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Zusammenfassung

In einer breiteren Offentlichkeit findet in Osterreich keine systematische Debatte zu den Wirkungen der
Programme der aktiven Arbeitsmarktpolitik statt — eigentlich ein bemerkenswertes Faktum! Dies ist auch
insofern erstaunlich, als einerseits auf wissenschaftlicher Ebene sowohl international, aber auch in Oster-
reich durchaus Uber die Effekte von MalRnahmenteilnahmen diskutiert wird; und andererseits werden
nicht unerhebliche 6ffentliche Mittel investiert in die Umschulung und Wiedereingliederung von Arbeitslo-
sen in den Arbeitsmarkt, sodass eine breitere politische Diskussion tber die Verwendung von offentlichen
Mitteln angebracht ware.

Der vorliegende Survey stellt exemplarisch zehn so genannte ,State of the Art“-Evaluierungen vor, um
aus ihnen einen maoglichen Reformbedarf fiir die dsterreichische Arbeitsmarktpolitik abzuleiten. Dabei
wird der Focus auf die Wirkungen der Programme auf Beschéaftigung, Arbeitslosigkeit, Einkommen etc. im
Vergleich zu einer Kontrollgruppe gelegt. Mit dieser Vorgangsweise sind zumindest ein Vor- und ein
Nachteil verbunden: Die Wirkungsforschung sollte das Herzstlick jeder Evaluierung darstellen, weil sie
die zentrale Frage zu beantworten sucht: Macht die Programmteilnahme Sinn im Vergleich zu Nicht-
Teilnahme? Der Nachteil besteht in einer gewissen argumentativen ,Engfiihrung®, weil Kontext- und
Problemanalyse méglicherweise zu kurz kommen, weil politische und institutionelle Faktoren unberick-
sichtigt bleiben, weil Kosten-Nutzen-Analyse fehlen und weil alle auRer-6konomischen Aspekte wie die
Auswirkungen auf Kriminalitat, den sozialen Frieden, die psychologische Verfasstheit der Betroffenen,
etc. aus dem Blickfeld geraten konnen. Dies sind entscheidende Nachteile dieser ,hard-core®-
Evaluierungen, die sich v.a. auf Wirkungen beschranken.

Obwohl die behandelten Evaluierungen in Bezug auf die einzelnen arbeitsmarktpolitischen Instrumente
nicht immer zu eindeutigen Ergebnissen kommen, lassen sich doch folgenden Tendenzen ableiten:

e Insgesamt scheint die Arbeitsmarktpolitik die Beschaftigungsentwicklung nicht zu beeinflussen,
was mit den GroRenordnungen von Arbeitslosigkeit und (Gesamt-)Beschéaftigung zusammenhéan-
gen durfte, aber auch damit, dass im Durchschnitt der Teilnehmerinnen und MalBhahmen die
Programmteilnahmen keine besonderen Wirkungen auf die teilnehmenden Personen im Ver-
gleich zur nicht-teiinehmenden Kontrollgruppe entfalten.

e Frauen schneiden haufig besser ab als Manner, die Programme wirken oft nicht fur Hoherqualifi-
zierte (Akademikerlnnen), aber auch nicht fur Jugendliche, im Gegensatz zu Personen lber 50
Jahren.

o Diese Effektheterogenitat ist ein herausragendes Ergebnis: Selten (wie etwa bei den Orientie-
rungshilfen) wirken die Programme fir niemanden, fast immer zeigt sich, dass einige Gruppen
von der Teilnahme profitieren. Dies kann nur als klarer Auftrag zu Umgestaltung, zum Re-Design
der Malinahmen angesehen werden.

e Um zwei Beispiele herauszugreifen: Bei den Eingliederungsbeihilfen sollten durch eine stéarkere
zielgruppenspezifische Auswahl der Teilnehmerinnen die Mithahmeeffekte reduziert werden; zu-
dem sollten mehr Frauen, weniger Manner, mehr Uiber 45-jahrige und weniger Jugendliche gefor-
dert werden. Bei den QualifizierungsmafRnahmen sollte vermehrt die Finanzierung von Kursen
auf dem freien Markt (durch die Ubernahme von Kurskosten) unterstiitzt werden; bei den so ge-
nannten Trager-Kursen sollte ein Schwerpunkt auf Frauen im Haupterwerbsalter gelegt werden.



Abschliel3end noch ein eher technisch klingender Hinweis, dem jedoch erhebliche Bedeutung beikommt:
Wie die Darstellung der einzelnen wissenschaftlichen Untersuchungen gezeigt hat, sind trotz des erhebli-
chen methodischen Aufwandes, der im Zusammenhang mit der Ermittlung von Kontrollgruppen betrieben
wird, offensichtlich verbleibende Probleme hinsichtlich der Vergleichbarkeit der Gruppe der Teilnehme-
rinnen mit der Kontrollgruppe bisher zu wenig bertcksichtigt worden. In diesem Zusammenhang stellt
sich beispielsweise die Frage, ob der nicht unwesentliche Faktor ,Motivation“ tatsachlich gut approximiert
wird mit der bisherigen Erwerbskarriere. Dies ist ein Problem, das etwa bei der Evaluierung der Bildungs-
karenz offensichtlich nicht vollstandig geldst werden konnte.

Der Survey ist jedenfalls gedacht als ein Beitrag, die Debatte um die Wirkungen von aktiven Mal3hahmen
anzuregen! Material dazu liefert er allemal — und in groRem Umfang.



1. EINLEITUNG!?

In Osterreich gibt es keine systematische, faktenbasierte und der Offentlichkeit zugangliche Diskussion
zu den Wirkungen von Mal3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Eigentlich ein bemerkenswertes Fak-
tum! Was es gibt, das sind sporadisch aufflammende Berichte in Zeitungen oder im Fernsehen, in denen
etwa von einzelnen Betroffenen Uber die Sinnhaftigkeit von AMS-Kursen Beschwerde gefiihrt wird, Be-
schwerden, denen allem Anschein nach eine gewisse Berechtigung oft nicht abgesprochen werden kann.
Was es auch gibt, das sind einzelne parlamentarische Anfragen der Opposition zur Arbeitsmarktpolitik
bzw. zu AMS-Malinahmen. Nattrlich wird dariber hinaus in den einschlagigen AMS-Gremien uber die
Wirkungen der arbeitsmarktpolitischen Programme, unter dominanter Beteiligung der Sozialpartner, aber
weitgehendem Ausschluss der Offentlichkeit, debattiert. Dabei stehen allerdings interessenspolitische
Standpunkte im Mittelpunkt, Ergebnisse von Programmevaluierungen spielen in diesem Zusammenhang
eine eher bescheidene Rolle.” SchlieRlich werden Studien und Working Papers an Universitaten (etwa
der Uni-Linz) und Forschungsinstituten (WIFO, IHS, Joanneum Research, etc.) verfasst, die Wirkungsfor-
schung zum Gegenstand haben. Eine breitere Rezeption dieser Arbeiten in der Offentlichkeit findet je-
doch nicht statt. Dies ist auch insofern bemerkenswert, als in den letzten 15 Jahren die Ausgaben fir
aktive Arbeitsmarktpolitik real mehr als verdoppelt wurden, 2010 beliefen sie sich laut OECD auf 0,84%
des BIP (siehe Abbildung 2).3 Die Frage, ob die beabsichtigten Wirkungen der Programme tatséchlich
erzielt werden, stellt sich damit umso dréangender, weil ja erhebliche 6ffentliche Mittel im Spiel sind.*

Dabei gibt es auf internationaler Ebene eine schier unubersehbare Flut an wissenschaftlicher Evaluie-
rungsliteratur, die etwa im US-amerikanischen Fall bis in die 1960er Jahre zurtickreicht. Der Umfang der
Forschungsarbeiten hat ein Ausmafl} angenommen, dass in letzter Zeit vermehrt Meta-Studien angestellt
wurden, in denen nicht die Programme selbst, sondern die Untersuchungen den Forschungsgegenstand
darstellen.® Ein Konsens hinsichtlich der Frage ,Welche Programme wirken fir wen und warum?“ scheint
sich dabei, wenn Uberhaupt, erst in Ansatzen herauszukristallisieren,® und zwar in folgende Richtung:
Trainingsmafinahmen fiihren zu leicht positiven Wirkungen, v. a. langerfristig und in Zeiten hoher Arbeits-
losigkeit; sie sind jedoch zumeist teuer. Lohnsubventionen und Grindungsbeihilfen zeigen positive Effek-
te, es sind jedoch Substitutions-, Verdrangungs- und Mitnahmeeffekte zu beriicksichtigen. Offentliche
Beschaftigungsprogramme kdnnen sogar zu negativen Wirkungen fihren. Beratung, Vermittlung und
Unterstitzung zeigen haufig gute Ergebnisse, sie sind zudem kostenglnstig. MalRnahmen der aktiven

'Der Artikel gibt die Meinung des Autors wider, die nicht notwendigerweise mit jener seines Arbeitgebers tibereinstimmen muss.
2 Dies lasst sich exemplarisch zeigen an der, jeweils im Sommerloch 2011 und 2012 aufgebrachten Debatte zur Reform der Bil-
dungskarenz, anléasslich der die Vertreterinnen der Wirtschaft in den sozialpartnerschaftlichen Gremien eine Evaluierung zur Bil-
dungskarenz (Lassnigg et. al. 2011) auf eine auBerst selektive und die Ergebnisse verzerrende Art und Weise zitierten, um die
interessenspolitischen Anliegen vorzubringen und scheinbar wissenschaftlich zu belegen. Die tatsachlichen Inhalte der Studie
waren dabei offensichtlich sekundér. Ein bemerkenswertes Beispiel wie in Osterreich mit Forschungsergebnissen umgegangen
wird. Ein anderes stellt die Diskussion rund um die letzte Reform der Altersteilzeit dar: Auch in diesem Fall wurden die Ergebnisse
einer Evaluierung (Graf et. al. 2008) ,nicht einmal ignoriert® (siehe auch Schweighofer 2008).
® OECD (2012), 249.
4 An dieser Stelle ware relativierend anzumerken, dass auch in anderen wirtschaftspolitischen Bereichen, etwa in der Landwirtschaft
oder in der F&E-Politik, erhebliche 6ffentliche Ausgaben getatigt werden. Ausmal und Qualitat der Evaluierungen in diesen Politik-
bereichen kénnen jedoch nicht annédhernd mit jenem in der Arbeitsmarktpolitik mithalten. Zu diesem Ergebnis muss man bei eini-
germaf3en vorurteilsfreier Beurteilung der entsprechenden Arbeiten kommen.
® Als Beispiele fiir Metastudien siehe etwa Kluve (2006) oder Card et. al. (2010). Beispiele fir zusammenfassende Publikation zu
Arbeitsmarktevaluierungen wéren etwa Schmid/O"Reilly/ Schémann (1996), Lechner/Pfeifer (2001) oder de Koning/Mosely (2001).
Als Veranstaltungen kénnen in diesem Zusammenhang genannt werden IAB (2005) oder Belgische Prasidentschaft (2010). Diese
Angaben erheben selbstverstandlich keinen Anspruch auf Vollstandigkeit, sie sollen nur einen Eindruck von der Fille an relevanten
wissenschaftlichen Arbeiten zum Thema Programm-Evaluierungen vermitteln.
® While many aspects of the debate remain unsettled, some progress has been made on the key question of how participation in an
active labour market programme (ALMP) affects the labour market outcomes of the participants themselves.” Card et. al. (2010),
F452.
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Arbeitsmarktpolitik sind im Falle von benachteiligten Jugendlichen oft ineffektiv. Die Evaluierungsergeb-
nisse ergeben haufig keinen systematischen Unterschied zwischen Mannern und Frauen. Insgesamt ist
jedoch von erheblicher Effektheterogenitat (d. h. die MaRnahmen wirken fir verschiedene Gruppe recht
unterschiedlich) auszugehen. Die Wirkungen werden positiver, wenn der Nachbeobachtungszeitraum
verlangert wird.” Ein GroBteil der wissenschaftlichen Forschungsliteratur zu den Wirkungen von aktiven
Programmen zeichnet sich durch einen aufierst skeptischen, um nicht zu sagen, negativen Ton aus: ,Re-
cent studies, however, are not very optimistic about the benefits of many of these programs. Heckman et
al. (1999) give a detailed overview of several microeconomic evaluation studies. They conclude that la-
bour market programs have at best a modest impact on participants” labour market prospects. Further-
more, there is considerable heterogeneity in the impact of these programs, so for some groups of workers
the programs are more effective than for other groups of workers. Finally, when programs are implement-

ed on a large scale displacement and general equilibrium effects may be sizeable*.?

Auch in Osterreich gibt es eine Unmenge an Studien zu den Wirkungen von aktiven Programmen.® In der
Folge (Abschnitt Il) werden ausgewahlte Arbeiten genauer beschrieben, um im Abschnitt IV Schlussfolge-
rungen hinsichtlich eines aus den Ergebnissen der Evaluierungen ableitbaren Reformbedarfes ziehen zu
konnen. Im Prinzip kann und soll die Evaluierung von MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik breit
angegangen werden. Folgt man Schmid/Schémann/ Schiitz (1997) dann sollte eine ,idealtypische Evalu-
ierung” folgende Etappen beinhalten:

1. Kontextanalyse - Welche Rahmenbedingungen sind als externe Faktoren relevant?

2. Problemanalyse - Welche arbeitsmarktpolitischer Handlungsbedarf besteht, welche Instrumente eig-
nen sich fur welche Zielsetzungen?

3. Monitoring - Dokumentation der Teilnehmerinnenzahlen, des Verbleibes nach MalRnahme, der aufge-
wendeten finanziellen Mittel, etc.

4. Wirkungsanalyse - Was ware mit den Teilnehmerinnen geschehen, wenn sie nicht an dem Programm
teilgenommen hatten? Welche mikro- und makrookonomischen Effekte gilt es zu bertcksichtigen?

5. Bilanzierung, Effizienzmessung, Kosten-Nutzen-Analysen, inkl. nichtmonetarer Kosten wie etwa Kri-
minalitat, sozialer Friede.

Der Fokus der Evaluierung kann aber auch verschoben werden, dann kdnnten etwa die Kategorien ,,Wir-
kungsanalysen, Politik-Evaluierung, Implementationsanalysen® unterschieden werden. Eine andere Diffe-
renzierung spricht von Ex-post- bzw. Ex-ante-Evaluierung.*

” Siehe Kluve (2010), Martin/Grubb 2001, Calmfors et. al. 2001, European Commission 2006. In Calmfors (1994) wurde erstmals
ein Rahmen fur die Analyse der Wirkungen von aktiver Arbeitsmarktpolitik eingefuhrt, dieser Rahmen wurde in der Folge héaufig
zitiert (auch von der angegebenen Literatur).

8 Boone/van Ours (2004), 2. Bei manchen Arbeiten drangt sich die Frage auf, ob im Mainstream der Evaluierungsliteratur nicht ein
Methodenbias am Werk ist bzw. positive Ergebnisse in Bezug auf die Wirkungen der Programmteilnahme tberhaupt unerwiinscht
sein kdnnten. Der Autor konnte sich manchmal dieses Eindruckes anléasslich der Teilnahme an der Evaluierungskonferenz in Nirn-
berg (IAB 2005) nicht erwehren; bei der Konferenz waren immerhin Evaluierungsexpertinnen ,aus der ersten Liga“, wie Jeffrey
Smith, Petra Todd, Joseph Hotz, Michael Lechner u. a. anwesend. In Ermangelung eines alternativen Evaluierungsparadigmas wird
jedoch in der Folge der Mainstream (,State of the art“-Evaluierungsmethoden; siehe unten) als Referenz und Ausgangspunkt her-
angezogen.

® Siehe dazu etwa die vom BMASK betreute Internetsite (http://www.dnet.at/Imp eval/), in der gegenwértig ca. 2700 Studien tber
Schlagwort- und Stichwortsuche zu finden sind (751 Arbeiten alleine zu Osterreich; Stand Ende Februar 2013) oder die For-
schungsdokumentation des AMS (http://www.ams-forschungsnetzwerk.at/), in der sich ebenfalls eine Vielzahl von Untersuchungen
finden. In BMASK (2012) wurde eine gro3e Anzahl von Studien entlang der Instrumente der aktiven AMP des AMS, jeweils im
Kapitel ,3. Evaluation®, aufgearbeitet.

0 Schmid et. al. (1996, 1997), Lassnigg et. al. (2000), Fritz et. al. (2001).



http://www.dnet.at/lmp%20eval/

Da die Anzahl an Forschungsarbeiten zur Evaluierung der dsterreichischen Arbeitsmarktpolitik sehr grof3
ist, sollen in der Folge nachvollziehbare Kriterien fur die Auswahl, fur den Ein-/Ausschluss bestimmter
Studien formuliert werden:

o Die Auswahl beschrankt sich auf Wirkungsanalysen (Effektivitat), weil diese das ,Herzstiick” jeder
Evaluierung ausmachen. Es werden Studien bertcksichtigt, die als ErfolgsgréRen im (Nach-) Be-
obachtungszeitraum die Beschéftigungsaufnahmen (Dauer, Stabilitat, etc.), die Anzahl der Tage in
Arbeitslosigkeit und in ,Out of Labour-Force®, die Einkommensentwicklung und die Qualitat der aufge-
nommen Beschaftigungsverhaltnisse (geringfigig, prekar, etc.) zum Inhalt haben. Mit dieser Ein-
schrankung auf die Wirkungsforschung gehen mdéglicherweise wichtige erklarende Faktoren des insti-
tutionellen, dkonomischen und (arbeitsmarkt-)politischen Kontextes verloren. Diese Limitierung gilt es
vor allem bei den Schlussfolgerungen nicht aus dem Auge zu verlieren. In diesem Zusammenhang ist
es besonders wichtig darauf hinzuweisen, dass durch diese ,6konomistische Engfiihrung“ der Be-
trachtungsweise alle auRerékonomischen Effekte, wie die oben bereits angesprochenen ,Kosten der
Arbeitslosigkeit® in Form von psychischen Deformationen, Kriminalitat, etc. nicht vollig aus dem Blick-
feld fallen dirrfen.™* Ansonsten wiirde ein verzerrtes Bild enstehen.

e Es werden nur so genannte ,state of the art“-Evaluierungen der nicht-experimentellen Wirkungsfor-
schung berucksichtigt. Was ist darunter zu verstehen?'? Es handelt sich um Untersuchungen, die das
grundlegende mikrookonomische Evaluierungsproblem — d. h. eine Person kann nicht gleichzeitig an
einem Programm teilnehmen und nicht teilnehmen — Uber die Verwendung von 6konometrischen Ver-
fahren (parametrische Modelle, Matching, Instrumentvariable, Difference-in-Difference) und die explizi-
te Behandlung der Probleme, die mit dem Selektionbias'® und der Kausalitatsfrage'* zusammenhan-
gen, zu lésen suchen. Dabei werden zum Teil sehr starke Annahmen verwendet, wie jene der beding-
ten Unabhéingigkeit15 oder die Annahme, dass der Treatment-Effekt einer Person unabhangig vom
Treatment einer anderen ist.'® Erreichen die Programme eine gewisse GrofRenordnung, dann muss
davon ausgegangen werden, dass die (makrodkonomischen bzw. allgemeine Gleichgewichts-) Wir-
kungen der Malinahmen Uber die Teilnehmerinnen hinausgehen. In diesem Fall sind Verdrangungs-,
Substitutions-, Mitnahme-, Produktivitats-, Steuer- und andere Effekte zu berijcksichtigen.17

e Es sollte sich, so weit als mdglich, um unabhéngige Studien, also keine Auftragsforschung, handeln,
die eine gewisse Distanz zwischen Forscherin und Auftraggeberln zumindest im Prinzip ermdogli-
chen'®; jedenfalls sollte der Charakter der Forschungsarbeiten kritisch bzw. ,nicht-affirmativ® sein. Ein
nicht unwesentlicher Aspekt, der diesen wissenschaftlichen Charakter der Untersuchung sicherstellen

! Siehe etwas Bell/Blanchflower (2009), Kapitel 5.

12 Einen guten Uberblick Gber den Methodenkanon bieten Heckman, Smith (1996), Smith (2000), Fitzenberger/Speckesser (2000),
Hujer/Caliendo (2000, 2005), Lechner (2000, 2002); aulRerst kritisch gegeniiber diesem Mainstream, v.a. gegeniiber dessen restrik-
tiven Annahmen, auRern sich beispielsweise Blaschke/Plath (2000) - etwa gegentiber dem verwendeten Kausalitatskonzept, das
aus ihrer Sicht nur bei experimenteller Variation der Manipulationen verwendet werden diirfte (,no causation without manipulation®);
oder gegenuber der naiven und unkritischen Verwendung von administrativen Daten; oder der Verwendung von sehr heterogenen
MafRnahmen, die zur Erhéhung der Fallzahlen einfach zusammengefasst werden wirden.

¥ D. h., die Teilnahme an Programmen findet in der Regel nicht zufllig statt, etwa weil Zielgruppen speziell angesprochen werden
sollen.

“ War die Programmteilnahme tatsachlich ,kausal“ verantwortlich fir den Erfolg?

15 Conditional independence assumption (CIA): Der Vergleich von Teilnehmerln und Nicht-Teilnehmerin geht davon aus, dass
beide beziglich aller Variablen, die Ergebnis und Selektion gemeinsam beeinflussen, ident sind.

'8 Im Englischen wird diese Annahme ,stable unit treatment value assumption (SUTVA) genannt.

7 Siehe Calmfors (1994).

'8 |n der Folge werden viele Studien zitiert, die vom BMASK/BMWA beauftragt wurden. Der Autor, der die Studien, gemeinsam mit
Kolleglnnen, beauftragt und begleitet hat, verbiirgt sich jedoch dafir, dass die Wissenschafterinnen ohne Einflussnahme zu ihren
Ergebnissen gelangten. Der Zensor im Kopf der Forscherinnen kann naturgemaf dennoch sein Unwesen treiben. Wer allerdings
das Personlichkeitsprofil etwa eines Michael Lechner (Uni St. Gallen) oder Reinhard Hujer (Uni Frankfurt) kennt, die daruber hinaus
nicht auf die Vergaben von Auftragen aus Osterreich angewiesen sind, der wei3, dass ein méglicher Auftraggeberdruck wirkungslos
bleiben muss.
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sollte, ware ,intersubjektive Erfahrbarkeit®, d.h. es muss fir Aulenstehende im Prinzip nachvollziehbar
sein, wie die Wirkungen ermittelt worden sind.

e Schlie3lich werden keine subnationalen Evaluierungen (etwa auf Landerebene) behandelt, weil eine
gewisse Allgemeingultigkeit der Ergebnisse - jenseits eines regionalen/lokalen Rahmens - gewahrleis-
tet sein sollte.

,Die beste Evaluationsmethode gibt es nicht! Ohne Wissen ber Institutionen, Verhalten und Daten ist die
Auswahl des “richtigen” Verfahrens nicht mdéglich. Fur spezifische Situationen gibt es die am besten dazu
passenden Verfahren“.'* Was Michael Lechner hier anlasslich eines Workshops in Wien (2004) in Bezug
auf die richtige Wahl des mikroékonometrischen Schatzverfahrens festhielt, das lasst sich verallgemei-
nern: Im Zentrum sollte ein Evaluationsprojekt die Frage nach den Wirkungen stellen. Es sollten im
gréRtmdglichen Ausmalfd die institutionellen und politischen Rahmenbedingungen berticksichtigt und je-
denfalls ein &uRerst sorgfaltiger Umgang mit den Daten praktiziert werden. Im Ubrigen sollte Methoden-
vielfalt herrschen. Denn das Fiittern eines Okonometrieprogrammes mit irgendwelchen Daten und das

,Drauflosrechnen* ist die eine Sache, eine qualitativ und quantitativ gute Evaluierung eine andere.

19| echner (2004b).



2. ZEHN ZENTRALE EVALUIERUNGSSTUDIEN ZU DEN WIRKUN-
GEN DER AKTIVEN ARBEITSMARKPOLITIK IN OSTERREICH

In der Folge werden wichtige Evaluierungen der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Osterreich
in Bezug auf die zugrundeliegenden Fragestellungen, die verwendeten Methoden und Daten und schlie3-
lich die Ergebnisse referiert — mit dem Ziel, im Abschnitt IV aus den Untersuchungen den ableitbaren
Reformbedarf in der aktiven Arbeitsmarktpolitik herauszuarbeiten. Dabei werden die Studien kritisch ge-
wiurdigt, d. h. Unzulanglichkeiten werden nicht unter den Tisch fallen und die Reichweite der Ergebnisse
wird verortet. In diesem Zusammenhang soll auch nicht unerwahnt bleiben, dass die nachfolgenden Un-
tersuchungen in Bezug auf die Wirksamkeit von einzelnen aktiven Programmen nicht immer zu den glei-
chen Ergebnissen kommen, manchmal widersprechen sie sich sogar.

2.1 ,,Makrodokonomische Effekte der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Osterreich
2001-2007%, Aumayr et al. (2009), Dauth et al. (2010)%

Die zentrale Fragestellung der Arbeit lautet: Wenn das Niveau des aktiven Mitteleinsatzes auf regionaler
Ebene (Regionale Geschéftsstelle, RGS) geandert wird, wie reagieren darauf zentrale Arbeitsmarktindi-
katoren wie ungeftrderte Beschaftigungsaufnahmen, Arbeitslosen- und Partizipationsquoten?21 In der
Studie werden eine Matching-Funktion (dynamisches Panel) und einen Beveridge-Kurve mit Quartalsda-
ten von 20001/2005-2007 fur 86 Regionen geschatzt. Es werden direkte Treatment-Effekte, aber auch
indirekte Mitnahme-, Substitutions- und Verdrangungswirkungen bertcksichtigt. Innovativ an dem Zugang
ist die Unterscheidung zwischen aktuellen und ehemaligen MaRnahmen-Teilnehmerinnen (letztere haben
ein Programm in den letzten zwei Monaten verlassen), womit Lock-in-Effekte explizit in einer Marko-
Untersuchung unterschieden werden kénnen. Die Matching-Funktion versucht auf regionaler Ebene die
Ubergange in ungeférderte Beschaftigung zu erklaren durch die Zahl der offenen Stellen (OS) und der
Arbeitssuchenden (Arbeitslose, AL, und aktuelle und ehemalige Malinahmenteilnehmerinnen, MT); fixe
regionale und zeitliche Effekte und eine Nachbarschaftsmatrix, die die Zusammenhéange zwischen den
Nachbarregionen beriicksichtigt; die Struktur der regionalen Arbeitsmarkte (9 Variablen); und Akkomoda-
tionsquoten d. h. Teilnehmerinnen an aktiven MalBhahmen im Verhéltnis zu allen Arbeitssuchenden (AL+
MT). Es wird angenommen, dass die Teilnahme an einer aktiven MaBhahme die Sucheffektivitéat der Teil-
nehmerinnen, nach Beendigung der MaRnahme, erhdht. Mit der Schatzung einer erweiterten Beveridge-
Kurve, die die Arbeitsangebots- und —nachfragesituation und den Mismatch abbilden soll, wird ange-
nommen, dass die Teilnahme an aktiven MaBnahmen den Mismatch senkt, d. h. die Beveridge-Kurve
dadurch nach innen verschoben wird. Es wird versucht, die Arbeitssuchendenquote (AL+MT im Verhélt-
nis zu den unselbststéandig Beschéftigten) durch die offenen Stellen (OS/Unselbststandige); regionale und
zeitlich fixe Effekte; regionale Kontrollvariablen; und wieder Akkomodationsquoten (mit zeitlichen Verz6-
gerungen) zu erklaren. Durch entsprechende Lags (d. h. zeitlich verzdgerte Werte) werden Anpassungs-
vorgange explizit berticksichtigt, womit kurz- und langfristige (im Falle der Studie sind dies 12 Quartale,
nach denen der GroR3teil der Anpassungen abgeschlossen sind) Wirkungen unterschieden werden kén-
nen.

% zum Zeitpunkt des Abschlusses der zitierten Studie gab es in Osterreich nur Vorarbeiten zum Thema der makroskonomischen
Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik; siehe Lutz et. al. (2005), Kapitel 6, und Aumayr et. al. (2007).
2 Damit ist die Studie genau genommen auf einer Meso-Ebene angesiedelt.



Die wichtigsten Ergebnisse zur Matching-Funktion, bei der in internationalen Untersuchungen bisher
kaum signifikant positive Wirkungen ermittelt werden konnten, lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Werden alle aktiven MaRnahmen zusammengenommen, zeigen sich zwar die erwarteten Vorzeichen
(also ein Lock-in-Effekt bei aktuellen MT), aber die Werte bleiben insignifikant. Insgesamt verbessert
also aktive Arbeitsmarktpolitik das Matching nicht!

¢ Signifikant positive Wirkungen zeigen sich bei den ehemaligen Malinahmenteilnehmerinnen bei den
Sozialokonomischen Betrieben®, den Gemeinnitzigen Beschaftigungsprojekten, bei der Eingliede-
rungsbeihilfe und bei der Lehrstellenférderung.

¢ Signifikant negative Wirkungen zeigen sich bei ehemaligen Teilnehmerinnen am Arbeitstraining (Be-
rufliche Mobilitat, BM).*®

¢ Insignifikante Ergebnisse gibt es bei der Aktiven Arbeitssuche (BM), bei der Orientierung (BM), der
Aus- und Weiterbildung (BM) und den Kurskosten. Die Grinde kdnnten entweder in der Effekthetero-
genitét in Bezug auf die Teilnehmerinnen liegen oder in der Heterogenitat bei den Kursen, insbeson-
dere bei der Aus- und Weiterbildung.*

e Um die GréRenordnung der Effekte abschatzen zu kénnen, wird angenommen, dass in einer ,durch-
schnittlich“ groRen Regionalen Geschéftsstelle, etwa in Leoben, die Zahl der Personen, die eine Ein-
gliederungsbeihilfe bekamen, um 10% (das waren in diesem Fall 3,5 Personen) erhoht wird; dadurch
wurde die Zahl der Matches um etwa 1 Person erhdht werden — es handelt sich also um einen relativ
groRRer Effekt, den die Studie ermittelt.

Die wichtigsten Ergebnisse zur Beveridge-Kurve sind:

o Kurzfristig positive Ergebnisse im Sinne einer Reduktion der Quote der Arbeitssuchenden zeigen sich
beim Arbeitstraining, bei den Sozialokonomischen Betrieben und den Gemeinnltzigen Beschéfti-
gungsprojekten und bei der Lehrstellensuche; langfristig positiv sind die Wirkungen beim Arbeitstrai-
ning und bei der Eingliederungsbeihilfe.

¢ Negative Wirkungen sind mit der Teilnahme an Malinahmen der Aktiven Arbeitssuche und der Orien-
tierung verbunden.

¢ Insignifikant sind sie bei der Aus- und Weiterbildung (BM) und bei den Kurskosten.

e Um wiederum die GroRBenordnungen zu veranschaulichen, wird etwa angenommen, dass in der RGS
Bregenz die Teilnahme an Sozialbkonomischen Betrieben und den Gemeinnitzigen Beschéaftigungs-
projekten um 10% Uber 3 Jahre angehoben wird (das waren 11,2 Personen), dann wurde sich die
Zahl der Arbeitssuchenden um ca. 12 reduzieren; bei einer 10%igen Anhebung der Teilnahmen bei
der Eingliederungsbeihilfen (8,2 Personen) wirde sich die Zahl der Arbeitssuchenden um ca. 10 redu-
zieren — wiederum implizieren die Untersuchungsergebnisse relativ grof3e absolute Effekte.

Kritisch angemerkt kann zu dieser Studie werden, dass keine Effektheterogenitéat berlicksichtigt wurde,
also unterschiedliche Wirkungen auf verschiedenen Teilnehmerlnnengruppen wie Frauen/Manner, Alte-
re/Jingere, Auslanderinnen/Inlanderinnen, und dass relativ groRe Malinahmen wie die Aus- und Weiter-
bildung (Berufliche Mobilitat) mit tber 100.000 Zugangen im Jahr in Gruppen zusammen analysiert wur-
de. Damit wird ein Durchschnittswert ermittelt, der im Hintergrund méglicherweise eine grof3e Heterogeni-
tat an verschiedenen Malinahmen und Teilnehmerinnen (mit unterschiedlichen Charakteristika) verdeckt.

2 Eine Beschreibung der Programme der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Osterreich findet sich in Abschnitt VI.

% Dieses Ergebnis ist jedoch nicht stabil — wird Oberésterreich aus den Daten eliminiert, dann verschwindet der negative Zusam-
menhang.

% Bej der MafRnahmengruppe ,Berufliche Mobilitdt — Aus- und Weiterbildung® handelt es sich um die bei weitem gro3te Sammel-
gruppe an (Qualilfizierungs-)Programmen; siehe dazu den nachfolgenden Abschnitt IIl.

6



2.2 ,Evaluierung der osterreichischen Arbeitsmarktforderung 2000-2003“, Lutz
et al. (2005, 2007)

Die 2005 fertiggestellte Evaluierung der Osterreichischen Arbeitsmarktférderung der Jahre 2000-2003
durch das WIFO wabhlte einen sehr breiten Zugang — es wurden die mikro- und makroékonomischen Wir-
kungen der aktiven Mal3Bnahmen, inklusive einer Kosten-Nutzen-Analyse, vor dem Hintergrund einer um-
fassenden Analyse des institutionellen Rahmens bewertet. Der Fokus lag dabei auf der genauen Be-
schreibung der einzelnen Programme und ihre Teilnehmerinnen®, inklusive der Erérterung von Spezial-
problemen wie etwa Férderketten, d. h. Programmteilnahmen, die in einem engen inhaltlichen und zeitli-
chen Kontext stehen®; und der Ermittlung so genannter Brutto- und Nettoeffekte der Forderungen, in
einem Nachbeobachtungszeitraum von maximal 3,5 Jahren.”” Es wurde mit der Methode des ,Nearest-
Neighbour Propensity Score Matching“ (in Verbindung mit exaktem Matching in Bezug auf Altersgruppen
und Geschlecht) gearbeitet — bei dieser Methode wird der Selektionsbias korrigiert durch die Verwendung
von ,statistischen Zwillingen®, die sich in Bezug auf die Manahmenteilnehmerinnen dadurch auszeich-
nen, dass sie eine sehr ahnliche Wahrscheinlichkeit zur Programmteilnahme aufweisen. Als Erfolgsgro-
Ren wurden ,ungeforderte Beschéaftigungstage®, Tage in Nichterwerbstatigkeit (,Out of Labour Force®,
OLF) und Einkommen im Nachbeobachtungszeitraum herangezogen.

Nachfolgend werden die wesentlichen Ergebnisse in Bezug auf die Beschaftigungsintegration wie-

dergegeben:®®

o Bemerkenswert erscheint, dass im Durchschnitt der Teilnehmerlnnen an den analysierten Maf3nah-
men fur kein Programm ein signifikant positiver Effekt nach drei Jahren festgestellt werden konnte.

e Positive Wirkungen sind v. a. bei Frauen zu finden bei der Erstattung von Kurskosten (Alter 25-44
Jahre, insbes. bei Wiedereinsteigerinnen), Aus- und Weiterbildung (25-44 Jahre, insbes. Wiederein-
steigerinnen), Aktive Arbeitssuche (25-44 Jahre) und Sozialékonomische Betriebe (45-54 Jahre); bei
Méannern nur bei der Teilnahme an Sozialdkonomischen Betrieben (45-54 Jahre).

o Diese tendenziell positiven Wirkungen von aktiven Programmen in Bezug auf die Teilnahmen von
Frauen ziehen sich gewissermafien als roter Faden durch viele Evaluierungen — ein Faktum, fur das
keine einfachen Erklarungen zu finden sind, einmal abgesehen von Ad-hoc-Begriindungen der Art,
Frauen seien eben motivierter und flexibler und wiirden zudem nicht wie Manner tberlang in Berufen
ausharren, firr die es strukturell zu wenige Beschaftigung gabe.*

B Es erfolgte eine Einschrankung auf Personen im Alter von 25-54 Jahren, weil (1) fur jingere Personen (15-24 Jahre) die notwen-
digen Erwerbskarrieren zur Bildung von Kontrollgruppen haufig fehlen und (2) fur altere (55-60/64 Jahre) die Mdglichkeit eines
Austritts aus dem Erwerbsleben die Effekte moglicherweise verzerren.

% siehe dazu die Ausfiihrungen im nachfolgenden Abschnitt IIl. In der Untersuchung des WIFO wurden im Kapitel ,3.6. Integrati-
onspfade” detailliertere Uberlegungen angestellt, wie mit den so genannten Férderkette umzugehen sei, weil methodisch das Prob-
lem besteht, die kausale Wirkungen einzelner MaRnahmen zu isolieren, wenn sie, wie in Osterreich der Fall, haufig mit anderen
MaRnahmen kombiniert werden. Es wurden die Programme mit einem engen zeitlichen Konnex zusammengefasst und unter jenem
Programm mit der gré3ten vermuteten Wirkung subsumiert; siehe Lutz et. al. (2005), 144ff. Lechner et. al. (2007) verwenden hinge-
gen die Methode des ,first principal measure®.

7 Bruttoeffekte messen die Wirkungen in einem Nachbeobachtungszeitraum, Nettowirkungen entstehen demgegentiber durch die
Korrektur dieser Wirkungen um den Erwerbsverlauf der Kontrollgruppen. Die Wirkungen wurden, wie in der internationalen Literatur
Ublich, mit Beginn der Programm-Teilnahmen gemessen - wodurch u. a. Lock-in-Effekte deutlich sichtbar werden. Diese Vorgangs-
weise ergibt nur in dem Falle Verzerrungen gegen die beabsichtigten Wirkungen, wenn lange MaRnahmenteilnahmen gepaart mit
kurzen Nachbeobachtungszeitraumen vorkommen.

% Die meisten Programme der aktiven Arbeitsmarktpolitik fiihren It. Studie tber die Beschaftigungswirkungen hinaus zu einer deutli-
chen Erh6hung des Arbeitsangebotes, manche erhthen auch die Einkommen fiir einzelne Gruppen. Da in der Untersuchung (Lutz
et. al. 2005) keine Konfidenzintervalle ausgewiesen werden, kann nicht beurteilt werden, ob diese Ergebnisse auch signifikant von
Null verschieden sind.

% Egr eine mégliche andere Erklarung siehe Lechner/Wiehler 2007.



e Sowohl bei den Teilnehmerinnen an Arbeitsstiftungen und Eingliederungsbeihilfen zeigen sich in der
Tendenz negative Wirkungen, die etwa im Falle der Stiftungen auch auf den relativ zur Teilnahme-
dauer kurzen Nachbeobachtungszeitraum zuriickgefiihrt werden konnen.*

Kritisch kénnte in Bezug auf die Studie von Lutz et. al. 2005 angemerkt werden, dass bei einzelnen MalR3-
nahmen (Eingliederungsbeihilfen, Arbeitsstiftungen, Unternehmensgriindungsprogramm, Arbeitstraining)
die Bildung der Kontrollgruppen methodisch auf ,schwachen“ Beinen steht, wie die Autorinnen selbst
anmerken. Auch durfte bei manchen langen Programmen der Nachbeobachtungszeitraum von maximal 3
Jahren zu kurz sein, um alle Wirkungen der MaRnahmenteilnahme adaquat erfassen zu kénnen. Auch
die Zusammenfassung einer Vielzahl von verschiedenen Programmen, etwa im Falle von Qualifizie-
rungsprogrammen (Aus- und Weiterbildung, BM), ist problematisch zu sehen. Hinzu kommt schliel3lich
der Umstand, dass nach Programmteilnahme im Nachbeobachtungszeitraum nicht kontrolliert wurde auf
die eventuell unterschiedliche Verteilung von weiteren Programmteilnahmen zwischen Teilnehmerinnen
an dem evaluierten Programm und der dazugehérenden Kontrollgruppe; dies wirde die Ergebnisse je-
doch verzerren.

% Die Autorinnen weisen auf erhebliche Probleme bei der Bildung von Kontrollgruppen bei diesen beiden MaBnahmen hin, siehe
Lutz et. al. (2005), Kapitel 5.4 und 5.6.
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2.3 ,,Mikrookonometrische Evaluierung der Instrumente der aktiven Arbeits-
marktpolitik in Osterreich®, Lechner et al. (2007a, b)

Abbildung 1: ,,Average Treatment Effect” fiir alle Teilnehmerinnen pro Programm (Beschéftigung)

SoB =— GBP +— FBT - Beschaftigung +—FBA =—FBQ +— KK
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Bemerkung: SOB: Sozialoknom. Besch.-Betrieb, GBP: Gemeinnitziges Besch.-Projekt, FBT: Arbeitstraining, FBA: Aktive Ar-
beitssuche, FBQ: Qualifizierung, KK: Beihilfe Kurskosten. Die mit Symbolen gekennzeichneten Bereiche der Kurve sind auf
dem 5% Signifikanzniveau von null unterscheidbar.

Quelle: Lechner et. al. 20074, 41.

Die Untersuchung von Lechner et. al. (2007a, b) zeichnet sich v. a. durch einen methodisch rigiden Zu-
gang aus.®' Es wurden die Wirkungen von Programmteilnahmen32 in einem Nachbeobachtungszeitraum
von 3 Jahren analysiert fir Personen im Alter von 25-50 Jahren, die in Arbeitslosigkeit ohne Einstellzusa-
gen zugegangen sind im Zeitfenster der Jahre 2000-2002. Erfolgsgrof3en sind ungeforderte Beschéfti-
gung, Arbeitslosigkeit, nicht-erwerbsaktiv und Verdienste, diese Grofen werden monatsweise und kumu-
liert dargestellt. Es wird in der Untersuchung eine genaue Analyse der Teilnahmeselektion vorgenommen
und die Programmteilnahmen nicht nur mit dem Zustand ,Nicht-Teilnahme®, sondern auch mit der Teil-
nahme in anderen Programmen verglichen — dieser letzte Aspekt kann jedenfalls fiir Osterreich als inno-
vativ und neu bezeichnet werden. Lechner et. al. wenden methodisch ein semi-parametrisches Matching-
Verfahren an, bei dem sie im ersten Schritt mittels eines binaren Probit-Modells die Teilnahmewahr-
scheinlichkeiten der Programm-Teilnehmerinnen und —Nicht-Teilnehmerinnen ermitteln; das anschlie-
Rende Matching-Verfahren wird an mehreren Stellen verfeinert“.® In der Abbildung 1 sind die durch-
schnittlichen Wirkungen der Programmteilnahmen im Vergleich zu einer Kontrollgruppe dargestellt: Lie-
gen die Werte im negativen Bereich im Nachbeobachtungszeitraum von 36 Monaten, dann bedeutet das,
dass die Kontrollgruppe im selben Zeitfenster mehr Tage in ungeférderter Beschaftigung verbrachtet; und
umgekehrt. Wenn die Linien mit Punkten versehen sind, dann handelt es sich um signifikant von Null
verschiedene Werte.

% Die Studie wurde auch durchgefiihrt, um die Ergebnisse von Lutz et. al. (2005, 2007) im Hinblick auf die Robustheit der Ergebnis-
se hin von jemanden zu Uberpriifen, der verstérkt Erfahrung aus den Ausland mitbrachte.

%2 Es wurden folgende Programme analysiert: Aktive Arbeitssuche, Arbeitstraining, Aus- und Weiterbildung, Kurskosten, Sozialéko-
nomische Betriebe, Gemeinniitzige Beschéaftigungsprojekte und Unternehmensgrindungsprogramm.

% Es werden Extremwerte im Zusammenhang mit der ,Common support‘-Bedingung ausgeschlossen; Gewichte im Mahalonobis-
DistanzmaR verteilt, was zur Reduzierung der Varianz im (Radius-/Caliper-)Schétzer fuhrt; und eine Verzerrungskorrektur vorge-
nommen, um einen konsistenten Schétzer zu erhalten.
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Die wichtigsten Ergebnisse in Bezug auf die Erfolgsgroe ,ungeforderte Beschaftigung“* lassen sich

wie folgt zusammenfassen:

e Durchschnittseffekte (siehe Abbildung 1): Es zeigen sich, je nach Programmdauer, deutliche Lock-in-
Effekte im 1. und 2. Jahr nach Beginn der Programmteilnahme; aber Teilnehmerinnen an Sozialéko-
nomischen Betrieben und Bezieherlnnen der Kurskosten-Beihilfe weisen im Durchschnitt signifikant
héhere Beschaftigungswirkungen gegeniiber der Kontrollgruppe im Ausmalf von ca. 7,5% bzw. ca.
4% ab etwa 20 Monaten auf; bei Teilnehmerinnen an Aus- und Weiterbildung stellt sich ein positiver
Effekt von ca. 2% nach 33 Monaten ein.*

o Effektheterogenitat: Die positiven Wirkungen gehen vor allem auf die Frauen zuriick, Manner kdnnen
in keinem Programm nach 36 Monaten signifikant positive Effekte gegeniiber der Kontrollgruppe er-
zielen. Jingere Arbeitslose (25-30 Jahre) profitieren von der Teilnahme an Aktiver Arbeitssuche und
der Beihilfe zu Kurskosten, die mittlere Altersgruppe von der Beihilfe zu den Kurskosten, der Teilnah-
me an Gemeinniitzigen Beschéftigungsprojekten und Aus- und Weiterbildung, bei Alteren wirken sich
Teilnahmen an Sozialbkonomischen Betrieben positiv aus. Unabhéangig von der Programmart lasst
sich feststellen, dass der Beschéaftigungseffekt mit zunehmender Ausbildung abnimmt.

e Vergleich von Programmen: Werden die (dhnlichen) Programme Sozialokonomische Betriebe, Ge-
meinnitzige Beschaftigungsprojekte und Arbeitstraining miteinander verglichen, dann héatte einzig die
Umschichtung der Teilnehmerlnnen vom Arbeitstraining hin zu Gemeinnitzigen Beschaftigungspro-
jekten positive Wirkungen auf Beschaftigung, Arbeitslosigkeit und Verdienste gehabt. Beim Vergleich
Aktive Arbeitssuche, Aus- und Weiterbildung und Kurskosten lassen sich keine eindeutigen Schluss-
folgerungen ziehen.

Lechner/Wiehler (2007b) gehen der Frage nach, welche Begrindung gefunden werden konnte fur das
bessere Abschneiden der Frauen bei der Teilnahme an Programmen. Sie kommen zu dem Ergebnis,
dass die Teilnahme an aktiven Programmen bei Frauen dazu fuhrt, ihre Arbeitsmarktbeteiligung zu erho-
hen, in dem Sinn, dass sie in der Tendenz weniger oft oder spater schwanger werden. Wird dieser Effekt
bertcksichtigt, so ebnen sich It. Autoren die Unterschiede in den Programmwirkungen zwischen Mannern
und Frauen beinahe vollstandig ein. Dieses Ergebnis wirft jedoch grundséatzliche Fragen im Hinblick auf
die Bildung von Kontrollgruppen auf: Wurden beim Matching tatsachlich alle relevanten Einflussfaktoren
bertcksichtigt? Mit Blick auf die Ergebnisse von Lechner/Wiehler (2007b) ist die Frage offensichtlich zu
verneinen!®

Mit Ausnahme der Kontrollgruppenbildung kénnen alle kritischen Anmerkungen zur Untersuchung von
Lutz et. al. (2005, 2007) auch in Bezug auf Lechner et. al. (2007a) wiederholt werden.

2.4 ,Evaluierung der Eingliederungsbeihilfe“, Eppel et al. (2011)

Die Untersuchung des WIFO geht von einer detaillierten Beschreibung der deskriptiven Charakteristika
der Forderepisoden (nach einem Bereinigungsverfahren insgesamt 183.236 Episoden) der Jahre 1999-
2008 aus. Es zeigt sich u. a. eine beachtliche Heterogenitat Uber die Zeit: so hat sich etwa die durch-

% Die hier nicht dargestellten Ergebnisse zu den ErfolgsgroRen Arbeitslosigkeit, nicht-erwerbsaktiv und Verdienste sind sehr ahnlich
jenen zur Beschaftigung. So liegt beispielsweise der Verdienst von Teilnehmerinnen an SOB drei Jahre nach Programmstart um
monatlich € 190 (signifikant) hoher als jener der Kontrollgruppe; fir die Programme GBP, Aktive Arbeitssuche, Aus- und Weiterbil-
dung und Kurskosten sind die entsprechenden (signifikanten) Werte: € 160, € 184, € 145 und € 115.
% wird geringfiigige Beschaftigung mitberiicksichtigt, dann verschlechtern sich die Ergebnisse fir die Teilnehmerinnen, weil die
Nicht-Teilnehmerlnnen haufiger geringfligig beschéftigt sind. Beim Einschluss von geforderter Beschéftigung verbessern sich die
Wirkungen. SchlieRlich ergaben Anderungen der Definition von Beschéftigung (mindestens langer als 1 Monat, langer als 6 Monate,
Verdienst mit mindestens 90% der Vorverdienstniveaus) nur unwesentliche Verschiebungen in den quantitativen und qualitativen
Aussagen.
% Ahnliche Probleme mit der Kontrollgruppenbildung finden sich auch bei der Evaluierung der Bildungskarenz; siehe Lassnigg et. al.
(2011).

10



schnittliche Férderdauer im beobachteten Zeitraum auf 124 Tage mehr als halbiert, aber auch zwischen
den Bundeléndern gibt es erhebliche Unterschiede, etwa in Bezug auf Férderhdhen (zwischen 25,3% und
50,8% der Bemessungsgrundlagen) und Férderzugangsquoten (Zugdnge in Forderung relativ zu den
Arbeitslosen der Region). Fir die Wirkungsanalyse wird der Datensatz eingeschréankt auf Férderungen
mit einem Beginndatum 2003-2006, sodass sich ein relativ langer, maximaler Nachbeobachtungszeit-
raum von 5 Jahren ergibt. Die untersuchten Teilnehmerlinnen werden eingeschrankt auf die Altersgruppe
der 15-54-Jahrigen, die in den letzten sechs Monaten vor Programmbeginn keine andere Kursmafinahme
oder Beschéaftigungsforderung hatten, und Personen die Uber keine Einstellzusage verfligen. Als Ergeb-
nisvariablen werden die Tage in ungeférderter Beschéftigung Gber der Geringfiigigkeitsgrenze, die Tage
in Arbeitslosigkeit (inkl. SchulungsmafRnahmen) und die Erwerbseinkommen (Bemessungsgrundlage zur
Sozialversicherung) herangezogen.

Bei der methodischen Vorgangsweise stehen die Beschaftigungsaufnahmen (,match®) im Mittelpunkt. Zur
Analyse der kausalen Wirkungen — die im Falle von Lohnkostenzuschiissen vor dem prinzipiellen Prob-
lem steht, dass hier Programmteilnahmen und Ergebnisvariable zusammenfallen - werden dabei zwei
Vorgangsweisen gewahlt: (1) Unter Verwendung von zwei Matching-Strategien werden einerseits die
Beschaftigungsaufnahmen der EB-Teilnehmerinnen verglichen mit dem Erwerbsverlauf aller Arbeitslosen
(Annahme: es gibt keine Mitnahmeeffekte); in einem zweiten Ansatz werden von diesen Beschéftigungs-
aufnahmen der Teilnehmerinnen jene der Arbeitslosen mit Beschéaftigungsaufnahmen abgezogen (An-
nahme: alle Férderungen wéren Mitnahmen gewesen).37 (2) In diesem Ansatz werden Mitnahme- und
Fordereffekte unter Verwendung eines Instrumentenvariablenschétzers ermittelt. Dabei wird ein Analyse-
datensatz erstellt, der geférderte und nicht-geférderte Job-Matches enthalt und dazu potenzielle Matches
fur alle Arbeitslosen hinzuspielt. Es galt herauszufinden, wie sich die regionale Variation der Férderwahr-
scheinlichkeiten auf die Job-matches auswirkt. Durch den Vergleich von tatsachlichen Matches zwischen
Arbeitslosen und Betrieben und potenziellen lasst sich der Mitnahmeeffekt ermitteln.

Die wichtigsten Ergebnisse kdnnen folgendermafien zusammengefasst werden:

e Der geschatzte durchschnittliche Mitnahmeeffekt betragt 52%, d. h. in etwa der Héalfte der Falle wére
es auch ohne Forderung zu einer Beschéaftigungsaufnahme gekommen. Diese Mitnahmeeffekte sind
bei Frauen (48%) niedriger als bei Mannern (58%), ebenso bei Alteren (45-54-Jahrige 44%) als bei
Jungeren (15-24-Jahrige 61%), ebenso niedriger sind sie bei Personen mit langeren Vormerkdauern
(41%).

e Im Durchschnitt der Personen zwischen 15-54 Jahren steigert die Teilnahme an Eingliederungsbeihil-
fen die Tage in ungefdrderter Beschaftigung im 4-jahrigen Nachbeobachtungszeitraum um 102 Tage
(das entspricht einem Plus von 13,9% gegeniber vergleichbaren Nicht-Geférderten); sie senkt die Ar-
beitslosigkeit um 58 Tage (-13,8%); und sie erh6ht das kumulierte Einkommen um 4.466 Euro (+11%).

o Effektheterogenitat: Die positiven Wirkungen sind bei Frauen deutlich stérker ausgepréagt als bei Man-
nern (etwa +150 Tage in ungefdrderter Beschaftigung). Sie fallen auch wesentlich gunstiger aus fir
Altere als fiir Junge: Frauen im Alter von 45-54 Jahren weisen etwa um 39,5% mehr Tage in ungefor-
derter Beschéftigung auf als die Vergleichsgruppe, jene im Alter von 15-24 Jahren nur 4% (die ent-
sprechenden Werte fir die Manner sind 30,5% und 4,1%). Diese Tendenz zur Verbesserung der Wir-
kungen in héheren Altersgruppen ist besonders markant ausgepragt beim Einkommen (+55,0% bei al-
teren Frauen gegeniiber der Kontrollgruppe).38

¢ Die positiven Beschéftigungseffekte schlagen sich auch fiskalisch nieder: Bei alteren Personen wird
etwa der Break even-Punkt (Forderkosten im Vergleich zu den reduzierten Ausgaben fir die Existenz-

% Diese Vorgangsweise wurde auch in Lutz et. al. (2005, 2007) gewahlit; wobei auffallt, dass in der aktuelleren Untersuchung die
Spannweite zwischen den beiden Szenarien deutlich im positiven Bereich liegt — im Gegensatz zur vorangegangenen Analyse.
% Zusatzlich wurde auch untersucht, ob unterschiedliche Foderdauern und —hohen zu verschiedenen Wirkungen fihren — allerdings
mit keine eindeutigen Ergebnissen bzw. erheblichen Einschréankungen in Bezug auf die Interpretation der Ergebnisse;
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sicherung und den erhdhten Einnahmen aus Lohnsteuer und Sozialversicherung) bereits nach einem
Jahr erreicht.

e Daraus folgt insgesamt, dass die Eingliederungsbeihilfe die Beschéaftigungschancen der Teilnehme-
rinnen trotz hoher Mithahmeeffekte fir alle Gruppen deutlich erhoht.

Kritisch zu der Untersuchung kénnte aus methodischer Sicht angemerkt werden, dass etwa in den zent-
ralen Ubersichten 46-49 (Seite 184-187) alle (') ausgewiesenen Werte hoch-signifikant sind, was bei Un-
terschieden in den Ergebnisvariablen zwischen Teilnehmerinnen und Kontrollgruppe von ca. 4% (bei
Jugendlichen) etwas unwahrscheinlich erscheint. Bei den ebenfalls zentralen Abbildungen 90-101 (Seite
189-200) ist eine Aussage zu den implizierten Konfidenzintervallen wegen fehlender Angaben tberhaupt
unmaoglich. Zudem stellt sich die Frage, wie grof3 mdgliche Verdrangungs- und Substitutionseffekte zu
veranschlagen sind (dazu gibt es keine Angaben in der Untersuchung).

2.5 ,,Evaluating an Innovative Redundancy-Retraining Project: The Austrian
Steel Foundation®, Winter-Ebmer (2001)

Arbeitsstiftungen stellen ein umfassendes Programm der Re-orientierung und Um-/Neuqualifikation dar,
mit Aus- und Weiterbildungen, die im Jahr 2011 im Durchschnitt 450 (2001: 265 Tage) dauerten.
Winter-Ebmer (2001) verwendet die administrativen Daten von Teilnehmerlnnen an der Stahlstiftung fir
den Zeitraum 1987-1998 und konstruiert dazu eine Kontrollgruppe von Personen, die ebenfalls von Stahl-
firmen in Arbeitslosigkeit abgingen, aber an keiner Stiftung teilnahmen. Er modelliert den Zugang zur
Stiftung mit Hilfe eines Tobit-Modells und unter Verwendung eines Instrumenten-Variablen-Schéatzers, der
die Unternehmen bzw. die Informationskanéle als Instrumente verwendet. Der Nachbeobachtungszeit-
raum betragt 5 Jahre.

Ergebnisse: Sowohl in Bezug auf die Tage in Beschéftigung als auch auf das Monatseinkommen zeigen
sich signifikant positive Effekte fur die Teilnehmerinnen an der Stahlstiftung: Sie weisen im Nachbe-
obachtungszeitraum (nach Austritt aus der Stiftung) ca. 75 Tage mehr in Beschéftigung aus und ein um
ca. 7 Prozentpunkte héheres Monatseinkommen. Die Beschéftigungswirkungen werden starker mit zu-
nehmendem Alter; beim Einkommen gewinnen v. a. die jingeren Personen und jene mit niedrigen (Vor-)
Einkommen.*

2.6 ,Active Job-search Programs a Promising Tool?“, ,,Employment Effects of
Early Interventions on Job Search Programs*, Weber/Hofer (2003, 2004)

Weber/Hofer (2003, 2004) untersuchen die Wirkungen des ,Job-Coaching“-Programmes anhand des
Zuganges in Arbeitslosigkeit im Zeitraum Mérz-August 1999. Sie verwenden ein multivariates Hazard-
Modell, mit dem sie die Wahrscheinlichkeit eines Uberganges von Arbeitslosigkeit in Beschaftigung
schatzen.

Ergebnisse: In einer kurzen Nachbeobachtungsperiode von einigen Monaten (Weber/Hofer 2003) zeigen
sich signifikant positive Reintegrationseffekte gegeniber der Teilnahme an Qualifikationsma3nahmen
und anderen Programmen. Wird die Nachbeobachtungsperiode ausgeweitet auf zwei Jahre, so zeigen
sich positiven Programmwirkungen nur im ersten Jahr.

% Ob diese Evaluierungsergebnisse auf die gegenwértige Form von Arbeitsstiftungen, die mehrheitlich von so genannten ,Implace-
ment-Stiftungen® gekennzeichnet sind, zutreffend sind, darf bezweifelt werden, da sich der Charakter dieses Programmes gegen-
Uber der urspriinglichen Stahlstiftung doch deutlich veréandert hat.
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2.7 ,Offentliche Arbeitsvermittlungssysteme und ihr Einfluss auf Suchverhalten
und Erfolg der Arbeitssuche®, Eppel et al. (2012)

Die Studie® untersucht (1) in einem internationalen Vergleich die institutionellen Rahmenbedingungen,
unter denen Beratung und Vermittlung von o6ffentlichen Arbeitsmarktverwaltungen stattfindet; (2) das Su-
cherverhalten der arbeitslos gewordenen Personen und die Unterstiitzungsleistungen des AMS in diesem
Zusammenhang; und (3) die Determinanten fiir den Sucherfolg. Neben der Aufarbeitung von internationa-
ler Literatur wurden zwei Datenquellen herangezogen: Einerseits wurde aus dem Zugang an Arbeitslosen
im Zeitraum November 2009 - Mai 2010 eine Stichprobe gezogen (netto 2.500 Personen, 1686 ohne
Einstellzusage und/oder Recall, d. h. tatséchlicher Wiedereinstellung; auf diese Personen bezieht sich
der Grof3teil der Untersuchung), wobei Personen mit einer AL-Dauer unter einem Monat ausgeschieden
wurden; diese Personen wurden anhand eines umfangreichen Fragebogens im Zeitraum November
2010-Janner 2011 Uber ihr Suchverhalten, die Inanspruchnahme und Bewertung des AMS befragt. Zu
diesen Informationen wurden administrative Individualdaten des AMS und des Hauptverbandes der ¢ster-
reichischen Sozialversicherungstrager hinzugespielt. Die Nachkarrieren waren bei der Ergebnisvariable
Beschéftigung 20-26 Monate lang, beim Einkommen 8-14 Monate. Methodisch wurden die Determinan-
ten des Sucherfolges Uber die Verwendung von multinominalen logistischen Regressionen und Verweil-
dauermodellen (semi-parametrische Cox Proportional Hazard Model) ermittelt; dabei wurde fiir ein breites
Set an personlichen Merkmalen kontrolliert, um die Selektivitdt des Kundenzuganges beim AMS zu korri-
gieren - ohne jedoch tatsachlich ein Matching anzuwenden: Dies stellt leider eine erhebliche Einschran-
kung in der Reichweite der Aussagen der Untersuchung dar.

Folgende Ergebnisse zur Wirkung der AMS-Vermittlung kénnen hervorgehoben werden:

e Grundsatzlich tragt das AMS durch die Stimulierung der Nutzung verschiedener Suchwege (unter-
schieden werden AMS, Bekannte, Zeitung, Internet, Betrieb-Direktbewerbung, Sonstige) und der Un-
terstiitzung von Stellenbewerbungen zur Erh6hung der Chancen einer Beschaftigungsaufnahme bei.

o Erfolgreich Arbeitssuchende (Personen mit einer Beschéaftigungsaufnahme zum Zeitpunkt der Befra-
gung) finden am haufigsten durch private Kontakte einen Job (33% aller Personen mit Beschéfti-
gungsaufnahmen), an zweiter Stelle stehen Vermittlungsvorschlage und Stellenausschreibungen des
AMS (17%).

e Fur Niedrigqualifizierte, Personen mit mangelnden Deutschkenntnissen, mit einer Behinderung oder
mit erschwertem PC-Zugang erweist sich das AMS als besonders erfolgreicher Suchkanal.

e Demgegeniber scheint es bei alteren Personen (v.a. mit gesundheitlichen Beeintrachtigungen) und
bei Frauen mit Kleinkindern eine ,Versorgungsliicke* bei adaquaten Unterstitzungsangeboten zu ge-
ben.

e Betrachtet man nur Personen, die erfolgreich Uber Bekannte, Internet, Zeitungen, private Vermittlung,
Betriebe und sonstige Kandle gesucht haben im Vergleich zu einer erfolgreichen Suche Uber das
AMS, dann zeigt sich, dass Letztere signifikant l&nger im ersten Job bleiben und signifikant héherer
Beschéftigungsanteile im Nachbeobachtungszeitraum haben: diese Anteile liegen um 6,2% hdher ge-
geniber der erfolgreichen Suche tber Bekannte, 8,2% gegeniber Zeitung und 20% gegentiber sons-
tigen Kanélen. Kein eindeutiges Bild ergibt sich in Bezug auf die Qualitat des gefundenen Jobs ge-
messen am Einkommen: Wird fur personliche Charakteristika kontrolliert, so lassen sich bei der Hohe
der Einkommen im ersten Job keine signifikanten Unterschiede feststellen im Vergleich der unter-
schiedlichen erfolgreichen Suchkanéle. Betrachtet man die Einkommensmobilitdt (Unterschied der
Einkommen im letzten Job vor und im ersten Job nach AL), so zeigt sich gegenuber Internet, Zeitung
und Betrieb, dass sich bei diesen eine Verbesserung der Einkommensentwicklung gegeniiber dem
AMS ergab. Ein ahnliches Bild (einer signifikant besseren Entwicklung bei Internet und privater Ver-

40 vorlauferarbeiten zu der Untersuchung, die sich auf das Vermittlungsgeschehen in der Steiermark beziehen, sind Mahringer
(2000) und Weber/Mahringer (2006).
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mittlung) zeigt sich beim durchschnittlichen Monatseinkommen in der Nachbeobachtungsperiode; ein
Effekt, der jedoch durch die stabileren Beschaftigungsverlaufe von Personen, die Uber das AMS einen
Job gefunden haben, aufgewogen wird.

Kritisch kann angemerkt werden, dass bei dieser Untersuchung beim Vergleich von verschiedenen erfolg-
reichen Suchwegen nur um Unterschiede in den persénlichen Merkmalen kontrolliert, ein echtes Mat-
ching jedoch nicht angewandt wurde.

2.8 ,Evaluierung Bonus-Malus Altere®, Schnalzenberger/Winter-Ebmer (2008)

Im Zeitraum 1996-2009 fand in Osterreich ein ,Bonus-Malus*-System fiir Altere Anwendung: Bei der Ein-
stellung von Personen ab einem Lebensalter von 50 Jahren musste (ab 2004) keine DG-Beitrag zur Ar-
beitslosenversicherung bezahlt werden; bei der Kiindigung der Personen dieser Altersgruppe durch den
Arbeitsgeber musste ein Malus entrichtet werden, wenn das Dienstverhéltnis mindestens 10 Jahre dauer-
te.** Wahrend der Bonus relativ zu den gesamten Lohn- und Gehaltskosten als vernachlassigbar klein
angesehen werden musste (mit hohen Mithahmeeffekten), konnte der Malus bei entsprechendem Alter
(er erreichte um das 55. Lebensjahr einen Hohepunkt) und Dienstzugehorigkeit bis 43% der gesamten
Kindigungskosten ausmachen; 2007 mussten ca. € 6.200 pro Malus-Fall von Arbeitgebern bezahlt wer-
den. Der ,Einschaltgrad” dieses Systems war unterschiedlich gro®: 2007 waren 38,8% aller Zustrome in
unselbststandige Beschaftigung der Altersgruppe 50+ mit einem Bonus verbunden; beim Malus waren es
nur 1,5% aller Beendigungen. Daraus folgt insgesamt, dass das System fir den Turnover der gesamten
Altersgruppe der 50-60/65-Jahrigen offensichtlich nur wenig Relevanz besal3.

Zu einem etwas anderen Ergebnis kamen Schnalzenberger/Winter-Ebmer (2008) in Bezug auf die Wir-
kungen des Malus, wenn man nur die tatsachlich von der Regelung erfassten Personen betrachtet (also
die Ausnahmen des Systems auller Acht lasst): Im Rahmen einer ,difference-in-difference®-Analyse, bei
der sie die Kundigungswahrscheinlichkeiten 4. Quartale vor und 4. Quartale nach Einfuhrung (1996) bzw.
Verscharfung (2000) des Malus betrachten, kamen die Autoren zum Ergebnis, dass der Malus die Wahr-
scheinlichkeit einer Kindigung bei den Manner um 25% und bei den Frauen um 33% (signifikant) redu-
zierte. Zudem konnten keine nicht beabsichtigten Effekte, wie reduzierte Beschéaftigungsaufnahmen oder
Substitutionsprozesse, festgestellt werden.

2.9 ,,Evaluierung der Bildungskarenz 2000-2009%, Lassnigg et al. (2011)

Die Bildungskarenz erleichtert bzw. ermdglicht die Teilnahme an einer Weiterbildungs-MaRhahme mit
einer Dauer von 2-12 Monaten durch die Gewéahrung des Weiterbildungsgeldes in Héhe der Arbeitslo-
senunterstitzung. In den Jahren 1998-2008 stieg der Zugang zur Bildungskarenz nicht tber jahrlich ca.
3000 Personen an; seit 2009 erhdhte sich dieser jedoch auf einen bemerkenswerten Zugang von ca.
11.000 jahrlich. Die Kosten fir die Arbeitslosenversicherung haben sich durch diesen Anstieg verzehn-
facht (auf ca. € 110.000 Mio. pro Jahr 2010 und 2011).

Zur Ermittlung der Wirkungen der Bildungskarenz wendet das IHS ein ,nearest-neighbour matching“ (sta-
tistisches Distanzmatching in Verbindung mit exaktem Matching fur drei Altersgruppen und Wirtschafts-
klassen) auf die Teilnehmerlinnen der Jahre 2002 und 2005 an. Insgesamt sind die Ergebnisse in Bezug
auf die ZielgréRen Beschéftigung, Arbeitslosigkeit und Einkommen enttiduschend, hauptsachlich weil die

“ Anspruchsvoraussetzungen fir den Bonus und Voraussetzungen fir den Malus waren jeweils mit weiteren Ausnahmen bzw.
Einschrankungen verbunden.
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Teilnehmerlnnen an Bildungskarenz in der Regel sehr gut vor Teilnahmen im Beschéaftigungssystem in-
tegriert waren.*

Ergebnisse: Manner und Frauen, die 2002 in Bildungskarenz gingen, weisen auch im siebenjahrigen
Nachbeobachtungszeitraum noch eine signifikant geringere Erwerbsintegration (weniger Tage in Be-
schaftigung und mehr in Arbeitslosigkeit) auf als die entsprechende Kontrollgruppe; einzige Ausnahme
stellen Personen mit einem Lehrabschluss in Bezug auf die Arbeitslosigkeit dar. Bei den Léhnen und
Gehéltern weisen Frauen und Manner mit Lehrausbildung (am Beginn der Bildungskarenz), die bei-
spielsweise eine Meisterpriifung absolvierten, signifikant positive Entwicklungen gegeniber der Kontroll-
gruppe auf. Wird darliber hinaus die Dauer der Karenz berlicksichtigt, so verzeichnen Teilnehmerinnen
mit kiirzeren Teilnahmen signifikant bessere Integrationsergebnisse.

Kritisch in Bezug auf die Kontrollgruppenbildung in der Studie kdnnte angemerkt werden, dass wahr-
scheinlich beim Matching nicht alle Variablen beriicksichtigt wurden, sodass eine ,negative Selektion® in
die MaRnahme — moglicherweise handelte es sich um Personen mit einem hoheren ,Arbeitsfrust®, die
Bildungskarenz zum Teil auch als Fluchtmdglichkeit aus einer unbefriedigenden Arbeitssituation ansehen
— nicht ausgeschlossen werden kann.

2.10 ,,Evaluierung der arbeitsmarktpolitischen Wirkungen des Altersteilzeitgel-
des, Anreizstrukturen, Wirkungen, Implikationen*, Graf et al. (2008)

Seit der Einfuhrung der Altersteilzeit im Jahr 2000 besteht fur &ltere Arbeitnehmerinnen 5 Jahre vor Pen-
sionsantritt die Moglichkeit, die Arbeitszeit kontinuierlich oder geblockt auf 60-40% der Normalarbeitszeit
zu reduzieren und einen erheblichen Teil des Lohnentfalles (ca. 50%) durch das AMS ersetzt zu bekom-
men.*® Im Jahr 2004 wurden fur einen durchschnittlichen Bestand von knapp 40.000 Bezieherlnnen von
Altersteilzeitgeld (ATZG) ca. € 560 Mio. ausgegeben; 2011 beliefen sich diese Ausgaben noch immer auf
knapp € 230 Mio., bei etwa 17.000 Bezieherlnnen.

Im Prinzip kann das Altersteilzeitgeld das Arbeitsangebot erhéhen, wenn altere Arbeitnehmerinnen ohne
diese Unterstiitzung ganzlich aus dem Arbeitsmarkt ausgeschieden waren. Sie hat jedoch einen negati-
ven Angebotseffekt, wenn die betroffenen Arbeithnehmerinnen ohne ATZG voll weiterbeschaftigt worden
waren bzw. die Arbeitszeit weniger reduziert hatten. In der Untersuchung des IHS wurden die kausalen
Effekte des ATZG auf Beschaftigung, Arbeitsvolumen und Arbeitslosigkeit fur einen Nachbeobachtungs-
zeitraum von 5 Jahren mit Hilfe eines ,nearest neighbour matching® ermittelt. Als MalRnahmengruppe
wurden bei den Mannern die Jahrgange 1943/44 und bei den Frauen 1946/47 ausgewabhilt.

Ergebnisse: Es ist zwischen deutlichen Wirkungen auf die Gruppe der Teilnehmerinnen und marginalen
Effekten bei der Altersgruppe der potenziellen Teilnehmerinnen der 50-60/64-Jahrigen zu differenzieren,
wobei offensichtlich die Beschéftigung und das Beschéftigungsvolumen reduziert werden, ebenso wie die
Arbeitslosigkeit: Im Vergleich zur Kontrollgruppe weisen die ATZG-Bezieherlnnen kumuliert im 5-Jahres-
Nachbeobachtungszeitraum einen signifikant negativen Beschéftigungseffekt von 35,8 Tagen (Méanner)
bzw. 17,3 Tagen (Frauen) auf, was einer Reduktion von ca. 2 Prozentpunkten bei den Mannern und 1
Prozentpunkt bei den Frauen entspricht (dieser Saldo ist im 4. Jahr jedoch noch leicht positiv); auch das
Arbeitsvolumen liegt um ca. 25 Tage niedriger. Nur auf die Arbeitslosigkeit zeigt sich ein deutlich positiver

“2 Bis 2007 war eine Beschaftigung im AusmaR von 3 Jahren beim Dienstgeber Anspruchsvoraussetzung fiur den Bezug des Wei-
terbildungsgeldes.
43 Seit Einfiihrung des Altersteilzeitgeldes (ATZG) Anfang 2000 gab es mehrere Reformen. Die wichtigsten sind mit Oktober 2000,
Janner 2004 und September 2009 in Kraft getreten.
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Effekt auf die Teilnehmerinnen: nach 5 Jahren weise sie um ca. 40 Tage weniger in Arbeitslosigkeit auf,
ohne ATZG ware daher ihre Quote bei den Mannern nicht 3,1%, sondern 6,4% und bei den Frauen nicht
3,7%, sondern 8%. Vernachlassigbar sind hingegen die Wirkungen auf die gesamte Altersgruppe der 50-
64-Jahrigen: durch die Altersteilzeit verringert sich das Arbeitsvolumen um 1,5 Prozentpunkte oder 5%,
die Arbeitslosenquote um 0,2 Prozentpunkte bzw. 3%.
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3. DESKRIPTIVE CHARAKTERISIERUNG DER INSTRUMENTE DER
AKTIVEN ARBEITSMARKTPOLITIK IN OSTERREICH

Im Vergleich zur Entwicklung der Arbeitslosigkeit wurden die Ausgaben fir aktive und aktivierende Ar-
beitsmarktpolitik seit etwa 2000 deutlich erhéht (siehe Abbildung 2). 2011 wurden fir aktive Arbeitsmarkt-
politik etwa € 1,2 Mrd. ausgegeben; z&ahlt man dazu die aktivierenden Malinahmen hinzu, so liegen die
Ausgaben bei Uber € 2 Mrd. Damit stellt sich die Frage der Wirksamkeit von aktiven Programmen nach-
drticklicher denn je zuvor.

Die einzelnen Programme unterscheiden sich jedoch erheblich entlang verschiedener Dimensionen. Zu-
nachst sind sie unterschiedlich gro3: Gemessen etwa an den jahrlichen Ausgaben (2011) werden Uber €
370 Mio. fur Aus- und Weiterbildung (Berufliche Mobilitdt) ausgegeben, fir die Altersteilzeit ca. € 230
Mio., fur die Arbeitsstiftungen etwa € 120 Mio., fur die Bildungskarenz ca. € 110 Mio. Gemessen an den
Zugangen liegen ebenfalls Qualifizierungsprogramme an der Spitze (siehe Abbildung 3).

Abbildung 2: Index der inflationsbereinigten Ausgaben an aktiver und aktivierender Arbeitsmarkt-
politik und der Arbeitslosenquote, 1994-2011
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Quelle: AMS

Es gibt auch eine sehr grof3e Heterogenitat in der Verteilung der Ausgaben und Teilnehmerinnen auf die
einzelnen MafRnahmen nach Regionen (Bundesléandern), von der nicht immer klar ist, ob diese Heteroge-
nitat der je spezifischen Arbeitsmarktlage oder eher regionalen Préaferenzen geschuldet ist.**

“ Siehe dazu ausfiihrlich Lutz et. al. (2005), Kapitel 3.
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Dariliber hinaus unterscheidet sich die Teilnehmerinnenstruktur in den Programmen erheblich nach Aus-
bildungsniveau, was naturlich gro3tenteils beabsichtigt ist. So sind etwa im Unternehmensgriindungspro-
gramm, bei den Arbeitsstiftungen und den Kurskosten Uberproportional viele Personen mit héheren und
akademischen Abschlissen vertreten. Demgegeniiber nehmen etwa Personen mit maximal Pflichtschul-
abschluss vermehrt an Gemeinnitzigen Beschéftigungsprojekten, Sozialékonomischen Betrieben und an
Arbeitstrainings teil.

Die aktiven und aktivierenden Programme unterscheiden sich auch erheblich in qualitativer Hinsicht,
wenn diese gemessen wird an den Ausgaben pro Fall/Zugang (siehe Abbildung 4).*® Dabei kann dieses
Qualitdtsmaf noch weiter in eine Dauer-Dimension (Programmdauern) und eine Intensitéts-Dimension
(Ausgaben pro Person pro Tag) aufgespalten werden. Bei den Ausgaben liegen Stiftungen, Bildungska-
renz und GBP voran. Dies liegt im Grof3en und Ganzen sowohl daran, dass diese Programme ver-
gleichsweise lange dauern und dass sie relativ teuer sind.

Abbildung 3: GroRenordnungen der aktiven Programme in Osterreich, 2011
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“> Dabei wird unterstellt, dass héhere Kosten/Ausgaben pro Fall ein Indikator fiir qualitativ hdherwertigere Kurse sind (was natiirlich
im Detail nicht immer zutreffen muss). Die jahrlichen Ausgaben werden auf die jahrlichen Zugange bezogen, womit naturgeman
vernachlassigt wird, dass manchen Kurse Uber die Jahresgrenzen reichen. Vergleicht man dieses Konzept mit dem etwas genaue-
ren, bei dem die Gesamtkosten auf die gesamte Teilnahmedauer bezogen werden, so sind die Unterschiede jedoch meist nicht

sonderlich groR3. Siehe BMASK (2012), 351.
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Abbildung 4: Qualitatsindikatoren fir aktive Programme, 2011
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Abbildung 5: Programmheterogenitat gemessen an der Dauer: Viele sehr kurze und viele sehr

lange MaRnahmen bei Beruflicher Mobilitat (Qualifizierung), 2011
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Schlief3lich sind die Programme in sich selbst zum Teil relativ heterogen, was etwa an der Dauervertei-
lung in sehr kurze und sehr lange Kurse und MalRhahmen ablesen erkennbar wird (siehe Abbildung 5).
Dies wird besonders deutlich beim gré3ten Programm, namlich der Foérderung der Beruflichen Mobilitat
(Orientierung, Aus- und Weiterbildung, Arbeitstraining und Aktive Arbeitssuche). Hier gibt es vergleichs-
weise viele sehr kurze und viele sehr lange Programmdauern, was fur die Evaluierung dieser MaZnahme
ein erhebliches Problem darstellt, weil nur Durchschnittseffekte tber ein sehr heterogenes Malinhahmen-
bindel ermittelt werden kénnen. Kommt beispielsweise als Ergebnis einer Evaluierung heraus, dass die
Qualifizierung im Durchschnitt nicht wirkt, dann ist a priori nicht klar, auf welche Kurse sich diese Aussa-
ge bezieht; ob vielleicht manche Malinhahmen doch wirksam sind, ein Effekt, der jedoch von anderen,
unwirksamen MaRBnahmen im Durchschnitt aufgehoben wird.

Ein weiteres gravierendes Problem fiir die Evaluierung von aktiven MaRnahmen in Osterreich besteht in
dem Umstand, dass eine Vielzahl von Foérderungen Teil eines grofieren, langer andauernden ,Forderpa-
ketes” sind, mit dem bestimmte, problemlagenspezifische Re-Integrationspfade angestrebt werden. Laut
Lutz et. al. (2005, Kapitel 3.6, 144ff) kommt dem Thema Mehrfachférderungen in der Osterreichischen
Arbeitsmarktpolitik eine besondere Bedeutung zu: Bei etwa 1/3 aller Forderfélle handelt es sich um eine
einzige Forderung, bei etwa einem weiteren Drittel kommt es zu Mehrfachférderungen, wobei die einzel-
nen Forderungen zeitlich voneinander isoliert auftreten. Beim letzten Drittel handelt es sich um zeitlich in
einem engen Zusammenhang (aufeinander folgend oder tberlappend) stehende Foérderungen. Der Gro3-
teil der Mehrfachférderungen (néamlich 88,7%) besteht jedoch aus MalRnahmen desselben Typs (siehe
Abbildung 6). Die Aussagen des WIFO, die sich auf das Jahr 2005 beziehen, sind heute genauso rele-
vant wie damals.

Abbildung 6: Forderketten in Osterreich (Wifo 2005)

WIFOR Umsetzung: Integrationspfade
Forderféille nach individueller Positionierung (in %)
Arbeitsstiftung &2 I 20 7 EE
Lehrstellenférderung 44 I 18 [ 38
Schulung in Betrieben 42 [ 33 [ 15 | & ]
JASG-Orientierung 21 [ 10 ] 48 H
Eingliederungsbeihilfe I 36 I
Aktive Arbeitsuche Z I 45 I T
Berufsorientierung 33 [ 35 | 27
Insgesamt 2 [ 33 [ 4
fachliche Qualifzierung 30 | 34 | 28 | 8 ]
GemeinnUtziges Beschéftigungsprojekt 27 I 42 I 24
Behilfe fir Kurse am freien Bildungsmarkt 77 I 77 I 76 | 25 ]
Vorlehre 27 I 19 I 52 E
JASG-Lehrgang 23 ] 12 | &2 [ 3 ]
scrialdkonomische Betricbe 72 I 45 [ 75
Kinderbetreuungseinrchtung 71 || 57
Arbeitstraining 21 T 34 [ 78 | 18 ]
Unternehmensgrindungsprogramm 18 || [Ed 58 ]
Grindungsbeihite [5TE] 7
O Fnzige Forderung Disolierter Forderfall O aufeinanderfolgender Férderfall B Oberlappender Férderfall

Quelle: Lutz et al. (2005)
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Lechner/Wiehler (2007c) gehen im Zusammenhang eines ,dynamic program allocation“-Rahmens an-
hand von 0sterreichischen Daten der Frage nach, ob die zeitliche Reihenfolge von Mehrfach-
Programmteilnahmen und die zeitliche Lage von Teilnahmen im Verlauf der Arbeitslosigkeit Auswirkun-
gen auf die Programmeffektivitat haben. Sie kommen zum Ergebnis, dass (1) die Teilnahme an den Pro-
grammen Aktive Arbeitssuche, Aus- und Weiterbildung und Kurskosten im ersten Trimester der Arbeitslo-
sigkeit im Effekt die Arbeitslosigkeit starker reduziert als im Falle einer Teilnahme im dritten Trimester;
und dass (2) die Teilnahme an Aktiver Arbeitssuche effektiver ist, wenn diese nach einer Qualifizie-
rungsmafnahme erfolgt (und nicht umgekehrt); keine derartigen Wirkungen wurden gefunden bei Orien-
tierungsmafRnahmen und Aus- und Weiterbildung.

21



4. SCHLUSSFOLGERUNGEN UND REFORMBEDARF ENTLANG
EINZELNER MARBNAHMEN UND PROGRAMME: WELCHE IN-
STRUMENTE WIRKEN, WELCHE NICHT, FUR WEN UND WA-
RUM?

Welche Schlussfolgerungen und Lehren kdnnen in Bezug auf einen mdglichen Reformbedarf in der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik in Osterreich aus den zehn zitierten wissenschaftlichen Untersuchungen gezogen
werden? Wirken die Programme? Sind die richtigen Teilnehmerinnen in den richtigen MalRnahmen? Ist
das Design der Programme grundséatzlich problemadéaquat? Wurde die richtige Wahl von Dauer und In-
tensitat der MaRnahmen getroffen? Finden die Interventionen zum richtigen Zeitpunkt im ,unemployment
spell* statt? Wird der institutionelle Kontext entsprechend berticksichtigt? Gibt es intervenierende Politik-
variablen und Zielvorgabe, die die beabsichtigte Wirkungen der MaZnahmen méglicherweise konterkarie-
ren? Unterscheiden sich kurz- und langfristige Effekte der Teilnahmen? Wie wirken die Politiken Gber den
Konjunkturzyklus?

Auf all diese Fragen geben die zitierten Studien nur ansatzweise eine Antwort, v. a. deshalb, weil sie den
politisch/institutionellen Kontext zu einem erheblichen Teil ausblenden; insofern kénnen sie als ,black
box“ apostrophiert werden. Die zentrale Frage nach dem warum bleibt im Unklaren bzw. Gberhaupt un-
beantwortet Aber sie haben auch einen entscheidenden Vorteil: sie fokusieren auf den zentralen Aspekt,
namlich die Beantwortung der Frage: Wirken die aktiven Maflinahmen fir die Teilnehmerinnen uber-
haupt? Kommen diese ,state-of-the-art“-Untersuchungen beispielsweise zum Ergebnis, dass die Pro-
gramme nicht wirken oder Gberhaupt schadliche fiir die weitere Arbeitsmarktperformance der Teilnehme-
rinnen sind, so ist ein wesentlicher, erster Schritt getan — jetzt konnte die Ursachenforschung beginnen!
Im Anschluss kdénnen die ,crucial design features der Programme reformuliert werden, kann das ,fine
tuning“ beginnen oder es kénnen bestimmte MaRnahmen tberhaupt beendet werden.

In der Folge wird der Versuch unternommen, Schlussfolgerungen im Hinblick eines méglichen Reformbe-
darfes zu ziehen. Dieser Versuch wird jedoch erschwert durch den Umstand, dass die zitierten Studien in
ihren Ergebnissen nicht immer in eine einheitliche Richtung weisen; in manchen Untersuchungen wird
einer MalRnahme eine positive Wirkung attestiert, in einer anderen wiederum eine insignifikante oder gar
negative — und umgekehrt (siehe dazu die zusammenfassende Darstellung der Ergebnisse in Tabelle 1).
Diese Erkenntnis ist in der Evaluationsforschung durchaus nicht ungewdhnlich (siehe dazu die in der
Einleitung zitierten Arbeiten). Daher soll in der Folge versucht werden, die Quintessenz aus den Studien,
die sich abzeichnende Tendenz herauszuarbeiten.
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Tabelle 1: Zusammenfassende, schematische Darstellung der Ergebnisse von 10 State-of-the-Art Evaluierungen

Untersuchung Methode Zléllgoz)ﬁe ZielgroRe Detail MaRnahme
Aktive BM BM AMS-Be-
X BM BM . Bonus-
AMP | e | sop | cep | AKIY | Aeits] orien- | AUSTUM kg | AST | Lehr | fAWNG |Bildungs-| Alters- o
(Ge- Arbeits- o - Weiterbild und Ver- | karenz | teilzeit M
training | tierung ) Altere
samt) suche ung mittlung
Matching- Beschaftigungs- Al Al
Aumayr et. al. (2009) Funktion aufnahmen © © o + + w2 0 - 0 0 0 +
MAKROEVALUIERUNG Beveridge- Arbeits- Alle Alle 0 o o _ o _ 0 0 "
Kurve suchende
— 25-44 Jahre - 0 0 0 0 0 i
Lutz et. al. (2005) Nearest- Neighbour Unaeforderte 45-54 Jahre - + 0 0 0 0 0
GESAMTEVALUIERUNG Propensitiy-Score- Bes?:héftigung Frauen 25-44 Jahre - 0 0 + T 0 + +
AAMP Matching 45-54 Jahre - + 0 0 + 0 0 0
Gesamt 25-54 Jahre - 0 0 0 0 0 0 0 0
25-30 Jahre 0 = 0
Ménner 31-44 Jahre 0 - 0
Lechner et. al. (2007) Semi-parame- Ungeforderte 45-50 Jahre 0 0 0
MIKROOKONOMETRISCHE trischesplvlatchin Bes?:héﬁi i 25-30 Jahre + + +
EVALUIERUNG J 9 Frauen 3144 Jahre + + +
45-50 Jahre 0 0 0
Gesamt 25-50 Jahre + 0 0 0 + +
15-24 Jahre +
Manner 25-44 Jahre +
i 45- h
Epplet al. (2011) el Ungefdrderte 24 e :
EINGLIEDERUNGSBEIHILFE T Beschéaftigung Frauen T "
45-54 Jahre +
Gesamt 15-54 Jahre F
Weber/Hofer (2003, 2004) e
- Al All
JOB-COACHING Hazard-Modell Beschéftigung e e +
Winter-Ebmer (2001) Tobit-Instrument- Beschaftigung Alle Alle +
ARBEITSSTIFTUNGEN Variablenschatzer Einkommen Alle Alle +
Beschaftigungsdauer 1. Job, +
Eppel et. al. (2012) Logistische Beschéftigungs-  |Beschaftigungsanteile
AMS-BERATUNG UND Regressionen integration Einkommen 1. Job 0
VERMITTLUNG Verweildauermodelle Einkommen [Ekommens mobiliat,
-durchschnitt .
Lassnigg et. al. (2009) Nearest-Neighbour Beschaftigung Ll Al —
BILDUNGKARENZ Matching Arb'eltslomgken Alle Alle -
Einkommen Alle Alle +-
Arbeitsvolumen ATZG-Bezieher =
Graf et. al. (2008) Nearest-Neighbour Arbeitslosigkeit Innen +
ALTERSTEILZEIT Matching Arbeitsvolumen Altersgruppe =
Arbeitslosigkeit 50-64-Jahrige 0
Winter-Ebmer et. al. (2008) Differnce- Kiindigungswahr- Alle Alle "
MALUS-ALTERE in-Difference scheinlichkeit

"negative" Wirkung.

Anmerkungen: Positiv meint eine allgemeinsprachlich "positive Wirkung"; wenn die Zielgréf3e beispielsweise Arbeitslose ist, dann entsteht in diesem Sinn eine positive Wirkung, wenn das Vorzeichen des geschatzten Koeffizienten negativ ist. Dasselbe gilt sinrngemaf? fiir eine




» Der Blick auf Tabelle 1 bestatigt zunachst den Eindruck einer gewissen Heterogenitat der Ergeb-
nisse, Plus, Minus und Null scheinen sich in ,bunter Folge“ abzuwechseln. Bei genauerem Hinse-
hen ist jedoch durchaus ein gewisses Muster, eine gewisse Logik zu erkennen (siehe nachfol-
gend).

» Dariber hinaus fallt auf, dass die aktive Arbeitsmarktpolitik insgesamt auf die Beschaftigungs-
entwicklung offensichtlich keinen Einfluss nimmt (Aumayr 2009). Diese Aussage gilt auch fir nicht
wenige Programme, wenn der Durchschnitt der Teilnehmerinnen betrachtet wird (Lutz et. al. 2005,
2007; Lechner et. al. 20074, b). Daraus folgt, dass die Analyse auf einer sehr aggregierten Ebene
mit dem Ergebnis Null wahrscheinlich damit zusammenhangt, dass sehr unterschiedlich wirksame
Programme zusammengefasst werden bzw. einzelne Mafl3nahmen fiir bestimmte Gruppen wirken,
fur andere wieder nicht (es liegt also Effektheterogenitét vor). Dieser Umstand sollte jedoch als
Alarmsignal fiir die Arbeitsmarktpolitik insgesamt gesehen werden!

» Weiters zeigen die Arbeiten eine Tendenz in Bezug auf die Wirkungen nach Geschlecht: Frauen
schneiden bei vielen Programmen besser ab als Manner; dieser Befund gilt nicht nur fir einige,
sondern fir sehr viele Mal3Bhahmen. Auch dieses Ergebnis misste Anlass geben zu weiteren, ver-
tiefenden Untersuchungen. Warum wirken die Kurse fur Frauen, nicht jedoch fir Manner? Sind die
Problemlagen derart unterschiedlich und wenn ja, was heif3t das fur die Zuweisung von Frauen und
Mannern zu einzelnen Kursen?

» Unabhangig von der Programmart (Lechner et. al. 2007a, b untersuchten Sozialékonomische Be-
triebe, Gemeinnitzige Beschéaftigungsprogramme, Arbeitstraining, Aktive Arbeitssuche, Aus- und
Weiterbildung und Kurskosten) lasst sich feststellen, dass der Beschaftigungseffekt der Program-
me mit zunehmendem Ausbildungsniveau der Teilnehmerinnen abnimmt - fir Akademikerinnen
scheint eine Kursteilnahme im Durchschnitt nicht sinnvoll; oder anders gewendet: Je schlechter
das Arbeitsmarktrisiko der Personen (gemessen an der Dauer der letzten Beschéftigung, dem Ver-
dienst vor AL oder der Wiederbeschaftigungswahrscheinlichkeit), desto besser die Wirkungen von
Programmteilnahmen!

» Versucht man die Qualitat der Programme, gemessen an den Fallkosten, in Relation zum Mal3-
nahmenerfolg (naturlich relativ zur vergleichbaren Kontrollgruppe) zu setzen, so zeigt sich keine
Zusammenhang, etwa in der Art, dass teurere und/oder langere Kurse effektiver waren oder um-
gekehrt.

» AbschlieRend noch eine allgemeine Bemerkung zur Rolle von politischen Zielvorgaben: Diesen
kommt die Aufgabe zu, fir die Umsetzung der Arbeitsmarktpolitik operationalisierbare Vorgaben
und Orientierungen zu formulieren. Dabei sind jedoch ,unintended side-effects“ zu beachten und
generell ist auf die Gesamt-Koharenz des Systems zu achten: Wird beispielsweise ein Ziel formu-
liert, das die Reduktion der Ubertritte von Erwachsenen und Jugendlichen in Langezeitarbeitslo-
sigkeit zu Gegenstand hat,*® dann sollte nicht erlaubt sein, dass der Arbeitslosigkeits-Spell durch
MafRnahmenteilnahme unterbrochen wird oder alternativ sollte der Zahler der AL-Dauer nach Teil-
nahme einfach weiterzahlen; ansonsten passiert, was eben passieren musste: Kurz vor Ubertritt in
Langzeitarbeitslosigkeit wurden Arbeitslose in Kurse ,gesteckt®, flr die sie mdglicherweise nicht
geeignet waren, bei denen jedenfalls die Programmwirkung nicht im Vordergrund stand. Dann darf
man sich jedoch nicht wundern, wenn diese Kurse in Evaluierungen als wenig effektiv (0) oder
Uberhaupt kontraproduktiv (-) eingestuft werden.

“® Dieses Ziel gab es seit 1998 bis vor kurzem fur Jugendliche und fir Erwachsene; fir letztere wurde dieses ersetzt durch
andere Vorgaben.



4.1 Lohnsubventionen (Eingliederungsbeihilfen)

In der Tendenz scheinen die Eingliederungsbeihilfen die Beschaftigungschancen der Teilnehmerinnen
zu verbessern. Fiur die konkrete Ausgestaltung der Lohnsubvention legen die Evaluierungsstudien
folgende Reformschritte nahe:

> Die hohen Mitnahmeeffekte (von ca. 50%)*" kénnten durch eine zielgruppenspezifischere Auswahl
der Teilnehmerinnen reduziert werden: Mehr Frauen, weniger Manner, mehr Uber 45-Jéhrige, we-
niger Jugendliche (bis 24 Jahre) — dies ware die Zielrichtung von notwendigen Anderungen in den
Richtlinien!

» Jugendliche scheinen nur wenig oder gar nicht von Eingliederungsbeihilfen zu profitieren.

4.2 Offentliche und gemeinniitzige Beschaftigung (Sozialokonomische Betriebe,
Gemeinnutzige Beschéaftigungsprojekte)

Dies ist sicherlich eines der, im internationalen Vergleich, Uberraschendsten Ergebnisse der Evaluie-
rungsstudien — gemeinnitzige Beschéftigung in Form von Sozialdkonomischen Betrieben verbessert
signifikant die Erwerbschancen der Teilnehmerinnen!*®

> Diese Aussage gilt insbesondere fiir Altere (iiber 45 Jahren) und fiir Frauen (generell und altere).

> Nicht effektiv sind SOBs offensichtlich fir jiingere Teilnehmerlnnen, fur jiingere Manner deuten
sich sogar negative Wirkungen an.

» Auch Gemeinniitzige Beschaftigungsprojekte entfalten offensichtlich auf keine der genannten
Gruppen positive Wirkungen, es scheinen sogar (insignifikante) negative Effekt vorzuliegen.

4.3 Orientierungshilfen (Aktive Arbeitssuche, Orientierung)

» Abgesehen von Frauen im Haupterwerbsalter scheinen diese kurzen und wenig intensiven Mal3-
nahmen fur keine Teilnehmerinnengruppe effektiv zu sein; die Anzahl der Arbeitssuchenden erhéht
sich durch diese Orientierungshilfen sogar signifikant.

» Einzig dem ,Job-Coaching“-Programm werden positiven Wirkungen in Bezug auf die Aufnahme
von Beschaftigungsverhaltnissen bescheinigt.

4.4 QualifizierungsmalBnahmen (Aus- und Weiterbildung, Kurskosten)

Aus- und Weiterbildung wird entweder durch Tréager zur Verfliigung gestellt oder die Arbeitslosen su-
chen sich die Kurse am freien Bildungsmarkt.

> Die Unterstiitzung in Form einer Ubernahme der Kurskosten scheint besonders effektiv zu sein,
bereits 1,5 Jahren nach Kursbeginn zeigen sich signifikant héhere Werte in Beschéftigung; dies gilt
insbesondere fir Frauen im Haupterwerbsalter (25-44 Jahre). Fir Manner und Frauen Uber 45
Jahre helfen Kurskostenférderungen hingegen nicht!

» Bei den Tragerkursen profitieren wiederum Frauen im Haupterwerbsalter; fur Manner in dieser
Altersgruppe kdnnen sie sogar kontraproduktiv sein.

*" International sind noch héhere Mitnahmeeffekte von Lohnsubventionen durchaus nicht uniiblich!
“® Dies ist eine Aussage, die sich auf die Sozialdkonomischen Betriebe bezieht, wie sie vor ca. 10 Jahren ausgestaltet waren.
Gegenwartig sind ein GroRteil dieser Programme so genannte ,SOBU*, d.h. diese MaRnahmen werden zu einem groRen Anteil

von (gemeinnitzigen) Arbeitskrafteliberlassern angeboten.
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» Eine wesentliche Reformrichtung wird durch die Heterogenitat der MaBnahmen im Bereich ,Beruf-
liche Mobilitét — Aus- und Weiterbildung® nahegelegt: es sollte deutlicher dokumentiert werden, um
welche Kurse es sich handelt und welche Inhalte vermittelt werden; erst dann kdnnten einzelne
Cluster an Qualifizierungsmafinahmen separat und damit sinnvoll evaluiert werden.

4.5 Arbeitstraining

Diese Malinahme fir besonders schwierige Arbeitsmarktgruppen hat zwar einen dampfenden Effekt
auf die Beschaftigungsaufnahmen, aber sie reduziert wahrscheinlich die Anzahl der Arbeitssuchen-
den. Fur viele Gruppen wirkt diese MaRnahme nicht, einzige Ausnahme sind Frauen im Haupter-
werbsalter.

4.6 Beratung und Vermittlung des AMS

In gewissem Sinn stellt die Beratung und Vermittlung das Kerngeschéaft des AMS dar. Verglichen mit
anderen Suchkanélen (Bekannte, Zeitungen, Internet, Direktbewerbungen bei Betrieben, etc.) fallt die
Bilanz des AMS hinsichtlich der Vermittlungsunterstiitzung durchaus gemischt aus:

» Die Beschaftigungsintegration der Personen, die uber das AMS einen Job gefunden haben, gelingt
zwar vergleichsweise gut bzw. sogar besser als bei der erfolgreichen Suche Uber andere Kanale,
aber die bekannte Abwartsspirale hinsichtlich des Einkommens nach Arbeitslosigkeit kann auch
vom AMS nicht durchbrochen werden bzw. bei der erfolgreichen Suche Uber Internet, Bekannte,
Zeitungen ist diese negative Spirale Uberhaupt nicht zu beobachten.

» Daraus folgt als mdglicher Reformschritt, dass das AMS bei der Vermittlung bzw. im Service fir
Unternehmen mehr noch auf die Qualitéat der Job-Angebote achten bzw. die Nachhaltigkeit der In-
tegration in den Mittelpunkt stellen sollte.

4.7 Bildungskarenz

» Zumindest hinsichtlich der Erfolgsvariablen Tage in Beschaftigung, in Arbeitslosigkeit und Ein-
kommen stellt sich die Teilnahme an Bildungskarenz als ein kontraproduktives Instrument fir Man-
ner und Frauen dar; in Bezug auf die genannten Zielgrof3en ist es besser, nicht in Bildungskarenz
zu gehen!

» Einzige Ausnahme von diesem pessimistischen Befund: Personen, die am Beginn der Bildungska-
renz Uber einen Lehrabschluss verfugten und die Karenz dazu niitzten, etwa eine Meisterprifung
abzulegen, konnten ihre Einkommen im siebenjahrigen Nachbeobachtungszeitraum signifikant
steigern und ihre Zeiten in Arbeitslosigkeit senken.

4.8 Altersteilzeit

Auch bei dieser Malinahme, die besonders hohe Kosten verursacht, besteht dringender Reformbe-
darf:

» es wird zwar das Arbeitslosigkeitsrisiko der Teilnehmerlnnen reduziert, aber auch das Arbeitsvolu-
men nicht nur von dieser Gruppe, sondern von allen 50-64-Jahrigen!

» Angesichts der sehr hohen Kosten dieser Malnahme sollte Uberlegt werden, wie die Zielsetzun-
gen des ATZG — namlich den gleitenden Ubergang in die Pension zu erleichtern - mit einem gerin-
geren Mittelaufwand erreicht werden koénnten.
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4.9 Bonus-Malus-System fir Altere

Diese Malinahme wurde 2009 abgeschafft, seither jedoch immer wieder im Rahmen der Diskussionen
zur Verbesserung der Arbeitsmarktchancen von Alteren diskutiert.

» Es hat sich gezeigt, dass der Malus fiir die eingeschrankte Personengruppe, fir die er Anwendung
fand, durchaus die Kindigungswahrscheinlichkeit verringerte, ohne jedoch nicht intendierte negati-
ve Wirkungen zu entfalten

» Als Reformoption kénnte daher Uberlegt werden, den Malus wieder einzufthren, jedoch ohne die
Vielzahl an Ausnahmen; und einen Bonus fiir die Einstellung von Alteren mit einem groReren He-
bel zu versehen, der jedoch die Mithahmeeffekte minimieren sollte.
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5. SCHLUSSBEMERKUNG

Die zitierten wissenschaftlichen Untersuchungen, das sollte aus den vorangegangenen Uberlegungen
deutlich geworden sein, liefern eine Fille an Ergebnissen zu den Wirkungen von aktiven Programmen
in Osterreich. Diese Resultate béten die Mdglichkeit, die Effektivitat von MaRnahmen zu diskutieren
und in der Folge, Reformen anzugehen. Diese Mdglichkeit misste nur genutzt werden.
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6. ANHANG 1: BESCHREIBUNG VON AUSGEWAHLTEN AKTI-
VEN UND AKTIVIERENDEN MARNAHMEN DER ARBEITS-
MARKTPOLITIK

Eingliederungsbeihilfe (EB):

Die Beihilfe erfolgt in Form einer Lohnsubvention*®an Arbeitgeberinnen fiir Beschaftigungsverhaltnisse
zur (Wieder-)Eingliederung von benachteiligten Personengruppen. Zielgruppen: Langzeitarbeitslose
(Vormerkdauer: mehr als 12 Monate, 6 Monate bei unter 25-Jahrigen) und akut von Langzeitarbeitslo-
sigkeit®™ bedrohte (arbeitsmarktferne®) Personen, insbesondere fiir &ltere Arbeitnehmerinnen und
Wiedereinsteigerinnen. Dauer: fur die Dauer des Arbeitsverhaltnisses, max. 2 Jahre (bei Behinderten
bis 3 Jahre) 41,7% der Geforderten waren 2011 alter als 45 Jahre. 40% gehdrten der Altersgruppe der
25- bis 45-Jahrigen an und nur 18,3% Jugendliche unter 25 wurden durch eine EB gefordert. 2011
wurden folgende Personen nach Ausbildungsniveau geférdert: 56,6 Pflichtschulausbildung, 26,8%
Lehrausbildung, 7,6% hohere Ausbildung, 6,2% mittlere Ausbildung und nur 2,6% akademische Aus-
bildung.

Die Gesamtkosten fiir die Eingliederungsbeihilfe haben sich 2011 mit € 61 Mio. gegentber dem Vor-
jahr fast halbiert. Die durchschnittliche Dauer der EB lag 2011 bei 96 Tagen. 31% aller 2010 mit EB
Geforderten hatte eine Bezugsdauer zwischen zwei und drei Monaten, 26,9% zwischen drei und
sechs Monate und 20,7% zwischen ein bis zwei Monaten. 6% wurden ein halbes Jahr bis ein Jahr mit
einer EB geférdert. Im Rahmen des Stabilitatspakets wurde der Ausbau der EB bis 2016 fir die Ziel-
gruppe Altere beschlossen.

Sozialokonomische Betriebe (SOB):

SOBs sind ein Instrument des ,Zweiten Arbeitsmarktes®. Durch Bereitstellung von Transitarbeitsplat-
zen inklusive gezielter Qualifizierung und sozialpadagogischer Betreuung dient der SOB zur nachhal-
tigen (Re)Integration von schwer vermittelbaren Personen®. SOBs bieten Produkte oder Dienstleis-
tungen zu Marktpreisen an und miissen mindestens 20% an Eigenerlésen erwirtschaften. SOB-
Tatigkeitsfelder sind: Holzbearbeitung, Innen- und Aufl3enrenovierung, Gastgewerbe, Altwarenhandel,
Textil, Metall, Haushaltshezogene Dienstleistungen und Keramik sowie gemeinnitzige Arbeitskréafte-
Uberlassung. Seitens des AMS erfolgt die Unterstlitzung in Form eines Teilkostenersatzes fir die Be-
reitstellung eines befristeten Arbeitsplatzes flr Arbeitslose. Eine Aktivierungsbeihilfe wird gewahrt,
wenn Arbeitgeber eine arbeitslose Person zum Zweck der Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt
bei einer SOB beschéftigen. Forderdauer: maximal 12 Monate. Fiir dltere AL, die vor der Alterspensi-
on stehen (3,5 Jahre oder kiirzer) ist der Verbleib in einem SOB bis zum Antritt der Pension maglich.
In den letzten Jahren wurden die SOBs und v. a. die SOB-U (das sind SOBs, die von Arbeitskrafte-
Uberlassern betrieben werden) verstarkt eingesetzt. Im Jahr 2011 erhielten 22.377 einen Zugang in

“ Bis zu 2/3 der Lohnkosten (monatliches Bruttoentgelt ohne Sonderzahlungen, Arbeitgeberinnenbeitrage, etc. zuziiglich 50%
Pauschale fiir Nebenkosten) — wahrend einer 3 monatigen Probephase (bei Behinderten 6 Monate) bis zu 100% der Férderung.
*® Das Langzeitbeschaftigungslose, Altere, Personen mit psychischer, physischen oder geistigen Beeintrachtigungen, Wieder-
einsteigerinnen, Personen mit sozialer Fehlanpassung wie z.B. Alkohol, Drogen, Haft und beim AMS langer vorgemerkte Per-
sonen mit mangelnder oder am Arbeitsmarkt nicht nachgefragter Qualifikation, sowie Ausbildungsabsolventinnen mit fehlender
Betriebspraktika).

*1Sind Personen im Sinne der Definition der amp Jahresziele 2012 und 2013 des AMS mit keiner oder instabiler Beschafti-
gung, die im Jahresabstand weniger als 2 Monate beschéftigt waren (max. 62 Tage) und in diesem Zeitraum eine Vormerkung
von mind. 4 Monaten AL aufweisen.

®2 | angzeitarbeitslose u. Langzeitarbeitslose mit zusatzlichen Vermittlungshemmnissen(z. B. langere Phase ohne Beschafti-
gung, Verlust sozialer Kompetenz wegen langer AL, mangelnde Qualifikation, Haft, Schulden, Drogen, etc.), Alteren, Behinder-
ten, Wiedereinsteigerinnen
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einen SOB (davon waren 68,4% in einem SOB-U). Die durchschnittliche Teilnahmedauer betrug 2011
82 Tage. 15% aller Zugénge sind Jugendliche bis 25 Jahre, im mittleren Alterssegment gehen ca.
46% zu, 39% sind Altere (Jugendliche etwas unterrepréasentiert). 78% sind Langzeitbeschaftigungslo-
se und 22% sind Auslanderinnen. Regional gesehen sind SOBs ein Wiener Phanomen: 72,3% aller
Forderfalle (Zugange 2011) fallen in Wien an; weit abgeschlagen folgt Niederdsterreich mit 9,6% und
Oberdsterreich mit 8,1%. Die Ausgaben fir SOB haben sich zwischen 1998 und 2011 mehr als ver-
dreifacht und lagen 2011 bei € 96,4 Mio.

Gemeinnutzige Beschaftigungsprojekte (GBP):

GBPs sind ebenfalls ein Instrument des ,Zweiten Arbeitsmarktes®. Bei GBPs erfolgt Férderung (bis zu
2/3 der Lohnkosten) von Projektarbeitsplatzen mit geringen Qualifikationsanforderungen fiir schwer
vermittelbare Personengruppen53 bei gemeinniitzigen Beschaftigungstragern und die Ubernahme der
Personalkosten fir Projekt-Schlisselkréfte bis zu 100%. GBP-Tatigkeitsfelder: Grinraumbewirtschaf-
tung, Versand, Reinigung, Transport (Ubersiedlungen), Altwarenhandel, Metall- und Holzbearbeitung,
Haus- und Heimdienstleistungen, gemeinniitzige Arbeitskrafteiberlassung. Die Forderdauer ist mit
maximal 12 Monate beschréankt. GBP-U hatten 2006 noch einen Anteil von etwa 40% aller zugegan-
genen Forderfalle. Diese gingen ab 2008 stark zuriick und 2011 gab es keine GPU-Félle mehr. 2011
erhielten 6.001 Personen einen Zugang in GBP. 34,6% aller Forderfélle im Jahr 2011 fielen in der
Steiermark an, in groRem Abstand gefolgt von Oberdsterreich (21,1%) und Niederdsterreich (11,2%).
Nach Altersstruktur sieht wie folgt aus: 16% Jugendliche, ca. 45% mittlere Alterskategorie und 39%
Altere. Nach Bildungsgrad: Knapp 70% der Teilnehmerinnen haben Pflichtschulausbildung, 19% eine
Lehrausbildung. Mehr als 11% absolvierten entweder eine mittlere, hthere oder akademische Ausbil-
dung. 2011 betrug die durchschnittliche Dauer 126 Tage.

Trotz niedrigerer Zugangs und Bestandzahlen haben sich die Kosten fir die GBP im Jahr 2011 um
10% gesteigert und betrugen € 44,7 Mio.

Forderung der beruflichen Mobilitat (Orientierung, Aktive Arbeitssuche, Aus-
und Weiterbildung und Arbeitstraining):

Bildungsmalnahmen, die von Schulungseinrichtungen (Tragern) im Auftrag des AMS durchgefiihrt
werden, umfassen MaRnahmen der Orientierung (Berufsorientierung und Berufserweiterung — je nach
Zielgruppen und individuellen Problemlagen werden verschiedene Basiselemente der Berufsorientie-
rung und -erweiterung, auch miteinander gekoppelt, eingesetzt), Aktive Arbeitssuche (zur Verbesse-
rung der Suchstrategien und Steigerung der Effektivitat der Vermittlungs-/Bewerbungsaktivitaten),
Qualifikation (Ausbildungskurse enden mit staatlich anerkannten Schul- o. Berufsabschluss, z. B.
Lehrabschluss und Weiterbildungskurse, z. B. Vermittlung von Einstiegs- und Zusatzqualifikationen)
und Training (ArbeitstrainingsmalRnahmen ,on the Job“ zum Heranfihren besonders benachteiligter
Zielgruppen an das Erwerbsleben). Die Beihilfen zur Aus- und Weiterbildung dienen der Existenzsi-
cherung durch Weiterbezug von AIG- oder NH-Leistungen fir Teilnehmerinnen an MalRnahmen der
Arbeitsmarktausbildung. Die Bestandszahlen zeigen, dass BildungsmafRnhahmen mit ca. 44.000 For-
derféllen im Jahresdurchschnitt 2011 zu den quantitativ bedeutendsten Malinahmen gehérten. Auch
die Zugangszahlen in BildungsmaRnahmen (2011: ca. 180.000) dokumentieren dies. Innerhalb der
Bildungsmalnahmen entfiel der gréRte Anteil auf Aus- und Weiterbildung.

Die Ausgaben fir Bildungsmaf3nahmen haben sich seit 2006 kontinuierlich erhdht. Das bisher hochste
Niveau wurde im Jahr 2011 mit € 455,5 Mio. erreicht. Die Verteilung der Teilnahmedauer zeigt fur

%3 Altere , Langzeitarbeitslose, Frauen, Behinderte, sozial Fehlangepasste
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Bildungsmalnahmen einen Schwerpunkt im Bereich von ein bis zwei Monaten (36,7%). Ein Viertel
aller Forderungen dauern ein halbes bis ganzes Jahr, 11% langer als ein Jahr und 18% aller Teilneh-
menden sind nur maximal ein Monat in einer Bildungsmafnahme.

Beihilfe zu Kurs- und Kursnebenkosten (KK und KNK):

Die Beihilfe zu den Kurskosten ermdéglicht den Geférderten die Teilnahme an arbeitsmarktpolitisch
sinnvollen beruflichen Qualifizierungs- oder Berufsorientierungsmaflinahmen oder Malinahmen der
aktiven Arbeitssuche auf dem freien Bildungsmarkt (geférdert werden Kursgebiihr, Schulgeld, Lehrmit-
tel, Prifungsgebuhren, etc.). Voraussetzungen sind, dass keine gleichzeitige Beihilfe fir vom AMS
durchgefiihrte Bildungsmallinahmen bezogen wird, das Bruttoeinkommen bei Beschéftigten darf €
2.300 nicht Gbersteigen, Prifung der arbeitsmarktpolitischen Sinnhaftigkeit der Schulung muss durch
das AMS vorgenommen werden).

Die Beihilfe zu den Kursnebenkosten ist eine ergdnzende Férderung und es werden die durch die
Teilnahme an beruflichen Qualifizierungs-, Orientierungs- oder Trainingsmafnahmen oder bei Mal3-
nahmen der aktiven Arbeitssuche und bei Teilnahme an Implacementstiftungen die entstandenen
Aufwendungen (z. B. Fahrtkosten, Unterkunft, Verpflegung, etc.) ersetzt. Die Forderung betragt bei
Arbeitslosen bis zu 100% der entstehenden Kosten, bei Beschaftigten ist sie einkommensabhangig.
Die Dauer der Forderung folgt der Dauer einer MaBnahme bzw. eines Malnahmenpakets (z.B. EDV |
und I1). Der Zugang zur Beihilfe der Kurskosten ist in den letzten Jahren kontinuierlich zuriickgegan-
gen und lag 2011 bei 41.868 gefoérderten Personen. Das dafiir aufgewendete Budget betrug € 36,4
Mio. Am héaufigsten wurde die Beihilfe fir ein bis zwei Monate gewahrt (40,7%). Der zweithéchste
Prozentsatz liegt im Bereich unter einer Woche (17,7%), was Ruckschlisse auf Fehlbuchungen oder
einen MalRnahmenabbruch zuldsst. Eine Beihilfe zu den Kursnebenkosten erhielten 2011 185.323
Personen (Zugang). Durchschnittlich wurde 69 Tage eine Beihilfe zu den Kursnebenkosten gewahrt.
Die Budgetausgaben betrugen € 22,9 Mio.

Arbeitsstiftungen (AST):

Stiftungen sind ein Instrument zur Unterstiitzung von strukturellen Anpassungsprozessen. Es gibt 2
Haupttypen: Outplacement- (bei drohendem Personalabbau) und Implacement-Stiftungen (bei Perso-
nalengpéassen). Zu Outplacement-Stiftungen gehoéren: Unternehmensstiftung, Insolvenzstiftung und
Regionalstiftung. Die Implacementstiftung bietet Qualifizierungsmadglichkeiten fur Arbeitslose mit Be-
schéaftigungseinstieg nach der MaRnahme und auch eine bedarfsgerechte Personalbereitstellung fur
Unternehmen. Merkmale der Arbeitsstiftung sind: Beteiligung und Ko-finanzierung durch lokale Ar-
beitsmarktakteure und betroffene Unternehmen; Kombination von Maflinahmen (Berufsorientierung,
aktive Arbeitssuche, Aus- oder Weiterbildung, Unternehmensgriindung, Praktikum). Teilnahmedauer
ist bis 3 Jahre mdglich, bei Gber 50 Jahrigen bis zu 4 Jahre; dabei wird Stiftungs-Arbeitslosengeld
gewahrt. Weiters gibt es noch die ,JUST-Implacementstiftung® fur 19-24-jahrige Jugendliche, die ihren
Job verlieren und davor zumindest drei Monate bei Klein- und Mittelbetrieben oder Arbeitskraftetber-
lassern beschaftigt waren. Der Zugang in eine Arbeitsstiftung erreichte 2009 seinen Héhepunkt mit
10.743 Personen und ist seither stark zurickgegangen (2011: 3.706 Personen). Seit Einfihrung der
Implacementstiftungen lag deren Anteil an allen Neuzugangen sehr hoch (2008 bei rund 81%). Durch
die Krise erhdhte sich jedoch die Bedeutung der Outplacementstiftung. 2011 lag der Anteil aller Neu-
zugange in eine Outplacementstiftung bei 37% und in eine Implacementstiftung nur mehr bei 63%.
19,7% der Teilnehmerinnen sind junger als 25 Jahre, 56,5% sind zwischen 25-45 Jahren, der Rest
von 23,8% ist alter als 45 Jahre; damit ist bei den Stiftungen das mittlere Alterssegment tberdurch-
schnittlich stark besetzt. Die durchschnittliche Dauer lag 2009 noch bei 295 Tagen. 2010 und noch

31



starker 2011 erhéhte sich die Verweildauer auf durchschnittlich 454 Tage. Die Budgetausgaben haben
sich seit 2010 verringert und lagen 2011 bei € 117,8 Mio.

Unternehmensgrindungsprogramm (UGP) und Grindungsbeihilfe (GB):

Mit dem Unternehmensgrindungsprogramm werden arbeitslose Personen auf dem Weg in eine selb-
standige Erwerbstatigkeit unterstiitzt (Klarungsphase: finanzielle Existenzsicherung durch ALG-/NH-
Fortbezug; Vorbereitungsphase durch ALG-/NH-Fortbezug oder DLU; Realisierungsphase bei Bedarf
durch Griindungsbeihilfe; Nachbetreuungsphase keine fin. Unterstiitzung). Inhalte des Programms:
kostenlose professionelle Griindungsberatung durch externe Beratungsunternehmen (professionelle
Anleitung bei der Entwicklung eines ,tragfahigen“ Unternehmenskonzepts; Klarung der Erfolgsaus-
sichten der Unternehmensidee) und nach Indentifizierung fehlender Qualifikationen, Teilnahme an
grindungsrelevanten QualifizierungsmalRnahmen. Zielgruppen sind arbeitslos vorgemerkte sowie
Arbeitsuchende — noch beschéftigte — Personen mit einer konkreten Unternehmensidee und einer
entsprechenden beruflichen Eignung. Dauer: Klarungsphase max. 8 Wochen bzw. max. 10 Wochen,;
Vorbereitungsphase max. 6 Monate; Realisierungsphase bis max. 9 Monate; Nachbetreuungsphase
bis max. 2 Jahre nach Grindung. Voraussetzung fur Bezug von von Grindungsbeihilfe: Teilnahme am
Unternehmensgriindungsprogramm. Die Dauer betragt mindestens 2 Monate, max. 9 Monate. Arbeits-
losen ohne Leistungsanspruch (tber 6% der Félle, z.B. Wiedereinsteigerlnnen) wird zur existenziellen
Absicherung wahrend der Programmteilnahme ab der Vorbereitungsphase DLU und in der Realisie-
rungsphase Grundungsbeihilfe gewahrt. 2011 gingen 8.059 zu, die durchschnittliche Dauer betrug 89
Tage. Die Ausgaben beliefen sich auf ca. € 5 Mio. UGP und ca. € 11,7 Mio. GB; Frauen sind im UGP
unterreprasentiert. Knapp drei Viertel der Teilnehmerinnen sind zwischen 25 und 45 Jahre; rund 26%
alter als 45 Jahre. Das Bildungsniveau der Grinderlnnen ist verhaltnismanig hoch: 46% aller verfligen
Uber eine mittlere, hdhere oder sogar akademische Ausbildung, lediglich 22% nur tber Pflichtschul-
ausbildung, der relativ grof3te Anteil mit 32% der Teilnehmerinnen verfugt Gber eine Lehrausbildung.

Bildungskarenz (WBG):

Bildungskarenz kann zwischen Arbeitnehmerin und Arbeitgeberin im Ausmal} von max. einem Jahr
innerhalb eines Zeitraums von vier Jahren vereinbart werden, um Schul- und Studienabschlisse
nachzuholen oder fur Fremdsprachenschulungen (ein Jahr geblockt, oder Aufteilung — jeder Teil mind.
zwei Monate). Wahrend der Bildungskarenz erhélt der/die Karenzierte vom AMS Weiterbildungsgeld in
der Hohe des Arbeitslosengeldes (mind. € 14,53 taglich). Voraussetzungen sind die Erflllung der An-
wartschaft auf Arbeitslosengeld, der Nachweis der Teilnahme an einer Bildungsmafinahme im Aus-
malf3 von mind. 20 Wochenstunden, besteht Betreuungspflicht fir ein Kind unter 7 Jahre, dann mind.
16 Wochenstunden; Seit 1.1.2013 ist ein Leistungsnachweis bei universitarem Studium nach einem
Semester (6 Monaten) zu erbringen. Es ist ein einmaliger Wechsel von Bildungskarenz zu Bil-
dungsteilzeit (neu ab 1.7.2013) mdglich, wenn die hdchst zulassige Dauer der Bildungskarenz von
einem Jahr nicht ausgeschdpft wurde. 2011 bezogen 6.771 jahresdurchschnittlich WBG (Anstieg seit
2008 um mehr als das vierfache), der Frauenanteil betragt 58%; 71,1% waren 25 - 44 Jahre, 17,5%
unter 25 Jahre und 11,5% Uber 45 Jahre. Durchschnittlich dauert die Bildungskarenz 229 Tage. Die
Ausgaben haben sich nach der Krise 2009 stark auf € 111 Mio. (2011) erhoht; 2008 lagen sie noch bei
€ 15 Mio.

Altersteilzeit (ATZG):

Die Altersteilzeit ermdglicht alteren Arbeitnehmerinnen, ihre Arbeitszeit vor dem Pensionsantritt bei
teilweisem Lohnausgleich zu reduzieren — Ziel des Instrumentes ist es, den gleitenden Ubergang in
die Pension zu erleichtern. Die Teilnehmerinnen verlieren dabei weder Pensions- noch Arbeitslosen-
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geldanspriiche oder Anspriiche von der Krankenkasse. Der Vortell fir betroffene Dienstnehmerinnen
liegt darin, die Arbeitszeit um 40% bis 60% reduzieren zu kdnnen und zusétzlich zur Entlohnung fir
die tatsachlich geleistete Arbeit bis zur Hochstbeitragsgrundlage einen Lohnausgleich von mind. 50%
zu erhalten. Der/die Dienstgeberin erhalt 90% des zusétzlichen Aufwandes bei Vereinbarung einer
kontinuierlichen Arbeitszeitverkiirzung und 50% des zusétzlichen Aufwandes bei Blockzeitvereinba-
rungen. Voraussetzungen fur ATZ sind: Erfullung der Anwartschaft und Mindestalter bei Mannern 58
Jahre und Frauen 53 Jahre. Bei einer Blockzeitvariante muss seit Anfang 2013 eine zuvor arbeitslose
Ersatzkraft eingestellt oder ein Lehrling ausgebildet werden.

Seit 2004 (€ 564 Mio.) sind die Budgetausgaben fir das Altersteilzeitgelt um mehr als die Halfte zu-
rickgegangen und betrugen im Jahr 2011 nur mehr € 228 Mio. Im Jahr 2004 bezogen noch 39.859
Personen Altersteilzeitgeld (47% Frauen, 53% Manner). Seither ist der Bezug von Altersteilzeit konti-
nuierlich zurickgegangen. 2011 nahmen nur mehr 17.252 Personen (60% Frauen und 40% Manner)
Altersteilzeitgeld in Anspruch.

Bonus-Malus-System>*:

Finanzielle Entlastung fur Unternehmen bei Einstellung von Personen Uber 50 Jahre (Bonus) und
finanzielle Belastung bei Auflosung langer bestehender Dienstverhéltnisse (mind. 10 Jahre) im Zu-
sammenhang mit Personen Uber 50 Jahre (Malus). Bonus: Entfall des Dienstgeberbeitrages zur ALV
in der Hohe von 3%. Malus: Einmaliger Sonderbeitrag zur ALV in der H6he von bis zu 260% der SV-
Beitragsgrundlage; 20% bei Auflosung von Dienstverhaltnissen mit Personen mit 50 Jahren, danach
fur jedes vollendete Vierteljahr +15%, ab 56 Jahren hingegen Verminderung fir jedes vollendete Vier-
teljahr um 15% bis zu einem Mindestausmald von 80%. Bei Beschaftigungsdauern von mehr als 10
Jahren - Erhdhung fr jedes vollendete Jahr um 2% bis zu max. 30%. Ziel des Bonus-Malus-Systems
war es, durch den Bonus langerfristige Beschéaftigungsverhaltnisse zu férdern und durch den Malus
Kindigungen von alterer Arbeithehmern zu verhindern. Bonus wurde vor allem fir Manner bzw. mann-
liche Arbeiter in Anspruch genommen. Relativ kurze und im Zeitverlauf abnehmende durchschnittliche
Dauern des Bonus-Bezuges von 14 Monaten 2003 auf 7,6 Monate 2007.

Lehrstellenférderung des AMS (LEHR) *°:

Gefordert werden kann die Lehrausbildung von:

e Teilnehmerinnen an einer Integrative Berufsausbildung (IBA)55,

e Forderung von Madchen in Lehrberufen mit geringem Frauenanteil,

e Forderung von benachteiligten Lehrstellensuchenden und

e Fodrderung von Erwachsenen tber 18-jahrigen, deren Beschaftigungsproblem aufgrund von Quali-
fikationsméngeln durch eine Lehrausbildung geldst werden kann (fur diese ist ein kollektivvertrag-
licher Lohn zu entrichten)

Forderung kénnen Unternehmen und Ausbildungseinrichtungen, die nach dem Berufsausbildungsge-

setz (BAG) bzw. dem Land- und forstwirtschaftlichen Berufsaushildungsgesetz (LFBAG) berechtigt

sind, Lehrlinge bzw. Teilnehmerinnen an einer Integrativen Berufsausbildung auszubilden, erhalten.

Es wird ein monatlicher Zuschuss zu den Kosten der Lehrausbildung bzw. der Integrativen Berufsaus-

bildung (Lehrlingsentschadigung, Personal- und Sachaufwand) gewahrt, in folgender Hohe: Madchen

oder Benachteiligte oder Integrative Berufsausbildung bis zu € 400,- (Bertrieb) bis zu € 453,- (Ausbil-

dungseinrichtung); Uber 18-jahrige bis zu € 755,- (Betrieb/Ausbildungseinrichtung). Die Beihilfe wird

% Mit 1. April 1996 eingefiihrt und mit 1. September 2009 abgeschafft.

*® Diese AMS-Férderung besteht zusétzlich zur betrieblichen Lehrstellenférderung.

% Benachteiligte Personen mit personlichen Vermittlungshindernissen kdnnen eine Integrative Berufsausbildung (IBA) absolvie-
ren: Teilqualifizierung oder verlangerte Lehrzeit.
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jeweils fir ein Lehr-/Ausbildungsjahr bewilligt. Sie kann fir maximal 3 Jahre gewahrt werden. Bei Teil-
nehmerinnen an einer Integrativen Berufsausbildung kann die Beihilfe fur die gesamte Lehrzeit ge-
wahrt werden.

Forderungswerberin und die zu férdernde Person mussen vor Aufnahme des Lehr-/Ausbildungs-
verhéltnisses mit dem/der zustéandigen Beraterin der regionalen Geschéftsstelle des AMS Kontakt
aufnehmen (Beratungsgesprach). 2011 erhielten 13.899 Personen Lehrstellenférderung des AMS. Die
durchschn. Férderdauer betrug 300 Tage, die Ausgaben beliefen sich 2011 auf € 22,2 Mio.
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7. ANHANG 2: METHODISCHE HINWEISE
Nicht-experimentelle Wirkungsforschung

Bei einem (sozialen) Experiment wird die Teilnahme an einer Ma3nahme, aber etwa auch die Behand-
lung mit einem Medikament (deshalb auch der Ausdruck ,Treatment” fir Teilnahme), zufallig gesteu-
ert: Die Verteilung von Personen auf die Gruppe der am Programm Teilnehmenden und auf die Kon-
trollgruppe erfolgt etwa mit einem Zufallsgenerator. Nicht selten aus ethischen Griinden ist in sozialen
Zusammenhangen eine derartige Aufteilung in Programmteilnahmen und — Nicht-Teilnahmen nicht
moglich, weshalb die nicht-experimentelle Wirkungsforschung Anwendung findet. Bei dieser wird das
grundlegende Evaluierungsproblem — namlich die Frage der Kausalitat der MalRnahmenteilnahme in
Bezug auf eine Erfolgsgréfie bzw. das grundlegende Problem, dass ein und dieselbe Person nicht
gleichzeitig an einem Programm teilnehmen und nicht teilnehmen kann — durch die Bildung von Kon-
trollgruppen gelést.

Selection Bias

Wer etwa an einem arbeitsmarktpolitischen Programm teilnimmt ist nicht zufallig Uber die Gruppe aller
Arbeitslosen verteilt; dies aus mehreren Griinden: Einerseits werden besondere Problemgruppen vom
AMS-Berater bevorzugt in bestimmte Programme zugewiesen, weil man sich davon die besten Wir-
kungen fiir die Betroffenen erwartet. Andererseits gibt es beispielsweise bei den Arbeitslosen in Bezug
auf die Programmteilnahmen unterschiedlich motivierte Personen, sodass etwa diese Gruppe mit
ebenfalls besonders motivierten Personen verglichen werden muss, um keine Verzerrung bei den
Wirkungsergebnissen zu erhalten

Average Treatment-Effekt

Es handelt sich hierbei um die durchschnittliche Wirkung der Malinahme auf die Teilnehmerinnen im
Vergleich zu den Nicht-Teilnehmerinnen.

Effektheterogenitat

Diese beschreibt die Wirkungen der MalRhahmenteilnahme auf unterschiedliche Teilnehmerinnen-
Gruppen.

Lock-in-Effekt

Beim Lock-in Effekt handelt es sich um das haufig beobachte Faktum, dass Personen wahrend der
Programmteilnahme ihre Suchintensitat am Arbeitsmarkt reduzieren. Dies erscheint nicht ganz unsin-
nig, wenn die Beendigung der MaRhahmen, von der ja ausgegangen wird, dass sie sinnvoll ist fur die
weitere Karriere der Teilnehmerlnnen, angestrebt wird.
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Matching

Beim ,Matchen® wird versucht, statistische Zwillinge zu den Programm-Teilnehmerinnen zu finden;
diese Zwillinge mussen in allen fur den Erfolg und die Teilnahmewahrscheinlichkeit relevanten Merk-
malen ident sein. Dies kann erfolgen etwa Uber ,exaktes Matching“, d. h. es werden beispielsweise
teilnehmende Frauen einer bestimmten Altersgruppe und Region mit nicht-teilnehmenden Frauen
derselben Altersgruppe und Region verglichen. Das ,Nearest-Neighbour Propensity Score Matching*
ist eine Methode, bei der der Selektionsbias korrigiert wird durch die Verwendung von ,statistischen
Zwillingen®, die sich in Bezug auf die MalRhahmenteilnehmerinnen dadurch auszeichnen, dass sie
eine sehr @hnliche Wahrscheinlichkeit zur Programmteilnahme aufweisen; wenn aber die Programm-
teilnahme-Wahrscheinlichkeiten immer ahnlicher werden durch diese Methode, dann verschwindet im
selben Ausmalfd der Selektion Bias. Ein ,semi-parametrisches Matching-Verfahren“ wiederum verbin-
det die Schatzung von Teilnahme-Wahrscheinlichkeiten mittels Probit-Modellen mit den tblichen Mat-
ching-Verfahren.

Parametrische Modelle, Instrumentvariable-Schéatzer, Difference-in-Difference-
Methode, Tobit-/Probit-Modells

Die genannten statistischen/6konometrischen Verfahren dienen alle der Identifikation der kausalen
Wirkungen der Programmteilnahmen, zumeist unter Annahme bestimmter statistischer Eigenschaften
der vorhandenen Daten.
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