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ABSTRACT

Wirksamkeit der Forderung der beruflichen Weiterbildung
vor und nach den Hartz-Reformen’

Dieser Beitrag analysiert die Wirksamkeit der Férderung beruflicher Weiterbildung im Rah-
men der aktiven Arbeitsmarktpolitik vor und nach den Hartz-Reformen. Ergebnisse der bei
flachendeckenden Arbeitsmarktreformen in Deutschland erstmals offiziell durchgefiihrten
Wirkungsanalyse deuten auf sehr unterschiedliche Effizienz verschiedener MalRnahmetypen.
Vor Inkrafttreten der Reform waren insbesondere lange Maflihahmen mit anerkanntem Be-
rufsabschluss unwirksam. Danach hat sich die Effizienz fast aller Weiterbildungsmafinahmen
spirbar verbessert. Dies beruht auf besserem Qualititsmanagement, starkerem Wettbewerb
unter den Bildungstréagern und mehr Konsumentensouveranitat.

This paper analyzes the effectiveness of occupational training programs for the unemployed
before and after the substantial amendments in German labor market legislation known as
Hartz reforms. Based on the official evaluation of the reforms, we show that program impacts
vary much across different types of training. Before the reform, especially long-term training
to a new occupation was not effective. It appears that the effectiveness of most training
measures has substantially improved after the reform. This is due to the introduction of better
guality management, stronger competition among the suppliers of training, and more freedom
of choice for the unemployed.
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1. Einleitung

Seit 2002 ist die Sozial- und Arbeitsmarktpolitik in Deutschland in erhebliche Bewegung
geraten. Ausloser dieser Entwicklung war der Skandal um gefélschte Vermittlungszahlen der
Bundesanstalt fiir Arbeit. Die lange von der Schroder-Regierung verfolgte ,,Politik der
ruhigen Hand* war jedoch wegen einer ungiinstigen konjunkturellen Entwicklung und
steigender Arbeitslosigkeit bereits vorher in der Defensive. Nach vorbereitenden Arbeiten der
Hartz-Kommission (Hartz et al., 2002) wurde eine Reihe von Gesetzen fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (kurz: Hartz [-IV) verabschiedet, die einen
Paradigmenwechsel in der deutschen Arbeitsmarktpolitik markieren. An die Stelle einer
statischen, an Bestandsgrof3en orientierten Sichtweise des Arbeitsmarkts ist eine dynamische,
an Stromgrdofen orientierte Auffassung getreten: die gesamtwirtschaftliche Arbeitslosigkeit
soll durch Verkiirzung der individuellen Verweildauer in Arbeitslosigkeit gesenkt werden.
Entsprechend zielen die Reformen darauf, Anpassungsprozesse am Arbeitsmarkt zu
beschleunigen statt Arbeitslose liber aktive MaBBnahmen oder Gewédhrung von Sozialtransfers

aus dem ersten Arbeitsmarkt herauszunehmen.

Dieser Neuorientierung dient die tief greifende Reorganisation der Bundesanstalt fiir
Arbeit hin zur kundenorientierten Bundesagentur mit besseren Kompetenzen bei Beratung
und Vermittlung. Mit Hartz IV wurden zudem vorsichtige Schritte in Richtung eines
Workfare-Prinzips, das Transfers zur sozialen Grundsicherung an Erwerbsfahige nur gegen
Aufnahme einer 6ffentlich oder privat bereit gestellten Tétigkeit gewéhrt, unternommen
(,,Ein-Euro-Jobs*). Mit Workfare lassen sich die geringen Erwerbsanreize der
Grundsicherung tiberwinden, ohne das Niveau der Grundsicherung absenken zu miissen

(Bonin/Kempe/Schneider, 2003).

Uber die organisatorischen MaBnahmen hinaus erstrecken sich die Hartz-Reformen auf
das gesamte Spektrum der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Ein Kennzeichen ist
dabei der verstarkte Riickgriff auf private Dienstleister und die Nutzung marktméBiger
Steuerungsmechanismen. Besseres Qualititsmanagement, mehr Konsumentensouveranitit
und intensiverer Wettbewerb unter den Anbietern sollen die Wirkungseftizienz der

MaBnahmen erhohen.

Dieser Strategiewechsel wurde am konsequentesten im Bereich der Forderung der
beruflichen Weiterbildung (FbW) vollzogen. Bildungsgutscheine, mit denen Arbeitslose

Wahlfreiheit zwischen geforderten Maflnahmen erhalten, haben die friiher iibliche Zuweisung
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durch die Arbeitsamter abgelost. Zugleich wurde eine systematische Qualitdtskontrolle von
Triagern und MaBnahmen eingefiihrt. Unser Beitrag zeigt anhand dieses Beispiels, dass eine
an marktihnlichen Prinzipien orientierte Ausrichtung Effizienz und Effektivitdt der aktiven
Arbeitsmarktpolitik deutlich verbessern kann. Hierzu greifen wir auf Ergebnisse einer
erstmals bei flichendeckenden Arbeitsmarktreformen in Deutschland vorgenommenen
Wirkungsanalyse zuriick, die im Auftrag des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Arbeit

durch unabhéngige Forschungsinstitute durchgefiihrt wurde (Schneider et al., 2005).

Der weitere Beitrag gliedert sich wie folgt. Abschnitt 2 beschreibt die Reform der FbW
und ihre Umsetzung durch die Arbeitsagenturen. Abschnitt 3 diskutiert die Befunde tiber die
Wirksamkeit der FbW und die Wirkungen ihrer Neuausrichtung. Abschnitt 4 zieht

Schlussfolgerungen.
2. Mafinahmen und Umsetzung der FbW-Reform

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung wurde im Rahmen der ersten beiden Gesetze
zur Forderung moderner Dienstleistungen am Arbeitsmarkt beginnend mit dem 1. Januar
2003 neu geregelt. Hierbei wurde in verschiedener Hinsicht ein beachtlicher
Paradigmenwechsel vollzogen. Bis zur Neuordnung handelte es sich um ein Instrument, bei
dem die Verteilung von Arbeitslosen auf MaBnahmen und Mafnahmentriager durch die
Arbeitsimter vorgenommen wurde. Hierbei spielten vielfach sozialpolitische Uberlegungen
und nicht der Arbeitsmarkterfolg der Geforderten eine Rolle. Die Arbeitsdmter wihlten aus
den von den Weiterbildungstragern angebotenen Programmen iiberwiegend nach
kameralistischen Gesichtspunkten aus. So war das Weiterbildungsangebot in erster Linie

angebotsseitig determiniert.

Das Ziel der Neuausrichtung der FbW liegt in einer verbesserten Integration der zu
Fordernden in den allgemeinen Arbeitsmarkt. Dazu wurden, um Mitnahmeeffekte zu
reduzieren und den Anreize fiir eine frithe Beschéftigungsaufnahme zu erhdhen, einerseits
finanzielle Leistungsanspriiche gekiirzt. Der Bezug von Unterhaltsgeld wird nun zeitlich zur
Hilfte auf den Restanspruch an Arbeitslosengeld I angerechnet. Das heil3t, zwei Tage
innerhalb einer Maflnahme reduzieren die Bezugszeit von Arbeitslosengeld I nach Ende der
MaBnahme um einen Tag. Fiir Langzeitarbeitslose wurde das wiahrend der MaBBnahme
gewihrte Unterhaltsgeld auf das Niveau des individuellen Anspruchs auf Arbeitslosengeld I1
beschriankt. Das nach Beendigung einer FbW gewidhrte Anschlussunterhaltsgeld wurde
abgeschafft.



Dariiber hinaus sollte eine hohere Mallnahmenwirksamkeit durch Qualitétssteigerungen
bei MaBnahmen und Mallnahmentragern erreicht werden. Hierzu werden seit Anfang 2003
Bildungsgutscheine an Arbeitslose mit hinreichend positiver individueller Erfolgsprognose
ausgegeben, die zwar Ziel und Umfang der zu fordernden MaBBnahme festlegen, aber die
Entscheidung fiir die Mallnahmenauswahl auf den Maflnahmenteilnehmer tibertragen. Die
neue Wahlfreiheit fithrt zu mehr Wettbewerb im Bildungstrigermarkt und schafft so auf

Seiten der Anbieter Anreize zur Qualititsverbesserung.

Diesem Ziel dient auch die Einfiihrung der so genannten Bildungszielplanung. Von den
Arbeitsagenturen wird verlangt, die Férderung der Weiterbildung am lokalen
Arbeitskréftebedarf statt am vorgefundenen Angebot der Bildungstréger auszurichten. Hierzu
wurde ein klarer Qualitdtsmalstab etabliert: forderfdahig sind nur MaBBnahmen mit einer
mindestens 70-prozentigen Erfolgsquote. Als Erfolg gilt, wenn ein Teilnehmer spétestens ein
halbes Jahr nach Maflnahmebeendigung keine Transfers mehr bezieht. Die Anerkennung

forderfahiger MaBBnahmen soll durch unabhéngige Zertifizierungsstellen erfolgen.

Derselbe Erfolgsmalstab soll auch bei den zu fordernden Arbeitslosen angewendet
werden. Einen Bildungsgutschein erhélt nur, wer eine Erfolgswahrscheinlichkeit von
mindestens 70 Prozent aufweist. Bei korrekter Zertifizierung der MaBBnahmen ist diese
Bedingung eine Tautologie und daher eher von symbolischer Bedeutung. Allerdings konnte
der unerwiinschte Nebeneffekt eintreten, dass, um zu hoheren Erfolgsquoten zu kommen,
Bildungsgutscheine bevorzugt solchen Arbeitslosen zuerkannt werden, die auch ohne FbW

gute Beschéftigungschancen besitzen.

Die Hartz-Reformen haben die geschéftspolitische Ausrichtung der Arbeitsagenturen
hinsichtlich der FboW-MafBnahmen in zentralen Punkten deutlich verdndert. Die Umsetzung
verlief allerdings nicht ohne Anlaufschwierigkeiten: die Agenturen mussten zundchst massive
Informations- und Sozialisationsprobleme 16sen. Dieser Prozess wurde durch die gleichzeitig
stattfindende Reorganisation — aus lediglich verwaltenden Arbeitsberatern wurden aktivere
Arbeitsvermittler — nicht erleichtert. Trotzdem schlagen sich die neuen Prinzipien bei der
Forderung von beruflichen Bildungsmalnahmen in der Selbstwahrnehmung der Agenturen
deutlich nieder (Grafik 1). Befragungen zeigen, dass Effizienzgesichtspunkte und die
Vereinbarung von Integrationszielen bei der Ausrichtung ihrer Geschiftspolitik hinsichtlich
FbW heute im Vergleich zu der Zeit vor der Reform einen deutlich hoheren Stellenwert

besitzen. Auch der Bedarf der Arbeitgeberkunden sowie die Verbindung mit den Zielen und



der Ausrichtung der Arbeitsvermittlung haben seit der Reform ein hoheres Gewicht.

Sozialpolitische Motive sind dagegen in den Hintergrund getreten.

Gemail den Auskiinften der Agenturen ist die Bildungszielplanung heute zentrales
Instrument der Steuerung von FbW-MafBnahmen. Sie haben dadurch an Handlungsautonomie
gewonnen. Die Agenturen orientieren sich bei ihrer Planung verstirkt an den verfiigbaren
finanziellen Mitteln und am vermuteten kurzfristigen Arbeitskriaftebedarf der Region.
Allerdings wird die Erstellung der geforderten Bedarfsprognosen als schwierig empfunden.
Dies ist wenig iiberraschend: hierfiir wire ein stindiges Monitoring des Arbeitsmarkts
erforderlich. Fiir aussagefdhige Analysen fehlt den lokalen Agenturen jedoch nicht nur
hinreichend aktuelles und detailliertes Datenmaterial, sondern auch ausreichende statistische

(6konometrische) Kompetenz.

An vielen Orten ist der angestrebte Wandel bei der Qualititssicherung von FbW-
MafBnahmen organisatorisch noch nicht abgeschlossen. Die geforderten unabhingigen
Zertifizierungsstellen befinden sich noch im Aufbau. Dennoch haben sich die Agenturen aus
der direkten Kontrolle der Mallnahmentriager bereits sichtbar zurtickgezogen. Laufende
Kontrollen vor Ort und Befragungen von Mallnahmenteilnehmern zur MaBBnahmenqualitit
sind deutlich riicklaufig. Stattdessen werden zur Qualititskontrolle vermehrt schriftliche
Zielvereinbarungen ohne laufenden Kontakt zwischen Tragern und Agenturen eingesetzt.
Diese Entwicklung entspricht den Intentionen der Reform, auch wenn viele Agenturen den
einzurichtenden fachkundigen Stellen zur Zertifizierung misstrauen und weiterhin eine eigene

Priifung laufender Maflnahmen wiinschen.

Generell herrscht bei den Vermittlern Unsicherheit tiber die Umsetzung der Vorgaben
zur Vergabe von Bildungsgutscheinen. Konkret wird zwar versucht, die 70 Prozent-Regel
durch Prognosen der individuellen Eingliederungswahrscheinlichkeit, zum Teil unter
Riickgriff auf Eignungsfeststellungen, umzusetzen. Die Prognosekompetenz der Vermittler
ist allerdings (noch) begrenzt. So erfolgt die Erteilung der Bildungsgutscheine auch mit Blick
auf den vermuteten Bedarf bei Arbeitgebern oder die bisher erzielte Eingliederungsquote der
angezielten Bildungsmafinahme. Diese Kriterien sind jedoch wenig sachgerecht: sie enthalten

keine Information, ob eine MaBnahme fiir den zu férdernden Arbeitslosen angemessen ist.

Ein praktisches Problem der Bildungszielplanung besteht darin, dass die Agenturen mit
der Wahlfreiheit bei der Einlosung der Bildungsgutscheine Steuerungsmdglichkeiten an ihre

Kunden abgeben. Hierdurch sind die Vermittler mit einem Nachsteuerungsbedarf
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konfrontiert. Nicht selten kommt es vor, dass geplante Bildungsmafnahmen, die Teil der
Zielplanungen sind, wegen fehlender Teilnehmer nicht zustande kommen. Nicht nur deshalb
wird das Instrument des Bildungsgutscheins in den Agenturen eher kritisch gesehen. Die
neue Wahlfreiheit wird oftmals als Uberforderung der Kunden wahrgenommen. Zudem
gelten die anzulegenden Erfolgskriterien bei der Gutscheinvergabe als zu streng.
,Neinsagekompetenz® und die Fahigkeit zu ehrlichen Entscheidungen gegeniiber schwer
qualifizierbaren Arbeitslosen sind Anforderungen, die von den Arbeitsvermittlern teilweise

erst entwickelt werden miissen.

Trotz der genannten Schwierigkeiten wurde mit der Reform die Zuweisung in FbW
durch die Agenturen effektiv beendet. Die verschérften Forderbedingungen haben zu einem
drastischen Riickgang der FbW-Malinahmen gefiihrt (Grafik 2). Seit Januar 2003 ist die Zahl
der laufenden MaBBnahmen nahezu kontinuierlich gefallen. Sie lag zuletzt bei unter 125.000
und hat sich somit mehr als halbiert. Gleichzeitig hat sich die Struktur der geforderten
MaBnahmen verschoben. Weiterbildungsmafinahmen, die bestehende berufliche
Qualifikationen der Arbeitslosen ergéinzen oder erneuern, haben weiter an Bedeutung
gewonnen. [hr Anteil an allen FbW-Malinahmen ist um rund zehn Prozentpunkte auf
anndhernd 90 Prozent gestiegen. Dieser Zuwachs ging zu Lasten von Gruppen- und

EinzelmaBnahmen mit dem Ziel eines neuen beruflichen Ausbildungsabschlusses.

Die Neugewichtung der geforderten MaB3nahmen spiegelt sich in einer veranderten
Struktur der geférderten Teilnehmer. Ostdeutsche waren vom Abbau der FbW besonders
stark betroffen, weil in den neuen Landern vor der Reform der Anteil von Maflnahmen mit
Ausbildungsabschluss iiberdurchschnittlich hoch war. Ebenso erhalten nun Altere und

Langzeitarbeitslose, die vormals oft umgeschult wurden, seltener berufliche Weiterbildung.

Dartiber hinaus machen sowohl Agenturen als auch Bildungstrager als Folge des
Bildungsgutscheins eine soziale Teilung beim Zugang in die FbW aus. Scheidelinie ist die
Vorqualifikation. Besserqualifizierte haben nicht nur bessere Vergabechancen, sondern
kommen auch mit den Anforderungen, die die selbststindige Suche nach einem
Bildungstrager stellt, besser zurecht. Geringqualifizierte, Behinderte, Personen mit
Mobilitits- und Sprachschwierigkeiten sowie Zuwanderer erreichen dagegen seltener die
FbW-MaBnahmen. Hierbei kumulieren sich eine seltenere Vergabe der Zugangsberechtigung
und ein hiufigeres Scheitern an der neuen Wahlfreiheit. Die kleineren Zugangsraten
bestimmter Personengruppen entsprechen zwar dem Geist der FbW-Reform und tragen zur

Wirkungssteigerung der MaBBnahmen bei. Es entsteht hier aber eine neue Aufgabe fiir die
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aktive Arbeitsmarktpolitik. Fiir die nun von den FbW-Malnahmen ausgeschlossenen
Arbeitslosen bleiben geeignete praventive oder interventive Programme zur Reintegration in

das Erwerbsleben zu entwickeln.
3. Die Wirkungen der Reform

Der mit dem Bildungsgutschein eingefiihrte Wettbewerb der Bildungstrager um die Kunden
der Arbeitsagenturen hat einen Prozess der Marktbereinigung ausgeldst. Die friither oft enge
Kooperation zwischen den Arbeitsimtern und MaBnahmentrégern schwindet; bestehende
Netzwerke sind in Aufldsung begriffen. Nicht wenige Bildungstréager, die jetzt unabhéngig
von den Agenturen am Markt bestehen miissen, leiden unter Anpassungsschwierigkeiten. Sie
beklagen steigenden Kostendruck durch den allgemeinen Riickgang der geférderten FbW-
Fille und Planungsunsicherheit, weil (offenbar nicht hinreichend erfolgreiche) MaB3nahmen
seit Wegfall der Zuweisungspraxis ofter nicht zustande kommen. Die Anbieter rechnen

damit, dass sich der Wettbewerbsdruck in Zukunft noch verstérkt.

Diese Dynamik hat deutliche Auswirkungen auf die Bildungstragerlandschaft. Es gibt
Gewinner und Verlierer. In Gebieten mit guter Arbeitsmarktlage konnen Tréager sich
weiterhin behaupten und den entstandenen Markt geférderter Mafnahmen optimal
ausschopfen. In Gebieten mit hoher Arbeitslosigkeit und in Ostdeutschland, wo Anbieter von
FbW massive Umsatzeinbulen verzeichnen, hat sich der Markt zwischen gro3en und kleinen
Bildungstragern geteilt. Vor allem Triger mit nur geringem Veranstaltungsangebot haben
Schwierigkeiten zu iiberleben. Die Bildungstréger reagieren mit Beschiftigungsabbau und
Umstellung auf flexiblere Beschéftigungsverhiltnisse etwa durch Honorarvertrage. Neben
Kosteneinsparungen ist aber auch eine geschiftspolitische Umorientierung zu verzeichnen.
Es sind verstirkte Kooperationsbemiihungen mit Arbeitgebern und Kammern zu beobachten.
Zugunsten allgemeiner Weiterbildung verlieren geférderte FbW-MafBnahmen im

Angebotsportfolio der Bildungstriger zunehmend an Bedeutung.

Von den Arbeitsagenturen wird der Kostendruck bei den Mafinahmentriagern mit Skepsis
betrachtet. Befiirchtet wird, dass billigere MaBnahmen einen Qualititsverlust bedeuten. Diese
Sorge erscheint wegen der zu erwartenden Effizienzsteigerung infolge der Marktbereinigung
allerdings wenig begriindet. Jedenfalls stellen die Bezieher der Bildungsgutscheine den
Bildungstragern weitgehend ein gutes Zeugnis aus. Trotz Klagen tiber unangemessene
Teilnehmerzahlen und -zusammensetzung ist die Zufriedenheit mit den geférderten FbW-

MafBnahmen im Allgemeinen hoch.



Das letztlich entscheidende Kriterium fiir die Beurteilung der Maflnahmenqualitit ist
jedoch die Wirkung auf den individuellen Arbeitsmarkterfolg. Um diese zu beurteilen, muss
der Erwerbsverlauf von Programmteilnehmern mit dem von Arbeitslosen mit so weit wie
moglich identischen personlichen Charakteristika, die nicht an einer Maflnahme
teilgenommen haben, verglichen werden. Der Effekt einer Mallnahme setzt sich dabei
grundsitzlich aus zwei Komponenten zusammen: dem Programmeffekt und dem so
genannten Lock-in-Effekt. Der Lock-in-Effekt besteht darin, dass Arbeitslose wéihrend der
Teilnahme an einer Malnahme weniger intensiv nach einer Stelle suchen. Diese
Konzentration auf die MaBnahme ist durchaus gewiinscht. Jedoch kann man nur dann von
einer wirksamen MafBnahme sprechen, wenn der nach ihrem Abschluss eintretende
Programmeffekt so groB} ist, dass die mit dem Lock-in-Effekt einhergehende zeitliche

Verldngerung der Arbeitslosigkeit mehr als ausgeglichen wird.

Evaluiert man auf dieser Basis die Wirksamkeit der FbW vor der Reform im Januar
2003, zeigt sich, dass MaBBnahmen mit dem Ziel des Erwerbs eines neuen beruflichen
Abschlusses erfolglos waren. Zu keinem Zeitpunkt nach Beendigung der Maflnahme haben
Teilnehmer eine signifikant hohere Beschéftigungswahrscheinlichkeit als vergleichbare
Nichtteilnehmer (Grafik 3a). Dagegen waren MaBBnahmen, die bestehende berufliche
Qualifikationen ergénzen oder erneuern, zumindest méaBig wirksam (Grafik 3b). Zwei Jahre
nach MaBnahmenbeginn liegt die Wahrscheinlichkeit beschiftigt zu sein um etwa fiinf
Prozentpunkte hoher. Angesichts dieses Ergebnisses erweist sich die oben beschriebene

strukturelle Verschiebung der Forderpolitik hin zu Maflnahmen dieses Typs als richtig.

Die vorliegenden Evaluationsergebnisse zeigen aullerdem, dass der Verbesserung der
Beschéftigungswahrscheinlichkeit bei diesen MaBBnahmen vor der Reform kein
entsprechender Riickgang bei der Arbeitslosigkeitswahrscheinlichkeit gegentiber stand
(Grafik 4b). Dies bedeutet, dass durch die Férderung offenbar vor allem Personen in
Beschiftigung gebracht wurden, die sich sonst vom Arbeitsmarkt zuriickgezogen hétten.
Demnach profitierte die Arbeitslosenversicherung von den Maflnahmen nur durch zusétzliche

Beitragseinnahmen und nicht durch Einsparungen auf der Leistungsseite.

Der Vergleich des Erwerbsverlaufs von Arbeitslosen, die vor und nach Januar 2003 eine
FbW erhalten haben, zeigt, dass die Reformen zu einer deutlichen Verbesserung der
MalBnahmenwirkungen gefiihrt haben. Bei beiden Programmtypen ist zu jedem Zeitpunkt
nach MaBnahmenbeginn die Wahrscheinlichkeit der Beschéftigung nun signifikant héher, die

Wabhrscheinlichkeit der Arbeitslosigkeit signifikant niedriger als vor der Reform. Anders als
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zuvor zieht der positive Beschéftigungseffekt bei Malnahmen zur Ergénzung beruflicher
Qualifikationen nun unmittelbar einen Riickgang der Arbeitslosigkeit nach sich. Teilnehmer
haben ein Jahr nach MaBBnahmenbeginn ein im Durchschnitt um etwa zehn Prozentpunkte
niedrigeres Arbeitslosigkeitsrisiko. Ob sich dieser Effekt auch bei den ldnger dauernden
MaBnahmen zur beruflichen Neuorientierung einstellen wird, ist angesichts des kurzen
Beobachtungshorizonts noch ungewiss. Der Trend fiihrt jedoch anscheinend in diese

Richtung (Grafik 4a).

Die MaBinahmeneffekte erscheinen positiver, wenn man statt der Beschéftigungs- bzw.
Arbeitslosigkeitswahrscheinlichkeit die Abgangsrate der Teilnehmer aus Arbeitslosigkeit,
d.h. lediglich die Dauer bis zur ersten Beschéftigung, betrachtet. Dieses Mal zeigt, dass der
Ausstieg aus der Arbeitslosigkeit nach Abschluss der FbW deutlich friiher erfolgt als ohne
Teilnahme. Es gibt also einen Lock-in-Effekt. Die Teilnahme an FbW ist eine Investition, die
sich erst nach dem Programmende auszahlt. Dass sich die Reduktion der Abgangsraten nicht
starker in einer hoheren Beschéftigungswahrscheinlichkeit — dieses Maf reflektiert auch den
spateren Erwerbsverlauf — niederschligt, deutet darauf hin, dass die zuerst erreichte
Beschiftigung oft nicht stabil ist. Die Malnahmen wirken also nicht unbedingt nachhaltig.

Nach wie vor fallen viele Teilnehmer ldngerfristig wieder in Arbeitslosigkeit zuriick.

Seit der Umstellung auf Bildungsgutscheine werden alle Typen von FbW-Mallnahmen
schneller durchlaufen. 40-60 Prozent der Teilnehmer beenden die Weiterbildung innerhalb
sechs Monaten nach Programmbeginn (Grafik 5). Die Verkiirzung ist bei Programmen zur
beruflichen Neuorientierung besonders drastisch. Vor der Reform verblieben in solchen
MaBnahmen der Reform fast 70 Prozent der Teilnehmer fiir ein Jahr und gut die Hilfte der

Teilnehmer sogar flir zwei Jahre. Heute ist die mittlere Dauer auf sechs Monate gesunken.

Zwei Ursachen konnten die Verkiirzung der durchschnittlichen MaBBnahmendauer
erkldren: eine kiirzere Dauer der angebotenen Programme oder eine hohere Quote vorzeitiger
Abbrecher. Die bisher vorliegende Evidenz spricht jedoch dafiir, dass die Reformen sogar zu
einem Absinken der Abbrecherquoten gefiihrt haben. Demnach wiirde die kiirzere Dauer der
MaBnahmen auf kiirzere Programme zuriickgehen. Die niedrigeren Abbrecherquoten sind ein
indirekter Hinweis, dass der Wettbewerb durch Bildungsgutscheine funktioniert. Dass
weniger vorzeitige Ausstiege erfolgen als frither kann zum einen bedeuten, dass Teilnehmer
und MaBnahmen besser zusammenpassen als bei der vormaligen Zuweisung durch die

Arbeitsamter. Es kann aber auch bedeuten, dass die Qualitidt der Ma3nahmen besser



geworden ist. Wenn sich die Investition in die FboW-MaBnahme deshalb mehr lohnt als

frither, werden Teilnehmer den Lock-in-Effekt eher in Kauf nehmen.

Bei einer fiskalischen Kosten-Nutzen-Betrachtung wirkt sich eine Verkiirzung der
durchschnittlichen MaBnahmendauer tendenziell giinstig aus, weil der Lock-in-Effekt
gegeniiber dem Programmeffekt an Gewicht verliert. Auch wenn es fiir eine abschlieBende
Bewertung aufgrund des kurzen Beobachtungszeitraums noch zu friih ist: es zeichnet sich
daher ab, dass die Reform das Verhéltnis von Kosten und Ertrdgen der FbW-MalBnahmen
deutlich verbessert hat. Damit kdnnte die vormals {iberwiegend negative Kosten-Nutzen-
Bilanz dieser MaBnahmen umgekehrt werden. Ein besseres Verhéltnis von Kosten und
Ertragen zeichnet sich vor allem bei den frither sehr lang dauernden Mafinahmen mit dem
Ziel der beruflichen Neuorientierung ab, weil hier die Dauer des Lock-in besonders stark

reduziert werden konnte.

Allerdings macht nicht allein schon eine kurze Dauer MaBBnahmen effizient. Untersucht
man einzelne Programmtypen genauer, finden sich auch Beispiele fiir relativ kurze
MaBnahmen, deren Programmeffekte nicht ausreichend gro83 sind, um Lock-in-Effekte zu

kompensieren.
4. Schlussfolgerungen

Bis zu den Hartz-Reformen genossen FbW-MalBnahmen als Instrument der aktiven
Arbeitsmarktpolitik in Deutschland keinen guten Ruf. Evaluationsstudien bescheinigten
ihnen in der Regel zumindest in der kurzen und mittleren Frist keine oder sogar negative
Arbeitsmarkteffekte (Fitzenberger/Speckesser, 2000; Hujer/Fitzenberger, 2002). Positive
Wirkungen zeigten sich allenfalls unter Beriicksichtigung einer sehr langen Frist nach

MafBnahmenabschluss (Lechner/Miquel/Wunsch, 2005).

Ein Grund hierfiir liegt in der verbreiteten Evaluationsmethodik. Ublich ist, die Differenz
des Arbeitsmarktstatus (Beschéftigung, Arbeitslosigkeit) von Teilnehmern und mdglichst
identischen Nichtteilnehmern zu betrachten. Der Startzeitpunkt fiir die Differenzbildung ist
dabei der MaBnahmeneintritt der Teilnehmer. Hierdurch erhalten Nichtteilnehmer wegen des
Lock-in-Effekts bei Teilnehmern jedoch einen logischen Vorsprung. Selbst wenn eine
MaBnahme {iberhaupt keinen Effekt hat, verschwindet dieser Vorsprung nur asymptotisch.
Bei einem schwachen Mallnahmeneffekt kann es deshalb mehrere Jahre dauern, bis beim
Vergleich mit der Kontrollgruppe ein Programmeftekt sichtbar wird. Mit anderen Worten: bei

einem kurzen Beobachtungszeitraum sind MaBBnahmeneffekte nur dann erkennbar, wenn sie
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sehr stark ausfallen. Ubergangsratenmodelle bieten einen Weg, Programmeffekte friihzeitig
sichtbar zu machen. Evaluationsergebnisse von Schneider et al. (2005) auf dieser Basis
sprechen bei einigen Programmtypen fiir einen positiven Effekt von FbW bereits vor

Inkrafttreten der Reformen.

Ein zweiter Grund fiir die empirisch hdufig unklaren Programmeffekte liegt in der
Heterogenitéit der Malnahmen. Die FbW umfasst sowohl hinsichtlich der Dauer als auch der
Inhalte ein duBlerst breites Spektrum an Interventionen. Dies erfordert differenziertes
Herangehen an die Evaluation, was jedoch durch eine beschrinkte Datenlage erschwert wird.
Die im Rahmen der offiziellen Evaluation der Hartz-Reformen vorgenommene Typisierung
von Programmen legt den Schluss nahe, dass Pauschalurteile tiber die Wirkung der FbW
nicht gerechtfertigt sind. So wiesen beispielsweise MaBlnahmen der berufsbezogenen oder
iibergreifenden Weiterbildung bereits vor der Reform eine positive Bilanz hinsichtlich ihrer
Effektivitit auf, wihrend langfristige MaBBnahmen mit Abschluss in einem anerkannten Beruf

kaum zur Verbesserung der Erwerbschancen beitrugen.

Soweit der vergleichsweise kurze Beobachtungszeitraum seit Inkrafttreten der Reformen
eine Beurteilung zuldsst, hat die Reform fast iiberall zu einer spiirbaren
Wirkungsverbesserung der FbW-Mallnahmen gefiihrt. Die Zahl der geférderten Maflnahmen
ging jedoch massiv zuriick. Zugleich hat sich die durchschnittliche Malnahmendauer
deutlich verkiirzt. Diese Entwicklung betrifft insbesondere MaBnahmen, die Arbeitslose vor
der Reform lange vom Arbeitsmarkt fernhielten, ohne im Anschluss eine ausreichend grof3e

Verbesserung Beschéftigungswahrscheinlichkeit zu erzielen.

Dieser Trend diirfte sich wegen der Reform der Grundsicherung zum Januar 2005 noch
fortsetzen. Wegen der seither geltenden Trennung der Zusténdigkeiten fiir Versicherte und
Empfinger der Grundsicherung ist bedeutsam, dass lange MaBBnahmen zu einer fast volligen
Abschmelzung des Restanspruchs auf Arbeitslosengeld I fiihren. Gelingt den Teilnehmern
nach Ablauf der MaBBnahme nicht rasch der Sprung in die Erwerbstitigkeit, fallen sie auf
Arbeitslosengeld II zuriick. Fiir die Arbeitsagenturen wird dann die Zahlung eines so
genannten Aussteuerungsbetrags an den Bund féllig. Zusammen mit dem hohen direkten
Preis bedeuten lange MaBnahmen daher ein hohes Kostenrisiko, dass die der
Bildungszielplanung verpflichtenden Agenturen nur bei sehr hoher Erfolgswahrscheinlichkeit

eingehen konnen.
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Da die generelle Verkiirzung der Malnahmen eher auf kiirzere Programme und nicht auf
hohere Abbrecherquoten zuriickgeht, haben die Reformen die Effektivitit und Effizienz der
MalBnahmen offenbar verbessert. Insbesondere sind die Abgangsraten aus Arbeitslosigkeit
deutlich hoher geworden. Diese Beobachtung scheint umso bemerkenswerter als die
Reformwirkungen bislang vermutlich noch gar nicht in vollem Umfang zum Tragen
gekommen sind. Die Ergebnisse der vorliegenden Implementationsanalysen deuten darauf
hin, dass der Prozess der Neuorientierung bei den Arbeitsagenturen und Bildungstragern noch
nicht abgeschlossen ist. Mit fortschreitender Zertifizierung der MaBnahmentréger, festerer
Verankerung des Wettbewerbsprinzips und damit verbunden besserer Mafinahmenauslese
diirfte sich die Effektivitit und Effizienz der Foérderung der beruflichen Weiterbildung im

Rahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Zukunft weiter verbessern.
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Keine Sehr groRe Mittelwert-Differenz

Bedeutung Mittelwerte Bedeutung (2005-vor 2003)
Ausrichtung der FbW-Politik an... : : e : :
...vereinbarten Integrationszielen 11
..Effizienzgesichtspunkten 1,1
...der erwartete Wirkung der FbW-Instrumente o~ :
auf Hohe und Struktur der Arbeitslosigkeit ’
...dem Bedarf der Arbeitgeberkunden 0,3
...den Zielen und Ausrichtung -
der Arbeitsvermittiung 0.5
...Umfang und Struktur der Stellenangebote 0,2

...einer adaquaten Beriicksichtigung der

Belange von Mannern und Frauen 0174
...Umfang und Struktur der Bewerberangebote 0,3 :
...dem Bedarf der Arbeitnehmerkunden =0,7.]

...besonders férderungs-

bedurftigen Personengruppen

...Arbeitsmarktprogrammen des Landes

...der lokalen Infrastruktur von Bildungs-

und MaRRnahmetragern

1 2 3 4

* vor 2003 -.- 2005
Quelle: Schneider et al. (2005), 79; Befragung bei 163 Agenturen, Mérz bis Mai 2005.

Grafik 1: Geschéftspolitische Ausrichtung der FbW-Politik
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Grafik 2: Entwicklung der FbW-Malinahmen (in 1000)
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Grafik 3: Beschiftigungseffekte der FboW-Mallnahmen vor und nach Reform

(a) EinzelmaBBnahme mit Berufsabschluss
(b) Berufsbezogene/-libergreifende Weiterbildung
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Grafik 4:

Arbeitslosigkeitswahrscheinlichkeit
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Arbeitslosigkeitseffekte der FbW-Malinahmen vor und nach Reform

(a) EinzelmafBnahme mit Berufsabschluss

(b) Berufsbezogene/-libergreifende Weiterbildung
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Quelle: Integrierte Erwerbsbiographien der Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnungen.

Grafik 5:

Verbleibswahrscheinlichkeit in FbW-MafBnahmen vor und nach Reform

(a) Einzelmafnahme mit Berufsabschluss
(b) Berufsbezogene/-libergreifende Weiterbildung
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