhrt. Damit kdnnen Arbeitgeber/innen, die vor nicht mehr als zwei Jahren eine
selbststandige Tatigkeit aufgenommen haben, flr die unbefristete Beschaftigung von zuvor
arbeitslosen forderungsbedirftigen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern auf einem neu

geschaffenen Arbeitsplatz einen Zuschuss zum Arbeitsentgelt erhalten.

Die im Folgenden berichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1e (IAB / DIW / sinus / GfA / infas).

Grindungsgeschehen in Deutschland und Forderstrukturen bei Ich-AG und
Uberbriickungsgeld
Da es in Deutschland keine einheitliche Datenbasis zum Grindungsgeschehen gibt, mussen

je nach Fragestellung unterschiedliche Datenquellen herangezogen werden. Die folgende
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Darstellung berlcksichtigt Daten des Mikrozensus, des Griindungsmonitors der Kreditanstalt
fur Wiederaufbau (KfW) und der Grindungsstatistik des Instituts fur Mittelstandsforschung
(IfM). Die unterschiedlichen Ergebnisse dieser Datenquellen sind u.a. auf eine
unterschiedlich breite Definition des Begriffs ,Grinder/in“ sowie auf verschiedene

Erfassungsmethoden zurtickzufiihren.

Je nach verwendeter Datenquelle gab es im Jahr 2003 zwischen 330.000 (Mikrozensus) und
1,5 Mio. (KfW) Grindungen, dabei weisen die Datenquellen auf eine in den letzten Jahren
wieder steigende Tendenz bei den Existenzgriindungen hin." Rund ein Finftel der
Grindungen entfielen auf Ostdeutschland (IfM-Grindungsstatistik). Etwa ein Drittel aller
Grindungen werden von Frauen durchgefiihrt, dabei ist ihr Anteil nach Angaben des
Mikrozensus im Verlauf der letzten Jahre leicht gestiegen. Griindungen im Zuerwerb'®
erfolgten nach Angaben des Mikrozensus mehrheitlich durch Frauen (2003: 63%),
Griindungen im Haupterwerb™ dagegen eher durch Méanner (2003: 72%). Nach den
Ergebnissen des KfW-Grindungsmonitors erfolgten im Jahr 2003 fast 60% (2004: 53%) aller
Grundungen im Nebenerwerb, d.h. in einer zweiten Erwerbstatigkeit. Etwa 13% der

Grunder/innen im Jahr 2003 waren zuvor arbeitslos (KfW-Grindungsmonitor).

In den letzten Jahren haben die Zugénge in eine Férderung mit dem Uberbriickungsgeld von
knapp 93.000 im Jahr 2000 auf 183.500 im Jahr 2004 kontinuierlich zugenommen. Die
EinfGhrungen des Existenzgrindungszuschusses hatte also keinen negativen Einfluss auf
die Inanspruchnahme des Uberbriickungsgeldes. Bereits im zweiten Jahr nach seiner
Einflhrung erreichten die Zugange in den Existenzgrindungszuschuss ein dhnliches Niveau
wie beim Uberbriickungsgeld: Die Zahl der neu gegriindeten Ich-AGs lag 2004 bei rund
171.000. Wie Abbildung 44 zeigt, lag der Anteil der Frauen bei den neu gegrindeten
Ich-AGs deutlich Gber dem beim Uberbriickungsgeld und auch Uber ihrem Anteil an den
Grinderinnen und Griindern insgesamt. Deutlich h&ufiger als beim Uberbriickungsgeld
finden sich bei den Ich-AGs auch Grunder/innen aus Ostdeutschland sowie zuvor

Langzeitarbeitslose.

" Die Unterschiede sind dadurch begriindet, dass die KfW eine breite Abgrenzung des Griindungsgeschehens

vornimmt, die auch Selbststandigkeit im Nebenerwerb und freie Berufe einschliel3t.

'® Eine Grindung im Zuerwerb liegt vor, wenn die neu aufgenommene selbststandige Erwerbstatigkeit die erste

oder einzige Erwerbstatigkeit ist und in Teilzeit ausgeulbt wird.

' Eine Grindung im Haupterwerb liegt vor, wenn die neu aufgenommene selbststandige Erwerbstatigkeit die

erste oder einzige Erwerbstatigkeit ist und in Vollzeit ausgeibt wird.
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Die Zahl der neu aufgenommen Beschaftigungsverhéltnisse, die durch einen
Einstellungszuschuss bei Neugrindungen geférdert werden, ist zwischen 2000 und 2004
von 15.300 auf 21.400 gestiegen. Dabei waren jeweils etwa ein Drittel der Neuzugange

Frauen, knapp die Halfte der neuen Forderfalle entfiel jeweils auf Ostdeutschland.

Abbildung 44: Forderzugange in die Existenzgrindungsfoérderung im Jahr 2004

OFrauen OOstdeutschland Ebis unter 25 Jahren @ab 55 Jahren B Langzeitarbeitslose

45% 43%
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35% 34%
b -

30%
30% 1
26% 25%

25% -
20% -
15% A

10%
10% A
5%
5%

Anteil an allen Zugéngen in die Férderung

0%

Uberbriickungsgeld Ich-AG

Anmerkung: Grundlage sind Daten der Bundesagentur fiir Arbeit.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1e, Bundesagentur fiir Arbeit.

Umsetzung

Als Motiv fir die Aufnahme einer selbststandigen Erwerbstéatigkeiten nannten gut vier Fiinftel
von rund 6.000 im Januar und Februar 2005 befragten Empfanger/innen von
Uberbriickungsgeld oder Existenzgrindungszuschuss den Wunsch nach Beendigung der
Arbeitslosigkeit (Mehrfachnennungen moglich). Die wenigsten der 71 im Fruhjahr 2005 in
Tiefeninterviews befragten geférderten und nicht geférderten Grinder/innen aus
Arbeitslosigkeit starteten ihre Selbststandigkeit aus echter unternehmerischer Uberzeugung.
Mehrheitlich erfolgten die Griindungen aufgrund der im Laufe der Arbeitslosigkeit gefestigten
Einsicht, dass eine Rilckkehr in abhangige Beschaftigung unter den gegebenen

Rahmenbedingungen eher unwahrscheinlich ist.

Die 71 befragten Griinder/innen lassen sich grob in zwei Gruppen unterteilen. Unter ihnen
sind einerseits Personen, die ihre Existenzgriindung eher passiv angingen bzw. nur formell

ohne ernsthafte Absichten in die Selbststandigkeit wechselten (Scheingriindungen). So
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deuten auch Fach- und Fihrungskrafte in den Agenturen fir Arbeit an, dass unter den
Grinderinnen und Griindern von Ich-AGs des letzten Quartals 2004 offensichtlich ein groer
Anteil von Personen ohne ernsthafte Griindungsabsicht war, die sich lediglich mit der
Forderung finanziell besser stellen wollten als mit Arbeitslosengeld Il oder die sich generell
eine Fortsetzung von Transferleistungen sichern wollten. Die zweite Teilgruppe besteht
dagegen aus aktiven Grinderinnen und Grindern, die ihre Existenzgriindung aktiv,
zielstrebig und Uberzeugt angingen. Dies sind Personen, die aufgrund der grofieren
Selbstbestimmung und Unabhangigkeit explizit eine selbststandige Existenz gegenulber
einem Beschaftigungsverhaltnis bevorzugten, aber auch altere, zumeist gut qualifizierte
Arbeitslose, die sich wegen fehlender Beschaftigungsperspektiven eher aus pragmatischen
Grinden fir die Selbststandigkeit entschieden, ihre Existenzgrindung dann aber mit viel
Engagement betrieben. Fur einige Frauen war auch die bessere zeitliche Vereinbarkeit einer
selbststandigen Berufstatigkeit mit der Pflege von Eltern oder mit der Betreuung von Kindern

Anlass fur die Existenzgriindung.

Die Uberwiegende Mehrheit der Grinder/innen erhielt von den Vermittlerinnen und
Vermittlern in den Agenturen keine Beratung zur Existenzgrindung. Man beschrankte sich
dort vielmehr auf formale Hinweise und Ratschlage. Viele der Grinder/innen erwarteten tUber
die Informationen zur Férderung hinaus auch keine weitergehende Grindungsberatung. Von
Abbrecherinnen und Abbrechern wurde allerdings haufig die mangelhafte Hilfestellung durch
die Agenturen beklagt. Von Fach- und Fuhrungskraften in den Agenturen wird offen
eingerdumt, dass sie eine Grindungsberatung weder zeitlich noch inhaltlich leisten kénnen.
Man verweist die Interessierten daher eher an externe Grindungsberatungsstellen. Von
Bedeutung sind hier insbesondere Existenzgriindungszentren, Steuerberater/innen und
Industrie- und Handelskammern (IHK). Die Beratungen durch diese Institutionen werden von

den Grinderinnen und Griindern tberwiegend positiv beurteilt.

Bei der Wahl zwischen den beiden Forderalternativen der Bundesagentur entschieden sich
insbesondere gut Qualifizierte fir das Uberbriickungsgeld. Als Griinde hierfiir nannten sie
insbesondere die hdohere Forderung im Vergleich zum Existenzgrindungszuschuss sowie
die im Hinblick auf ihre Umsatz- und Gewinnerwartungen zu geringe Einkommensgrenze von
25.000 EUR bei der Ich-AG. Fir eine Ich-AG entschieden sich vor allem Personen mit eher
niedrigem vorherigem Arbeitsentgelt, da sie sich damit eine insgesamt héhere Férdersumme
ausrechnen. Fur sie war aulerdem die aus ihrer Sicht mit der langeren dreijahrigen Laufzeit

verbundene hohere Sicherheit wichtig. Fur die meisten Grunder/innen war die Forderung
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mittels Uberbriickungsgeld bzw. Eingliederungszuschuss ein fest einkalkulierter Bestandteil

ihres Grindungsvorhabens, der eine wesentliche Hilfe bei der Existenzgrindung darstellte.

Kritik auBern die Grinder/innen, darunter auch solche mit einer Ich-AG, insbesondere am
Konzept der Ich-AG. Die Férderung sei zu langfristig angelegt und Uibe nicht genug Druck auf
die Existenzgrinder/innen aus, ihr Unternehmen engagiert und zlgig voranzubringen.
Anderseits werden aber auch die Fordermittel bereits im ersten Jahr als zu gering
angesehen, um eine echte Unterstitzung zu leisten. Dariber hinaus waren Grinder/innen
der Ansicht, dass die Ich-AG zu Missbrauch und Mitnahme verleite und durch sie Menschen
in die Selbststandigkeit gebracht wirden, die dafiir nicht geeignet seien. Nicht wenige
Grinder/innen fordern, die Arbeitsagenturen sollten bedarforientierter vorgehen und die
personliche Eignung der Grindungswilligen sowie die Markt- und Bedarfsgerechtigkeit ihrer

Ideen starker kontrollieren.

Offenbar haben sehr viele Grinder/innen kein wirklich durchdachtes und vor allem
durchgerechnetes Konzept fir ihre Grindung. Nur in wenigen Ausnahmefallen verlief die
Grundung ,lehrbuchmallig® von der Idee zum Plan, von der Prufung des Plans zur
Planmodifizierung bis hin zur Realisierung des Vorhabens in der Praxis. In der Mehrzahl der
Falle dauerte es zwischen zwei und sechs Monate von der Entwicklung der Griindungsidee
bis zur eigentlichen Existenzgrindung. Bei Scheingrindungen aufgrund des drohenden
Ubergangs in den Bezug von Arbeitslosengeld |l erfolgt die Griindung allerdings oft innerhalb

weniger Tage.

Die zum Zeitpunkt der Befragungen nur bei der Férderung mit Uberbriickungsgeld
geforderten Tragfahigkeitsbescheinigungen sind bei Beratungsstellen und vor allem bei
Steuerberaterinnen und -beratern offenbar vergleichsweise leicht zu erhalten. Viele der
geférderten Existenzgriinder/innen gaben an, dass Steuerberater/innen ihnen ohne
Businessplan eine Tragfahigkeitsbescheinigung ausgestellt haben. Sie betonen
Ubereinstimmend, dass die Existenz eines solchen Plans von der Arbeitsagentur auch nicht
kontrolliert wurde. Sehr viele der Grinder/innen, die einen Businessplan aufgestellt haben,
hatten insbesondere groRe Probleme mit der darin geforderten Umsatz- und
Rentabilitatsvorschau, die sie haufig nur mit der Hilfe der IHK oder Steuerberaterinnen und
-berater bewaltigen konnten. Aus Sicht der Griinder/innen sind die Umsatzprognosen in
ihren Geschéaftsplanen, selbst wenn sie mit Hilfe professioneller Berater/innen erstellt
wurden, eher unserios und aus der Luft gegriffen. Im Ergebnis wurde der Businessplan nur in

den seltensten Fallen fur das Controlling der geschaftlichen Praxis genutzt.
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Von den 3.031 im Januar und Februar 2005 befragten Grinderinnen und Griindern einer
Ich-AG beschéaftigten nur rund 7% der Frauen und ca. 10% der Manner zum
Befragungszeitpunkt (zwischen 16 und 19 Monate nach dem Beginn der Selbststandigkeit)
mindestens eine Person. Unter den 3.115 befragten Empfangerinnen und Empfangern von
Uberbriickungsgeld waren es dagegen 21% bei den Frauen bzw. knapp 30% bei den
Mannern. Um in den Genuss der von der Bundesagentur fir Arbeit bezahlten
Gehaltssubventionierung zu kommen, wollten zwei der 71 in Tiefeninterviews befragten
Grinder/innen Arbeitslose einstellen. Sie hatten jedoch Schwierigkeiten, geeignete

Mitarbeiter/innen im Arbeitslosenbestand der Agenturen zu finden.

Die meisten befragten Griinder/innen verzichten freiwillig oder gezwungenermallen auf
Bankkredite beim Aufbau ihrer selbststandigen Existenz. Viele scheuen eine zusatzliche
Verschuldung bzw. vermuten, dass sie von den Banken als nicht kreditwilirdig eingestuft
wuirden. Die meisten greifen auf eigene Ersparnisse bzw. die finanzielle Unterstlitzung ihrer

Familien zuruck.

Die Grinder/innen entscheiden sich haufig fur Berufsfelder, in denen sie bisher erworbene
berufliche Fahigkeiten oder sonstige Fahigkeiten und Kenntnisse anwenden kdnnen. Die
meisten der Befragten grindeten im Bereich des Handels; bei diesen Grunderinnen und

Grindern handelt es sich jedoch Uberwiegend um beruflich Fachfremde.

Probleme bereitet den Existenzgrinderinnen und -grindern insbesondere die
Kundenakquisition und -pflege. Bei der Grindungsplanung wurde haufig wenig Uber
mdgliche Zielgruppen und Werbestrategien nachgedacht. Es zeigt sich auch, dass die
Grunder/innen die Kundenakquisition und Pflege der Kundenkontakte nicht sehr
professionell betreiben. Einige der Befragten haben offenbar sogar Hemmungen, auf
potenzielle Kundinnen und Kunden zuzugehen und sich selbst zu vermarkten. AuRerdem
bestehen Unsicherheiten bei Finanzierungsfragen sowie Liquiditatsprobleme. Viele der
Grinder/innen erhalten nicht genliigend Auftrage, um kostendeckend arbeiten zu kénnen.
Insbesondere in Ostdeutschland ist es flir die Befragten haufig schwierig oder sogar
unmaglich, fir die von ihnen angebotenen Leistungen einen angemessenen oder wenigstens
kostendeckenden Preis zu erzielen. Darlber hinaus klagen insbesondere ostdeutsche

Grinder/innen Uber die schlechte Zahlungsmoral vieler Kundinnen und Kunden.

Nur sehr wenige Griinder/innen, darunter vor allem solche mit Uberbriickungsgeld oder ohne
Foérderung durch die Bundesagentur, bezeichnen die wirtschaftliche Situation ihres

Unternehmens als sehr gut. Allerdings halten die meisten Grunder/innen ihre Grindung fur
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wirtschaftlich tragfahig und stabil; sie haben keine Existenzéngste. Solange sie Fordermittel
erhalten, kdénnen sie ihren Lebensunterhalt eigenstandig finanzieren und zwar in der
Uberwiegenden Zahl der Félle ebenso gut wie in der fruheren abhangigen Beschaftigung.
Auch Grinder/innen, die sich zum Befragungszeitpunkt eher in einer schlechteren Lage
sehen, verweisen auf positive Aussichten und die Ausbaufahigkeit ihres Unternehmens.
Unter den Abbrecherinnen und Abbrechern haben allerdings viele ihre Ersparnisse riskiert
und verloren. Die wirkliche Quelle ihres Lebensunterhalts wahrend der Selbststandigkeit war

offensichtlich die finanzielle Férderung durch die Arbeitsagentur.

Wirkungen

Quantitative Wirkungsanalysen ergaben, dass von der Bundesagentur geférderte
Existenzgrinder/innen haufiger als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen weder arbeitslos
noch in arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen (ohne Existenzgrindungsférderung der
Bundesagentur fur Arbeit) waren (vgl. Abbildungen 45 und 46). Der Foérderbeginn der
untersuchten Empfanger/innen von Uberbriickungsgeld bzw. Existenzgriindungszuschuss
lag im 3. Quartal 2003.

Durch die Untersuchungen konnte zwar nicht direkt der eigentliche Erfolg der Griindungen,
wohl aber die Vermeidung einer Rickkehr in Arbeitslosigkeit bzw. in weitere MaRnahmen

(und damit haufig verbunden der Bezug von Transferleistungen) bewertet werden.

Der Anteil der Personen, die weder arbeitslos noch in arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen
(ohne Existenzgriindungsférderung der Bundesagentur) sind, ist einen Monat nach Beginn
der Foérderung unter den Uberbriickungsgeld-Empfangerinnen und -Empfangern um
65 Prozentpunkte hoher als in der Vergleichsgruppe. Dabei muss allerdings bertcksichtigt
werden, dass die Forderung in den ersten sechs Monaten noch andauert. Insofern ist eine
aussagekraftige Interpretation erst ab dem siebten Monat méglich, da erst hier eine Aussage
Uber den Erfolg bei Auslaufen der Férderung getatigt werden kann. Sechs Monate nach
Forderbeginn liegt der Unterschied zwischen Gefdrderten und Vergleichsgruppe zwischen
44 Prozentpunkten fur Frauen in Westdeutschland und 55 Prozentpunkten fur Manner in
Ostdeutschland. Die Effekte sind dabei jeweils héher flr geforderte Manner als fir geférderte

Frauen und fiir Ostdeutschland als fiir Westdeutschland.

Diese Tendenz findet sich auch bei den Ich-AGs. Der Anteil von Personen, die sechs Monate
nach Beginn der Forderung weder arbeitslos sind noch an einer arbeitsmarktpolitischen

MalBnahme teilnehmen, liegt bei den geférderten Mannern in Westdeutschland um
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56 Prozentpunkte héher als bei Mannern aus der Vergleichsgruppe, wahrend sich flir Frauen
in Westdeutschland ein Unterschied von 52 Prozentpunkten ergibt. Mit 60 Prozentpunkten
fur Manner und 65 Prozentpunkten flr Frauen sind die Unterschiede in Ostdeutschland noch

groler.

Die Unterschiede in der Integrationswirkung zwischen Geférderten und Kontrollgruppe
nehmen im Zeitverlauf weiter ab und liegen 16 Monate nach Fdrderbeginn flr
Uberbriickungsgeld-Empfanger/innen in Westdeutschland bei 24 Prozentpunkten fiir Frauen
bzw. 27 Prozentpunkten fir Manner, in Ostdeutschland bei 27 Prozentpunkten fir Frauen
bzw. 32 Prozentpunkten flir Manner (vgl. Abbildung 45 und Tabelle 10). Da die Forderung zu
diesem Zeitpunkt schon mindestens zehn Monate zurlckliegt, deuten diese beachtlichen
Ergebnisse darauf hin, dass das Uberbriickungsgeld ein erfolgreiches Instrument zur
Vermeidung von zuklnftiger Arbeitslosigkeit ist. Bei westdeutschen Mannern wurden
besonders groRe Unterschiede fiir Altere ab 50 Jahren (38 Prozentpunkte) und ehemalige
Langzeitarbeitslose (42 Prozentpunkte) gefunden. Bei westdeutschen Frauen profitieren
besonders stark die 40- bis 49-Jahrigen (32 Prozentpunkte) sowie Frauen mit Partner
(31 Prozentpunkte). Die differenzierte Betrachtung der Ergebnisse flr Ostdeutschland stof3t
wegen zu geringer Fallzahlen an Grenzen, deshalb wird die unten folgende Tabelle nur fur

Westdeutschland ausgewiesen.

Bei den Ich-AGs ergeben sich 16 Monate nach Fdérderbeginn noch gréfere Unterschiede,
die bei 30 Prozentpunkten fir Frauen bzw. 38 Prozentpunkten flir Manner in
Westdeutschland und in Ostdeutschland bei 47 Prozentpunkten flr Frauen bzw.
40 Prozentpunkten fur Manner liegen (vgl. Abbildung 46 und Tabelle 10). Auch hier
profitieren Altere bzw. vor der Férderung Langzeitarbeitslose unter den Méannern in
Westdeutschland besonders stark (49 bzw. 54 Prozentpunkte). Unter den westdeutschen
Frauen schneiden ebenfalls die ehemaligen Langzeitarbeitslosen besonders gut ab
(43 Prozentpunkte). Fur Ostdeutschland sind auch hier die differenzierten Ergebnisse
aufgrund zu geringer Fallzahlen nicht interpretierbar. Bei diesem Instrument muss allerdings
bericksichtigt werden, dass die Forderung fir die Personen, die noch selbststandig sind,
zum Zeitpunkt der Untersuchung zumeist noch andauerte. Daher werden die Effekte zu
diesem Zeitpunkt tendenziell Uberschatzt und eine abschlielende Bewertung des

MafRnahmeerfolges wird erst nach Auslaufen der Férderung maéglich sein.

Generell ist darauf hinzuweisen, dass bei diesem Instrument die Kontrollgruppenbildung mit

dem methodisch nicht trivialen Problem umgehen muss, dass mit dem Fd&rderbeginn
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zugleich die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit verbunden ist und somit die
Zusammensetzung der Malihahmegruppe hochselektiv sein kénnte.
Abbildung 45: Vermeidung von Arbeitslosigkeit aufgrund einer geftrderten

Existenzgriindung (Uberbriickungsgeld)
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Lesehilfe: Die starkere Linie (in der Mitte des ,Bandes®) stellt die Differenz der Wahrscheinlichkeiten (y-Achse)
dar, zu einem bestimmten Zeitpunkt (x-Achse) weder arbeitslos zu sein noch durch die Bundesagentur fiir Arbeit
gefoérdert zu werden (mit Ausnahme der Existenzgriindungsférderungen). 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 Personengruppen im Beobachtungszeitraum von 16 Monaten ab Beginn der Férderung
die geftrderten Existenzgriinder/innen deutlich seltener arbeitslos als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen.
Der Unterschied nimmt jedoch mit zunehmendem zeitlichen Abstand vom Férderbeginn ab.

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im
3. Quartal 2003 eine geforderte Selbststéandigkeit begannen, haufiger als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen
weder arbeitslos waren noch durch die Bundesagentur fiir Arbeit geférdert wurden (mit Ausnahme von
Uberbriickungsgeld, Ich-AG, Freier Férderung nach § 10 SGB Ill sowie vom Européischen Sozialfonds - ESF -
mitfinanzierter zusatzlicher arbeitsmarktpolitischer Malnahmen im Bereich des Bundes - ESF-BA-Programm -).
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1e.
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Abbildung 46: Vermeidung
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Lesehilfe: vgl. Abbildung 45.

Anmerkung: vgl. Abbildung 45.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1e.
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Tabelle 10: Vermeidung von Arbeitslosigkeit aufgrund einer

forderung in Westdeutschland

Existenzgrindungs-

Gruppe Uberbriickungsgeld Ich-AG
Manner Frauen Manner Frauen
Vermeidung von Arbeitslosigkeit
- Differenz der Wahrscheinlichkeiten in Prozentpunkten -
insgesamt 27 24 38 30
nach Alter
18-29 Jahre 26 - 32 14
30-39 Jahre 23 22 41 29
40-49 Jahre 29 32 36 34
uber 50 Jahre 38 - 49 -
nach vorheriger Arbeitslosigkeitsdauer
bis 3 Monate 24 21 29 27
3-6 Monate 22 20 33 28
6-12 Monate 29 27 39 26
uber 12 Monate 42 - 54 43
nach Familienstand
clen b B
el B so 5 .

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im
3. Quartal 2003 eine geforderte Selbststandigkeit begannen, 16 Monate ab Forderbeginn haufiger als eine
Vergleichsgruppe von Arbeitslosen weder arbeitslos waren noch durch die Bundesagentur fir Arbeit gefordert
wurden (mit Ausnahme von Uberbriickungsgeld, Ich-AG, Freier Férderung nach § 10 SGB Il sowie vom
Europaischen Sozialfonds - ESF - mitfinanzierter zusatzlicher arbeitsmarktpolitischer Malnahmen im Bereich des
Bundes - ESF-BA-Programm -). Ausgewiesen sind nur Ergebnisse fir Untergruppen mit mindestens 100
Teilnehmerinnen und Teilnehmern. Alle ausgewiesenen Ergebnisse sind auf dem 5%-Niveau signifikant.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1e.

Trotz insgesamt positiver Effekte der Forderung weisen weitere Ergebnisse quantitativer
Analysen auf Mitnahme hin. So geben in einer Befragung im Januar und Februar 2005 je
nach Region und Geschlecht zwischen einem Viertel und zwei Dritteln der 3.098 befragten
Empfanger/innen von Uberbriickungsgeld sowie 60% bis 70% der 3.025 befragten
Grinder/innen einer Ich-AG an, dass sie sich auch ohne die Existenzgriindungsférderung
selbststandig gemacht hatten, wenn auch nicht unbedingt im selben Umfang oder zum

selben Zeitpunkt. In eine ahnliche Richtung weisen auch Tiefeninterviews mit 64 durch die

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Neue Akzente in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik 198

Bundesagentur fur Arbeit geférderten Grinderinnen und Grindern. Allerdings ist hierdurch
nicht ausgeschlossen, dass die Griindungen durch die Férderung stabiler und erfolgreicher

sein konnten.

Uber diese Mitnahmen hinaus gibt es weitere Hinweise auf unerwiinschte Effekte. So
beenden im Quartal unmittelbar nach dem Ende der Foérderung deutlich mehr
Uberbriickungsgeld-Empfanger/innen ihre selbststandige Téatigkeit als im Quartal davor oder
danach. Dies konnte bedeuten, dass ein Teil der geférderten Existenzgrinder/innen die
Beendigung einer nicht tragfahigen Selbststandigkeit bis zum Ende des Foérderzeitraums
hinausschiebt. Beim Existenzgriindungszuschuss ist zum Ende des Beobachtungszeitraums
die maximale Foérderdauer der Grinder/innen noch nicht erreicht. Auch hier deuten die
Ergebnisse jedoch darauf hin, dass Personen, die vor dem Ende der maximal dreijahrigen
Forderung ihre selbststandige Tatigkeit beenden, dies erst mit dem Ablauf des ersten
Forderjahres tun. Die Foérderung wirkt hier also eher wie eine Erhaltungssubvention.
Andererseits konnte man aus diesem Ergebnis auch ableiten, dass Grindungen, die
ausschlief3lich durch die Férderung ausgeldst werden und nicht durch entsprechende Motive
und Kompetenzen gestitzt werden, nicht nachhaltig sind. Systemimmanente Fehlanreize der

Forderung kdnnen also nicht ausgeschlossen werden.

Weitere quantitative Analysen geben Aufschluss Uber Einflussfaktoren flr das Fortbestehen
der geférderten Existenzgriindungen (vgl. Tabelle 11). 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 Existenzgrindungszuschuss geférderte
Personen sowohl in West- als auch in Ostdeutschland langer selbststandig. Fur
Empfanger/innen des Uberbriickungsgeldes ergibt sich dagegen ein negativer Einfluss des

Alters bei Mannern ab 50 Jahren in Westdeutschland.

Einen positiven Einfluss auf das Fortbestehen der neu gegriindeten Unternehmen haben
frGhere Erfahrungen aus abhangiger Beschaftigung in der Griindungsbranche unabhangig
von der Art der Foérderung; dieser ist jedoch eher gering und nur fir Manner in
Westdeutschland gesichert. Ahnliches gilt fiir die Inanspruchnahme einer externen
Vorbereitung und Betreuung, hier ergibt sich jedoch auch fir Frauen in Ostdeutschland, die
mit dem Existenzgriindungszuschuss gefordert werden, ein gesicherter positiver Einfluss.
Uberraschenderweise wirkt eine vorbereitende Befragung potenzieller Kundinnen und

Kunden bei Uberbriickungsgeld-Empfangerinnen und -Empfangern in Westdeutschland
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nachteilig auf die Uberlebenschancen der Griindungen, fiir die Ubrigen Gruppen ist ein

- positiver oder negativer - Einfluss einer solchen Befragung nicht gesichert feststellbar.

In Westdeutschland hat auch die berufliche Qualifikation der Griinder/innen Einfluss auf die
Uberlebenschancen der geférderten Griindungen. Griindungen von Fachkréften haben hier
bessere Chancen als Grindungen von Personen ohne Fachkenntnisse. Bezlglich der
Grindungen von Spitzenkraften kann nur der positive Einfluss bei von Mannern gegriindeten
Ich-AGs in Westdeutschland als gesichert gelten. Vergleichsweise schlechte
Uberlebenschancen haben offenbar Griindungen im Handel. Dies gilt sowohl fiir
Grindungen von Mannern unabhangig von der Forderart - flir ostdeutsche Grinder einer
Ich-AG ist dieses Ergebnis allerdings nicht gesichert- sowie flir Grindungen von

Uberbriickungsgeld-Empfangerinnen in Westdeutschland.

Tabelle 11: Erfolgsfaktoren fiir das Fortbestehen einer geférderten Grindung

Existenzgrindungszuschuss Uberbriickungsgeld
Manner Frauen Manner Frauen

Merkmal West Ost West Ost West Ost West Ost
Handel © - - - © © © +
Erfahrungen aus @ + - + @ + + +
friiherer
Beschaftigung
externe (&) + + ® [>) - - -
Vorbereitung /
Betreuung
Vorbereitung durch - - — — © + © -
Befragung
potenzieller
Kundinnen und
Kunden
Alter ab 30 Jahren @+ ® ® @/+ | ©/- | +/- + /- -
Berufsqualifikation @ + ®/+ - ®/+ + ®/+ | +/-

Anmerkung: O statistisch gesichert negativ; — negativ; ® statistisch gesichert positiv; + positiv; Sonderfalle: ® / +,
© / — Ergebnisse nur teilweise statistisch gesichert; + / — Ergebnisse uneinheitlich.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1e.

Beim Uberbriickungsgeld deuten empirische Analysen darauf hin, dass es zumindest bei
langen Restanspruchsdauern auf Arbeitslosengeld gesamitfiskalisch erfolgreich ist. Beim
Existenzgrindungszuschuss ist es aufgrund der noch andauernden Forderungen zu frih fur

fundierte Aussagen.
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Die Ergebnisse des Benchmarkings und der Makroanalyse deuten darauf hin, dass die
Existenzgrindungsférderung mit dem Uberbriickungsgeld und dem
Existenzgrindungszuschuss anderen Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik Gberlegen
ist. Es gibt in beiden Analysen jedoch vorlaufige Hinweise darauf, dass sie sich durch die
eingeleiteten Reformen ab 2003 im Vergleich zu anderen Malinahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik unguiinstig entwickelt hat. Die deutliche quantitative Ausweitung der
Teilnehmer/innen insbesondere durch den Existenzgrindungszuschuss kénnte die Wirkung
gedampft haben. Gleichwohl wirkt sie aber auch nach den eingeleiteten Reformen immer
noch vergleichsweise positiv. Den Wirkungen der Existenzgriindungsforderung auf der

Makroebene wird im weiteren Verlauf der Evaluation nochmals nachzugehen sein.

3.2.12 Arbeitnehmertberlassung (Zeitarbeit)
Die Arbeitnehmeriiberlassung wurde nach einer einjahrigen Ubergangsfrist zum 1. Januar

2004 wie folgt neu geregelt:
e Einflhrung des Grundsatzes der Gleichbehandlung hinsichtlich Entgelt (Equal Pay) und

Arbeitsbedingungen (Equal Treatment) von Leiharbeitnehmerinnen und -nehmern mit der
Stammbelegschaft im Entleihbetrieb, soweit nicht ein Tarifvertrag abweichende

Regelungen zulasst;
o Wegfall des besonderen Befristungsverbots fir die Zeitarbeit;

o Wegfall des Wiedereinstellungsverbots, wonach die wiederholte Einstellung nach

vorangegangener Kindigung durch den Verleihbetrieb unzulassig war;

o Wegfall des Synchronisationsverbots, wonach die Befristung des Arbeitsverhaltnisses
zwischen Verleihbetrieb und Leiharbeitnehmer/in fiir die Dauer der Uberlassung an einen

Entleihbetrieb unzulassig war;
e Wegfall der Beschrankung der Uberlassungshéchstdauer auf 24 Monate.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1f (RWI/I1SG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der Zeitarbeitnehmer/innen

Der Umfang der Zeitarbeit ist seit Anfang der 1980er Jahre gestiegen, wenngleich unstetig.
Von 2003 bis 2004 ist die Zahl der Zeitarbeitnehmer/innen im Jahresdurchschnitt um 55.000
auf 385.000 deutlich gestiegen. Gleichzeitig gab es im Jahresverlauf 646.000

Neueinstellungen. Damit ist die Zeitarbeit ein dynamisches Marktsegment.
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Wahrend Frauen in der Zeitarbeitsbranche gemessen an ihrem Anteil in der
Gesamtwirtschaft unterreprasentiert sind, sind Auslander/innen dort Uberreprasentiert (vgl.
Abbildung 47).

Abbildung 47: Frauen und Ausléander/innen in der Gesamtwirtschaft und in der
Zeitarbeitsbranche (einschlie3lich PSA) Mitte 2004
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Anmerkung: Anteile von Frauen bzw. Auslénderinnen und Auslandern an allen sozialversicherungspflichtig
Beschaftigten in Gesamtwirtschaft bzw. Zeitarbeitsbranche (Wirtschaftsgruppe 74.50 gemafl der Klassifikation
der Wirtschaftszweige 2003; einschlieBlich PSA) am 30. Juni 2004.

Quelle: Bundesagentur fur Arbeit, eigene Berechnungen.

Umsetzung

Bei den Verleihbetrieben und potenziellen Entleihbetrieben ist aufgrund der teilweise
offentlich gefihrten Auseinandersetzungen im Vorfeld der Tarifvertrage sehr gut bekannt,
dass es eine Zeitarbeitsreform gab. Die Detailkenntnis ist jedoch nicht sehr ausgepragt, dies

gilt selbst flr Fihrungskrafte in Verleihbetrieben.

Mit der Flexibilisierung wurden Forderungen umgesetzt, die seit langem von der
Zeitarbeitsbranche erhoben worden waren. Entsprechend wird von den Wirtschafts- und
Arbeitgeberverbanden der Abbau der Verbote Uberwiegend als Deregulierung begrifit; das
nur durch Tarifvertrag zu umgehende Gleichbehandlungsgebot der Zeitarbeithehmerinnen
und —arbeitnehmer mit den Beschaftigten des Entleihbetriebes wird aber teilweise kritisch als

nicht gerechtfertigter Markteingriff gesehen. Dies wird auch durch eine Befragung von
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Verleihbetrieben bestatigt (vgl. Abbildung 48). Allerdings wird gleichzeitig von
Verleihbetrieben vielfach berichtet, dass das Gleichbehandlungsgebot kein gréReres
Problem darstelle. Die Uberwaltigende Mehrheit entschied sich nach der Reform fir die
Anwendung eines Tarifvertrages fir Zeitarbeitnehmer/innen. Darlber hinaus wird ein

Bilrokratieabbau konstatiert, dessen Umfang allerdings unterschiedlich beurteilt wird.

Abbildung 48: Bewertung einzelner MalRnahmen der Zeitarbeitsreform durch
Verleihbetriebe
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Anmerkung: Auswertung einer Befragung von gut 700 Verleihbetrieben im Frihjahr 2005.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 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 fir
annehmbare Bedingungen flir die Zeitarbeitnehmer/innen sorgen wollen, beurteilen andere
die Zeitarbeit per se 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 Verleihbetrieben beachtet wiirden. Betriebsrate in
Entleinbetrieben sind der Zeitarbeit gegenuber eher kritisch eingestellt. Allerdings wird

eingeraumt, 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 Entleihbetriebe einen zeitlichen Vorlauf und ein gewisses Arbeitsvolumen
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voraus. Sind die beiden Voraussetzungen nicht gegeben, greifen sie eher auf Mini-

Jobber/innen zurick.

Die Agenturen fur Arbeit verweisen oftmals auf das ,entspannte und normale Verhaltnis® zu
Verleihbetrieben, das jedoch von der anderen Seite nicht uneingeschrankt bestatigt wird.
Das aus Sicht der Agenturen gute Verhaltnis durfte auch daran liegen, dass in einigen
Agenturbezirken bis zu 30% der offenen Stellen von Verleihbetrieben gemeldet werden.
Verschiedene Agenturen bieten sowohl flir Arbeit Suchende als auch teilweise fir
Verleihbetriebe Informationsveranstaltungen zur Zeitarbeit an. Einzelne Veranstaltungen

richten sich speziell an Frauen.

Das Verhaltnis der Zeitarbeitsbranche zu den Personal-Service-Agenturen (PSA) ist
Uberwiegend kritisch, wobei sich zwei Meinungsgruppen unter den Verleihbetrieben
herausbildeten. Die eine Gruppe nimmt PSA als subventionierte Konkurrenz wahr, die
teilweise sehr deutlich abgelehnt wird. Die andere, etwas moderatere Gruppe lehnt PSA als
arbeitsmarktpolitisch motiviertes Verleihinstrument nicht grundsatzlich ab, beklagt aber
falsche Anreizsetzungen und Kostenineffizienz ebenso wie die fehlerhafte Umsetzung,
insbesondere durch fachfremde Trager/innen. Allerdings wurde allgemein bemangelt, dass

die Zuschusse an die PSA zu hoch seien.

Wirkungen

Ubereinstimmend waren die arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure der
Auffassung, dass durch die Reformen das Ansehen der Zeitarbeitsbranche deutlich
verbessert wurde. Verleihbetriebe berichten, dass sich seit der Reform mehr Arbeit
Suchende fiir Zeitarbeit interessieren. Geschlechterdifferenzen in Bezug auf die Bereitschaft,

Zeitarbeit auszuliben, konnten nicht festgestellt werden.

Quantitative Analysen haben ergeben, dass auch ohne Reform der Anteil der
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigten und Mini-Jobber/innen in der Zeitarbeitsbranche
(einschlieRlich PSA) an allen sozialversicherungspflichtig Beschaftigten und Mini-
Jobber/innen bis Juni 2004 gestiegen ware. Allerdings war das tatsachliche
Beschaftigungswachstum von Dezember 2003 bis Juni 2004 in diesem Segment hoher als
prognostiziert. Insgesamt hat die Zahl der sozialversicherungspflichtigen Beschéftigten und
Mini-Jobber/innen in der Zeitarbeitsbranche (einschliellich PSA) aufgrund der

Zeitarbeitsreform bis Mitte 2004 um etwa 23.700 zugenommen (vgl. Abbildung 49). Der
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Frauenanteil an den zusatzlich Beschaftigten ist mit 47% gemessen am Frauenanteil im

Bestand Uberproportional.

Abbildung 49: Zusatzliche Beschaftigte in der Zeitarbeitsbranche (einschliel3lich PSA)
Mitte 2004 aufgrund der Zeitarbeitsreform
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zuséatzliche Beschéftigte in Tsd.

Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit; Differenz zwischen der tatsachlichen
und der ohne Zeitarbeitsreform prognostizierten Zahl der sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigten und der
Mini-Jobber/innen in der Zeitarbeitsbranche (einschliellich PSA).

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1f.

Die leicht positive Wirkung der Zeitarbeitsreform auf die Zeitarbeitsbranche wird
grundsatzlich durch die Einschatzung von Verleihbetrieben bestatigt. Die Erholung der
Branche sei der anziehenden Konjunktur geschuldet, wirde jedoch unterstitzt und ggf.

beschleunigt durch die Zeitarbeitsreform.

Nur wenige der befragten Arbeitgeber/innen dulRerten, dass die Zeitarbeitsreform Einfluss
auf den Einsatz von Zeitarbeitnehmer/innen und den Beschaftigungsumfang in ihrem Betrieb
habe. Von diesen gaben zwei Drittel an, dass durch die Zeitarbeitsreform regulare
Beschaftigung verdrangt wirde, wahrend ein Drittel angab, dass zusatzliche Stellen im

Betrieb geschaffen wiirden.

3.2.13 Mini-Jobs

Die bei den Sozialabgaben begunstigten geringfligig 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.
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¢ Mini-Jobs sind fiir die Beschéaftigten weiterhin sozialabgabenfrei, die Pauschalabgaben
der Arbeitgeber/innen wurden leicht auf 23% erhéht. AulRerdem kdnnen seither die
Arbeitgeber/innen eine Pauschalsteuer von 2% Ubernehmen, mit der die Lohn-,
Einkommensteuer- und Kirchensteuer sowie der Solidaritatszuschlag fir das zugrunde
liegende Entgelt abgegolten wird. Fur Mini-Jobs im haushaltsnahen Bereich wurden die

Pauschalabgaben auf 10% gesenkt.

¢ Ein Mini-Job kann neben einer sozialversicherungspflichtigen Hauptbeschaftigung
ausgetlbt werden, ohne dass er durch Zusammenrechnung mit der Hauptbeschaftigung

versicherungspflichtig wird. Dies entspricht der bis Marz 1999 geltenden Regelung.

¢ Das Melde- und Beitragseinzugsverfahren wurde neu geregelt und bei der

Bundesknappschaft in der sog. Minijob-Zentrale zusammen geflhrt.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1f (RWI/1SG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der Mini-Jobber/innen

Im Juni 2005 gab es etwa 6,7 Mio. Mini-Jobber/innen; dies waren 2,6 Mio. mehr als vor der
Reform Ende Marz 2003. Allerdings handelt es sich bei etwa 740.000 Beschaftigten um
Umbuchungen von zuvor sozialversicherungspflichtig Nebenerwerbstatigen, deren Status
sich aufgrund der Reform verandert hat. Mithin betragt der Zuwachs seit der Reform

1,8 Mio., davon 700.000 ausschlief3lich geringfiigig Beschaftigte und 1,1 Mio. Nebentatige.

Mini-Jobs finden sich im Westen relativ haufiger als im Osten. Die Domane von Mini-Jobs
sind Dienstleistungsbranchen, insbesondere im Reinigungsgewerbe, im Sport und in der
Gastronomie. In diesen drei Branchen gibt es jeweils mehr Mini-Jobber/innen als

sozialversicherungspflichtig Beschaftigte.

Bei den ausschlieBlich geringflgig entlohnten Beschéftigten betrug Ende Dezember 2003
der Frauenanteil 68% und bei den Nebentatigen 56%. Bei den Nebentatigen 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 ausschlielllich geringfiigig entlohnten Beschaftigten. Hier sind vor allem
Manner bis 24 Jahre und ab 60 Jahren sowie Frauen mittleren Alters stark vertreten (vgl.
Abbildung 50).
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Abbildung 50: Mini-Jobber/innen nach Alter und Geschlecht Ende 2003
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, eigene Berechnungen.

Von Mitte 2003 bis Ende 2004 stieg die Zahl der Mini-Jobber/innen um 20%. Wahrend es
28% mehr Mini-Jobber gab, nahm die Zahl der Mini-Jobberinnen um lediglich 17% zu. Dies
dirfte wesentlich auf die wieder erdffnete Moglichkeit einer abgabenfreien Nebentatigkeit
neben einer sozialversicherungspflichtigen Hauptbeschaftigung zurlickzufihren sein.
AulRerdem hat die Zahl der geringfligig entlohnten Auslénder/innen um 28% Uberproportional

zugenommen.

Umsetzung

Der Bekanntheitsgrad der Mini-Jobs einschlieRlich der neuen Regelungen ist sowohl bei

Unternehmen als auch bei Arbeitnenmerinnen und Arbeitnehmern sehr hoch.

Die allgemeine Bewertung der Regelungen zu den Mini-Jobs fallt bei arbeitsmarktpolitischen
Akteurinnen und Akteuren positiv aus. Bei Unternehmens- und Wirtschaftsverbanden werden
Mini-Jobs als kostenglinstiges und auferst flexibles Instrument geschatzt. Aus Unternehmen
wird berichtet, dass der Verzicht auf Wochenhdchstarbeitszeiten bereits zur Flexibilisierung
beigetragen habe, obwohl nur etwas mehr als 3% der Mini-Jobber/innen monatlich mehr als
60 Stunden in ihrem 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.
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Wirkungen

Quantitative Analysen haben ergeben, dass sich ohne Reform der Anteil der Mini-
Jobber/innen an allen abhdngig Beschaftigten zumindest bis Ende Juni 2004 nicht
nennenswert verandert hatte. Mithin ist der Zuwachs der Zahl der Mini-Jobber/innen bis zu
diesem Zeitpunkt in Hohe von 1,6 Mio. auf die Reform zuriickzufihren (vgl. Abbildung 51).
Es ist davon auszugehen, dass auch der bis Juni 2005 zu verzeichnende Zuwachs von
insgesamt 1,8 Mio. Mini-Jobber/innen (davon 1,1 Mio. im Nebenerwerb) auf die Reform
zurlckzufuhren ist. Es hat also in diesem Segment einen substanziellen Beitrag zur
Arbeitsmarktflexibilisierung gegeben. Allerdings ist mit dieser Beschaftigungsform flur

Arbeitslose keine Brucke in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung entstanden.

Die starkere Nutzung von Mini-Jobs, die weit Uberwiegend von Frauen in Anspruch
genommen wird, kdénnte wirtschaftliche Abhangigkeiten verstarken, da Minijobs zur
Existenzsicherung kaum ausreichend sind. Zudem besteht die potentielle Gefahr, dass ein
grolkerer Teil der Frauen durch diese flir sie zunehmend als einzige
Beschaftigungsalternative infrage kommende Tatigkeit unfreiwillig auf eine ,Hausfrauenrolle*
reduziert wird. Insofern wirde die bisherige geschlechterdifferenzierte Segmentation des
Arbeitsmarktes weiter forciert. Positiv ist hingegen einzuschatzen, dass durch Mini-Jobs
vielerorts Uberhaupt erst Beschaftigungsmaoglichkeiten fir Frauen, und auch fir arbeitslose
Frauen, geschaffen wurden. Auch wenn Minijobs zum Grof3teil von Frauen ausgeibt wurden
und auch weiterhin werden, so ist doch ein bestandiger Anstieg des Anteils der Manner an
den geringfligig Beschaftigten zu beobachten. Der prozentualer Anstieg von Mitte 2003 bis
Ende 2004 ist bei Mannern mit 28 % deutlich starker ausgepragt als bei Frauen mit 17 %.
Sofern diese Entwicklung sich fortsetzt, dirfte sie die Nachteile dieser Beschaftigungsform in
geschlechterdifferenzierter Form abmildern bzw. in breiterem Male als bisher den Mannern

aufbirden.
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Abbildung 51: Zusatzliche 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 2005 von Modul 1f, Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Nach Einschatzung der Unternehmen hatte die Reform Uberwiegend keine Auswirkung auf
betriebliche Beschaftigung (80 %). 10 % der Unternehmen schatzen ein, dass Minijobs
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ersetzen. Ebenfalls 10 % schatzen ein, dass

Minijobs zusatzliche Stellen schaffen.

Nach Einschatzung verschiedener arbeitsmarktpolitischer Akteurinnen und Akteure hat seit
der Reform die Verdrangung sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungsverhaltnisse
durch Minijobs in einigen Dienstleistungsbranchen zugenommen. So wiirden insbesondere

im Einzelhandel frei werdende Stellen in Minijobs umgewandelt.

Objektive Ergebnisse zur Frage, ob und inwieweit eine Substitution stattgefunden hat, liegen
nicht vor. Insbesondere im Einzelhandel war der Anteil von geringfligig Beschaftigter an den

Arbeitskraften lange vor der Reform steigend.

3.2.14 Midi-Jobs
Parallel zur Reform der Mini-Jobs wurden zum 1. April 2003 die Midi-Jobs eingefuhrt. Seither
setzen die Arbeitnehmerbeitrdge zur Sozialversicherung bei Uberschreiten der

Geringfugigkeitsgrenze nicht mehr schlagartig ein. Vielmehr werden sie sukzessive von etwa
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4% bei einem monatlichen Bruttoentgelt von knapp tUber 400 EUR bis auf den regularen

Beitragssatz ab einem Bruttoentgelt von 800 EUR erhoht.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 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 ausgelbt. Der Anteil der Midi-Jobber/innen
war in West- und Ostdeutschland etwa gleich grof3. Der Beschaftigungsschwerpunkt lag im
Dienstleistungssektor, 3% der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten waren dort Midi-
Jobber/innen. Im Reinigungsgewerbe waren es sogar 18% und in der Gastronomie 13%.
Dabei waren 75% der Midi-Jobber/innen Frauen. Wahrend bei den Frauen vor allem mittlere
Altersjahrgange Midi-Jobs ausubten, waren es bei den Mannern insbesondere Jingere (vgl.
Abbildung 52). Wie sich aus einer Befragung von 576 Midi-Jobber/innen im Frihjahr 2005
ergibt, waren fur die westdeutschen Frauen mittlerer Altersjahrgadnge Midi-Jobs besonders
attraktiv, weil sich Familie und Beruf so besser miteinander kombinieren lieen und oftmals
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 Tatigkeit 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.
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Abbildung 52: 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 ausgeubt haben.

Quelle: Bundesagentur fir Arbeit, eigene Berechnungen.

Insgesamt lasst sich feststellen, dass sich ost- und westdeutsche Frauen in Bezug auf die
Midi-Jobs in starkerem Malle unterscheiden als ost- und westdeutsche Manner. So ist das
Ziel der Beschaftigung in der Gleitzone bei ostdeutschen Frauen viel haufiger das Erlangen
einer Vollzeitbeschaftigung als dies bei westdeutschen Frauen der Fall ist. Ostdeutsche
Frauen in Midi-Jobs haben seltener Kinder, aber haufiger keinen oder arbeitslose
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 Rentenbeitrdge wird insgesamt nur von 12% der befragten
Midi-Jobber/innen genutzt. Eine Partnerschaft flihrt dazu, dass -bei ansonsten

vergleichbaren Personen - diese Option seltener genutzt wird.

Umsetzung

Der Bekanntheitsgrad der Midi-Jobs ist deutlich geringer als bei den Mini-Jobs. Selbst
arbeitsmarktpolitische Akteurinnen und Akteure mit langjahriger Erfahrung mit Mini-Jobs
hatten Schwierigkeiten, Mini- und Midi-Jobs zu unterscheiden. Entsprechend konstatieren
die Arbeitgeber/innen die Schwelle an der Entgeltgrenze von 400 EUR monatlich als

weiterhin existent.
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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
sozialversicherungspflichtig Beschaftigten zumindest bis Juni 2004 entsprechend dem Trend
der Vorjahre reduziert hatte. Tatsachlich hat es jedoch sogar einen leichten Anstieg in
diesem Beschaftigungssegment gegeben. Entsprechend hat die Einfuhrung der Midi-Jobs
zur Stabilisierung dieses Beschaftigungssegments bzw. sogar zu einem leichten Anstieg
beigetragen. Bis Mitte 2004 hat die Reform 125.000 Beschaftigungen im betroffenen
Entgeltsegment gesichert bzw. geschaffen (vgl. Abbildung 53). Der Frauenanteil an den

zusatzlich Beschaftigten betragt Gber 60%.

Aufgrund der nur geringen Sozialversicherungsbeitrage konnten Midi-Jobs das Armutsrisiko
im Alter insbesondere bei Frauen erhéhen. Darlber hinaus verfligen Midi-Jobberinnen Uber
eine hoéhere formale Qualifikation als Midi-Jobber; gleichzeitig Gben in einer Partnerschaft
lebende Frauen haufiger einen Midi-Job aus als allein Stehende. Dies kbnnte ein Hinweis
darauf sein, dass Midi-Jobs das tradierte Geschlechterverhaltnis auch bei hoher

qualifizierten Frauen verfestigen.

Abbildung 53: Zuséatzliche Beschéftigte mit einem Bruttomonatsentgelt zwischen
400,01 EUR und 800 EUR aufgrund der EinfUhrung der Midi-Jobs
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Anmerkung: Auswertung von Prozessdaten der Bundesagentur fiir Arbeit; Differenz zwischen der tatsachlichen
und der ohne Einfiihrung der Midi-Jobs prognostizierten Zahl der Beschaftigten im betroffenen Entgeltsegment.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1f.
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Insgesamt sehen die arbeitsmarktpolitischen Akteurinnen und Akteure keinen Anreiz fir
Arbeitgeber/innen, bestehende Beschaftigungsverhaltnisse in Midi-Jobs umzuwandeln.
Entsprechend gaben auch lediglich 12% von 1.602 befragten Arbeitgeber/innen im Frihjahr
2005 an, dass in ihrem Betrieb zusatzlich in dem betroffenen Entgeltsegment Stellen
geschaffen wirden. Etwa 8% der 1.602 Befragten gehen davon aus, dass in ihrem Betrieb

andere Beschaftigungsverhaltnisse durch Midi-Jobs verdrangt wirden.

3.2.15 Erleichterte Befristung von Arbeitsverhaltnissen alterer Arbeitneh-
mer/innen

2003 wurde das Mindestalter fir Arbeitnehmer/innen, fir die eine Befristung des
Arbeitsverhaltnisses ohne Sachgrund und ohne zeitliche Begrenzung mdglich ist, von 58 auf
52 Jahre herabgesetzt. Zum Ende einer solchen Befristung kann sich ein Betrieb ohne
Ricksicht auf Kindigungsschutzvorschriften von der bzw. dem Beschaftigten trennen. Dies
reduziert das Risiko einer Einstellung alterer Arbeitnehmer/innen und soll so zur Schaffung
zuséatzlicher befristeter Stellen fiir Altere beitragen. Fir Arbeitgeber/innen werden
insbesondere die fir Jingere unzulassigen Kettenarbeitsvertrdge von Interesse sein; das
Hintereinanderschalten von mehreren befristeten Vertragen erlaubt jeweils zum Ende der
Laufzeit eines Vertrages eine Trennung ohne Beachtung des Kindigungsschutzes. Auch
bisher schon ist eine Befristung ohne Sachgrund flr bis zu zwei Jahre ohnehin unabhangig
vom Alter zuldssig. Entsprechend kénnen mit Kettenarbeitsvertrdagen nun
Arbeitnehmer/innen bereits ab 50 Jahren dauerhaft befristet ohne Sachgrund eingestellt

werden.

Die im Folgenden Dberichteten Untersuchungsergebnisse basieren auf dem
Evaluationsbericht 2005 von Modul 1f (RWI/1SG / IWH / GISA / Prof. Burda).

Struktur der befristet beschéaftigten dlteren Arbeitnehmer/innen

Der Anteil der Erwerbstatigen insgesamt sinkt ab 50 Jahren deutlich mit zunehmendem Alter.
So waren beispielsweise im Mai 2003 von den 52- bis 57-Jahrigen, die von der Neuregelung
unmittelbar betroffen sind, je nach Alterskohorte zwischen 62% und 74% erwerbstatig.
Ostdeutsche waren in allen Altersgruppen seltener erwerbstatig als Westdeutsche, der

Abstand betrug bei den 52- bis 57-Jahrigen etwa vier Prozentpunkte.

Im Mai 2003 hatten in den Altersgruppen von 48 bis 65 Jahren jeweils gut 3% der

Erwerbstatigen einen befristeten Arbeitsvertrag. Wahrend es in Westdeutschland lediglich
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jeweils etwa 2% waren, betrug der Anteil in Ostdeutschland je nach Altersgruppe zwischen
6% und 11%. Allerdings war im April 2002 der Anteil bei den ab 56- bzw. 58-Jahrigen, bei
denen bereits seit langerem eine Befristung von mehr als zwei Jahren ohne Sachgrund
mdglich ist, kaum hoéher als bei den angrenzenden jlingeren Alterskohorten. Dies deutet
insgesamt darauf hin, dass die Maoglichkeit einer erleichterten Befristung bei alteren
Arbeitnehmer/innen keine relevante Wirkung auf das Einstellungsverhalten hat. Uberdies
hatten sowohl im April 2002 als auch im Mai 2003 Erwerbstatige bis 47 Jahre deutlich
haufiger einen befristeten Arbeitsvertrag. Befristete Arbeitsvertrage waren in allen
Qualifikationsgruppen in ahnlichem Ausmaly vertreten; auch geschlechtsspezifische

Unterschiede waren nicht zu erkennen.

Im Hinblick auf die Befristung haben sich bis Mai 2003 gegenliber dem Vorjahr bei den von
der Neuregelung unmittelbar betroffenen Altersgruppen im Vergleich zu angrenzenden
Altersgruppen keine auffalligen Anderungen ergeben. Allerdings ist dies angesichts der

seinerzeit erst kurzen Laufzeit der Neuregelung auch nicht zu erwarten gewesen.

Die durchschnittliche Dauer der Befristung lag im Mai 2003 bei den 52- bis 57-Jahrigen wie
auch bei Jiingeren zwischen 15 und 18 Monaten. Bei Alteren war die durchschnittliche
Befristungsdauer mit bis zu 20 Monaten hoher. Lediglich etwa ein Viertel der Befristungen

lief Uber mindestens drei Jahre.

Altere, insbesondere zwischen 60 und 65 Jahren, vor allem in Westdeutschland, gaben
haufiger als jingere Altere an, dass eine Dauerstellung nicht mehr gewiinscht sei. In allen
Bevolkerungsgruppen war jedoch die unfreiwillige Befristung weitaus haufiger vertreten als
eine freiwillige. Ostdeutsche gaben sehr viel haufiger als Westdeutsche an, unfreiwillig
befristet beschaftigt zu sein. Eine Befristung, die analog einer verlangerten Probezeit

eingesetzt wird, wurde mit zunehmendem Alter seltener angegeben.

Umsetzung

Noch hat sich die Erkenntnis in den Unternehmen nicht durchgesetzt, dass aufgrund des
demographischen Wandels sowohl die Belegschaften als auch die Arbeit Suchenden alter
werden und sich das Personalwesen darauf einstellen missen, auch im hdheren Alter
erwerbstatig zu sein bzw. Altere zu beschéaftigen. Dazu gehért auch die Deckung des
Personalbedarfs durch die Einstellung alterer Arbeitsuchender. Entsprechend gering sind der

Bekanntheitsgrad und das Interesse an der Neuregelung. Der mangelnde Bekanntheitsgrad
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wird durch eine reprasentative Befragung von 1.767 Betrieben mit mindestens einem

sozialversicherungspflichtig Beschéaftigten bestatigt.

Wirkungen

Bereits die skizzierte Entwicklung befristeter Arbeitsvertrage deutet darauf hin, dass sich die
Beschaftigungssituation von 52- bis 57-Jahrigen durch die Neuregelung (noch) nicht
verbessert hat. Dies wird durch quantitative Analysen bestatigt. In diesen Analysen konnte
nicht nachgewiesen werden, dass sich der Anteil der von Januar bis April/Mai 2003 befristet
eingestellten Arbeitnehmer/innen im Alter von 52 und 53 Jahren im Vergleich zu den befristet
eingestellten 50- und 51-Jahrigen gegenlber dem Vorjahreszeitraum unterschiedlich
entwickelt hat. Nur wenige der befragten Arbeitgeber/innen gehen davon aus, dass in ihrem

Betrieb Altere aufgrund der Neuregelung befristet eingestellt wiirden.
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4 Ausblick auf 2006

Zentrales Ziel der eingeleiteten arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen Reformen der
Bundesregierung ist eine schnellere und effizientere Eingliederung von Arbeit Suchenden in
Erwerbstatigkeit. Wesentlich flir den Erfolg der Arbeitsmarktpolitik sind sowohl eine
zukunftsfahige Ausrichtung der Organisation des wichtigsten Dienstleisters am Arbeitsmarkt
— der Bundesagentur flir Arbeit - als auch die Optimierung des Instrumenteneinsatzes und
der beschaftigungspolitischen Rahmenbedingungen. Mit den Gesetzen fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt wurden in diesen Bereichen neue Impulse gesetzt. Mit
ihnen wurde nicht nur eine Reform der Organisation der Arbeitsverwaltung eingeleitet,
sondern es wurden auch die aktive Arbeitsmarktpolitik und die beschéaftigungspolitischen

Rahmenbedingungen reformiert.

Um Erkenntnisse Uber die Wirksamkeit dieser Reformen zu erhalten, wurde im Auftrag des
Deutschen Bundestages (Drs. 15/98) von der Bundesregierung eine ambitionierte
Evaluierung konzipiert und umgesetzt. Darin werden sowohl Umsetzung und Wirkung der
Instrumente sowie der beschaftigungspolitischen Reformen als auch der organisatorische
Umbau der Bundesagentur fir Arbeit und die Entwicklung ihrer Akzeptanz bei den
Kundinnen und Kunden sowie der Bevdlkerung untersucht. Mit dem jetzt vorgelegten Bericht
werden erste Erkenntnisse aus dieser Evaluierung prasentiert. Er enthalt aufschlussreiche,
aber angesichts der noch laufenden Reformprozesse und andauernden Untersuchungs-
arbeiten vielfach vorlaufige Ergebnisse. Bis Ende 2006/Anfang 2007 wird der abschlieRende
Bericht 2006 zur Evaluierung zusatzliche Erkenntnisse zur Umsetzung und zur Wirksamkeit

der Arbeitsmarktpolitik des Bundes sowie der eingeleiteten Reformen liefern.

Die neue Bundesregierung und die sie tragenden Parteien CDU, CSU und SPD haben sich
entschieden, weitere Reformen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf den Weg zu bringen.
Vorhandene arbeitsmarktpolitische Instrumente sollen gestrafft und die hierfir verwendeten
betrachtlichen Mittel der Arbeitsférderung zielgenauer, sparsamer und effizienter eingesetzt
werden. Die Koalitionspartner haben sich grundsatzlich auf eine Strategie und einen
Fahrplan zur Neuausrichtung der aktiven Arbeitsmarktpolitik festgelegt. Im Koalitionsvertrag
ist zu lesen: ,CDU, CSU und SPD werden [...] alle arbeitmarktpolitischen MalRhahmen auf
den Priifstand stellen. Diese Uberpriifung soll bis Ende kommenden Jahres abgeschlossen
sein. Auf der Grundlage dieser Wirksamkeitsanalyse wird dann spatestens im Jahr 2007 die

aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt grundlegend neu ausgerichtet und sichergestellt, dass
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die Mittel der Beitrags- und Steuerzahler kinftig so effektiv und effizient wie maglich

eingesetzt werden.”

Diese Aussage verdeutlicht die erhebliche Bedeutung, die den Berichten zu den Wirkungen
der Reformen am Arbeitsmarkt, insbesondere dem Bericht 2006, zukommt. Die Ergebnisse
dieser bisher in Deutschland umfangreichsten Evaluation der wichtigsten Instrumente der
aktiven Arbeitsmarktpolitik, des Umbaus der Bundesagentur flr Arbeit und der Entwicklung
ihrer Akzeptanz werden eine zentrale Grundlage fir kiinftige politische Entscheidungen uber
die Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpolitik bilden. Daneben werden selbstverstandlich
die Ergebnisse anderer Evaluationsarbeiten und Erkenntnisse aus der Praxis einflieRen. Zur
Umsetzung dieses Vorhabens haben die Koalitionspartner erste Schritte auf dem Weg zur
Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik vereinbart, die bereits zum 1. Januar 2006 in Kraft

treten.

Hierzu gehort, die Verlangerung der  Geltungsdauer einzelner  befristeter
arbeitsmarktpolitischer Instrumente des SGB Ill. Diese Instrumente fordern neben der
Integration in Beschaftigung auch gezielt alterer Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer. Im
Hinblick auf deren schwierige Lage auf dem Arbeitsmarkt sind besondere Malinahmen zur
Verbesserung der Beschaftigungschancen und zur Erhéhung der Beschaftigungsfahigkeit
alterer Menschen erforderlich. Die Geltungsdauer dieser Instrumente wird auch verlangert

werden, um ausreichend Zeit fur inre Evaluation zu haben.

In diesen Kontext gehoért auch eine Feinjustierung einzelner arbeitsmarktpolitischer
Instrumente. So wird die Geltungsdauer des Existenzgriindungszuschusses (Ich-AG) bis
zum 30. Juni 2006 verlangert, mit dem Ziel, bis dahin unter Einbeziehung des
Uberbriickungsgeldes, ein neues Instrument zur Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit zu
erarbeiten, das die Starken beider bisheriger Instrumente blndelt. Zudem wird die
Verpflichtung der Bundesagentur fir Arbeit, im Bezirk jeder Agentur flir Arbeit eine Personal-
Service-Agentur (PSA) einzurichten, abgeschafft. Damit kann die Forderung auf erfolgreiche

Personal-Service-Agenturen konzentriert werden.

Der vorliegende Bericht behandelt auch die vielfaltigen Aspekte des organisatorischen
Umbaus der Bundesagentur fir Arbeit und nimmt eine erste Bewertung vor. So wurden
wichtige Weichenstellungen auf dem Weg der Bundesagentur fir Arbeit von einer
“klassischen® Arbeitsverwaltung hin zu einem modernen und kundenfreundlichen
Dienstleister am Arbeitsmarkt beleuchtet. Zumeist waren die neuen Konzepte,

beispielsweise das Kundenzentrum der Zukunft, zum Zeitpunkt der Forschungsarbeiten fur
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diesen Bericht jedoch erst in einem Teil der Agenturen flr Arbeit umgesetzt. Insbesondere
zu den Handlungsprogrammen lagen lediglich Erfahrungen aus einigen wenigen Agenturen
vor. Nahere Erkenntnisse zur Tauglichkeit der Reformkonzepte in der Praxis sowie zur
Wirkung der reformierten Arbeitsvermittlung im Kundenzentrum sind daher erst im Rahmen
des Berichts 2006 zu erwarten. Aufschlussreich wird auch die weitere Entwicklung des
Images der Bundesagentur flir Arbeit in der Bevolkerung und die Beurteilung ihrer Arbeit

durch ihre Kundinnen und Kunden im Verlauf des Reformprozesses sein.

Es sind sowohl wichtige, teilweise Dbereits seit Jahrzehnten bestehende
arbeitsmarktpolitische Instrumente als auch erst kiirzlich erfolgte Innovationen im Bereich der
Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik einer kritischen Bewertung unterzogen worden. Eine
Reihe von wichtigen arbeitsmarktpolitischen Instrumenten und beschaftigungspolitischen
Reformen haben sich als erfolgreich erwiesen, wenn auch in unterschiedlichem Ausmal.
Hierzu gehoren die Forderung beruflicher Weiterbildung, die Eingliederungszuschiisse, die
Existenzgriindungsférderung durch Uberbriickungsgeld und Existenzgriindungszuschuss
(Ich-AG) sowie die Mini- und Midi-Jobs. Mit der Beauftragung von Tragern mit
Eingliederungsmallnahmen ist daruber hinaus auch ein neues, wenngleich kleines
Instrument erfolgreich. Bis Ende 2006 wird sich die Datenlage weiter verbessern, so dass
insgesamt noch fundiertere Aussagen uber die Wirksamkeit der arbeitsmarkt- und

beschaftigungspolitischen Reformen zu erwarten sind.

Insbesondere bei geforderten beruflichen Weiterbildungen zeigen sich bereits erste
Reformerfolge. Auch hierzu wird erwartet, dass der abschlieBende Bericht 2006
aussagekraftige Ergebnisse liefern kann. Dartiber hinaus werden dann auch Umsetzung und
Wirkungen der Transferleistungen (TransfermaRnahmen und Transferkurzarbeitergeld)
Gegenstand der Betrachtung sein. Dies war im vorliegenden Bericht aufgrund der Datenlage

noch nicht mdglich.

Zeitgleich zum Umbau der Bundesagentur flir Arbeit erfolgte die Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe flir erwerbsfahige Hilfebedlrftige zur Grundsicherung fir
Arbeitsuchende im neuen SGB II. Die Umsetzung der aktiven Arbeitsmarktpolitik durch die
neu gebildeten Arbeitsgemeinschaften bzw. die kommunalen Trager (sog.
Optionskommunen), die seit Anfang 2005 die Empfanger/innen des Arbeitslosengeldes Il
betreuen, wird in einem eigenstandigen Evaluationsprojekt zur Experimentierklausel nach
§ 6¢ SGB Il untersucht. Hierliber wird die Bundesregierung bis Ende 2008 dem Deutschen

Bundestag entsprechend dem gesetzlichen Auftrag einen Bericht vorlegen. Gleichzeitig und
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ohne zeitliche Befristung evaluiert das Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung in
Abstimmung mit der Bundesregierung die Wirkung des SGB Il im Rahmen des § 55 SGB II.
Das Institut veroffentlicht seine Ergebnisse regelmalig. Es wird angestrebt, unter Nutzung
der dargestellten Forschungsansatze bis Ende 2006 erste Ergebnisse mit Blick auf
Unterschiede in der Umsetzung der arbeitmarktpolitischen Instrumente zwischen den
Agenturen fir Arbeit und den Arbeitsgemeinschaften sowie moglichst auch zugelassenen

kommunalen Tragern prasentieren zu konnen.

Die Strukturreformen auf dem Arbeitsmarkt, die insbesondere auch den Umgang mit und die
Betreuung von Arbeitslosen insgesamt tief greifend verandern, stellen nicht nur die Politik,
sondern auch die Wissenschaft vor groRe Herausforderungen. Bereits zum jetzigen
Zeitpunkt liegen erste belastbare Erkenntnisse zur deutschen Arbeitsmarkt- und
Beschaftigungspolitik vor, die in ihrer Gesamtheit einzigartig sind. Bis zum Abschluss des
Evaluationsprojektes Ende 2006 werden die Ergebnisse anhand einer solideren Basis
Uberprift und erweitert. Die Resultate werden von den gesetzgebenden Koérperschaften des
Bundes und der Bundesregierung genutzt werden, um adaquate Schlussfolgerungen fir die

Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik zu ziehen.
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Abbildung 54: Ausutbung einer
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die
zwischen Anfang 2000 und Mitte 2004 mit einer geférderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser
geférderten beruflichen Weiterbildung haufiger als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen eine ungeforderte
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung austbten. Als Férderung gelten Lohnkostenzuschiisse (insbesondere
Eingliederungszuschiisse), ABM, Strukturanpassungsmaflnahmen, Beschaftigung schaffende
Infrastrukturmallnahmen, die Freie Forderung (§10 SGBIIl), die Beauftragung von Tragern mit
EingliederungsmaRnahmen (§ 421i SGB Ill), die berufliche Weiterbildung in einem anderen MalRnahmetyp, die
Existenzgriindungsférderung durch die Ich-AG und das Uberbriickungsgeld sowie vom Europaischen Sozialfonds
(ESF) mitfinanzierte zusatzliche arbeitsmarktpolitische MalRnahmen im Bereich des Bundes (ESF-BA-Programm).
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 55: Ausibung
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Abbildung 56: Ausutbung einer
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Abbildung 57: Ausltbung einer
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Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 58: Ausitbung einer
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Abbildung 59:
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Abbildung 60: Ausitbung einer
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ungefoérderten sozialversicherungspflichtigen Be-

schaftigung aufgrund gefdrderter beruflicher Weiterbildung (Dauer der

vorherigen Arbeitslosigkeit mindestens 12 Monate)

Abbildung 61: Ausubung einer
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Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund

mangelnder Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige

Beschaftigung vor der Reform der Weiterbildungsférderung

Abbildung 62:
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die in den Jahren
2000 bis 2002 mit einer geforderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser Weiterbildung friher
als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit (einschlieBlich TrainingsmaRnahmen) bzw.
berufliche Weiterbildung durch die Aufnahme einer ungeférderten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung
beendeten. Als Forderung gelten Lohnkostenzuschiisse (insbesondere Eingliederungszuschiusse), ABM,
Strukturanpassungsmalfinahmen, Beschaftigung schaffende Infrastrukturmanahmen, die Freie Férderung (§ 10
SGB Ill), die Beauftragung von Tragern mit Eingliederungsmaflnahmen (§421i SGBIll), die berufliche
Weiterbildung in einem anderen Mafinahmetyp, die Existenzgriindungsférderung durch die Ich-AG und das
Uberbriickungsgeld sowie vom Europaischen Sozialfonds (ESF) mitfinanzierte zusatzliche arbeitsmarktpolitische
MaRnahmen im Bereich des Bundes (ESF-BA-Programm). Dargestellt sind die Konfidenzbander zum
95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 63: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
mangelnder Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige

Beschaftigung vor der Reform der Weiterbildungsférderung (Frauen)
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 64:

Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund

mangelnder Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige

Beschaftigung vor der Reform der Weiterbildungsférderung (Manner)
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 65:

Verbleibswahrscheinlichkeit Verbleibswahrscheinlichkeit

Verbleibswahrscheinlichkeit

100% -

80% -

60% -

40% -

Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund

mangelnder Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige

Beschaftigung vor der Reform der Weiterbildungsférderung (Ost)

20% + =| ====Vergleichsgruppe | = = == = = Typ1]--
.| =—Geférderte | ...... Ost .
OO/O L} L} L} L} L} 1
0 6 12 18 24 30
Monate ab Férderbeginn
100% -

80% A

60% A

40% -

20% 4 =| === Vergleichsgruppe | = = = = = - Typ3 |-~
- Geforderte | . ..... Ost -
00/0 L) L) L) L) L) L]
0 6 12 18 24 30
Monate ab Férderbeginn
100% =g ===="========scceeccmacannn
800/ IEI;;::::III||| ------------
° T
_________ iy TN
il S
60% F === mmmaaaaaa. Uil
40% F===""===mmmmeemam e
20% 4 =| === Vergleichsgruppe | = = = = = - Typ5|--
_| =——Geforderte | _____. Ost -
O(yo T T T T T 1
0 6 12 18 24 30

Monate ab Férderbeginn

Verbleibswahrscheinlichkeit Verbleibswahrscheinlichkeit

Verbleibswahrscheinlichkeit

100%

80% -

60% -

A0% 4 - e L

20% + =| ====Vergleichsgruppe | = === = = Typ2]|--
_| =—Geforderte | _____. Ost |- -

OO/O T T L} L} L} 1
0 6 12 18 24 30

B0% F======"""cc e e
40% F====== = mmemmeeme e
20% + =| === \/ergleichsgruppe | = === - = Typ 4|~ -
- Geforderte | . ._..... Ost |- -
00/0 L) L) L) L) L) 1
0 6 12 18 24 30
Monate ab Férderbeginn
100% -

80% A

60% -

40% A

20% 4 =| === Vergleichsgruppe | = = = = = - Typ6 |~ "

_| =——Geforderte | _____. Ost |- -

O(yo T T T T T 1
0 6 12 18 24 30

Monate ab Férderbeginn

Anmerkung: Ost: Ostdeutschland mit Ausnahme von Berlin und Dresden; vgl. im Ubrigen Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 66: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 67: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 68: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
mangelnder Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung vor der Reform der Weiterbildungsférderung (Dauer der

vorherigen Arbeitslosigkeit 6 bis unter 12 Monate)
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Abbildung 69: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund
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Anmerkung: vgl. Abbildung 62.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. beruflicher Weiterbildung aufgrund

mangelnder Integration in ungeférderte sozialversicherungspflichtige

Beschaftigung nach der Reform der Weiterbildungsférderung
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die zwischen
Anfang 2003 und Mitte 2004 mit einer geforderten beruflichen Weiterbildung begannen, aufgrund dieser
Weiterbildung friilher als eine Vergleichsgruppe von Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit (einschlieBlich
TrainingsmaRnahmen) bzw. berufliche Weiterbildung durch die Aufnahme einer ungeférderten
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung beendeten. Als Foérderung gelten Lohnkostenzuschisse
(insbesondere Eingliederungszuschisse), ABM, StrukturanpassungsmalRnahmen, Beschaftigung schaffende
Infrastrukturmallnahmen, die Freie Forderung (§10 SGBIIl), die Beauftragung von Tragern mit
EingliederungsmaRnahmen (§ 421i SGB Ill), die berufliche Weiterbildung in einem anderen MalRnahmetyp, die
Existenzgriindungsférderung durch die Ich-AG und das Uberbriickungsgeld sowie vom Europaischen Sozialfonds
(ESF) mitfinanzierte zusatzliche arbeitsmarktpolitische MalRnahmen im Bereich des Bundes (ESF-BA-Programm).
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1b.
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Anhang 2: ABM

Abbildung 71: Verbleib in
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Anhang 2 XXl

Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die im Jahr 2000
bzw. 2001 eine ABM-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit friher als eine Vergleichsgruppe von
Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch eine Integration in den allgemeinen
Arbeitsmarkt beendeten. Als Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt wird dabei jeweils die Aufnahme einer
abhangigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne ABM und traditionelle Strukturanpassungsmafinahmen)
einschlie3lich Ausbildung aufgefasst.

Quelle: Ergénzende Auswertungen zum Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Anhang 2 XX

Abbildung 72: Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung aufgrund
mangelnder Arbeitsmarktintegration (2002 und 2003)
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit Arbeitslose, die im Jahr 2002
bzw. 2003 eine ABM-Beschaftigung aufnahmen, aufgrund dieser Tatigkeit friher als eine Vergleichsgruppe von
Arbeitslosen ihre Arbeitslosigkeit bzw. ABM-Beschaftigung durch eine Integration in den allgemeinen
Arbeitsmarkt beendeten. Als Integration in den allgemeinen Arbeitsmarkt wird dabei jeweils die Aufnahme einer
abhangigen oder selbststandigen Tatigkeit (ohne ABM und traditionelle Strukturanpassungsmafinahmen)
einschlie3lich Ausbildung aufgefasst.

Quelle: Ergénzende Auswertungen zum Evaluationsbericht 2005 von Modul 1c.

Die Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt



Anhang 3

Anhang 3: Eingliederungszuschtisse
Abbildung 73: Austibung einer ungefdorderten sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigung aufgrund gefdrderter Beschéftigung (Eingliederungs-

zuschuss bei erschwerter Vermittlung mit einer Forderdauer von 3 bis 6

Monaten)
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im
2. Quartal 2002 eine durch einen Eingliederungszuschuss geférderte Beschaftigung aufnahmen, haufiger als eine
Vergleichsgruppe von Arbeitslosen eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ausubten. Als
Forderung gelten Eingliederungszuschusse einschlief3lich der Nachbeschéaftigungsfrist, ABM,
Strukturanpassungsmalinahmen, Beschéftigung schaffende Infrastrukturmanahmen sowie zwei weitere
Lohnkostenzuschisse (Beschéaftigungshilfen fir Langzeitarbeitslose und Einstellungszuschuss bei Vertretung).
Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau.

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.
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Abbildung 74: Ausibung einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung aufgrund geforderter Beschaftigung (Eingliederungs-

zuschuss bei erschwerter Vermittlung mit einer Férderdauer von 6 bis 12

Monaten)
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Anmerkung: vgl. Abbildung 73.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.
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Abbildung 75: Ausibung einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung aufgrund geforderter Beschaftigung (Eingliederungs-

zuschuss bei Einarbeitung mit einer Forderdauer bis 3 Monate)
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Anmerkung: vgl. Abbildung 73.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.
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Abbildung 76:
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Anmerkung: vgl. Abbildung 73.
Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.
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Abbildung 77: Ausibung einer ungeforderten sozialversicherungspflichtigen
Beschaftigung aufgrund geforderter Beschaftigung (Eingliederungs-

zuschuss fur Altere mit einer Férderdauer von 6 bis 12 Monaten)
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Anmerkung: Quantitative Wirkungsanalysen zur Untersuchung der Frage, inwieweit zuvor Arbeitslose, die im
2. Quartal 2002 eine durch einen Eingliederungszuschuss geférderte Beschaftigung aufnahmen, haufiger als eine
Vergleichsgruppe von Arbeitslosen eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ausibten. Als
Forderung gelten Eingliederungszuschisse, ABM, Strukturanpassungsmaflnahmen, Beschaftigung schaffende
Infrastrukturmafinahmen sowie zwei weitere Lohnkostenzuschiisse (Beschaftigungshilfen fir Langzeitarbeitslose und
Einstellungszuschuss bei Vertretung). Dargestellt sind die Konfidenzbander zum 95%-Niveau..

Quelle: Evaluationsbericht 2005 von Modul 1d.
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