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Vorbemerkung

In der Zeit von Anfang 2000 bis zum Herbst 2008 wurde die im Sozialgesetzbuch
[l geregelte aktive Arbeitsmarktpolitik des Bundes aus Mitteln des Europédischen
Sozialfonds erginzt. Das Programm wurde in Verantwortung des BMAS (damals
Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, heute Bundesministerium fiir Ar-
beit und Soziales) mit einer spiter mehrfach geénderten Forderrichtlinie eingefiihrt
und von der Bundesagentur fiir Arbeit umgesetzt.

Im Sommer des Jahres 2000 beauftragte das BMAS das IAB mit der Begleitfor-
schung zu diesem ESF-BA-Programm. In den folgenden Jahren erstellte das Pro-
jektteam des IAB jahrliche Projektberichte, darunter entsprechend den Vorgaben
des ESF Berichte zur Halbzeitbewertung des Programms im Jahr 2003 und zu deren
Aktualisierung im Jahr 2005. Dariiber hinaus wurde die einschldgige Fachoffent-
lichkeit in Wissenschaft und arbeitsmarktpolitischer Praxis mit zahlreichen Verdf-
fentlichungen ber Zwischenergebnisse der Begleitforschung informiert (vgl. dazu
das Verzeichnis im Anhang dieses Berichts).

Mit dem vorliegenden Bericht schliet die Begleitforschung ihre Arbeit ab. Zu-
nachst werden die Befunde zur Programmdurchfiihrung resiimiert. AnschlieBend
werden die Ergebnisse der Untersuchungen zu den einzelnen Férderschwerpunkten
des Programms vorgestellt, darunter insbesondere Analysen zu den Wirkungen der
Férderung auf den Arbeitsmarkterfolg der Teilnehmerinnen und Teilnehmer.

An dieser Stelle gilt der Dank allen, die das Begleitforschungsprojekt in seiner
langen Laufzeit sehr positiv und konstruktiv unterstiitzt haben. Dies sind vor allem
die Programmverantwortlichen im BMAS und die vielen Expertinnen und Experten
in der Zentrale der BA, in den Regionaldirektionen und vor Ort in den Agenturen
fiir Arbeit. Im IAB gilt der Dank des Verfassers den Kolleginnen und Kollegen, die im
Projektteam mit unterschiedlicher Dauer und verschiedenen Arbeitsschwerpunk-
ten beteiligt waren, aber ablaufbedingt an diesem Bericht nicht mehr mitarbeiten
konnten. Ihre Beitrdge sind in den entsprechenden Kapiteln kenntlich gemacht und
im Anhang 2 aufgelistet. Namentlich soll hier denen gedankt werden, die trotz ih-
rer wichtigen Arbeit haufig unerwahnt bleiben. Die Aufgaben der Projektassistenz
wurden mit groBem Engagement nacheinander wahrgenommen von Ruth Fromm-
berger, Olivia Solner und Claudia Schiener. Dank gilt schlieBlich auch Eva GleiBner,
die die Fertigstellung dieses Berichts technisch unterstiitzt hat.
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A Gegenstand, Auftrag und Konzept der Begleitforschung
zum ESF-BA-Programm

1 Das Programm

Die aktive Arbeitsmarktpolitik des Bundes und der Ldnder wurde wie schon bis
1999 auch in der Phase der Europdischen Strukturfonds von 2000 bis 2006 aus
Mitteln des ESF ergénzt (mit einer spateren Verlangerung bis 2008). Ein erheblicher
Teil der ESF-Mittel des Bundes wurde seit dem Jahr 2000 bis zum Herbst 2008 in
Verbindung mit der individuellen Arbeitsférderung nach dem SGB Il im Rahmen
des bundesweiten ESF-BA-Programms eingesetzt. Das Programm sollte die gesetz-
liche Arbeitsforderung qualitativ ergdnzen und war mit ihr {iber die Mischfinanzie-
rung aus ESF-Mitteln und SGB IlI-Mitteln verkniipft.'

Mit seinem Schwerpunkt im Bereich der beruflichen Qualifizierung wurde das
Programm zielgruppenorientiert konzipiert. Es sollte die Beschaftigungsfahigkeit
von Arbeitslosen im Verhaltnis zum SGB IlI zusdtzlich bzw. verstarkt gefordert wer-
den, um Langzeitarbeitslosigkeit zu verhindern und vom Ausschluss vom Arbeits-
markt bedrohte Personengruppen zu unterstiitzen. Daneben erganzte das Programm
von Beginn an die Férderung von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit und die
Qualifizierung von Kurzarbeitenden bei endgiiltigem Wegfall der Arbeitsplatze.

Die gesetzliche Regelférderung wurde in zweierlei Hinsicht ergdnzt. Erstens
sollten mithilfe eines ESF-Unterhaltsgeldes solche Arbeitslose in MaBnahmen zur
beruflichen Weiterbildung und TrainingsmaBnahmen einbezogen werden, die we-
gen fehlender leistungsrechtlicher Voraussetzungen (hinreichende Vorbeschéfti-
gungszeit mit Beitragszahlung) kein Unterhaltsgeld bzw. Arbeitslosengeld nach
dem SGB Il erhalten kdnnen und deshalb in der Regel nicht oder nur unter er-
schwerten Bedingungen teilnehmen (kdnnen). Zweitens bot das Programm fiir alle
Zielgruppen die Mdglichkeit zur Teilnahme an spezifischen MaBnahme(bausteine)n,
die im Rahmen des SGB IIl nicht geférdert werden konnten: Weiterbildungsmodule
in Verbindung mit der requliren Férderung beruflicher Weiterbildung (FoW) (nur
bis Ende 2002), Existenzgriindungsseminare (bis Friihjahr 2003) und Coaching fiir
Uberbriickungsgeldbezieher sowie QualifizierungsmaBnahmen bei Kurzarbeit. Im
Herbst 2004 wurde schlieBlich mit den MaBnahmen zur Vermittlung berufsbe-
zogener Deutschkenntnisse an Arbeitslose mit Migrationshintergrund ein neuer
Forderschwerpunkt eingefiihrt.

1 Im ESF-Zusammenhang wird diblicherweise der Begriff ,Kofinanzierung" verwendet. Aber wer kofinanziert was?
Aus Sicht der EU-Kommission wird mit dem ESF die nationale Arbeitsférderung kofinanziert. Aus Sicht z. B. der BA
wird der Einsatz des ESF aus Mitteln der nationalen Arbeitsforderung (SGB 1) kofinanziert. Deshalb wird an dieser
Stelle der demgegeniiber neutrale Begriff der ,Mischfinanzierung" verwendet.

Kapitel A1
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Gegenstand, Auftrag und Konzept der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm

Das Programm setzte also bei einigen Forderliicken des SGB IIl an, erweiterte den
von Arbeitsférderung (bei beruflicher Qualifizierung) erreichbaren Personenkreis
und sollte das Wirkungspotenzial der erganzten gesetzlichen Forderinstrumente
steigern. Darin unterschied es sich im Grundsatz nicht von seinem Vorlduferpro-
gramm, dem sogenannten ,AFG-Plus"? Da sich die Problemlage auf dem Arbeits-
markt nicht gedndert hatte und weil die Umsetzung des Vorlduferprogramms als
relativ erfolgreich eingeschatzt wurde, gab es aus Sicht der Verantwortlichen kei-
nen Anlass, das neue Programm grundsatzlich anders zu schneiden. Auch in der
Zeit von 1995 bis 1999 wurde die gesetzliche Arbeitsforderung (bis 1997 nach dem
AFG, dann ab 1998 dem SGB Ill) in den Forderbereichen der Qualifizierung von
arbeitslosen Zielgruppen und von Kurzarbeitenden sowie erganzender Hilfen zur
Existenzgriindung aus Mitteln des ESF erginzt. Weggefallen waren im neuen Pro-
gramm ab 2000 lediglich die bis 1999 wegen zu geringer Inanspruchnahme durch
Betriebe kaum umgesetzten ergdnzenden Hilfen zur Beschaftigungsaufnahme.

Auch in der Konstruktion des Programms, seiner Umsetzung durch die damalige
Bundesanstalt, heutige Bundesagentur fiir Arbeit,* auf der Grundlage von Forder-
richtlinien des Bundesarbeitsministeriums sowie in den spezifischen Bedingun-
gen seiner Finanzierung hatte sich gegeniiber dem Vorlduferprogramm im Prinzip
nichts gedndert. Bis 2008 konnte im Rahmen der Individualférderung (also keine
Projektférderung wie bei den Linderprogrammen) nur dann eine ESF-Leistung ge-
wahrt werden, wenn zugleich eine Leistung der gesetzlichen Regelférderung ge-
mafB SGB IIl erbracht wurde. Das Programm war (iber die Kofinanzierung und deren
leistungsrechtlich definierten Konditionen in jedem einzelnen Forderfall mit den
Leistungen nach dem SGB IIl verkniipft, nicht jedoch mit dem 2005 eingeflihrten
SGB Il. Es handelte sich somit nicht um ein Programm im herkdmmlichen Sinne,
also ein Programm mit eigenstdndigem Problembezug, Anreizsystem und Instru-
menten sowie mit gesondertem Budget. Selbst die Programmziele waren wie schon
beim Vorlduferprogramm nicht in den Richtlinien (von Anfang 2000) benannt, son-
dern erschlossen sich erst aus den libergeordneten Zielen des ESF.

Die enge Verknlipfung mit der gesetzlichen Arbeitsférderung nach dem SGB Il
beinhaltete — wie schon beim ,AFG-Plus" - das Risiko, bei Anderungen der ge-
setzlichen Grundlage und deren geschaftspolitischen Umsetzung durch die BA das
Programm anpassen zu miissen. Und tatsachlich hatte der Wandel der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik in Deutschland zu einer ,aktivierenden” Arbeitsmarktpolitik er-
hebliche Auswirkungen auf die Strukturen des Programms und seine Umsetzung.
Das Konzept des ,Fordern und Forderns" wurde mit dem Job-AQTIV-Gesetz im

2 Zudiesem Programm vgl. den Abschlussbericht der damaligen Begleitforschung von Deeke und Schuler (2003).

3 Zur Vereinfachung werden im Folgenden nur noch die zum 01.01.2004 eingefiihrten neuen Bezeichnungen der
Organisationseinheiten der BA verwendet.
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Jahr 2001 vorbereitet, in den folgenden Jahren dann schrittweise mit den ersten
drei ,Hartz-Gesetzen" fiir das SGB Il eingefiihrt und schlieBlich mit dem vierten
+Hartz-Gesetz" auf das mit dem SGB Il ab 2005 vdllig neu geschnittene Verhéltnis
von Arbeitsmarktpolitik und Fiirsorgesystem ausgeweitet.

Beim Start des ESF-BA-Programms im Jahr 2000 waren im Vergleich zum vor-
herigen Programm zunichst zwei Anderungen im institutionellen Kontext der ESF-
BA-Forderung wichtiger. Dies betrifft erstens die Einbettung in libergeordnete ESF-
.Dachprogramme” in Verbindung mit einem neuen Steuerungsansatz des ESF und
zweitens die Verpflichtung auf die Europdische Beschaftigungsstrategie mit ihren
Beschaftigungspolitischen Leitlinien.

Im Rahmen des ESF-Ziel 3 ,Bildung, Ausbildung und Beschaftigung” hatten der
Bund und die Lander in Westdeutschland ein gemeinsames Einheitliches Programm-
planungsdokument (EPPD) vorgelegt, demzufolge sie ihre jeweiligen Einzelprogram-
me im Hinblick auf die Forderziele des ESF arbeitsteilig ausrichten und unterein-
ander abgestimmt umsetzen wollten. Fiir Ostdeutschland hatten der Bund und die
Ldnder unter dem Dach eines iibergreifenden Gemeinschaftlichen Forderkonzepts
(GFK) zu Ziel 1 jeweils gesonderte Operationelle Programme (OP) vorgelegt. Dabei
hatte sich der Bund mit seinem OP auf die Forderung der ,Humanressourcen” kon-
zentriert, also auf den Schwerpunkt des GFK zu Ziel 1, der dem westdeutschen Ziel
3 bzw. dem EPPD entsprach. Das EPPD zu Ziel 3 sollte wiederum als Bezugsrahmen
auch fiir die ESF-Férderung im Ziel 1-Gebiet dienen. Das ESF-BA-Programm war
nun stdrker als in der Zeit bis 1999 in die Umsetzung libergeordneter gemeinsamer
ESF-Bund-Landerprogramme eingebunden, in seiner Zielsetzung dort definiert, in
der Ressourcenausstattung auf Verhandlung und Abstimmung nicht mehr wie frii-
her nur auf Bundesebene, sondern nun auch im foderalen Verhaltnis von Bund und
Landern verwiesen, und wurde in seiner Implementation und Zielerreichung auch als
Beitrag zur arbeitsteiligen Umsetzung des ESF in Deutschland insgesamt betrachtet.

Diese Einbettung des ESF-BA-Programms in libergeordnete Programmzusam-
menhadnge ging zuriick auf einen damals neuen Ansatz der Europdischen Kom-
mission zur Umsetzung der EU-Strukturfonds und damit auch des ESF. Im Unter-
schied zur vorherigen Strukturfondsphase hatte die Kommission ihren friheren,
bis hinunter auf die Ebene der Einzelprogramme biirokratisch konditionierenden
Steuerungsanspruch zuriickgenommen. Im Vordergrund sollte ab 2000 eine zielori-
entierte Steuerung bei dezentraler Verantwortung der Mitgliedstaaten fiir die kon-
krete Ausgestaltung und Umsetzung ihrer abgestimmten Einzelprogramme stehen.
Durch ein entsprechendes System der Programmierung, Finanzabwicklung, Beglei-
tung und Bewertung wurden die Anforderungen zur Koordination der Durchfiih-
rung aller Einzelprogramme auf nationaler Ebene, in Deutschland also im Verhaltnis
von Bund und Landern, erheblich gesteigert. Im Vergleich zu der Zeit bis 1999 war
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die Durchfiihrung der Einzelprogramme seitdem mit einem relativen Autonomie-
verlust der jeweiligen Programmverantwortlichen verbunden.

SchlieBlich hatte sich der institutionelle Kontext - nicht nur fiir das neue ESF-
BA-Programm, sondern fiir alle ESF-Programme und fiir die gesetzliche Arbeitsfor-
derung - durch die Einfiihrung der sogenannten Europdischen Beschaftigungsstra-
tegie ab 1998 gedndert. Alle Programme und die requlare Arbeitsforderung sollten
sich nach entsprechenden Beschliissen des Rates auf die Beschaftigungspoliti-
schen Leitlinien beziehen, mussten in jahrlichen Nationalen Aktionsplénen berich-
tet werden und wurden in ihrer Zielerreichung einem international vergleichen-
den Benchmarking unterzogen (Keller 1999). Dieses Verfahren wird mittlerweile
als ,Methode der offenen Koordinierung” (MOK) bezeichnet (Bauer/Kndll 2003;
Goetschy 2003; Schmid/Kull 2004). Mit ihr sollte die vertikale biirokratische Re-
gulierung von Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik zugunsten eines Systems
von Zielvereinbarungen zwischen allen Akteuren bei dezentraler Verantwortung fiir
die Zielerreichung aufgegeben werden (Lang/Naschold/Reissert 1998). Konsequenz
war - vergleichbar der neuen Steuerungsphilosophie des SGB 1, dass der darin ge-
gebenen Ungewissheit lber die Zielerreichung mit einem differenzierten Feedback-
System der Begleitung und Bewertung als Mittel reflexiver Steuerung abgeholfen
werden sollte (Hemmann 2002).

Genau das war auch der neue Steuerungsansatz des ESF und charakterisierte
seitdem das fiir ihn verbindliche System der Begleitung und Bewertung. Dieses
wurde mit den ESF-Dachprogrammen in Deutschland fiir alle Einzelprogramme von
Bund und Landern bzw. fiir ihre integrierte Berichterstattung und Evaluation kon-
kretisiert. Damit war der allgemeine Anforderungsrahmen fiir die Evaluation aller
ESF-Programme und damit auch fiir die Begleitforschung zum ESF-BA-Programm
gegeben.

2 Evaluationskonzept des ESF

Eine entscheidende Voraussetzung fiir die Realisierung des Anspruchs auf zielorien-
tierte Steuerung des ESF war, dass das Monitoring und die Evaluation in zeitlicher
und sachlicher Hinsicht so gestaltet wurden, dass sie als Feedback-System noch
wéhrend der Laufzeit der ESF-Programme genutzt werden konnten. Mit Daten und
Analysen zur Implementation und zur Zielerreichung sollten Informationsgrundla-
gen fiir Entscheidungen zu eventuellen Programmkorrekturen oder weiterhin un-
veranderter Durchfiihrung der Programme geschaffen werden kdnnen.
Entsprechende Anforderungen wurden in den ,Arbeitspapieren” der Kom-
mission im Zuge der mehrstufigen Programmierung des ESF (und der anderen
Strukturfonds) detailliert dargelegt und sind in den Prozess der Ausarbeitung und
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Verhandlung der Programme eingeflossen. Speziell fiir den ESF wurde von der Ge-
neraldirektion Beschiftigung ein ,Leitfaden zur Begleitung und Bewertung” (1999)
vorgelegt, in dem die Anforderungen genauer beschrieben wurden. Das Monito-
ring mit jahrlichen Durchfiihrungsberichten (,Begleitung”) war demnach Aufgabe
der fiir die Programmumsetzung zustandigen Verwaltungsbehdrde. Die Evaluation
(,Bewertung") oblag den ESF-Begleitausschiissen, die ihrerseits hierzu unabhangi-
ge wissenschaftliche Evaluatoren einsetzten. Vorgesehen waren nach der ex-ante-
Evaluation als Bedingung der kommissionsseitigen Genehmigung der nationalen
Programme zu Beginn der Férderung (2000) dann im Jahr 2003 eine Halbzeitbe-
wertung sowie eine ,ergdnzende Zwischenevaluation” als Aktualisierung der Halb-
zeitbewertung im Jahr 2005 und eine ex-post-Evaluation zum Ende der Struktur-
fondsphase.

Zwar scheint diese organisatorische Struktur des Begleit- und Bewertungssys-
tems auf den ersten Blick den Regelungen der vorherigen Programmphase bis 1999
zu entsprechen. Aber nun wollte die Kommission im Sinne der Dezentralisierung
von Verantwortung an den fiir die Begleitung und Bewertung zustdndigen ESF-
Begleitausschiissen nur noch beratend teilnehmen. Die Programmverantwortlichen
sollten anders als zuvor eine wissenschaftliche Evaluation von Programmbeginn an
begleitend einsetzen. Dies galt nicht nur fiir die oberste nationale Programmebene,
sondern moglichst auch fiir die darin involvierten Einzelprogramme. Vor allem war
nun mit der Vorgabe von Indikatoren einschlieBlich Wirkungsindikatoren, die auf
die Ermittlung von Nettoeffekten zielen, eine neue Anforderung gegeben.

Die Neuregelungen zu Monitoring und Evaluation konnen erstens als Reak-
tion auf entsprechende Defizite in der Vergangenheit interpretiert werden. Dabei
ging es vor allem um bessere und zeitnahe Informationen lber die Implementation
im Interesse einer Optimierung der Implementationsstrukturen und -prozesse und
um mehr Kenntnisse tiber die Wirkungen der ESF-Férderung. Zweitens zielten die
Neuregelungen auf bessere Vergleichsmoglichkeiten des ESF-Einsatzes innerhalb
eines Mitgliedstaates und international im Benchmarking zur Umsetzung der Be-
schaftigungspolitischen Leitlinien im Rahmen der EBS. Drittens schlieBlich sollten
aus der Perspektive der Kommission betrachtet Monitoring und Evaluation auch
als Instrumente von Zielcontrolling und Finanzcontrolling nutzbar sein. Sie sollten
also helfen, den Kontrollverlust der Kommission, der mit der Zuriicknahme biirokra-
tischer Regulierungsanspriiche verbunden war, durch zielorientiertes Feedback zu
kompensieren. Allerdings war dies auch mit dem Risiko verbunden, dass das neue
Feedback-System seinerseits biirokratisch liberfrachtet wird, also kontraproduktive
Effekte zeitigt (Deeke 2000a).

Selbst die Inhalte der Evaluationsberichte wurden mit dem genannten ESF-Leit-
faden vorgegeben. Demnach sollten bereits in der Halbzeitbewertung neben einer
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Prifung der Koharenz der Programme und einer Analyse ihrer Implementations-
strukturen einschlieBlich des Monitoringsystems mdglichst schon Wirkungen ermit-
telt werden. Weil Wirkungsanalysen mit der kontrafaktischen Fragestellung, was
ohne die Férderung gewesen waren, Zeit brauchen, konnte dieser Anspruch bei der
Halbzeitbewertung in der Regel nur mit Hinweisen und Analysen zu Bruttoeffekten
in einem ersten Schritt realisiert werden. Die Beantwortung wirkungsanalytischer
Fragen zu Nettoeffekten im Sinne der kontrafaktischen Fragestellung war demnach
erst in der Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 zu erwarten.

Die kommissionsseitigen Anforderungen wurden in den deutschen ESF-Dach-
programmen zu Ziel 1 und Ziel 3 aufgegriffen und insbesondere in den Dokumenten
zur Programmerganzung ausfiihrlicher im Blick auf die dazu vereinbarten prakti-
schen Vorkehrungen nédher beschrieben. Dies erfolgte nicht ohne Probleme, weil die
gesetzten Anforderungen — etwa hinsichtlich der Indikatoren und damit verbunde-
ner Berichtspflichten - zundchst nicht unbedingt vertraglich erschienen mit den
herkdmmlichen Verwaltungs- und Berichtssystemen der klassischen vollzugsorien-
tierten Steuerung von Programmen in Deutschland.

Die Arbeitsteilung zwischen Monitoring und Evaluation wurde in der Program-
merganzung zum EPPD Ziel 3 (2001) konkretisiert und festgeschrieben.* Dies er-
folgte auch, weil in der vorherigen Strukturfondsphase diese Arbeitsteilung nicht
eindeutig war. In der Regel war die Evaluation der Programme in den neunziger
Jahren aufgrund unzureichender Ressourcen fiir das Begleitsystem mit Datenpro-
blemen konfrontiert, musste sich auf die Rolle eines nachholenden Monitoring be-
schranken und konnte dies nur mit erheblicher Miihe in Antworten zu Fragen nach
den Ergebnissen der Forderung ausdifferenzieren (Jaedicke/Seyfried 2000; Deeke
1999). Im Vordergrund stand deshalb ab 2000 das Bemiihen, die Datengrundlagen
zu verbessern und friihzeitig wirkungsanalytische Untersuchungen zur Zielerrei-
chung des ESF zu ermdglichen. Dazu wurde das sogenannte ,Stammblattverfahren”
vereinbart, wonach im Zuge des Monitoring zu allen Einzelprogrammen die Einzel-
daten zu den geforderten Personen, Projekten und Unternehmen im Forderprozess
erfasst und mit Informationen zum Verbleib nach der Férderung fortgeschrieben
werden. Damit sollte die Evaluation der Programme von Monitoringaufgaben ent-
lastet werden, also mit ihren Analysen einschlieBlich dazu ggf. erforderlicher er-
ganzender Erhebungen auf den Fundus der Prozessdaten des ,Stammblattverfah-
rens” aufsetzen.

Im Zentrum der Datenerfassung und Aufbereitung flir das Monitoring und die
daran anschlieBende Evaluation stand im Unterschied zur EFRE-Forderung der mi-
kroanalytische Blick auf den individuellen Nutzen der ESF-Forderung fiir die ge-

4 Dies wurde in der Halbzeitbewertung des EPPD evaluiert (vgl. RWI/SOSTRA/Ronning 2003: 101 ff).
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forderten Personen. Dies trug dem Umstand Rechnung, dass es sich bei der ESF-
Férderung - zumindest in Deutschland - um eine erganzende Férderung der Lander
und des Bundes zur ohnehin umgesetzten gesetzlichen Arbeitsforderung handelte,
also insbesondere zur Arbeitsmarktpolitik in Form angebotsseitiger Unterstlitzung
von Risikogruppen des Arbeitsmarktes. Damit war der Blick auf makro6konomische
Effekte nicht ausgeschlossen, aber angesichts des in Deutschland quantitativ nach-
rangigen Gewichts des ESF fiir die Finanzierung aktiver Arbeitsmarktpolitik hatten
Fragen zu Makroeffekten nur eine marginale Bedeutung und erschienen deshalb in
den Planungen zu Monitoring und Evaluation nur am Rande.

3 Die Begleitforschung zum ESF-BA-Programm

3.1 Prozess- und kontextorientierte Wirkungsanalyse

Die Aufgaben der Begleitforschung umfassten ein breites Spektrum von Imple-
mentationsanalysen und Wirkungsuntersuchungen zum Einsatz der Instrumente
und Leistungen des Programms. Dabei war wichtig, dass aufgrund des spezifischen
Ansatzes des Programms - ESF-Ergénzung in kofinanzierender Verzahnung mit
dem gesetzlichen Instrumentarium in jedem einzelnen Forderfall - die Evaluati-
on implizit auch die Aufgabe eines Wirkungsvergleichs mit den Instrumenten der
Regelférderung hatte. Die Frage nach dem added value des ESF erfordert, dass die
vom ESF ergédnzte gesetzliche Regelférderung mit in den Blick genommen wird.

Auf der analytischen Ebene der Programmevaluation stehen Fragen zur Um-
setzung im institutionellen Kontext der gesetzlichen Arbeitsférderung unter
Berlicksichtigung der Entwicklung der Probleme von Arbeitsmarkt und Beschaf-
tigung im Vordergrund des Interesses. Dabei geht es darum, ob das Programm
im Sinne der ESF-Ziele ausgestaltet und entsprechend umgesetzt wurde, ob und
inwieweit es dabei von der Entwicklung der gesetzlichen Arbeitsférderung be-
einflusst wurde, sowie darum, ob es bei entsprechendem Bedarf in seiner Lauf-
zeit addquat modifiziert wurde. Diese implementationsbezogenen Fragen der
Begleitforschung ergeben sich aus der Uberlegung, dass die Art und Weise der
Umsetzung des Programms bzw. seiner einzelnen Instrumente auch die Effekti-
vitdt der Forderung im Ergdnzungsverhaltnis zur SGB IlI-Férderung beeinflusst,
also wirkungsrelevant ist.

Auf der mikroanalytischen Ebene geht es um den individuellen Nutzen der
Leistungen des ESF-BA-Programms in ihrem Zusammenspiel mit den ergdnzten
SGB lll-Leistungen fiir die Zielgruppen. Zu beantworten sind die Fragen, ob und
wie das Forderangebot konkretisiert und angenommen wurde, ob die ESF-Leis-
tungen in Kombination mit den Leistungen der Regelférderung die Teilnahme
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an den MaBnahmen bis zum Abschluss erfolgreich unterstiitzt haben, ob und
inwieweit im Ergebnis die Wettbewerbschancen auf dem Arbeitsmarkt im Sinne
der angezielten Steigerung der Beschaftigungsfahigkeit verbessert wurden und
welchen Effekt dies letztlich - in Abhadngigkeit auch von der je spezifischen re-
gionalen Arbeitsmarktsituation — auf die Chancen zu einem Ubergang in nach-
haltige Beschaftigung oder Verbleib in Arbeitslosigkeit hatte.

Die Komplexitdt der Aufgaben erfordert einen entsprechend differenzier-
ten analytischen Bezugsrahmen. Dazu wurde die Begleitforschung als prozess-
und kontextorientierte Wirkungsanalyse konzipiert (Deeke 2000b; Deeke/Kruppe
2002). In diesem Verstandnis wurde die Begleitforschung nicht wie herkomm-
lich primar als Untersuchung des Prozesses der Programmumsetzung angelegt,
die getrennt von der ex-ante-Analyse der Formierung des Programms und der
ex-post-Analyse seiner Wirkungen durchgefiihrt wird. Vielmehr geht es auch um
eine Reanalyse der bei der Ausarbeitung des Programms leitenden Uberlegungen
und vor allem darum, méglichst noch wéhrend der Laufzeit wirkungsbezogene
ex-post-Analysen zu bisherigen Ergebnissen durchzufiihren. Dies kann verlaufs-
bedingt und in Abhdngigkeit von der Datenlage nur nach einiger Zeit erfolgen
und ist - typisch fiir Begleitforschung - mit dem zuséatzlichen Problem verbunden,
dass sich der Untersuchungsgegenstand noch wihrend der Untersuchung (mehr
oder weniger stark) verdndert. Das Konzept selber kann zunéchst unabhéngig von
diesem Problem jeweils spezifisch fiir die Evaluation auf Programmebene und die
Analysen zum Instrumenteneinsatz verdeutlicht werden.

Auf Programmebene ist das Konzept der Begleitforschung angelehnt an den
fiir Untersuchungen von arbeitsmarktpolitischen Programmen entwickelten An-
satz der Target-oriented Policy Evaluation (Schmid/Q'Reilly/Schémann 1996).° Im
Unterschied zu konventionellen Soll-Ist-Vergleichen werden mit diesem Ansatz
auch die mit dem Programm verbundenen Zielsetzungen ihrerseits im Blick auf die
ihnen zugrunde liegenden Problemlagen und in ihrer Begriindung durch die be-
teiligten Akteure bei der Programmierung betrachtet. Darliber hinaus ist der Pro-
zess der Programmdurchfiihrung selber ein Gegenstand der Untersuchung, nicht
einfach nur der Vergleich von Input und Output. Die Implementationsanalyse hat
eine zweifache Funktion. Sie soll zur Erklarung der Programmwirkungen beitra-
gen - ausgehend von der These, dass die Art und Weise der Programmumsetzung
Einfluss auf den Grad der Zielerreichung bzw. Zielverfehlung hat. Zudem kann sie
helfen, Fragen zur Effizienz zu beantworten. SchlieBlich muss die ,Umwelt" des
Programms in seiner Analyse beriicksichtigt werden. Kontextanalyse heiBt z.B.,

5  Das Konzept wurde mit Unterstiitzung der Generaldirektion V der Europdischen Kommission erarbeitet und ist
erkennbar in das kommissionsseitige Evaluierungskonzept fiir die Strukturfondsphase 2000 bis 2006 eingegangen.
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dass die Lage und Entwicklung von Arbeitsmarkt und Beschaftigung als ein Pro-
blemfeld betrachtet werden, welches die Formierung des Programms begriindet
und unter dem Aspekt des intendierten Wirkungszusammenhangs betrachtet als
ein dynamisches Interventionsfeld des Programms zu beriicksichtigen ist. Dazu
gehort auch die Analyse potenzieller Einfliisse aus der Entwicklung der institu-
tionellen Rahmenbedingungen - sei es im politischen und rechtlichen Kontext
des Programms, seinen Durchflihrungsbedingungen oder sei es im Marktprozess
selber, in den mithilfe des Programms interveniert wird. Gerade fiir die Analyse des
ESF bzw. hier des ESF-BA-Programms ist dieser Kontextbezug relevant. Weil das
Programm in mischfinanzierter Verschrankung mit der gesetzlichen Arbeitsforde-
rung und im koordinierten Bezugsrahmen der ibergreifenden ,Dachprogramme”
von Bund und Landern, also nicht autonom umgesetzt wurde, sollte es im Sinne
von ,embedded policy” untersucht werden.

In methodischer Hinsicht sind dabei zwei Dimensionen von Politikforschung
relevant: erstens die Dimension der Problem- und Policy-Analyse, in der oft die
Moglichkeit zum Riickgriff auf statistische Daten und Analysen mit kausalanaly-
tischem Anspruch besteht, und zweitens die Dimension der Interaktionsanalyse,
bei der schon aufgrund der kontingenten Akteurkonstellationen und Koordina-
tionsprozesse die Mdglichkeiten zur ldentifizierung von Ursache-Wirkungszu-
sammenhingen eher beschrinkt erscheinen (Scharpf 2002). Geht man jedoch
wie hier davon aus, dass Kausalitdtsnachweise in Form statistischer Kausalitats-
schatzung fiir Generalisierungen und Politikempfehlungen allein unzureichend
sind, weil sie empirische Kausalitat nur indizieren, aber inhaltlich selber nicht
begriinden, so gerat die Frage nach der theoretisch-analytischen Begriindung fiir
eine ,kausale Rekonstruktion" (Mayntz 2002a) des Politikprozesses und seiner
Wirkungen in den Blick. Fiir die Analyse der Umsetzung des ESF-BA-Programms
bietet sich dazu der analytische Blick auf Aspekte von Politikverflechtung in ver-
tikal und horizontal vernetzten Koordinationsstrukturen an (z. B. Héretier 1993:
Scharpf 1991). Und die Untersuchung der Wirkungsmaglichkeiten und -grenzen
des Programms lenkt den Blick darauf, dass der Arbeitsmarkt kein isoliertes Sys-
tem ist und nicht zuletzt deshalb aktive Arbeitsmarktpolitik (einschlieBlich des
ESF) grundsiatzliche Wirkungsgrenzen hat. Diese erschlieBen sich erst dann, wenn
Arbeitsmarkt und Arbeitsmarktpolitik nicht partialanalytisch, sondern unter dem
Aspekt gesamtwirtschaftlicher und sozialer Zusammenhange betrachtet werden.

Der konkrete Einsatz einzelner Instrumente der individuellen Arbeitsforderung
in der gesetzlichen Regelférderung und deren Ergdnzung durch den ESF zielt auf
die Herstellung bzw. Erhéhung der Beschaftigungsfahigkeit, um Arbeitslosigkeit
durch den Eintritt in moglichst dauerhafte Beschaftigung beenden oder auch schon
vorab vermeiden zu kdnnen. Der analytische Bezugspunkt ist auf dieser Untersu-
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chungsebene demnach nicht das Instrument selber, sondern der Nutzen, den sein
Einsatz (in Alternative zu anderen Méglichkeiten) fiir die angestrebte Probleml6-
sung ermdglicht. Es geht um die Vermeidung bzw. Beendigung von Arbeitslosigkeit
unter Aspekten 6konomischer und sozialer Rationalitat.

Hierzu relevante Wirkungsanalysen fragen zundchst nach dem individuellen
Nutzen fiir die Geforderten auf der mikroanalytischen Ebene. Beantwortet werden
soll, was ohne die Férderung gewesen ware, was also ihr spezifischer Effekt nach
Abzug von Mitnahmeeffekten ist. Im Sinne einer quasi-experimentellen Logik wer-
den dazu mdglichst dhnliche Vergleichsgruppen herangezogen, damit der Nettoef-
fekt der Forderung flir den Erwerbsverlauf der geférderten Personen mithilfe multi-
variater Analyseverfahren geschatzt werden kann.® Dabei sollte auch beriicksichtigt
werden, dass neben den relevanten, je nach MaBnahmeart und Ziel differenziert zu
erfassenden Merkmalen geforderter Personen und Vergleichsgruppen auch nicht-
individuelle Aspekte wichtig sind. Die Wirkungsuntersuchung weist also tiber die
mikroanalytische Ebene hinaus - z.B. auf institutionelle Aspekte der Umsetzung
aktiver Arbeitsférderung und der Strukturierung von Arbeitsmarktchancen.

Damit ist wie im Falle der Frage nach kausalen Zusammenhangen auf Programm-
ebene der Umstand angesprochen, dass Nachweise statistischer Kausalitat - hier auf
der Mikroebene - ohne begriindete Belege fiir empirische Kausalitat nicht hinreichen,
also die Forderung nach einer kausalen Rekonstruktion der in Frage stehenden Wir-
kungszusammenhange einen theoretisch-analytischen Begriindungszusammenhang
bendtigt.” Dazu wird hier in Anlehnung an Gazier (1999) das analytische Konzept von
Beschaftigungsfahigkeit aufgegriffen. Beschaftigungsfahigkeit ist demnach nicht
(nur) eine individuelle Eigenschaft von Personen. Sie wird erst in den institutionellen
Strukturen und Prozessen von Arbeitsmarkt und Beschaftigung realisiert oder ver-
fehlt. Dies hat Konsequenzen fiir das analytische Design von Wirkungsanalysen zum
Instrumenteneinsatz, die sich wiederum unter den Aspekten der Prozessorientierung
und Kontextorientierung charakterisieren lassen (Deeke/Kruppe 2003).

Unter dem Aspekt der Prozessorientierung interessiert, welche konkreten Zie-
le mit einer MaBnahme in jeweiliger Orientierung auf die Problemsituation der
Zielgruppen vor dem Hintergrund der Lage und Entwicklung des Arbeitsmarktes
verbunden werden, warum welche Teilnehmer aus dem Kreis der férderbaren Perso-

6  Fragen zu méglichen Substitutions- und Verdrangungseffekten kénnen dagegen erst auf makroanalytischer Ebene
verfolgt werden.

7 Im Unterschied zu den methodischen Problemen der Interaktionsanalyse in der Programmforschung geht es hier
allerdings weniger um das Small-N-Problem, sondern vor allem erstens darum, dass (potenziell) erkldrungsrele-
vante Faktoren (z. B. institutionelle Mechanismen der Chancenzuweisung) nicht als personenbezogene statistische
Daten ,greifbar” sind, sowie zweitens darum, dass implizite Theorien tber Wirkungszusammenhénge ihrerseits erst
empirisch explizit gemacht werden missen (vgl. z. B. Reskin 2003). Dies ist nach wie vor ein Problem der mikroana-
lytischen Wirkungsuntersuchungen im Bereich von Arbeitsmarktpolitik, die sich allein auf statistisches Matching
beziehen.
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nen ausgewdhlt werden und welche férdernden und hemmenden Bedingungen in
Organisation und Ablauf der MaBnahmen moglicherweise fiir den Teilnahmeerfolg
und hinsichtlich nachfrageseitiger ,Bedarfe” fiir den anschlieBenden Ubergang in
adaquate Beschaftigung oder Verbleib in Arbeitslosigkeit relevant sind. Damit sind
institutionelle Kontexte der individuellen Forderung angesprochen (z. B. die konkre-
te Forderpraxis der Arbeitsamter, die MaBnahmen selber bzw. MaBnahmetrager).
Der Aspekt der Kontextorientierung ist fiir die Wirkungsanalyse zu den einzelnen
Instrumenten insbesondere relevant, wenn es um die Erklarung der Zielerreichung
bzw. Zielverfehlung geht. Denn das Ziel der dauerhaften und qualitativ angemesse-
nen Integration in Beschaftigung kann mithilfe individueller Arbeitsforderung nur
auf indirektem Wege erreicht werden. Grundsatzlich zielt angebotsorientierte Ar-
beitsférderung auf einen kontingenten Wirkungszusammenhang, weil die Férderung
der Beschéaftigungsfahigkeit keine Sicherheit darin bietet, dass dies auch von der
Nachfrageseite auf dem Arbeitsmarkt entsprechend gesehen und durch Einstellung
in ein Beschaftigungsverhaltnis ,honoriert” wird (bzw. in Abhéngigkeit vom Markt-
prozess realisiert werden kann). Daher wire es sinnvoll, wenn die maBnahme- und
personenbezogene Wirkungsanalyse durch eine betriebsbezogene Untersuchung zu
der Frage ergénzt wiirde, welchen Stellenwert die individuelle Teilnahme an Maf3-
nahmen bei betrieblichen Rekrutierungsentscheidungen hat. Weil dies angesichts
der Fille der Aufgaben die Mdglichkeiten einer Begleitforschung iberschreitet,
musste hier darauf verzichtet werden. Diesem wirkungsrelevanten Kontext indivi-
dueller Férderung kann und soll aber dadurch zumindest in Ansdtzen Rechnung ge-
tragen werden, dass (so weit es die Datenlage erlaubt) die Analysen hinsichtlich der
regionalspezifischen Arbeitsmarktkonstellationen ausdifferenziert werden.
Insgesamt beinhaltet das mit der Begleitforschung verfolgte Untersuchungs-
konzept einen anspruchsvollen analytischen Bezugsrahmen. Er ergibt sich schon
aus den Vorgaben an die Evaluation, wie sie in den einschldgigen Arbeitspapieren
der Kommission und dann im Rahmen der Programmpapiere fiir die Ziele 1 und 3
in Deutschland festgehalten sind. Dabei konnte nicht erwartet werden, dass im
Rahmen der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm alle analytischen Probleme
gelost werden. Dies wiirde die Mdglichkeiten eines Projekts libersteigen. Die ange-
deutete konzeptionelle Verortung kann aber helfen, die notwendige forschungs-
pragmatische Umsetzung im Sinne methodologischer Reflexivitdt zu kontrollieren.

3.2 Struktur und Ablauf der Begleitforschung

Anfang 2000 wurde zwischen dem BMAS und der BA eine Verwaltungsvereinbarung
zur Umsetzung des ESF-BA-Programms abgeschlossen. Darin wurde u.a. verein-
bart, dass das IAB die Begleitforschung im Sinne der ESF-Leitlinien zur Begleitung

Kapitel A3

79



30

Gegenstand, Auftrag und Konzept der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm

und Bewertung durchflinrt. Das IAB erarbeitete anschlieBend das Projektkonzept

mit einem Untersuchungs- und Ablaufplan fiir die Zeit von September 2000 bis

Ende 2007 (Deeke 2000b), welches dann im Sommer 2000 bewilligt wurde. Weil

im Jahr 2006 die Laufzeit des Programms bis zum Herbst 2008 verlangert wurde,

wurde dann die Laufzeit der Begleitforschung bis Ende 2008 verlangert.

Die Begleitforschung erfolgte liber die gesamte Laufzeit hinweg als ein Verbund
mehrerer Teilprojekte, die ablaufbedingt mit unterschiedlicher Intensitét und Schwer-
punktsetzung durchgefiihrt wurden. Diese Projekte beinhalteten insbesondere:

e den Aufbau und die Fortschreibung einer Individualdatenbank mit den rele-
vanten administrativen Daten der BA zu geférderten Personen und Vergleichs-
gruppen,

® Erhebungen und Analysen zur Implementation des Programms als zentraler
Baustein der Evaluation auf Programmebene,

e Erhebungen und Analysen zur Zielgruppenerreichung,

e \erbleibsanalysen im regionalen Vergleich,

® mikroanalytische Wirkungsuntersuchungen zu Instrumenten und Leistungen
des Programms.

Mit dem Projekt ,Individualdatenbank” wurde die zentrale Datengrundlage fiir die
Begleitforschung generiert. Ausgangsbasis waren die administrativen Daten (Pro-
zessdaten) zu Personen, MaBnahmen und Leistungen im ESF-BA-Programm, die
vom Monitoring der BA seit Sommer 2001 fortlaufend bereitgestellt wurden. Diese
Daten wurden im Rahmen der Projektarbeit mit weiteren Prozessdaten der BA aus
ihrer Bewerberangebotsdatei (alle arbeitslos und arbeitsuchend Gemeldeten) sowie
einschldgigen anderen Datenbanken zur Regelférderung verkniipft und so zu For-
schungsdaten aufbereitet (Kruppe/Oertel 2003). Dabei handelte es sich um duBerst
aufwandige Arbeiten, denn zu Beginn der Begleitforschung war die Datenlage fiir
die Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik generell bei der BA und damit auch fiir
das IAB noch sehr ungiinstig. Individualdaten mussten fiir die Forschung erst noch
zugénglich gemacht und aufbereitet werden (Deeke/Wiedemann 2002). Dies dau-
erte mehrere Jahre und erst heute kann festgehalten werden, dass mittlerweile
Forschungsdaten in groBem und differenziertem Umfang zur Verfligung stehen.?

8  Andieser Entwicklungsarbeit hat sich die Begleitforschung nicht zuletzt fiir ihre eigenen Zwecke aktiv und in Ko-
operation mit der dafiir zusténdigen IT-Abteilung des IAB beteiligt. Dabei kam es relativ oft auch zu Verzégerungen
und Riickschritten, weil die BA ihre Systeme der Datenerfassung und die Merkmalsstrukturen ihrer operativen
Datenbanken und daraus gewonnenen Einzeldaten der Statistik bzw. spéter des Datawarehouse (DWH) bis in die
jlingste Zeit mehrfach gedndert hatte. In einigen, zum Teil auch fur die Begleitforschung zum ESF-BA-Programm
relevanten Férderbereichen (z.B. TransfermaBnahmen und Transferkurzarbeit) ist die Datenlage allerdings immer
noch unginstig, weil Individualdaten (noch) nicht in elektronischer Form vorliegen. Vgl. dazu und zu den Konse-
quenzen fir den Ablauf sowie die diesbeztiglichen Mdglichkeiten und Grenzen der Begleitforschung den Beitrag
von Scioch und Szameitat (2007).
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Wichtig sind daneben Daten aus eigenen Erhebungen der Begleitforschung. Dies
gilt zum einen fiir qualitative Erhebungen, wie sie etwa in Form von Expertenge-
sprachen zur Implementation des Programms auf allen Ebene der BA durchgefiihrt
oder im Rahmen instrumentenspezifischer Implementationsanalysen oder regiona-
ler Fallstudien eingesetzt wurden. Zu den eigenen Erhebungen der Begleitforschung
gehoren aber auch groBere, bundesweit reprasentative Befragungen im Bereich der
Forderung der beruflichen Weiterbildung, die ablaufbedingt erst nach Abschluss
der Halbzeitbewertung durchgefiihrt werden konnten.

Aufgrund des breiten methodischen Spektrums in der Erhebung, Aufbereitung
und Auswertung einer Vielfalt quantitativer und qualitativer Daten zu unterschied-
lichen Sachverhalten wiirde eine genauere Beschreibung an dieser Stelle ohne in-
haltliche Spezifizierung zu ,technisch” ausfallen. Deshalb wird in diesem Bericht
die Datengrundlage erst im jeweiligen inhaltlichen Zusammenhang, also im Rah-
men der Vorstellung des je besonderen Untersuchungsansatzes fiir die einzelnen
Analysebereiche, naher beschrieben.

Uber den Stand und die (Zwischen-)Ergebnisse der Begleitforschung wurde das
BMAS mit jahrlichen Arbeitsberichten sowie weiteren inhaltlichen Projektberich-
ten informiert. Diese wurden in der Regel anschlieBend fiir die Fachdffentlichkeit
publiziert.” Dabei waren insbesondere die Berichte wichtig, mit denen die Begleit-
forschung entsprechend den Vorgaben der ESF-Leitlinien zur Begleitung und Be-
wertung im Jahr 2003 ihre Halbzeitbewertung des ESF-BA-Programms vorgelegt
hatte (Deeke u.a. 2004) und im Jahr 2005 dann die Aktualisierung der Halbzeitbe-
wertung (Deeke u.a. 2005).°

Wie vorgesehen lagen die Schwerpunkte des Berichts zur Halbzeitbewertung
bei der Analyse der bisherigen Umsetzung des Programms in West- und Ost-
deutschland und deskriptiv-analytischen Befunden zur Heterogenitat des Instru-
menteneinsatzes sowie zur Zielgruppenerreichung (Deeke u.a. 2004). Aufgrund der
schwierigen Datenlage (Prozessdaten) und weil eigene gréBere Erhebungen erst
nach einiger Zeit durchgefiinrt wurden (um eine hinreichende Anzahl von Fillen
auch mit Verbleibsinformationen nach MaBnahmeaustritt zu haben), konnten in
der 2005 erfolgten Aktualisierung der Halbzeitbewertung dann nur erste ausge-
wahlte Ergebnisse instrumentenspezifischer Wirkungsanalysen vorgestellt werden
(Deeke u.a. 2005). Zugleich wurde die Analyse der Programmumsetzung ausfiihr-
licher aktualisiert, weil es vor dem Hintergrund der ,Hartz-Gesetze" und der damit
verbundenen Neuausrichtung der Geschaftspolitik der BA zu gravierenden Veran-
derungen in der ESF-BA-Férderung gekommen war (Deeke 2005a). Aufgrund der

9  Die vollstédndige Liste aller Projektberichte und Verdffentlichungen der Begleitforschung findet sich im Anhang.

10 Mit beiden Ergebnisberichten wurde auch zur ,Dachevaluation” (EPPD Ziel 3 und OP des Bundes Ziel 1) durch das
RWI und SOSTRA beigetragen (vgl. RWI/SOSTRA/Ronning 2003 und 2006).
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Verlangerung der Laufzeit der Begleitforschung um ein Jahr konnten dann auch in
der Zeit nach der Aktualisierung der Halbzeitbewertung noch erfolgte Anderungen
der gesetzlichen Arbeitsforderung und der sie ergdnzenden ESF-Férderung im hier
vorgelegten Endbericht berlicksichtigt werden.

4  Aufbau des Berichts

Der Bericht ist in zwei Hauptteile gegliedert. Im Teil B werden die Ergebnisse der
Untersuchungen zur Formierung und Umsetzung des Programms vorgestellt. Im
Teil C stehen die Befunde zu den Ergebnissen und den Wirkungen des Programms
im Mittelpunkt.

Die Implementationsanalyse im Teil B erfolgt mit Bezug auf die Einbettung des
ESF-BA-Programms in die libergeordneten deutschen ESF-Programme sowie die
darauf bezogenen Vorgaben des ESF selber einerseits und andererseits im Blick auf
die forderrechtliche, finanzielle und organisatorische Anbindung an das SGB Il und
dessen Umsetzung durch die Bundesagentur fiir Arbeit. Einleitend werden dazu die
Fragestellung vorgestellt, der Untersuchungsansatz charakterisiert und es wird zu
den Datengrundlagen und den eingesetzten Erhebungsmethoden informiert. Die
Abfolge der anschlieBenden Kapitel ist an das idealtypische Modell des Politik-
zyklus angelehnt. Zunadchst werden die institutionellen Ausgangsbedingungen der
Begriindung und Formierung des Programms im Kontext der Ziele des ESF und
des SGB Ill betrachtet. Dies betrifft insbesondere die Begriindung und konkrete
Ausgestaltung der unterschiedlichen Forderansdtze sowie die Ressourcen im ge-
planten finanziellen Budget und den Strukturen der Steuerung und Umsetzung
des Programms. Danach wird auf die Veranderungen des Programms vor dem Hin-
tergrund der Entwicklung des Arbeitsmarktes und vor allem der Anderungen der
gesetzlichen Arbeitsférderung eingegangen. Damit kann im Folgenden verstandlich
werden, warum sich das Programm in Umfang und Profil seiner Umsetzung in der
langen Laufzeit erheblich gedndert hatte. Dies ist Gegenstand des anschlieBenden
Berichts zum Verlauf der materiellen und finanziellen Umsetzung des Programms
fiir die Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2007."

Im Teil C werden dann jeweils zu den einzelnen Forderansdtzen des Programms
die Ergebnisse der Untersuchungen zur Zielgruppenerreichung im Vergleich mit
dem SGB Il vorgestellt, anschlieBend - sofern solche Untersuchungen aufgrund
der Datenlage mdglich und sinnvoll waren - Befunde von Verbleibs- bzw. Einglie-
derungsanalysen und Ergebnisse mikroanalytischer Wirkungsanalysen. Darin ist der

11 Auf eine quantitative Bilanz von ,Soll" und ,Ist" wird hier verzichtet, weil auch die Sollvorgaben und Ressourcen-
ausstattung des Programms in der Laufzeit mehrfach verdndert wurden. Vgl. dagegen fiir die ersten Programmjahre
eine entsprechende Bilanz in der Halbzeitbewertung (Deeke 2004a: 70 ff.).
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Bericht konzentriert auf die zentralen Forderansitze: die ergdnzende ESF-Forde-
rung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen, die Hilfen zur Existenzgriin-
dung aus Arbeitslosigkeit, die Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse fiir
Arbeitslose mit Migrationshintergrund und QualifizierungsmaBnahmen wahrend
Kurzarbeit nach endgiiltigen Arbeitsausfall.”? Anders als im Teil B wird der Teil C
mit einer ausfiihrlicheren Diskussion der Mdglichkeiten und Grenzen der Evaluation
eingeleitet. Diese sind abhangig von den je spezifischen Zielen der Forderansatze
und Instrumente sowie von der Verfiigbarkeit und Qualitat der fiir die Evaluation
nutzbaren Prozessdaten der BA und der Daten aus eigenen Erhebungen. In diesem
Zusammenhang wird nun auch ausfiihrlicher auf das analytische Konzept von Be-
schaftigungsfahigkeit als EvaluationsmafBstab eingegangen, welches vor allem in
der dann berichteten Wirkungsanalyse der ESF-Férderung der beruflichen Weiter-
bildung operationalisiert und empirisch umgesetzt wurde.

Zum Abschluss des Berichts werden die wichtigsten Ergebnisse kurz zusam-
mengefasst (Teil D). Nun geht es vor allem um die resiimierende Bewertung der
Ergebnisse der Begleitforschung und damit um ein Fazit fiir die weitere Gestaltung
der ESF-Férderung. Dazu hatte die Begleitforschung schon in friiheren Berichten
Schlussfolgerungen vorgelegt, die nun noch einmal prasentiert werden. Zum Be-
richtszeitpunkt sind die praktischen Konsequenzen aus dem ESF-BA-Programm be-
reits seit geraumer Zeit gezogen worden. Das Konzept des neuen ESF-Bundespro-
gramms wurde im Jahr 2007 entschieden und Ende 2008 bzw. Anfang 2009 wurde
mit der Umsetzung begonnen. Gleichwohl wird hier davon ausgegangen, dass die
hier berichteten Evaluationsergebnisse nicht nur riickblickend interessant sind.

12 Ausgeklammert bleibt damit erstens die Forderung einer sozialpddagogischen Betreuung von MaBnahmeteilneh-
merfinnen. Diese wurde Ende 2002 aus dem Programm gestrichen (vgl. dazu Deeke 2004a: 89 ff.). Zweitens wird
hier nicht weiter auf die ESF-Férderung der Teilnahme von Nichtleistungsbezieher/innen an TrainingsmaBnahmen
eingegangen. Dazu gab es lediglich relativ wenige Férderfdlle und die Heterogenitdt von TrainingsmaBnahmen
stellt eine gravierende Schwierigkeit fiir ihre Evaluation dar (vgl. dazu Kurtz 2003 und 2004).
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B  Das ESF-BA-Programm und seine Umsetzung

1 Fragestellung, Untersuchungsansatz und Datengrundlage

Gegenstand dieses Abschnitts ist die Umsetzung des ESF-BA-Programms in der Zeit
vom Programmstart bis zum Herbst 2008." Zur Orientierung bietet sich das Modell
des rationalen Politikzyklus an mit seinen Phasen der Problemanalyse, Agenda-
bildung und Formierung des Programms, der anschlieBenden Implementation und
weiteren Durchfiihrung des Programms bis hin zu den Ergebnissen und Wirkun-
gen. Unter dem Aspekt von Politiklernen kann dann am Ende die Zielerreichung
oder Zielverfehlung ermittelt werden und es kénnen Schlussfolgerungen fiir ein
eventuelles Nachfolgeprogramm gezogen werden. Wie einleitend bereits gezeigt
(vgl. Kapitel A.1) entsprach der reale Prozess der Programmbegriindung, Durch-
fiihrung und Ergebnisbewertung jedoch nicht diesem idealtypischen Phasenmo-
dell. Das Programm wurde wahrend seiner Laufzeit mehrfach gedndert und dies
durchaus nicht immer auf der Grundlage der dazu mit dem Begleit- und Bewer-
tungssystem gegebenen Maglichkeiten reflexiver Programmsteuerung (vgl. Deeke
2006a). Gleichwohl kann das Modell des Politikzyklus in analytischer Hinsicht hier
als Leitfaden fiir die Untersuchung der Programmumsetzung dienen und im Sinne
des Konzepts der kausalen Rekonstruktion (vgl. Kapitel A.3) zur Erklarung der Pro-
grammergebnisse beitragen.

In der Binnenperspektive des Programms betrachtet geht es zundchst um die
Frage, ob es wie vorgesehen durchgefiihrt wurde oder ob es zu Friktionen gekom-
men ist, die der Zielerreichung womaglich sogar entgegenstanden. Zu ermitteln ist,
ob den mit der Programmierung gesetzten Anforderungen und Erwartungen bei der
Umsetzung in finanzieller und materieller Hinsicht entsprochen wurde oder ob es
zu Abweichungen kam, die dann im Hinblick auf zugrunde liegende Ursachen zu
klaren waren.

Die Fragen aus der Binnenperspektive greifen zu kurz, wenn sie nicht um eine
kontextorientierte Untersuchung der dem Programm zugrunde liegenden Problem-
analyse und Zielsetzung sowie der Strukturen und Dynamik der externen institu-
tionellen Zusammenhédnge des Programms erganzt werden. Nach der Formierung
eines Programms kann sich die Problemlage auf dem Arbeitsmarkt gedndert haben
und/oder der institutionelle Kontext des Programms hat sich gewandelt. Deshalb
erschienen in der Programmlaufzeit die zu Beginn gesetzten Ziele, die Ressourcen-
ausstattung oder die Instrumentierung des Programms ggf. verdnderungsbediirftig.

13 Fir diesen Abschnitt wird der entsprechende Teil aus der ,Aktualisierung der Halbzeitbewertung” (Deeke 2005a)
aufgegriffen und nochmals aktualisiert. Ablaufbedingt konnten die Daten zur materiellen und finanziellen Umset-
zung im Jahr 2008 nicht mehr beriicksichtigt werden.
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Und es stellt sich die Frage, ob es zu einer entsprechenden Anpassung des Pro-
gramms kam oder nicht.

In der Halbzeitbewertung im Jahr 2003 und ihrer Aktualisierung im Jahr 2005
hatte die Begleitforschung zu diesen Fragen Zwischenergebnisse vorgelegt. Bei
einem unverandert hohen Problemdruck auf dem Arbeitsmarkt zeichnete sich
demzufolge bereits friihzeitig ab, dass die Umsetzung nicht wie geplant realisiert
werden konnte. Insbesondere aus den Konditionen der Mischfinanzierung aus ESF-
Mitteln und SGB IlI-Mitteln in jedem einzelnen Forderfall und dem Widerspruch
von zentralen, von den von ESF-Programmen generell verlangten Inputvorgaben
und der dezentralen Entscheidungsfreiheit der Agenturen fiir Arbeit beim Instru-
menteneinsatz resultierten erhebliche Steuerungsprobleme (Deeke 2004a). Bereits
damals zeichnete sich ab, was von der Begleitforschung dann in der Aktualisierung
der Halbzeitbewertung belegt wurde: die zwischenzeitlich eingefiihrten ,Hartz-
Gesetze" dnderten die gesetzliche Arbeitsférderung gravierend (,aktivierende” statt
.aktive" Arbeitsférderung). In Verbindung damit dnderte sich auch die geschafts-
politische Ausrichtung der BA (im Verhiltnis von Wirtschaftlichkeit und Wirkung,
Arbeitsforderung mit individuellen Handlungsprogrammen statt mit Zielgruppen-
programmen). Mit dieser Wandlung des institutionellen Kontextes konnte das Pro-
gramm in quantitativer und in qualitativer Hinsicht nun nicht mehr wie im Sinne
der ESF-Ziele vorgesehen umgesetzt werden (Deeke 2005a).

Im hier vorliegenden Abschlussbericht der Begleitforschung werden die friihe-
ren Befunde noch einmal reslimiert und es soll erganzend gefragt werden, ob die
zwischenzeitliche Forderentwicklung bis in das Jahr 2008 hinein die friiheren Be-
funde bestatigt oder ob sich riickblickend betrachtet heute ein anderes Bild ergibt.

Im folgenden Kapitel 2 werden die institutionellen Ausgangsbedingungen des
Programms beim Start im Jahr 2000 skizziert. Zugunsten der nachfolgenden analy-
tischen Fokussierung auf das Ergdnzungsverhaltnis der ESF-Férderung zum SGB |l
wird dabei die im Bericht zur Halbzeitbewertung noch ausfiihrliche deskriptive
Analyse des Stellenwerts des Programms im Kontext der bergeordneten ESF-Pro-
gramme im Ziel 1- und Ziel 3-Gebiet nun nur kurz angesprochen.

Im Kapitel 3 wird vor dem Hintergrund der zwischenzeitlichen Entwicklung
des Arbeitsmarktes tiber die gesetzlichen Anderungen der Arbeitsmarktpolitik und
die geschaftspolitische Neuausrichtung der BA informiert. Hierbei handelt es sich
um eine nochmalige Aktualisierung des entsprechenden Beitrags in der Aktuali-
sierung der Halbzeitbewertung. Daran schlieBt eine Synopse der Anderungen des
Programms bis zum aktuellen Rand an - Anderungen, die als Anpassung an die
Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes interpretiert werden kdnnen.

Die Befunde zum materiellen und finanziellen Verlauf der Programmumsetzung
von 2000 bis einschlieBlich 2007 werden im Kapitel 4 berichtet. Ankniipfend an die
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entsprechenden Berichtsteile der Halbzeitbewertung und ihrer Aktualisierung wird
sich hier zeigen, ob es danach Anderungen in der Férderentwicklung gab, oder ob
sie in Struktur und Niveau auf dem Stand der Vorjahre stehen blieb.

Die in diesem Abschnitt herangezogenen Daten resultieren aus einem typischen
Methodenmix der Untersuchung einer Programmumsetzung. Neben einer Analyse
der einschldgigen Programmdokumente handelt es sich zum einen um Prozessda-
ten zur Programmdurchfiihrung, also aus dem Monitoringsystem der Bundesanstalt
fiir Arbeit, die fiir die Forschungszwecke der Begleitforschung in spezifischer Weise
aufbereitet wurden (vgl. Kruppe/Oertel 2003; Scioch/Szameitat 2007). Zum ande-
ren werden qualitative Daten aus teilnehmenden Beobachtungen an den Sitzungen
der ESF-Begleitausschiisse und Bund-Lander-Abstimmungsrunden, an den Jahres-
gesprachen zwischen der Generaldirektion Beschaftigung, dem Bundesarbeitsmi-
nisterium und der Bundesanstalt fiir Arbeit sowie aus Expertengesprachen auf allen
Ebenen der Programmumsetzung herangezogen.

Im dann zu ziehenden Fazit im Kapitel 5 geht es nicht mehr (wie in friiheren
Berichten der Begleitforschung) darum, wie das Programm zukiinftig neu geschnit-
ten werden sollte oder ob auf ein Folgeprogramm in der neuen ESF-Férderphase ab
2007/8 verzichtet werden sollte. Diese Frage ist bereits politisch beantwortet und
erste Umsetzungsschritte sind eingeleitet. Dazu soll deshalb nur kurz betrachtet
werden, ob diese Neuprogrammierung aus Sicht der Begleitforschung zum alten
Programm eine addquate Schlussfolgerung aus den bisherigen Erfahrungen dar-
stellt.

Dariiber hinaus geht es abschlieBend um zwei weitere intendierte Ertrage die-
ses Abschnitts. Dies betrifft erstens die Frage nach den Mdglichkeiten und Gren-
zen der Steuerung eines mischfinanzierten arbeitsmarktpolitischen Programms
wie das hier analysierte ESF-BA-Programm. Dieser Aspekt wird im abschlieBenden
Abschnitt D dieses Berichts wieder aufgegriffen. Zweitens soll mit der Analyse der
Programmumsetzung ein erstes Fundament fiir die im nachfolgenden Abschnitt C
vorgestellten Wirkungsanalysen zu den einzelnen Férderschwerpunkten des Pro-
gramms gelegt werden. Dabei werden zugleich die Grenzen des Ertrags der Umset-
zungsanalyse deutlich. Die Untersuchung zur Umsetzung kann zwar zur Erklarung
von Programmwirkungen beitragen. Aber ein effizient umgesetztes Programm kann
relativ wirkungslos bleiben (z.B. wegen zu geringer Mittelausstattung oder - be-
zogen auf die zugrunde liegende Problemlage - wegen falsch gesteckter Ziele).
Und umgekehrt betrachtet kann ein schlecht umgesetztes Programm im Sinne der
angestrebten Wirkungen durchaus effektiv sein. In diesem Falle ware es lediglich
suboptimal umgesetzt, waren also Hinweise zu einer Effizienzsteigerung der rele-
vante analytische Ertrag.

Kapitel B1

37



38

Das ESF-BA-Programm und seine Umsetzung

2  Das Programm als Erganzung der gesetzlichen Arbeits-
forderung nach dem SGB Il - institutionelle Ausgangs-
bedingungen beim Programmstart im Jahr 2000

Als ein Schwerpunkt der ESF-Forderung des Bundes war das ESF-BA-Programm in
seiner Konzeption und Umsetzung eingebettet in die libergreifenden Programme
des ESF in Deutschland. Dies betraf sowohl die mit dem ESF verbundenen Ziele
als auch die Mittelausstattung und Umsetzungsstrukturen bis hin zum System
der Begleitung und Bewertung. Zugleich war die Durchflihrung des Programms
abhangig von der Anschlussfahigkeit an die nationale Arbeitsforderung. Als Er-
ganzungsforderung zum SGB Il war die Umsetzung des Programms entschei-
dend gepragt von der Entwicklung der gesetzlich geregelten Arbeitsforderung,
einschlieBlich der dazu bestehenden Mittelausstattung (insbesondere im Einglie-
derungstitel flir Ermessensleistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik nach § 71b
SGB IV), der Umsetzungsstrukturen und des Systems von Monitoring und Evalua-
tion der Bundesanstalt fiir Arbeit.

Diesen mehrschichtigen Zusammenhdngen des Programms wird nun unter
dem Aspekt der Einbettung des Programms in das ESF-Zielsystem und der Bin-
dung an das SGB Il nachgegangen. AnschlieBend wird die Konkretisierung des
Programms in den Richtlinien des BMA und den Durchfiihrungsanweisungen der
BA ndher betrachtet. Dabei wird sich zeigen, dass mit dem ESF-BA-Programm
zunichst das Vorlduferprogramm 1995 bis 1999 (,AFG-Plus") kaum verdndert
fortgesetzt wurde. Gedndert hatten sich aber sowohl der zuvor beschriebene in-
stitutionelle Kontext des ESF wie auch das System der Bereitstellung von Haus-
haltsmitteln und ihrer Abrechnung. Dies und die organisatorischen Umsetzungs-
strukturen werden in den zwei letzten Teilkapiteln unter dem Aspekt potenzieller
Steuerungsprobleme des Programms und des darauf bezogenen Begleitsystems
erdrtert. Insgesamt geht es in diesem Kapitel um eine Beschreibung und Analyse
der institutionellen Ausgangsbedingungen des ESF-BA-Programms, die es von
vornherein - wie sich zeigen wird - in einen komplexen, deshalb mit erheblichen
praktischen Schwierigkeiten fiir die Steuerung und dezentrale Umsetzung ver-
bundenen politischen und verwaltungsmaBigen Zusammenhang stellten.

2.1 Das Programm im Kontext der Ziele des ESF und des SGB I
2.1.1 Das Programmkonzept als Beitrag zur Umsetzung der ESF-Ziele

Zum Beginn der Forderperiode ab 2000 wurde der ESF neu strukturiert - einer-
seits als ,finanzieller Hebel” der Umsetzung der sogenannten Europdischen Be-
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schiftigungsstrategie (EBS), andererseits in seiner Verortung in der regionalen
Strukturierung der Ziele der EU-Strukturfonds. In diesem Bezugsrahmen und im
Anschluss an die Erfahrungen der vorherigen Forderphase bis 1999 wurden die
Pldne zur ESF-Forderung durch Bund und Lander neu erarbeitet und in Form von
Subprogrammen als je besondere Beitrdge zur Umsetzung lbergeordneter ESF-
Programme fiir West- und fiir Ostdeutschland konzipiert. Das bundesweite ESF-
BA-Programm war dabei in spezifischer Weise eingebunden. Einerseits wollte der
Bund damit die Chance zur Fortsetzung des als erfolgreich angesehenen Vorldu-
ferprogramms ,AFG-Plus" nutzen. Andererseits musste es nun im Hinblick auf die
neuen Koordinationserfordernisse in das Ziel- und Implementationssystem des ESF
eingepasst werden.

Die EBS wurde in der zweiten Halfte der neunziger Jahre als ein neuer Ansatz
zur politischen Beantwortung der europaweiten Herausforderungen zur Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit, der Beférderung des Strukturwandels und des wirt-
schaftlichen und sozialen Zusammenhalts in der Europdischen Union entwickelt
(KOM 17.07.2002). Im sogenannten Luxemburgprozess wurden seit 1998 jahrlich
Beschéftigungspolitische Aktionsschwerpunkte und Leitlinien beschlossen, zu de-
nen die Mitgliedstaaten anschlieBend jeweils einen Nationalen Aktionsplan vor-
legten, in dem sie aufzeigten, wie sie die Leitlinien umsetzen wollten bzw. dies im
Vorjahr getan hatten.

Die Beschaftigungspolitischen Leitlinien umfassten vier Aktionsschwerpunkte.
Sie umschreiben ein breites Spektrum von Policy-Bereichen - angefangen von der
Wirtschafts- und Strukturpolitik lber die Steuerpolitik bis hin zur Arbeitsmarkt-
politik, Bildungspolitik und Sozialpolitik." Im Jahr 2001 kamen zusatzlich noch
Querschnittsziele hinzu (Ubersichten B.1 und B.2).

14 Zur spiteren Weiterentwicklung der Beschiftigungspolitischen Leitlinien vgl. Jilicher/Ertelt (2003) und das 2005
eingefiihrte Konzept der ,Integrierten Leitlinien fir Wachstum und Beschéftigung” (KOM 2005; Rat der EU 2008).
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Ubersicht B.1: Aktionsschwerpunkte der Europ3ischen Beschiftigungsstrategie (EBS)

1. Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit
e Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit und Verhiitung von
Langzeitarbeitslosigkeit
¢ (bergang von passiven zu aktiven MaBnahmen
® Forderung eines Partnerschaftskonzepts
* Erleichterung des Ubergangs von der Schule zum Beruf
e Schaffung eines Arbeitsmarktes, der allen offensteht

2. Entwicklung des Unternehmergeistes
e Erleichterung der Griindung und Fiihrung von Unternehmen
e Ausschdopfung neuer Maglichkeiten fiir die Schaffung von Arbeitsplatzen
e Beschiaftigungsfreundlichere Gestaltung der Steuersysteme

3. Forderung der Anpassungsfihigkeit der Unternehmen und
ihrer Beschaftigten
e Modernisierung der Arbeitsorganisation
e Forderung der Anpassungsfahigkeit der Unternehmen

4. Verstarkung der MaBnahmen zur Férderung der Chancengleichheit von
Frauen und Mannern
e Durchgingige Verwirklichung der Chancengleichheit (Gender
Mainstreaming)
e Abbau der geschlechtsspezifischen Unterschiede am Arbeitsmarkt
e Erleichterung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf
e Erleichterung der Riickkehr ins Erwerbsleben
Quelle: Beschaftigungspolitische Leitlinien 2000.

Ubersicht B.2: Querschnittsziele der Europdischen Beschiftigungsstrategie (EBS)

A. Vollbeschaftigung: Erhdhung der Beschaftigungsquoten fiir Manner und
Frauen

B. Strategien fiir lebenslanges Lernen entwickeln

C. Sozialpartnerschaft auf allen Ebenen

D. Ausgewogenheit der Verfolgung der Aktionsschwerpunkte und Querschnitts-
ziele unter Beriicksichtigung regional differenzierter Anforderungen und Ziele

E. Entwicklung eines Indikatorensystems zur Bewertung der Fortschritte bei den
Aktionsschwerpunkten und Festlegung von Benchmarks - unter Beteiligung
der Sozialpartner

Quelle: Beschaftigungspolitische Leitlinien 2001.
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Zu den einzelnen Leitlinien bzw. MaBnahmen im Nationalen Aktionsplan wurden
quantitative Zielwerte vorgegeben (z. B. zum Abbau der Langzeitarbeitslosigkeit),
die den Grad der Zielerreichung messbar und im internationalen Benchmarking
bewertbar machen sollten (Hemmann 2002). Vorgesehen war, dass die Mit-
gliedstaaten der Europdischen Kommission dazu berichten, die dann auf dieser
Grundlage den Fortschritt der EBS in den Mitgliedstaaten im Rahmen eines Be-
schaftigungspolitischen Berichts bewerten und dem Rat Vorschldge zur weiteren
Umsetzung in den Mitgliedstaaten vorlegen sollte.

Dieses Politikmodell - oft bezeichnet als ,Methode der offenen Koordinie-
rung” (vgl. Teil A) - hat den Charakter einer politischen Selbstverpflichtung der
Mitgliedstaaten, von der sie nur abweichen konnten, wenn sie bereit waren, den
damit verbundenen Legitimationsverlust politisch in Kauf zu nehmen. Sanktionen
bei Zielverfehlung wie im Maastricht-Prozess waren nicht vorgesehen.

Aufgrund der vielfdltigen Politikfelder der Leitlinien waren alle Europdischen
Strukturfonds einbezogen (ESF, EFRE, EAGFL, FIAF). Dem ESF wurde im Blick auf
die Bekampfung bestehender und Verhinderung zukiinftiger Arbeitslosigkeit ein
besonderes Gewicht fiir die angebotsseitige Férderung von Beschaftigungsfahig-
keit und Chancengleichheit zugemessen. Der ESF sollte seitdem als zentraler He-
bel zur Umsetzung der EBS in den Aktionspldnen der Mitgliedstaaten eingesetzt
werden (KOM 23.01.2001). Im Sinne der EBS ging es dabei nicht allein um den
angezielten spezifischen added value gegeniiber der nationalen Arbeitsmarktpo-
litik. Vielmehr wurde der ESF als Instrument zur Beeinflussung der Zielsetzung
und Umsetzung der nationalen Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik insge-
samt angesehen.

Der Einsatz des ESF wurde deshalb in der ESF-Verordnung (vom 12. Juli 1999)
ausdriicklich auf das Zielsystem der Beschaftigungspolitischen Leitlinien der EBS
und deren (bisher) jahrliche Fortschreibung ausgerichtet (,Erwdgungsgrund” 5
in der ESF-VO). Dementsprechend war vorgesehen, dass die Umsetzung des ESF
an den Zielkriterien der EBS gemessen wird (,Erwédgungsgrund” 13). In der ESF-
Verordnung wurde festgehalten, dass der ,Fonds ... die Tatigkeiten der Mitglied-
staaten zur Entwicklung des Arbeitsmarktes sowie der Humanressourcen ... (un-
terstlitzt und ergdnzt), insbesondere im Rahmen mehrjahriger einzelstaatlicher
beschaftigungspolitischer Aktionsplane” (Artikel 2 Abs. 1).
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Ubersicht B.3: Artikel 2 der ESF-Verordnung: Anwendungsbereich

1) Der Fonds unterstiitzt und erginzt die Tétigkeiten der Mitgliedstaaten zur
Entwicklung des Arbeitsmarktes sowie der Humanressourcen in den nachste-
hend aufgefiihrten Politikbereichen, insbesondere im Rahmen der mehrjahri-
gen einzelstaatlichen Beschaftigungspolitischen Aktionsplane:

a) Entwicklung und Forderung aktiver Arbeitsmarktpolitiken zur Bekdmpfung
und zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit, zur Verhinderung der Langzeitar-
beitslosigkeit von Frauen und Mannern, zur Erleichterung der Wiederein-
gliederungschancen von Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt sowie zur
Unterstlitzung der beruflichen Eingliederung von Jugendlichen und von Be-
rufsriickkehrern;

b) Forderung der Chancengleichheit aller beim Zugang zum Arbeitsmarkt unter
besonderer Berlicksichtigung der vom gesellschaftlichen Ausschluss Bedrohten;

c) Foérderung und Verbesserung
e der beruflichen Bildung
e der allgemeinen Bildung sowie
e der Beratung
im Rahmen einer Politik des lebensbegleitenden Lernens zur
® Erleichterung und Verbesserung des Zugangs zum und der Eingliederung

in den Arbeitsmarkt
e \erbesserung und Aufrechterhaltung der Beschaftigungsfahigkeit und
e Forderung der beruflichen Mobilitat;

d) Forderung von qualifizierten, ausgebildeten und anpassungsfihigen Arbeits-
kraften, der Innovation und der Anpassungsfahigkeit bei der Arbeitsorga-
nisation, der Entwicklung des Unternehmergeistes, der Erleichterung zur
Schaffung von Arbeitspldatzen sowie der Qualifizierung und Verstarkung des
Arbeitskraftepotenzials in Forschung, Wissenschaft und Technologie;

e) Spezifische MaBnahmen zur Verbesserung des Zugangs von Frauen zum und
ihrer Beteiligung am Arbeitsmarkt, einschlieBlich ihres beruflichen Aufstiegs,
ihres Zugangs zu neuen Beschaftigungsmaoglichkeiten und zum Unterneh-
mertum, sowie Verringerung der geschlechtsspezifischen vertikalen und ho-
rizontalen Aufgliederung des Arbeitsmarktes.

2) Im Rahmen der in Absatz 1 angefiihrten Politikbereiche beriicksichtigt der
Fonds Folgendes:

a) die Forderung lokaler Beschiftigungsinitiativen, einschlieBlich lokaler Be-
schaftigungsinitiativen sowie territorialer Beschaftigungsbiindnisse;

b) die soziale und arbeitsmarktspezifische Dimension der Informationsgesell-
schaft, vor allem durch die Entwicklung von politischen MaBnahmen und
Programmen, die das Beschaftigungspotenzial der Informationsgesellschaft
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nutzbar machen und zugleich einen gleichberechtigten Zugang zu ihren
M@dglichkeiten und Vorteilen sicherstellen sollen;

c) die Gleichstellung von Mannern und Frauen im Sinne der allgemeinen Politik
der Chancengleichheit (Mainstreaming-Politik).

Quelle: ESF-Verordnung 1784/1999.

Die Umsetzung sollte in fiinf Politikbereichen mit je besonderer Zielsetzung sowie

zugunsten von drei Querschnittszielen erfolgen (vgl. Ubersicht B.3)."® Dabei handel-

te es sich um die Férderung

a) aktiver arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen zur Verhinderung und Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit,

b) des Zugangs zum Arbeitsmarkt unter besonderer Berlicksichtigung der von so-
zialer Ausgrenzung bedrohten Personen,

c) der Beschaftigungsfihigkeit mithilfe der Aus- und Weiterbildungssysteme,

d) von MaBnahmen zur Vorwegnahme und Erleichterung der Anpassung an wirt-
schaftliche und soziale Veranderungen,

e) der Chancengleichheit von Mannern und Frauen.

Die Querschnittsziele richteten sich erstens auf die Forderung lokaler Beschaf-
tigungsinitiativen, zweitens auf die Férderung des Beschaftigungspotenzials der
JInformationsgesellschaft” und des gleichberechtigten Zugangs zu ,ihren Poten-
zialen" sowie drittens auf die Gleichstellung von Mannern und Frauen ,im Sinne
der allgemeinen Politik der Chancengleichheit (Mainstreaming-Politik)" (Artikel 2
Abs. 2).

Im Vergleich zu den ESF-Zielen der Phase 1995 bis 1999 handelte es sich
um eine erhebliche Ausweitung des Zielspektrums - nicht zuletzt aufgrund der
neuen Orientierung an der EBS und ihren Leitlinien. Insgesamt wurde darin die
Veranderung der arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen Problemlage und
Problemsicht von Anfang der neunziger Jahre (der Zeit der Programmierung des
ESF 1994 bis 1999) zum Ubergang in 2000 reflektiert. Intendiert war eine starkere
Orientierung auf praventive MaBnahmen im Rahmen eines libergreifenden Politik-
ansatzes, der sowohl die 6konomische als auch die soziale Effizienz der Gestaltung
des Arbeitsmarkt- und Beschaftigungssystems in den Blick nimmt.

Zudem war das enger gesteckte Zielspektrum des ESF bis 1999 in seiner Zuord-
nung zu den iibergreifenden regionalpolitischen Zielen der EU-Strukturfondsférde-
rung noch institutionell getrennt in Ziel 3 und Ziel 4, wurde dann aber ab 2000 mit
der Aufhebung des Ziel 4 im neuen Ziel 3 zusammengefasst. Die regionalpolitische

15  Die besonderen Ziele und Ansatze der Gemeinschaftsinitiativen werden hier und im Folgenden nicht beriicksichtigt.
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Strukturierung der EU-Strukturfonds wurde im Ubergang von der alten zur neuen

Forderphase erheblich gestrafft (KOM 2000: 9 ff.):

e Ziel 1 diente wie bis 1999 der ,Forderung der Entwicklung und strukturellen
Anpassung der Regionen mit Entwicklungsriickstand". Hier konnten Mittel aus
allen EU-Strukturfonds eingesetzt werden, wobei der ESF auf die Forderung
der ,Humanressourcen” konzentriert war. In Deutschland zdhlte Ostdeutsch-
land insgesamt als Ziel 1-Gebiet.'®

e Ziel 2 war auf die ,Unterstiitzung der wirtschaftlichen und sozialen Umge-
staltung der Gebiete mit strukturellen Schwierigkeiten" gerichtet. Mit ihm
wurden friiher sektoral differenzierte regionale Unterstiitzungsprogramme zu-
sammengefasst. Vorgesehen waren Férderungen aus dem Regionalfonds EFRE
und aus dem ESF, die kleinrdumig abgestimmt in dazu festgelegten Regionen
umgesetzt werden sollten.

e Ziel 3 fiir die Regionen auBerhalb der Ziel 1- und Ziel 2-Gebiete sollte die
«Anpassung und Modernisierung der Bildungs-, Ausbildungs- und Beschaf-
tigungspolitiken und -systeme" unterstiitzen. Mit ihm wurden die zuvor ge-
trennten Ansdtze zur Bekdmpfung von Jugendarbeitslosigkeit und Langzeit-
arbeitslosigkeit (altes Ziel 3) und zur Unterstiitzung der Anpassung an den
wirtschaftsstrukturellen Wandel (altes Ziel 4) zusammengefasst und mit einer
starkeren praventiven Orientierung neu formiert.

Der ESF sollte als horizontal angelegter Fonds im Sinne der EBS in allen Regionen,
d.h. in allen Zielgebieten eingesetzt werden. Die Umsetzung des ESF im Rahmen
des Ziel 3 war damit auBerhalb des Ziel 1-Gebietes als Monofondsprogramm vor-
gesehen. Dessen Ziele und Konzeption sollten zugleich als Referenzrahmen fiir die
Forderung der ,Humanressourcen" innerhalb des Ziel 1-Gebiets dienen und dort in
Multifondsprogramme integriert werden.

Das beschriebene Zielsystem des ESF im Verhdltnis zur regionalpolitischen
Strukturierung der globalen Ziele der EU-Strukturfonds einerseits und als spezifi-
sche Konkretion der Beschéftigungspolitischen Leitlinien im Rahmen der EBS ande-
rerseits macht bereits die Komplexitat dieses Politikansatzes deutlich. Diese wurde
erheblich gesteigert durch die Strukturen und Prozesse seiner Umsetzung in der
Formierung der nationalen Programme, dann deren Ausdifferenzierung in Einzel-
programme, die ihrerseits wiederum in Abhdngigkeit von den jeweiligen nationalen
Strukturen - in Deutschland im foderalen Verhaltnis von Bund und Ldndern - ho-
rizontal koordiniert umzusetzen waren und dabei {iber Feedback-Systeme immer
zugleich auch in die vertikale Koordination der Programmdurchfiihrung, also im

16 Ostberlin als Ziel 1-Ubergangsgebiet allerdings nur bis 2005.
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Verhaltnis von KOM, Verantwortlichen fiir die nationalen ,Dachprogramme” und
Akteuren der Einzelprogramme von Bund und Ldndern, eingebettet waren."”

In Vorbereitung auf die neue Strukturfondsphase wurde ein System der Pro-
grammierung und der Steuerung der Strukturfonds in der Hoffnung entwickelt, die
Risiken fehlender Transparenz und Koordinationsblockaden minimieren zu kénnen.
Das bisherige biirokratisch vollzugsorientierte Regulierungsmodell sollte mithilfe
eines fiir Subsidiaritdt und Verhandlung offenen Koordinierungsmodells zur Ziel-
steuerung schon bei der Programmierung, aber auch im Prozess der weiteren Um-
setzung uberwunden werden. Entscheidungen tiber die konkreten Programme und
deren Umsetzung sollten dezentralisiert, d.h. in die Verantwortung der Mitglied-
staaten und Regionen gestellt werden, dafiir aber im Sinne von Zielcontrolling das
Monitoring und die Evaluation einschlieBlich der Verwaltungs- und Finanzkontrol-
le als Feedback-System systematisiert und verbindlicher werden (Lang/Naschold/
Reissert 1998). Dies fand seinen Niederschlag in einer Vielzahl von Dokumenten,
Mitteilungen und Leitlinien der Kommission fiir die Programmierung der Struktur-
fonds, darunter auch des ESF (KOM 1999).

Zundchst wurden in Deutschland in Zusammenarbeit von Bund und Landern so-
genannte Regionalentwicklungspline getrennt fiir Westdeutschland (Ziel 3) und Ost-
deutschland (Ziel 1) erarbeitet, die dann nach ihrer Genehmigung durch die Kommis-
sion und nach Uberarbeitung den Status eines iibergreifenden Programms erhielten. s
Fiir Westdeutschland handelte es sich um das ,Einheitliche Programmplanungsdo-
kument zur Entwicklung des Arbeitsmarktes und der Humanressourcen" (EPPD) fiir
Ziel 3, in dem Bund und Lénder ihre untereinander abgestimmte und mit dem BMA
als oberster Verwaltungsbehdrde umzusetzende Programmplanung vorstellten. In
Ostdeutschland hatten Bund und Lénder nach der Erarbeitung eines fondsiibergrei-
fenden Regionalen Entwicklungsplans zu Ziel 1 (Gemeinschaftliches Forderkonzept -
GFK) gesonderte Operationelle Programme aufgelegt. Im Falle der Bundesbeteiligung
am ESF war es das ,Regionaliibergreifende Operationelle Programm des Bundes zur
Entwicklung des Arbeitsmarktes und der Humanressourcen” fiir Ziel 1.

Mit der Genehmigung der Programmdokumente war die Programmierung in
Abstimmung mit der Kommission noch nicht abgeschlossen. Zusatzlich musste

17 Diese Komplexitdt fand sich bei allen EU-Strukturfonds. In der einschlégigen Policy-Forschung wurde dies als
verflochtenes Mehrebenensystem charakterisiert, in das in vertikaler Hinsicht (EU, Mitgliedstaat, Region) und in
horizontaler Hinsicht (staatliche Akteure auf den einzelnen Ebenen und in den einbezogenen Politikressorts, die
Sozialpartner und weitere Nichtregierungsorganisationen) eine Vielzahl von Akteuren involviert ist. Dies impliziert
in hohem MaBe Transparenzprobleme und eventuell Zielkonflikte. Es besteht das Risiko einer ,Politikverflechtungs-
falle” (Scharpf 1985), bei der jeder der Beteiligten ,sein eigenes Siippchen kochen” will, und die tibergeordneten, als
gemeinsam erkldrten politischen Ziele zugunsten des ,kleinsten gemeinsamen Nenners" oder gar durch Selbstblo-
ckaden aus dem Blick geraten kénnen.

18 Weil fur die ESF-Programme des Bundes das Ziel 2 keine Rolle spielte, kann die Ziel 2-Forderung im Folgenden
ausgeklammert bleiben.
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jeweils eine sogennante ,Programmerganzung” als gesondertes Dokument vorge-
legt werden, in dem die Feinplanung der Umsetzungsstrukturen und vor allem das
geplante System von Begleitung (Monitoring) und Bewertung (Evaluation) darzu-
stellen waren. Hierin driickt sich das kommissionsseitige Bemiihen um eine Verbes-
serung der Programmumsetzung aus. Es sollte nicht mehr jedes Detail verhandelt
und genehmigt werden miissen. Stattdessen wollte sich die Kommission auf ein
Konzept von Zielsteuerung zuriickziehen, in dem fiir die Umsetzung einerseits mehr
Freiheitsgrade bestehen, andererseits aber Monitoring, Evaluation und Controlling
differenzierter und verpflichtender werden. Deshalb mussten die Programmergén-
zungsdokumente nicht genehmigt, aber von der Kommission als Bedingung fiir den
Mittelfluss akzeptiert werden.

Im Ergebnis wurden die ESF-Programme von Bund und Léndern entsprechend
den Politikbereichen der ESF-Verordnung und den damit verbundenen sogenann-
ten Prioritdten systematisiert sowie dem Zielsystem der Beschaftigungspolitischen
Leitlinien zugeordnet. Dazu wurden die dem wiederum zugeordneten MaBBnahmen
bzw. Operationen festgelegt, die differenziert anvisierten Forderziele an Hand der
Zahl von Personen indiziert und es wurden die ESF-Mittel der Gesamtlaufzeit 2000
bis 2006 entsprechend dieser Forderstruktur zugeordnet. Programme von Landern
und Bund meint auf dieser Ebene jedoch noch nicht das jeweilige Einzelprogramm
(wRichtlinienprogramm®). Vielmehr wurden damit pro Land und fiir den Bund ins-
gesamt zundchst die Schwerpunkte ihrer Férderansdtze und Ziele in den einzelnen
Politikfeldern sowie die Summe des dazu geplanten Mitteleinsatzes abgestimmt.
Mit diesen ,Dachprogrammen” war erst der konkrete institutionelle Bezugsrahmen
fiir die einzelnen Programme von Bund und Landern gegeben, damit auch fiir das
ESF-BA-Programm als ein gewichtiges Richtlinienprogramm des Bundes.

2.1.2 Das Programm als Ergdnzung der gesetzlichen Arbeitsforderung

Mit dem ESF-BA-Programm sollte die nationale Arbeitsforderung — wie schon mit
dem Vorlduferprogramm ,AFG-Plus" - in zweierlei Hinsicht ergdnzt werden. Erstens
sollten auch diejenigen Arbeitslosen in die Arbeitsforderung verstarkt einbezogen
werden, die in der Regelférderung aufgrund der Versicherungslogik des SGB IlI
eher am Rande standen, obwohl sie unter Gesichtspunkten der sozialen Integra-
tion und individuellen Arbeitsmarktposition im Sinne der ESF-Ziele durchaus for-
derungswiirdig erschienen. Zweitens sollte eine Teilnahme an solchen MaBnahmen
unterstiitzt werden, die zwar arbeitsmarktpolitisch zweckmaBig, im SGB Il aber
nicht vorgesehen waren. Wie schon in der vorherigen Férderphase sollten mit der
ESF-Ergdnzung des SGB III einige Liicken der gesetzlichen Arbeitsforderung gefiillt
werden.
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Damit ist die Frage aufgeworfen, warum diese Liicken nicht durch eine Reform des
SGB Ill geschlossen wurden, warum also hierzu Mittel des ESF eingesetzt werden
sollten. Einerseits stellt sich diese Frage unter dem Aspekt der Verantwortung fiir
Forderllicken in der nationalen Arbeitsforderung. Diese sind Folge der Entscheidung
des Gesetzgebers. So gesehen nutzte die Exekutive, also die Bundesregierung, die
ESF-Mittel als Chance, arbeitsmarktpolitische Férderansdtze umzusetzen, die aus
ihrer Sicht sinnvoll erschienen, aber von der Legislative nicht gesetzlich getragen
wurden. Andererseits hatte die Exekutive auch die Mdglichkeit gehabt, diese For-
deransatze in einen politischen Prozess der Reform des SGB Ill einzubringen. Sie
hatte diese Mdglichkeit nicht genutzt, wofiir u. a. fiskalpolitische Argumente spra-
chen. Mit dem ESF lieBen sich zusatzlich zu den Beitragsmitteln, aus denen die
aktive Arbeitsforderung des SGB IIl finanziert wird, weitere Mittel, letztlich Steuer-
mittel, mobilisieren. Dies entlastete den angesichts der hohen Arbeitslosigkeit und
der arbeitsmarktpolitischen Herausforderungen ohnehin schon stark strapazierten
Beitragshaushalt. Weil die ESF-Mittel grundsatzlich eine nationale Kofinanzierung
voraussetzen, kann der Beitragshaushalt ohne eigene Belastung zur Bindung von
ESF-Mitteln eingesetzt werden.

Nach den Vereinbarungen in EPPD zu Ziel 1 und GFK zu Ziel 3 wurden die
Schwerpunkte des ESF-BA-Programms in drei Politikfelder des ESF gelegt:
e Qualifizierung von Arbeitslosen zur Verhinderung und Bekdmpfung von Lang-

zeitarbeitslosigkeit
e Qualifizierung von Personen, die von Arbeitslosigkeit bedroht sind (Kurzarbei-

ter/innen)
e Erginzende Forderung von Existenzgriinder/innen (Uberbriickungsgeldbezieher).

Darliber hinaus wurde in der Programmergdanzung zum EPPD das ESF-BA-Pro-
gramm auch auf das Politikfeld ,Chancengleichheit”, also fiir spezifische MaBnah-
men zugunsten von Frauen (neben dem Querschnittsziel GM), verpflichtet (OP-
Programmergénzung vom 21. Mai 2001 Tabellen 4 bis 21).

Grundsatzlich wére in diesen Politikfeldern eine Ergdnzung der nationalen Ar-
beitsforderung, also des SGB IIl, in drei Varianten vorstellbar gewesen:

1. eigenstandiges Bundesprogramm neben dem SGB IIl mit einem gesonderten
Programmhaushalt bestehend aus ESF-Mitteln und einer aus Steuermitteln
bereitgestellten nationalen Kofinanzierung,

2. eigenstandiges Bundesprogramm neben dem SGB Il mit einem gesonderten
Programmhaushalt bestehend aus ESF-Mitteln und einer aus Beitragsmitteln
bereitgestellten nationalen Kofinanzierung,

3. mit dem SGB Il verkniipftes Bundesprogramm mit einem Programmhaushalt
bestehend aus ESF-Mitteln und davon gesonderter, im Forderprozess erst zu-
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flieBender und deshalb erstim Nachhinein gewahrleisteter nationaler Kofinan-
zierung aus Beitragsmitteln in jedem einzelnen Forderfall.

Das zustandige Bundesarbeitsministerium entschied sich 1999 fiir die dritte Variante,
weil zum einen wegen fehlender Steuermittel aus der Sicht des Bundes eine Kofinan-
zierung aus dem SGB Il vorzuziehen war, und weil zum anderen schon das Vorldufer-
programm so angelegt war, der Wechsel in die neue Férderphase mdglichst nahtlos,
also ohne Zeitverzug, erfolgen sollte und sich deshalb eine Fortschreibung des alten
Programms einschlieBlich seiner Finanzierungs- und Umsetzungsstrukturen anbot."

Weil mit dem ESF-BA-Programm die SGB IlI-Férderung unter der Bedingung ko-
finanziert wurde, dass sie sich am Zielsystem des ESF ausrichtet, kénnte man auf den
ersten Blick vermuten, dass hier ,der Schwanz mit dem Hund wedeln" wollte. Diese
Vermutung war insoweit nicht abwegig, wie ab 2000 ausdriicklich mit den Struktur-
fonds und insbesondere mit dem ESF der Anspruch verbunden war, auf die nationale
Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik Einfluss zu nehmen. Genau darauf hat-
ten sich die EU-Mitgliedstaaten im sogenannten Luxemburg-Prozess in der Sitzung
des Rates in Berlin 1999 mit ihren Beschaftigungspolitischen Leitlinien verpflichtet
(KOM 23.01.2001). Andererseits hatte dies zunachst nur dann als grundsatzliches
Problem erscheinen kdnnen, wenn die mit dem ESF verbundenen Ziele damals nicht
mit den Zielen der nationalen Arbeitsférderung, also des SGB IlI, vertraglich gewesen
waren.

Die Programmplaner hatten im EPPD ausfiihrlich ihre Einschdtzung dargelegt,
dass sich die Ziele des SGB Il und des ESF nicht widersprechen. Dies wurde im EPPD
insbesondere im Hinblick auf die praventive Ausrichtung des ESF und des SGB III be-
tont. Hervorgehoben wurde dort, dass im Wechsel von AFG zum SGB Il im Jahr 1998
die praventive Ausrichtung der gesetzlichen Arbeitsférderung verstarkt worden sei,
dass z.B. mit der Vorgabe zur Entwicklung individueller Wiedereingliederungspldne
vor Ubergang in Langzeitarbeitslosigkeit (§ 6) entsprechende Anregungen der EBS
aufgegriffen worden seien.”® Im Grundsatz bestand also zundchst kein problemati-
sches Spannungsverhdltnis der Ziele von SGB Ill und ESF, folgten aus den Programm-
dokumenten und dem SGB Il keine Zielkonflikte, die aus der Perspektive des ESF zu
Lseinen Gunsten" auszutragen waren.

Das SGB Il war allerdings erst nach Anderungen aufgrund des Job-AQTIV-Ge-
setzes ab 2002 mit seinem Instrumenteneinsatz wieder als zielgruppenorientierte

19 Die Variante (1) wurde spater fur das im Jahr 2000 aufgelegte, ebenfalls ESF-kofinanzierte kleine CAST-Programm
gewihlt. Der Variante (2) entsprach seit 1998 das Jugendsofortprogramm (vgl. Dietrich 2003).

20 Diese Sichtweise muss man nicht teilen. Nach dem Regierungswechsel 1998 bewertete die neue Bundesregie-
rung dies anders und versuchte mit dem sogenannten Job-AQTIV-Gesetz (Geltung ab 01.01.2002) die préventive
Orientierung der Arbeitsvermittlung durch eine Neureglung des § 6 zu verstarken (Einfiihrung von Profiling und
Eingliederungsvereinbarung schon bei Arbeitslosmeldung). Vgl. dazu unten Kapitel 3.
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Forderung der ,Beschaftigungsfahigkeit” Arbeitsloser angelegt.?' Die entsprechende
arbeitsmarktpolitische Zielsetzung des friiheren Arbeitsforderungsgesetzes (§ 2 AFG
i.d.F. von 1997) war mit der Einfiihrung des SGB Ill gestrichen worden. Mit ausdriick-
lichem Verweis auf die Europdische Beschaftigungsstrategie wurde mit Wirkung ab
Anfang 2002 die Zielsetzung der nationalen Arbeitsforderung wieder explizit mit
diesem ESF-Ziel vertriglich gemacht (Gesetzentwurf 2001: 63). Der ESF und das
SGB I unterstellten seitdem als Wirkungshypothese, dass eine Angebotsférderung
zur Verhinderung und Bekdampfung von Arbeitslosigkeit beitragen kann und zent-
rierten dies u.a. im Sinne selektiver Arbeitsmarktpolitik auf Personengruppen, die
besonderen Zugangs- und Verbleibsrisiken in Arbeitslosigkeit ausgesetzt sind. So
betrachtet erschien das ESF-Angebot als eine positive Verstarkung des Forderansat-
zes des SGB Ill. Dies driickte sich insbesondere in der Einbeziehung der Nichtleis-
tungsbezieherfinnen des gesetzlichen Unterhaltsgeldes in die Férderung beruflicher
Weiterbildung aus, also faktisch in einer steuerfinanzierten Ergdnzung der versiche-
rungslogisch weitgehend auf Beitragszahler beschrankten gesetzlichen Forderung.

Die positive Verstirkung der gesetzlichen Férderung durch den ESF mit dem

ESF-BA-Programm kann allerdings bei dynamischer Betrachtung auch mit Frikti-
onen fiir die Umsetzung verbunden sein. Eine politische Neu- oder Umbewertung
der Ziele und Instrumentierung der gesetzlichen Férderung, wie sie in gesetzlichen
Reformen zum Ausdruck kommt, kann die Anschlussmdglichkeiten der erganzen-
den ESF-Forderung beeintrachtigen. Eine im Zeitverlauf auf den jeweiligen Prob-
lemdruck des Arbeitsmarktes aktuell ausgerichtete Umsetzung der aktiven Arbeits-
forderung durch das SGB Ill-Instrumentarium muss in ihren Schwerpunkten nicht
unbedingt der auf Jahre hinaus festgelegten Planstruktur ergdnzender ESF-Forde-
rung entsprechen, woraus ggf. fiir ESF-Programme ein Anpassungsbedarf folgt. Die
erganzende ESF-Forderung musste also sowohl auf der Ebene einzelner Programme
als auch im Gesamtkonzept von EPPD und GFK bzw. OP des Bundes flexibel sein.

Insgesamt musste sich aus der Zeitsicht bei Programmstart erst im zukiinfti-

gen politischen Prozess und in Reaktion auf die Dynamik von Arbeitsmarkt und
Beschaftigung noch zeigen, welche Anpassungsprozesse im Verhaltnis von gesetz-
licher Regelférderung und erganzender ESF-Férderung erforderlich werden wiirden.
Darin bestand ein eher grundsdtzliches Dilemma. Einerseits hatte eine erfolgreiche
Verstarkung der Regelférderung durch den ESF-Beitrag spater zur politisch gewoll-
ten Aufnahme des Forderansatzes in gesetzliche Regelungen fiihren kénnen. Dies
hatte dann letztlich den spezifischen ESF-Ansatz (iberfllissig gemacht. Andererseits
war bei der Programmplanung angesichts des absehbar weiterhin hohen Niveaus

Zum Begriff der Beschaftigungsfahigkeit generell vgl. Gazier (1999) sowie speziell fiir das SGB Il und den ESF
Deeke/Kruppe (2003).
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der Arbeitslosigkeit und der damit verbundenen sozial ungleichen Verteilung von
Chancen und Risiken nicht zu erwarten, dass im Sinne der ESF-Ziele zukiinftig
kein Handlungsbedarf mehr bestehen wiirde. Deshalb war wichtig, ob und wie die
Forderkonditionen der ,ESF-Dachprogramme” und darunter die Regelungen des
ESF-BA-Programms ihrerseits wahrend der zunachst bis Ende 2006 geplanten Pro-
grammlaufzeit Flexibilitdt ermdglichen wiirden.

2.2 Forderansitze

Mit Wirkung ab 1. Januar 2000 traten die Richtlinien des BMAS ,fiir aus Mitteln
des Européischen Sozialfonds (ESF) mitfinanzierte zusétzliche arbeitsmarktpoliti-
sche MaBnahmen im Bereich des Bundes (ESF-BA-Programm)" vom 20.01.2000
(RL vom 20.01.2000) in Kraft. Die Bundesanstalt fiir Arbeit wurde mit der Umset-
zung des Programms beauftragt (Verwaltungsvereinbarung vom 2. Februar 2000).
Per Dienstblattrunderlass (08/2000) vom 9. Mirz 2000 wurden die Aufgaben und
Zustdndigkeiten in der Bundesanstalt fiir Arbeit in Abstimmung mit dem BMAS in
entsprechenden Durchfiihrungsanweisungen konkretisiert.

Damit wurde friihzeitig zu Beginn der neuen Strukturfondsperiode - also in
der Zeit, als die ESF-Dachprogramme mit ihren libergreifenden Begriindungen und
Zielbestimmungen der Einzelprogramme noch im Bewilligungsprozess bei der Kom-
mission waren - das ESF-Ergdnzungsprogramm zur gesetzlichen Arbeitsforderung
nach dem SGB IIl aufgelegt. Mit dem Vorlduferprogramm , AFG-Plus” aus der alten
Strukturfondsperiode konnte ein ESF-gestiitzter Eintritt in eine MaBnahme nur
noch bis Ende 1999 bewilligt werden (mit Ausfinanzierung bis 2001).

Im Folgenden werden die beim Programmstart vorgesehenen Férderansitze
vorgestellt, d. h. die forderbaren Personenkreise und die Leistungen bzw. Instru-
mente im Anschluss an das SGB Ill. Dabei interessiert an dieser Stelle auch, worin
sich das Programm von seinem Vorlduferprogramm unterschied bzw. Gemeinsam-
keiten hatte. Auf wichtige spatere Anderungen der Richtlinien und Durchfiihrungs-
anweisungen wird nur am Rande hingewiesen (vgl. Kapitel 3), weil hier zunéchst
die institutionelle Ausgangssituation interessiert. Dabei wird fiir die Regelungen
zur erganzten gesetzlichen Arbeitsforderung durchgangig auf die damals gelten-
de Fassung des SGB Ill Bezug genommen. Die Einbettung des ESF-BA-Programms
in das Ubergeordnete ESF-Bundesprogramm sowie dessen Einbettung in die oben
skizzierten Dachprogramme in West- und Ostdeutschland wird dann im nachfol-
genden Teilkapitel 2.4 noch ndher beschrieben.

Das neue ESF-BA-Programm (bzw. die Richtlinien und Durchfiihrungsweisun-
gen) entsprach in seinen Grundziigen weitgehend dem vorherigen ,AFG-Plus". Fiir
diesen Zuschnitt gab es aus Sicht des verantwortlichen BMAS drei gute Griinde:
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Erstens hatte sich die Problemlage auf dem Arbeitsmarkt im Vergleich zur
Mitte der neunziger Jahre, also der Zeit der Formierung des Vorlauferpro-
gramms, nicht entscheidend zum Besseren gedndert. Die Zahl der Arbeitslosen
in Deutschland war nach wie vor hoch, die Chancen und Risiken auf dem Ar-
beitsmarkt waren nach wie vor sozial ungleich verteilt und der Arbeitslosenbe-
stand in West- und auch Ostdeutschland durch einen relativ hohen Anteil von
Langzeitarbeitslosen gepragt. Vor diesem Hintergrund bestand kein Anlass,
grundsatzlich umzusteuern oder gar auf die Unterstiitzung durch den ESF zu
verzichten.

Zweitens bestand weitgehend Konsens, dass das 1999 ausgelaufene Programm
erfolgreich umgesetzt worden war. Die damalige Begleitforschung hatte einige
Anderungen im Detail vorgeschlagen, aber im Grundsatz wurde - verbunden
mit dem Hinweisen auf Implementationsprobleme - die Weiterfiihrung emp-
fohlen.”2

Drittens schlieBlich gab es eine pragmatische Uberlegung. Durch eine weit-
gehende Anlehnung an die Regelungen des Vorlduferprogramms sollte ein
schneller Start des neuen ESF-BA-Programms erleichtert werden, um eine
Forderllicke zu vermeiden. Zwar bestanden etwa vonseiten des BMAS wei-
ter gehende Vorstellungen z. B. zur Einflihrung neuer Forderinstrumente. Dies
hatte aber langere Verhandlungen mit der Europdischen Kommission nach sich
gezogen und hatte erst noch mit fiir die ndhere Zukunft ins Auge gefassten,
aber zu der Zeit noch nicht konkretisierten Planen zu einer Reform des SGB IlI
kompatibel gemacht werden miissen.

Die Forderziele, ihr Kontext im Rahmen der ESF-Dachprogramme und der Bezug
auf die Beschaftigungspolitischen Leitlinien der EU (EBS) wurden in den Richtlinien
und Durchfiihrungsanweisungen nicht angesprochen. In den Durchflihrungsan-

weisungen wurde lediglich im Sinne einer ,ermessenslenkenden Weisung” an die
Arbeitsdmter festgehalten, dass bei der ,Planung und Steuerung” der MaBnahmen
das Ziel der Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit zu beriicksichtigen sei, und

es wurde vorgegeben, dass Frauen ,zumindest entsprechend ihrem Anteil an den
Arbeitslosen zu férdern sind" (DA zu § 2 der Richtlinien). Faktisch handelte es sich
bei diesen Richtlinien also nicht um die Ausformulierung eines Programms mit

Begriindung und Zielsetzungen, sondern um die Konkretion der férderrechtlichen

22

23

Dies war auch die Sicht der Kommission (GD Beschéftigung) in den vorbereitenden Verhandlungen zur Umsetzung
der ESF-Ziele ab 2000. Die Begleitforschung zum alten Programm hatte dessen Fortsetzung in Verbindung mit dann
aufgegriffenen Anderungen in Einzelpunkten angeregt (vgl. Deeke 1999).

So wurde in EPPD und OP des Bundes zeitgleich zum Erlass der Richtlinien z. B. eine ergdnzende ESF-Férderung von
Jobrotation und zu SAM fiir Altere angekiindigt, ist aber spater nicht in die Richtlinien aufgenommen worden.
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Bestimmungen zur Umsetzung. Nur in der begleitenden Verwaltungsvereinbarung
zwischen BMAS und BA wurde die BA auf die ESF-Ziele und Regelungen der Struk-
turfonds im Sinne der allgemeinen Strukturfondsverordnung und der spezifischen
ESF-Verordnung verpflichtet.

Wie zuvor bis 1999 war das neue ESF-BA-Programm im Bezug auf die iiberge-
ordneten Zielbestimmungen des ESF und die deutschen Dachprogramme im Kern
ein auf die individuelle Férderung von Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik ausge-
richtetes Konzept zur Ergdnzung entsprechender Forderansatze im SGB Ill. Nach
§ 2 der Richtlinien aus 2000 gehdrten zum ,férderungsfahigen Personenkreis”:

1. Arbeitslose, insbesondere Langzeitarbeitslose, von Langzeitarbeitslosigkeit
Bedrohte und Arbeitslose, die das 50. Lebensjahr vollendet haben,
von Arbeitslosigkeit bedrohte Beschaftigte,

Jugendliche bis zur Vollendung des 25. Lebensjahres, die eine Beschaftigung
oder ein Ausbildungsverhaltnis suchen,

4, Arbeitnehmer/innen, darunter insbesondere Frauen, die nicht liber eine aus-
reichende berufliche Qualifikation verfligen oder die nach einer Phase der
Nichterwerbstatigkeit, insbesondere nach einer Familienphase, wieder in das
Berufsleben zurtickkehren wollen.

Im Vergleich zu den Richtlinien des alten Programms war die Zielgruppenausrich-
tung nun weiter gefasst. Jetzt zahlten Arbeitslose generell sowie von Arbeitslosig-
keit Bedrohte zum forderfahigen Personenkreis, nicht mehr nur von Langzeitar-
beitslosigkeit Bedrohte und Langzeitarbeitslose. Mit dieser Ausweitung sollte die
praventive Ausrichtung des Programms gestarkt werden.*

Nicht explizit aufgefiihrt im Zielgruppenkatalog waren die sogenannten ,Nicht-
leistungsbezieherfinnen”, also Arbeitslose, die aufgrund fehlender Vorbeschifti-
gungs- und damit Beitragszeiten zur Arbeitslosenversicherung keinen gesetzlichen
Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt hatten (Arbeitslosengeld/-hilfe
und SGB Ill-Unterhaltsgeld). Sie waren gleichwohl die Zielgruppe des Programms,
die schon im Vorlauferprogramm den spezifischen Férderansatz des ESF gekenn-
zeichnet hatte, und die in der Begriindung des Programms im EPPD besonders her-
ausgestellt worden war. Sofern der Gesetzgeber zukiinftig daran festhalten wiirde,

24 Auskunft des fur die Richtlinien zustandigen Referats im BMAS. Im § 2 der Richtlinien war die ESF-Finanzierung der
Qualifizierung von Bezieher/innen von Kurzarbeitergeld nach § 7 der RL explizit nicht eingeschlossen. Dies erscheint
unsinnig, weil ,von Arbeitslosigkeit bedrohte Beschiftigte” ausdriicklich zu den Zielgruppen gehorten (§ 2 Abs. 1
Nr. 2). Zudem kann die Zielgruppendefinition des § 2 generell nicht einfach so interpretiert werden, als seien die mit
dem Begriff ,insbesondere” hervorgehobenen Gruppen vorrangig zu fordern. Aufgrund der Bindung an das SGB Il
war die individuelle Notwendigkeit und arbeitsmarktliche ZweckmaBigkeit das entscheidende Kriterium. Darauf
bezogen eréffneten die Richtlinien mit der grundsatzlichen Férdermdoglichkeit fiir Arbeitslose und davon Bedrohte
ein breites Spektrum, welches ganz im Sinne des ESF erst im Hinblick auf konkrete Bedarfe durch dezentrale Ent-
scheidungen zu gestalten war.
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das Unterhaltsgeld von vorherigen Versicherungsbeitrdgen abhingig zu machen (es
nicht alternativ als Investition in zukiinftige Beitrdge nach erfolgreicher Qualifizie-
rung und Stellenfindung anzusehen), konnte davon ausgegangen werden, dass die
Gruppe der ,Nichtleistungsbezieher/innen" wie bereits im AFG-Plus auch im neu-
en Programm den GroBteil der einbezogenen Personengruppen ausmachen wiirde.
Als leistungsrechtlich definierte Zielgruppe erschloss sie sich nur indirekt aus den
Einzelbestimmungen zu den Leistungen des ESF-BA-Programms zur Qualifizierung
von Arbeitslosen.

Mit den Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen war vorgegeben, wie mit-
hilfe welcher Leistungen aus dem ESF, die in jedem einzelnen Férderfall mit einer
Leistung nach dem SGB IIl verbunden sein mussten, das gesetzliche Instrumenta-
rium ergdnzt werden kann. Wie in der Vergangenheit war die ESF-Kofinanzierung
ausgerichtet auf die Ergdnzung bzw. Verstarkung von Instrumenten der Regelfor-
derung zur beruflichen Orientierung, Beratung und Weiterbildung von Arbeitslosen
fiir die Aufnahme einer abhédngigen Beschaftigung oder eine Existenzgriindung
sowie von Beschiftigten, denen unmittelbar Arbeitslosigkeit droht (Kurzarbeiter/
innen).2®

(1) Qualifizierung von Arbeitslosen

In diesem Politikfeld wurde wie schon im Vorlduferprogramm die zentrale perso-
nenbezogene Erganzung der SGB IlI-Férderung verortet, also die Férderung der Teil-
nahme von ,Nichtleistungsbezieher/innen" an MaBnahmen der beruflichen Weiter-
bildung sowie nun neu an TrainingsmaBnahmen. Daneben konnte bei MaBnahmen
der beruflichen Weiterbildung fiir alle einbezogenen Zielgruppen - ebenfalls wie
schon im Vorlduferprogramm - ein ergdnzender MaBnahmebaustein gefordert
werden (ESF-Modul). Auch eine sozialpddagogische Betreuung vor, wahrend und
nach der Teilnahme wurde wie schon zuvor weiterhin angeboten. Die ESF-Module
und die sozialpddagogische Betreuung wurden allerdings Anfang 2003 aus dem
Leistungskatalog der Richtlinien gestrichen (vgl. Kapitel 3).

25 Méoglich war auch die Férderung der Teilnahme an berufsvorbereitenden MaBnahmen. Dies kann hier aufgrund
der Arbeitsteilung des ESF-BA-Programms mit dem damaligen ebenfalls ESF-kofinanzierten Jugendsofortpro-
gramm vernachldssigt werden. Weggefallen waren die ,Hilfen zur Beschaftigungsaufnahme" des Vorlduferpro-
gramms (Verldngerung von Eingliederungszuschiissen des SGB Il sowie des BHI-Programms), weil sie von der
Praxis nicht angenommen wurden. Als Hilfe zur Beschaftigungsaufnahme enthielt das neue Programm bis 2002
lediglich die Mdglichkeit zur Kostentibernahme bei einer sozialpddagogischen Betreuung sowie bei Alleinerzie-
henden fir einen Zuschuss zu Kinderbetreuungskosten - jeweils bei den gesetzlichen bzw. BHI-Eingliederungs-
zuschissen. Weil dies in der Programmumsetzung bis 2002 keine Bedeutung hatte, wird hier nicht weiter darauf
eingegangen.
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(@  Forderung der beruflichen Weiterbildung (FoW)

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung im Rahmen des SGB Il (FoW) zielte
darauf, Arbeitslose beruflich einzugliedern, drohende Arbeitslosigkeit abzuwenden
oder fiir un- oder angelernt Ttige einen Berufsabschluss zu ermdglichen (§ 77 Abs. 1
und 2 SGB IIl). FoW war zur Zeit des Programmstarts das nach Mittelaufwand und
Zahl der geférderten Personen herausragende Instrument des SGB IlI, um Arbeitslosen
den Weg zum Wiedereintritt in Beschaftigung zu ermdglichen bzw. zu erleichtern.

Die ESF-Ergénzung von FbW richtete sich zum einen an Personen, die wegen
fehlender Vorbeschaftigungszeit (mit Beitragszahlung zur Arbeitslosenversiche-
rung) kein SGB Ill-Unterhaltsgeld beziehen konnten (§ 78 SGB IIl), und die daher
an WeiterbildungsmaBnahmen nur unter erschwerten Bedingungen oder gar nicht
teilnehmen konnten. Fiir diese Personengruppe konnten ein pauschales ESF-Unter-
haltsgeld sowie eventuell anfallende Kosten fiir eine Kranken- und Pflegeversiche-
rung gezahlt werden. Die Kofinanzierung sollte mit den nach dem SGB Ill gezahlten
Weiterbildungskosten gesichert werden.

Der zweite zentrale Schwerpunkt der ESF-Ergdnzung von FbW des SGB Il
war maBnahmebezogen: In Verbindung mit beruflichen WeiterbildungsmaBnah-
men konnte die Teilnahme an zusatzlichen Modulen unterstiitzt werden.?® Dazu
gehdrten Module zur Vermittlung von Sprachkenntnissen (insbesondere Englisch
und Franzoésisch, Module mit berufsbezogenem allgemein bildenden Inhalten (z. B.
berufsbezogene Deutschkenntnisse fiir Migranten und Mathematik fiir Altere) so-
wie Auslandspraktika. Diese Module mussten integriert mit der jeweiligen Wei-
terbildungsmaBnahme geplant werden. Sie konnten vor, wahrend oder nach der
MaBnahme stattfinden und bei angemessenem Verhiltnis zur deren Dauer bis zu
insgesamt sechs Monaten dauern.”

Mit dem SGB Il war die Férderung der Teilnahme an solchen ,MaBnahmebld-
cken” nicht méglich. Zwar konnten grundsétzlich eigenstindige ,MaBnahmeteile”
geférdert werden (§ 91 SGB Ill). Aber MaBnahmen, in denen allgemein bildende
Inhalte vermittelt werden, widersprachen der gesetzlichen Beschrankung auf be-
rufliche Weiterbildung (§ 87 SGB Il1). Diese gesetzliche Forderliicke konnte wie bis
1999 aus den Mitteln des ESF-BA-Programms abgedeckt werden.

Mithilfe der Module sollte fiir spezifische Zielgruppen liberhaupt erst die Teil-
nahme an einer WeiterbildungsmaBnahme ermdglicht werden oder es sollten im
Anschluss die Chancen auf dem Arbeitsmarkt erhoht werden. Méglich war die ESF-
Finanzierung der Weiterbildungskosten beim Modul und fiir diese Zeit ein ESF-

26 Dies wurde mit der Neufassung der Richtlinien zum 1. April 2003 gestrichen - vgl. Kapitel 3.

27 Im Vorlduferprogramm war nur eine maximale Dauer der Module von drei Monaten méglich. Module konnten nur
vor und nach, nicht auch begleitend zur bW-MaBnahme durchgefiihrt werden.
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Unterhaltsgeld sowie bei Auslandspraktika die An- und Abreise sowie Unterkunft
und Verpflegung. Die Kofinanzierung der ESF-Leistungen erfolgt mit der SGB IlI-
Finanzierung der Teilnahme an der ergdnzten WeiterbildungsmaBnahme. Im Falle
von Personen, die als ,Nichtleistungsbezieher/innen" laut Gesetz auch dabei ein
ESF-Unterhaltsgeld erhielten, erfolgte die Kofinanzierung allein durch die gesetzli-
che Ubernahme der Weiterbildungskosten, im Falle der requldren ,Leistungsbezie-
her/innen" mit der Erstattung der Weiterbildungskosten und dem Unterhaltsgeld
nach dem SGB IlI.

Im ESF-BA-Programm bis 1999 hatte die ergdnzende Forderung im Bereich der
beruflichen Weiterbildung, insbesondere die Férderung der Teilnahme von ,Nicht-
leistungsbezieherfinnen”, quantitativ das groBte Gewicht. Ob dies auch weiterhin
so sein wiirde, musste sich erst noch zeigen, denn nun wurde fir ,Nichtleistungs-
bezieherf/innen" die alternative Mdglichkeit zur Férderung der Teilnahme an einer
TrainingsmaBnahme eingefiihrt.

(b)  TrainingsmaBnahmen (TM)

Das zweite SGB Ill-Instrument, das mit dem ESF-BA-Programm ab 2000 aus ESF-
Mitteln erganzt wurde, war die Forderung der Teilnahme an TrainingsmaBnahmen
(§ 48 ff. SGB Il1). Dabei konnte es sich ebenfalls um MaBnahmen der beruflichen
Qualifizierung handeln. Diese sollten dazu dienen, ,dem Arbeitslosen notwendige
Kenntnisse und Fertigkeiten (zu) vermitteln, um eine Vermittlung in Arbeit oder
einen erfolgreichen Abschluss einer beruflichen Aus- oder Weiterbildung zu er-
leichtern” (§ 48 Abs. 1 Nr. 3 SGB Ill). Aber insgesamt war das Spektrum mdglicher
TrainingsmaBnahmen im SGB IIl breiter. Es reichte von kurzzeitigen Qualifizie-
rungsmaBnahmen liber eine Eignungsfeststellung fiir eine berufliche Tatigkeit oder
eine FordermaBnahme bis hin zu MaBnahmen zur Unterstiitzung der Arbeitsuche
(z.B. Bewerbungstraining) und MaBnahmen zur Uberpriifung der Arbeitsbereit-
schaft und Arbeitsfahigkeit von Arbeitslosen (§ 49 SGB I11).

Generell zielten TrainingsmaBnahmen des SGB IIl auf eine Férderung der Ver-
mittlungsaussichten durch eine kurzzeitige Tatigkeit in einem Betrieb oder Teil-
nahme an einer sonstigen MaBnahme. Die Férderung erfolgte wahrend eines Zeit-
raums von maximal 12 Wochen durch die Weiterzahlung von Arbeitslosengeld oder
Arbeitslosenhilfe sowie durch die Ubernahme ggf. anfallender MaBnahmekosten
(Lehrgangs- und Priifungsgebiihren, Fahrtkosten, Kinderbetreuungskosten). Inso-
weit handelte es sich um ein Instrument zur Férderung der sogenannten Leistungs-
bezieher des SGB Ill. Personen ohne Anspruch auf Arbeitslosengeld oder Arbeits-
losenhilfe konnten laut Gesetz lediglich durch Ubernahme der MaBnahmekosten
unterstiitzt werden.
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Analog der ESF-Ergdnzung von FbW in der Ausweitung des Teilnehmerpotenzials
um die Nichtleistungsbezieher/innen durch das ESF-Unterhaltsgeld, wurde mit dem
neuen ESF-BA-Programm auch das Teilnehmerpotenzial von TrainingsmaBnahmen
erweitert. Nach den Richtlinien konnten Personen, die keine Voraussetzungen fiir
den Bezug von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe mitbringen, wahrend der
Teilnahme an einer TrainingsmaBnahme das pauschale ESF-Unterhaltsgeld erhal-
ten. Die Kofinanzierung war dann durch die SGB Ill-Ubernahme der MaBnahme-
kosten gewahrleistet.®

Mit der ESF-Férderung der Teilnahme von ,Nichtleistungsbezieher/innen" an
TrainingsmaBnahmen wurde vermutlich nicht das gesamte Spektrum der Varian-
ten dieses MaBnahmetyps anvisiert. Eine Teilnahme zur Uberpriifung der Arbeits-
bereitschaft und Arbeitsfahigkeit (im SGB Ill fir Leistungsbezieher/innen mit der
mdaglichen Sanktion einer Sperrzeit verbunden) machte fiir ,Nichtleistungsbezie-
herf/innen" zumindest leistungsrechtlich keinen Sinn (Sperrzeiten kommen fiir sie
nicht in Frage, weil keine Leistung ,gesperrt” werden kann). Daher diirfte diese
neue Fordermdglichkeit wohl im Blick auf eine kurzzeitige Qualifizierung einge-
fiihrt worden sein. In den Richtlinien finden sich dazu keine expliziten Aussagen,
aber die Fordermdglichkeit mit einem ESF-Unterhaltsgeld war dem § 4 der Richt-
linien ,Unterhaltsleistungen bei beruflicher Qualifizierung” zugeordnet. Damit bot
das ESF-BA-Programm eine neue, im Vergleich zur Teilnahme an MaBnahmen im
Bereich der FoW alternative und kurzzeitige Qualifizierungsmdglichkeit, die u. U.
eine Teilnahme an langer dauernden WeiterbildungsmaBnahmen erlibrigen konnte.

(©  Sozialpidagogische Betreuung als Ergdnzung zu FoW und
TrainingsmaBnahmen

Zusatzlich konnte bis Ende 2002 bei MaBnahmen zur beruflichen Qualifizierung
aus ESF-Mitteln eine sozialpddagogische Betreuung vor, wihrend und nach der
Teilnahme finanziert werden.?® Diese spezifische ESF-Leistung gab es ebenfalls
bereits im Vorlduferprogramm. Sie ergdnzte weder den von der reguldren FoW
erreichten Personenkreis um ESF-spezifische Personengruppen noch handelte es

28  Im Vorlauferprogramm ,AFG-Plus" gab es (nur bis Friinjahr 1997) eine andere Variante der Férderung kurzzeitiger
Qualifizierung und dies fiir die damaligen AFG-Leistungsbezieher/innen, nicht wie bei FoW und TM die ,Nichtleis-
tungsbezieher/innen” Angekniipft wurde damals an die sogenannte ,103b-MaBnahme" des AFG. Bezieher/innen
von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe wurde mithilfe des rechtlichen Konstrukts der ,fiktiven Verfligbarkeit"
auBerhalb des Férderrechts von FoW die Méglichkeit zur Teilnahme an kurzzeitigen QualifizierungsmaBnahmen
in einem Betrieb oder bei einem Bildungstrdger bei Fortzahlung der Arbeitslosenunterstiitzung gegeben. Im AFG
war keine Erstattung von MaBnahmekosten vorgesehen. Dies konnte mit ESF-Mitteln erfolgen. Im Vorgriff auf das
SGB Il wurde dann im Friihjahr 1997 (mit dem AFRG) die Férderung von MaBnahmekosten in das Gesetz aufge-
nommen und schlieBlich das Zielspektrum der nun sogenannten TrainingsmaBnahmen im oben dargestellten Sinne
ausgeweitet. Damit entfiel diese Fordermdglichkeit des damaligen ,AFG-Plus"-Programms.

29 Diese Leistung wurde mit der Neufassung der Richtlinien zum 1. April 2003 gestrichen - vgl. Kapitel 3.
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sich hier um eine eigenstindige MaBnahme (bzw. einen MaBnahmebaustein).
Vielmehr boten die Richtlinien die Mdglichkeit zu einer sozialpddagogischen Be-
treuung fiir alle Teilnehmer und Teilnehmerinnen an MaBnahmen der beruflichen
Weiterbildung und TrainingsmaBnahmen. Ziel war eine Unterstiitzung bei der Teil-
nehmergewinnung und wahrend der Teilnahme die Vermeidung eines Abbruchs
ohne sinnvolle Alternative sowie eine Hilfestellung bei der anschlieBenden Ar-
beitsuche und Arbeitsaufnahme. Die sozialpadagogische Betreuung konnte auch
Personen angeboten werden, die ansonsten keine ESF-Leistung bezogen. In den
Durchfiihrungsweisungen wurde den Amtern vorgegeben, dass bei einer sozial-
padagogischen Betreuung die Teilnahme an MaBnahmen der beruflichen Quali-
fizierung ,im Mittelpunkt stehen muss"* Der Kofinanzierungsanteil des ESF bzw.
aus dem SGB Ill fiel je nachdem unterschiedlich hoch aus, ob die Geférderten z. B.
ein ESF-Uhg bezogen oder ihre Férderung ansonsten ausschlieBlich aus SGB IlI-
Mitteln finanziert wurde.

(2) Forderung von Existenzgriindungen

Neben den Instrumenten zur Férderung Arbeitsloser fiir ihren (Wieder-)Eintritt in
abhingige Beschiftigung enthielt das SGB IIl mit dem Uberbriickungsgeld fiir ar-
beitslose Existenzgriinder/innen ein Instrument zur Forderung von selbsténdiger
Erwerbstitigkeit (§ 57 SGB III). Das Uberbriickungsgeld konnte in Héhe der an-
sonsten anfallenden Arbeitslosenunterstiitzung gezahlt werden an Griinder aus
Arbeitslosigkeit sowie aus Beschaftigung in ABM oder Strukturanpassungsmaf-
nahmen sowie an solche Bezieher/innen von Kurzarbeitergeld in einer betriebsor-
ganisatorisch eigenstandigen Einheit, die sich selbstdndig machen wollten.

Forderrechtlich betrachtet diente die Forderung nicht der Existenzgriindung
selber, sondern der Sicherung des Lebensunterhalts des Griinders bzw. der Griinde-
rin im ersten Halbjahr ab Griindung. Faktisch wurde damit eine Existenzgriindung
unterstiitzt, also eine Alternative zu abhdngiger Erwerbsarbeit gedffnet und ein
Beitrag zur Entwicklung der Wirtschaftstrukturen unter dem Aspekt von traditio-
nell sogenannter Mittelstandsférderung angestrebt.

An der Schnittstelle von Arbeitsforderung und Wirtschaftsférderung zielte das
ESF-BA-Programm auf eine qualifizierte Vorbereitung der Griindung und deren

30 Und auch bei berufsvorbereitenden MaBnahmen. Daneben konnte eine sozialpddagogische Betreuung in Verbin-
dung mit dem Eingliederungszuschuss und Einstellungszuschuss des SGB 11l (§§ 218, 226), mit dem Lohnkostenzu-
schuss des Programms ,Aktion Beschaftigungshilfen fir Langzeitarbeitslose (BHI)" geférdert werden sowie laut DA
unter speziellen Bedingungen bei der Qualifizierung von Kurzarbeitenden (Teilnahme von Problemgruppen wie z. B.
Altere, Nichtdeutsche). Fiir die Teilnahme an einer TrainingsmaBnahme war diese Leistung in den Richtlinien von
Anfang 2000 noch nicht explizit vorgesehen. In der Praxis wurde aber so verfahren. Deshalb wurde diese Méglich-
keit dann im Sinne einer Klarstellung in der redaktionellen Neufassung der Richtlinien 2001 aufgenommen.
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weitere Flankierung durch Beratung.®’ Damit wurde der entsprechende Férderan-
satz aus dem Vorlduferprogramm (ab 1998) weitergefiihrt. Quantitativ hatte er bis
1999 kein groBes Gewicht, schien aber sinnvoll, um mit dem Seminar die Griindung
vorzubereiten (oder auch die individuelle Einsicht zu ermdglichen, dass die Griin-
dung eine personliche Uberforderung wire) und anschlieBend ihre Tragfahigkeit zu
stabilisieren. Die ergdnzende Hilfe aus dem ESF sollte so gesehen den effizienten
Einsatz und den Nutzen des Uberbriickungsgeldes steigern.

Vor der Griindung konnte nach den Richtlinien von 2000 die Teilnahme an ei-
nem Existenzgriindungsseminar durch Ubernahme der MaBnahmekosten und ein
ESF-Unterhaltsgeld aus ESF-Mitteln unterstiitzt werden.®?> Nach der Griindung
konnte eine Begleitung der Griindung (Coaching) in einem Zeitraum von bis zu ei-
nem Jahr (bis 1999 nur bis zu sechs Monaten) geférdert werden. Voraussetzung der
Kofinanzierung war, dass Uberbriickungsgeld bezogen werden konnte (beim Griin-
dungsseminar) bzw. Uberbriickungsgeld bezogen wurde (beim Coaching). Weil das
Uberbriickungsgeld wiederum allen griindungswilligen Arbeitslosen mit Leistungs-
anspruch gewdhrt werden konnte, wurde auch fiir die erganzende ESF-Forderung
keine zielgruppenspezifische Eingrenzung vorgenommen.* Und anders als bei FoW
und TrainingsmaBnahmen erganzte das ESF-BA-Programm hier die Regelférderung
nicht auch in personeller Hinsicht: diejenigen, die keine leistungsrechtlichen Vor-
aussetzungen zum Bezug von Leistungen zum Lebensunterhalt nach dem SGB IlI
hatten, wurden nicht einbezogen.

(3) Qualifizierung bei Kurzarbeit

Kurzarbeit bzw. Kurzarbeitergeld war das vierte Instrument der gesetzlichen Ar-
beitsférderung, welches mit dem ESF-BA-Programm als ,Liickenfiiller" erganzt
wurde - hier durch die Férderung einer Qualifizierung der Kurzarbeiter/innen bei
endgiiltigem Arbeitsplatzabbau. Auch im Vorlduferprogramm gab es (seit 1996)
diesen Forderansatz. Damals hatte dieses Angebot dhnlich wie die ESF-Hilfen fiir
Uberbriickungsgeldbezieher im Vergleich zur ESF-Ergénzung der Forderung be-
ruflicher Weiterbildung in quantitativer Hinsicht nur einen nachrangigen Stel-
lenwert. Aufgrund zwischenzeitlicher Anderungen im SGB Il (1998) konnte bei

31 Aus beihilferechtlichen Griinden unterlag dieser Forderansatz der de-minimis-Regelung. Demzufolge galten For-
derleistungen an ein unabhéngiges Unternehmen bis zu einer Héhe von 100.000 Euro innerhalb von drei Jahren im
Sinne des EU-Rechts nicht als wettbewerbsschédlich. In der Landwirtschaft und Fischerei sowie im Verkehrswesen
galt diese Regelung nicht. Deshalb konnten dort keine Existenzgriindungen geférdert werden.

32 Mit der Neufassung der Richtlinien in 2003 wurde diese Férdermaglichkeit gestrichen - vgl. Kapitel 3.

33 Diesdirfte mit ein Grund fiir die im Vergleich zum Programm bis 1999 erfolgte Ausweitung des nach den ESF-BA-
Richtlinien insgesamt forderfdhigen Personenkreises auf alle Arbeitslosen und auf von Arbeitslosigkeit bedrohte
Beschéftigte gewesen sein.

IAB-Bibliothek 325



Das Programm als Ergidnzung der gesetzlichen Arbeitsférderung nach dem SGB IlI

der Programmplanung von einem groBeren Forderbedarf ab 2000 ausgegangen
werden.

Kurzarbeitergeld ist ein klassisches Mittel der Arbeitsmarktpolitik, um bei ei-
nem groBeren Arbeitsausfall (Kurzarbeit) in einem Betrieb Entlassungen zumindest
voriibergehend zu vermeiden. Als Ersatz fiir den Lohn der ausgefallenen Arbeitszeit
kann Kurzarbeitergeld gezahlt werden. Herkdémmlich wurde dabei unterschieden
zwischen konjunktureller Kurzarbeit mit voraussichtlich nur vorlibergehendem
Arbeitsausfall und struktureller Kurzarbeit in Betrieben, bei der die Stilllegung
des Betriebes oder einer Betriebsabteilung bevorsteht und durch die Zusammen-
fassung der von einer Entlassung bedrohten Beschiftigten als Kurzarbeiter/innen
in einer betriebsorganisatorisch eigenstandigen Einheit Zeit gewonnen werden
soll. Mit Einfiihrung des SGB Il ab 1998 wurde diese Unterscheidung zwischen
konjunktureller und struktureller Kurzarbeit aufgegeben, weil sich erwiesen hatte,
dass die strikte Unterscheidung nach Ursachen des Arbeitsausfalls nicht selten
fehlgeht, also konjunkturelle und strukturelle Griinde zusammentreffen kdnnen,
und weil sie in der Praxis ohnehin schwerlich handhabbar war. Seitdem galt die
Kurzarbeit bzw. das Kurzarbeitergeld in einer betriebsorganisatorischen Einheit
bei nicht nur voriibergehendem Arbeitsausfall als eine Sonderform von Kurzarbeit
bzw. des Kurzarbeitergeldes (§ 175 SGB Ill), wurde aber im arbeitsmarktpoli-
tischen Sprachgebrauch und férderrechtlichen Alltag nach wie vor als strukturelle
Kurzarbeit bzw. Struktur-Kug bezeichnet.

Traditionell wird Kurzarbeit nur passiv eingesetzt, d. h. die Ausfallzeit nicht ak-
tiv genutzt z.B. fiir eine Qualifizierung der Kurzarbeiter/innen. Deshalb hatte der
Gesetzgeber 1998 mit dem SGB Il kurzarbeitende Betriebe, in denen die Sonder-
form des Kurzarbeitergeldes in einer betriebsorganisatorisch eigenstindigen Ein-
heit gewdhrt wurde, dazu aufgefordert, die Ausfallzeit fiir aktive MaBnahmen zu
nutzen (§ 175 SGB IlI). Langer als sechs Monate konnte danach Kurzarbeitergeld
nur gewahrt werden, ,wenn fiir die Arbeitnehmer MaBnahmen der beruflichen
Qualifizierung oder andere geeignete MaBnahmen zur Eingliederung vorgesehen
sind" (§ 177 Abs. 1 SGB II1). Im SGB lll war dazu jedoch (bis heute) keine finanzielle
Unterstiitzung vorgesehen.

Diese Liicke wurde schon mit dem Vorlduferprogramm ,AFG-Plus” ab 1996
aufgegriffen. Wie zuvor bot das neue ESF-BA-Programm die Mdglichkeit, in Ko-
finanzierung zum Kurzarbeitergeld berufliche QualifizierungsmalBnahmen wahrend
der Kurzarbeit durch eine ESF-Beteiligung an Lehrgangsgebiihren und Fahrtkosten
sowie in Ausnahmefillen durch eine Ubernahme des betrieblichen Anteils an den
Sozialversicherungskosten zu unterstiitzen. Bedingung war erstens, dass sich der
Betrieb an der Durchflihrung der Qualifizierung ,angemessen” beteiligt. Laut DA
sollte diese ,angemessene” Beteiligung in der Regel mindestens 10 Prozent betra-
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gen. Zweitens sollten die QualifizierungsmaBnahmen ,zur Bewaltigung des Struk-
turwandels oder zur Anpassung an neue Produktionssysteme durchgefiihrt werden”
(§ 7 ESF-BA-Richtlinien). In den DA wurde dazu prézisiert, dass sich die Forderung
des ESF-BA-Programms auf strukturelle Kurzarbeit bezieht, also auf Kurzarbeit
nach einem endgiiltigen Arbeitsplatzabbau.

In den DA wurde zudem genauer gefasst, welcher Art von MaBnahmen for-
derfahig sind. ,Gefordert werden kann eine Teilnahme Orientierungs- bzw. Fest-
stellungsmaBnahmen, WeiterbildungsmaBnahmen, FortbildungsmaBnahmen, die
auf einem anerkannten Berufsabschluss aufbauen und zu einem hoherwertigen
Abschluss fiihren, sog. betriebliche MaBnahmen (Lernen im Betrieb), Existenzgriin-
dungsseminare und MaBnahmen zum Abbau berufsbezogener allgemeinbildender
Inhalte" (DA 2000: Ziffer 7.10).

Zusammenfassend betrachtet ldsst sich das neue ESF-BA-Programm ebenso
wie sein Vorlauferprogramm als primdr zielgruppenorientiertes Angebot fir ergan-
zende MaBnahmen und fiir die Einbeziehung zusétzlicher Personengruppen in die
gesetzliche Regelforderung charakterisieren. Angesetzt wurde bei spezifischen Lii-
cken des SGB III. Darin wurde die ESF-Férderung auf Férderbereiche im weiten Feld
von beruflicher Qualifizierung und Beratung konzentriert, war aber in sich relativ
heterogen. Das Zielgruppenspektrum war im Interesse einer praventiven Forderung
so breit, dass im Prinzip alle Arbeitslosen und von Arbeitslosigkeit bedrohten Be-
schaftigten zum forderbaren Personenkreis gehdrten. Besonderes Merkmal des Pro-
gramms war dabei wie schon in den neunziger Jahren, dass mit ihm auch solche
Arbeitslose in MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung (und neu in Trainings-
maBnahmen) einbezogen werden konnten, die aufgrund fehlender leistungsrecht-
licher Voraussetzungen ansonsten eher am Rande standen oder von der Teilnahme
an MaBnahmen der aktiven Arbeitsférderung ausgeschlossen blieben.

2.3 Inputziele - geplanter Forderumfang und Budget

Fir die Programmierung eines mehrjdhrigen arbeitsmarktpolitischen Sonderpro-
gramms wie dem ESF-BA-Programm kann in der Regel erwartet werden, dass neben
der Entscheidung Uber die arbeitsmarktpolitische Zielsetzung und die Instrumen-
tierung des Programms der materielle Umfang der Férderung und ein damit be-
griindetes Haushaltsbudget geplant werden. Fiir die geplante Gesamtlaufzeit des
ESF-BA-Programms von 2000 bis 2006 gab es jedoch keine indikative Planung der
bereitzustellenden Haushaltsmittel und der damit angestrebten Zahl von Férderfal-
len. Weder das EPPD zu Ziel 3 noch das OP des Bundes zu Ziel 1 enthielt dazu indika-
tive Inputziele. Lediglich fiir das tibergreifende ESF-Bundesprogramm im EPPD, also
fiir das Dach der Einzelprogramme des Bundes, waren (im Programmerganzungs-

IAB-Bibliothek 325



Das Programm als Ergidnzung der gesetzlichen Arbeitsférderung nach dem SGB IlI

dokument - vgl. oben Kapitel 2.1) entsprechende Planungsdaten aufgefiihrt (so auch
im OP zu Ziel 1). Der Bund (und auch die Linder) wollten sich fiir die Umsetzung
ihrer einzelnen Programme Flexibilitdt sichern, d. h. sich mit jahrlich neu kalkulierten
Haushaltsplanen in den fiir sie mit den Abstimmungen zwischen Bund und Landern
gegebenen lbergreifenden Planungsrahmen Mdglichkeiten zur schnellen Anpassung
etwa an Veranderungen der Problemlagen auf dem Arbeitsmarkt erhalten. Im fol-
genden Blick auf die finanziellen und materiellen Inputziele der einzelnen Schwer-
punkte des ESF-Bundesprogramms lassen sich aber Anhaltspunkte fiir das maximale
Volumen des ESF-BA-Programms und die Gewichtung der Férderbereiche gewinnen.

Tabelle B.2.1: Mittelausstattung der ESF-,Dachprogramme”, darunter des ESF-Bund,
2000 bis 2006 zu Ziel 1 und Ziel 3 (in Mio. € und %)

Al T davon entfallen auf:

insgesamt
nationaler private
ESF offentlicher nationale
ESF-Programme Anteil Beteiligung

absolut in% absolut in% absolut in% absolut in %

EPPD Ziel 3 10.809,1 100  4.756,1 440 54240 502  629,0 58
dar. ESF-Bundes- 52604 100  2.377,1 452 27843 53,0 99,0 1,8
programm

GFK Ziel 1 (nur ESF) 9.242,7 100 58639 634 33633 364 15,5 0.2
dar. ESF-Bundes- 26052 100  1.677,0 64,4 9052 34,7 23,0 09
programm

Summe 200519 100 10.620,1 53,0 8.787,3 438 6445 3.2
Ziele 1 und 3

dar. ESF-Bundes- 7.8656 100  4.0541 51,5 3.6895 469 1220 1,6
programm

Quelle: Programmergénzung (PE) zum EPPD Ziel 3, GFK Ziel 1, Programmergénzung (PE) zum OP des Bundes
(Humanressourcen) zu Ziel 1.

Fir die Strukturfondsperiode von 2000 bis 2006 stellte der ESF fiir die deutschen
Programme im Rahmen von Ziel 1 und Ziel 3 Finanzmittel in Hohe von 10,6 Mrd.
Euro bereit (Planungsstand 2000 - vgl. im Folgenden Tabelle B.2.1). Aufgrund des
Interventionssatzes (Kofinanzierungsansatz) des ESF von bis zu 45 Prozent (Techni-
sche Hilfe 50 %) im westdeutschen Ziel 3-Gebiet und bis zu 65 Prozent (Technische
Hilfe 75 %) im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet sollten damit insgesamt 8,8 Mrd. Euro
an nationaler 6ffentlicher Beteiligung gebunden werden (im Westen 5,4 Mrd. Euro
und im Osten 3,4 Mrd. Euro). Diese Mittel von Bund und Lindern sollten somit fiir
die Erreichung des ,europdischen Mehrwerts" des ESF eingesetzt werden. Daraus
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ergab sich fiir die ESF-Programme im Ziel 3-Gebiet eine Summe der geplanten
Gesamtkosten in Hohe von 10,8 Mrd. Euro, im Ziel 1-Gebiet in Hohe von 9,2 Mrd.
Euro. Fiir alle Ziel 1- und Ziel 3-Programme von Bund und Ldndern wurde damit in
der Programmplanung von 2000 ein Gesamtvolumen von 20 Mrd. vorgesehen.** Pro
Jahr des siebenjdhrigen Forderzeitraumes waren dies rund 3 Mrd. Euro - ein nicht
geringer Betrag im Vergleich zum finanziellen Aufwand der nationalen Arbeitsfor-
derung im Rahmen des SGB Ill in Deutschland (z. B. im Jahr 2000 16 Mrd. Euro fiir
die Ermessensleistungen des SGB Il1).

Fir das ESF-Bundesprogramm, also fiir das Dach der ESF-Einzelprogramme
des Bundes, wurden Gesamtkosten (Summe der ESF-Mittel und nationalen Mittel)
in Hohe von rund 7,9 Mrd. Euro kalkuliert, davon zwei Drittel (5,3 Mrd. Euro) in
Westdeutschland und ein Drittel (2,6 Mrd. Euro) in Ostdeutschland (Tabelle B.2.1).
Aufgrund des unterschiedlich hohen Interventionssatzes weicht die Verteilung der
ESF-Mittel zwischen Ziel 1 und Ziel 3 davon ab. Von den fiir den Bund vorgesehe-
nen ESF-Mitteln in Héhe von rund 4,1 Mrd. Euro entfielen in der Planung 59 Pro-
zent auf den Westen, 41 Prozent auf den Osten. Mit rund 3,7 Mrd. Euro sollten
demnach vom Bund 47 Prozent der Gesamtkosten seiner Programme mitfinanziert
werden, in Westdeutschland waren dies 53 Prozent Eigenmittel, in Ostdeutschland
35 Prozent. Zusatzlich war noch eine private Beteiligung von bundesweit 0,2 Mrd.
Euro vorgesehen und zwar uberwiegend fiir die ESF-MaBnahme ,Kurzarbeit und
Qualifikation" (nur im ESF-BA-Programm - vgl. unten).

Im Westen sollte das ESF-Bundesprogramm mit seinen Einzelprogrammen im
EPPD, d.h. im Verhaltnis zu den Landerprogrammen und gemessen am geplan-
ten Mitteleinsatz ein herausragendes Gewicht haben (Tabelle B.2.2). 50 Prozent
der ESF-Mittel wurden fiir das Bundesprogramm, d.h. die Summe der bundes-
eigenen ESF-Programme, geplant, 50 Prozent fiir die Programme der 11 westdeut-
schen Lander (einschlieBlich Westberlin). Im Rahmen des GFK fiir das ostdeutsche
Ziel 1-Gebiet wurde fiir das ESF-Monofondsprogramm des Bundes (OP des Bundes)
im Verhaltnis zu den Landern ein geringerer Anteil angesetzt. Hier sollten im GFK-
Schwerpunkt 4 ,Forderung der Humanressourcen” nach der Planung von 2000 rund
29 Prozent der ESF-Mittel dem Bund zur Verfligung stehen, 71 Prozent den flinf
ostdeutschen Landern sowie Ostberlin fiir den ESF-Einsatz im Rahmen ihrer Multi-
fondsprogramme (OPs der Linder).

34 Ohne die Gemeinschaftsinitiative EQUAL.
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Tabelle B.2.2: ESF-Inputziele 2000 bis 2006 von Bund und Lindern

West Ost Bundesgebiet
abs. abs. abs.
ESF-Mittel-Ansatz 4,76 100,0 5,86 100,0 10,62 100,0
(Mrd. EUR)
Lander 2,38 50,0 4,18 71,3 6,57 61,9
Bund 2,38 50,0 1,68 28,7 4,05 38,1

Forderziel Personen  1.250.000 100,0 1.468.100 100,0 2.718.100 100,0
Lander 831.000 66,5 1.233.100 84,0 2.064.100 759
Bund 419.000 33,5 235.000 16,0 654.000 241

Quelle: Programmergénzung (PE) zum EPPD Ziel 3, GFK Ziel 1, Programmergénzung (PE) zum OP des Bundes
(Humanressourcen) zu Ziel 1 sowie die OPs der ostdeutschen Lander einschlieBlich Ostberlin; eigene
Berechnungen.

Die Summe der dem Bund fiir die Zeit von 2000 bis 2006 zur Verfiigung stehenden
ESF-Gelder gab den Rahmen fiir das maximal mdgliche Volumen an ESF-Mitteln
fiir das ESF-BA-Programm aus der Sicht des Jahres 2000. GleichmaBig verteilt
auf die sieben Forderjahre hatten demnach aus dem ESF pro Jahr maximal bis zu
0,6 Mrd. Euro fiir das Programm zur Verfligung stehen sollen - abziiglich des fiir
die ESF-Kofinanzierung des Jugendsofortprogrammsin dessen geplanten Laufzeit
bis 2003 noch zu beriicksichtigen Anteils sowie der Planungen fiir weitere klei-
nere Bundesprogramme (z. B. CAST, Xenos, Innovative MaBnahmen). Vor diesem
Hintergrund konnte zum Startzeitpunkt des ESF-BA-Programms von einem jdhr-
lich verfiigbaren ESF-Mittelvolumen in einer GréBenordnung zwischen 0,3 Mrd.
und 0,4 Mrd. Euro ausgegangen werden. Hinzu kamen noch die Mittel aus dem
Beitragshaushalt des SGB Ill, also der Anteil von rund 45 Prozent im Westen
und 65 Prozent im Osten am Gesamtvolumen der Programmmittel. Fiir alle ESF-
Bundesprogramme weist die indikatorische Finanzplanung fiir die siebenjahrige
Programmlaufzeit eine Summe von insgesamt rund 7,9 Mrd. Euro aus. Geht man
davon aus, dass rund die Halfte auf das ESF-BA-Programm entfallen wiirde, dann
lasst sich fiir dieses Programm pro Jahr ein maximales Haushaltsvolumen von bis
zu 600 Mio. Euro schatzen.

Auch hinsichtlich der zweiten Plangr6Be des Programminputs - die angestrebte
Zahl der gefrderten Personen - geben die Programmplanungsdokumente auf den
ersten Blick keine spezifische Auskunft fiir das ESF-BA-Programm, sondern nur fiir
das ESF-Bundesprogramm insgesamt (Tabelle B.2.2). Gleichwohl kann schon aus
dem hohen, wenn auch im Dachprogramm nicht konkret kalkulierten Anteil beim
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Mittelansatz sowie aufgrund der geplanten Einsatzfelder gefolgert werden, dass
ein groBer Anteil des auf den Bund entfallenden ,Forderziel(s) Personen” fiir das
ESF-BA-Programm vorgesehen war - wiederum abgesehen von der besonderen
Schwerpunktsetzung bei den Jugendlichen mit dem Jugendsofortprogramm.

Insgesamt wurde fiir die Zeit von 2000 bis 2006 im EPPD fiir Westdeutschland
die Férderung von 1,25 Mio. Personen aus dem ESF vorgesehen (vgl. im Folgenden
Tabelle B.2.2). Darunter wurde die Zahl von 0,42 Mio., also rund 34 Prozent, fiir
das ESF-Bundesprogramm geschatzt. Die Abweichung von der halftigen Mittel-
verteilung zwischen Bund und westdeutschen Landern beriicksichtigt unterschied-
lich kostentrdachtige Ansatze bei der Férderung von Personen sowie den Umstand,
dass nur die Lander neben der Forderung von Personen und Projekten zusétzlich
Infrastrukturen und Konzepte der Weiterbildung mit ihrem Programm unterstiitzen
wollten. Im Rahmen der Planung der ESF-Forderung im Ziel 1-Gebiet wurde ein
noch héherer Anteil fiir die ostdeutschen Lander vorgesehen. Zwar weist das GFK
keine Summe der personenbezogenen Forderziele der OPs der Lander und des Bun-
des aus. Aber aus der Summe der einzelnen OPs folgte fiir die ostdeutschen Linder
einschlieBlich Ostberlin ein Forderziel von 1.233.100 Personen. Mit rund 0,24 Mio.
Personen als ESF-Forderziel des OP des Bundes entfielen auf ihn nur 16 Prozent des
ESF-Forderziels von 1.468.100 Personen in Ostdeutschland insgesamt.

Bundesweit betrachtet wurde nach den Programmplanungsdokumenten eine
ESF-Foérderung von 2.718.100 Personen angestrebt. Davon entfielen mit 654.000
rund 24 Prozent auf das ESF-Bundesprogramm. Pro Jahr des siebenjdhrigen Forder-
zeitraums waren dies rund 93.000 Personen. Auch hierzu konnte beim Programm-
start davon ausgegangen werden, dass das ESF-BA-Programm daran einen erheb-
lichen Anteil haben wiirde.

Inhaltlicher Schwerpunkt der Programmierung war die Strukturierung der
.Dachprogramme” nach den Politikfeldern, darin nach den MaBnahmebereichen
bzw. ,Prioritdten” der ESF-Verordnung und in Bezug auf die Beschaftigungspoli-
tischen Leitlinien. Hierzu wurden die vorgesehenen Férderansatze von Bund und
Landern abgestimmt, darauf bezogen der geplante Mitteleinsatz verteilt und dies
dann in den Programmergénzungspapieren auf der Grundlage einer ex-ante-Eva-
luation in einer Vorstellung der von den Ldndern und vom Bund geplanten Ak-
tionen in den einzelnen Politikfeldern und MaBnahmebereichen konkretisiert. In
der Tabelle B.2.3a ist das im EPPD zum Ziel 3 in Westdeutschland vereinbarte und
von der Kommission bewilligte Verhandlungsergebnis festgehalten. Im Rahmen der
Ziel 1-Férderung in Ostdeutschland wurde kein gemeinsames Bund-Lander-ESF-
Programm verabredet. Die Tabelle B.2.3b beschreibt daher nur die entsprechenden
Planungen fiir das OP des Bundes zum Forderschwerpunkt ,Humanressourcen” im
Rahmen des libergreifenden Gemeinschaftlichen Férderkonzepts GFK Ziel 1.
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Auf diese Weise wurde ein arbeitsteiliges Gesamtkonzept der ESF-Férderung jeweils
fiir West- und Ostdeutschland beschlossen, welches in seinen Zielen, Instrumen-
ten und Finanzmitteln den verbindlichen Bezugsrahmen fiir alle Einzelprogramme
darstellte, ohne diese darin im Einzelnen hinsichtlich der geplanten InputgréBen
(Mittel und Personen) genauer festzulegen. Diese relative Offenheit sollte Flexibili-
tat in der koordinierten Programmumsetzung von Bund und Landern ermdglichen.
Deshalb kann im Folgenden fiir das ESF-BA-Programm nur angegeben werden, in
welchen Politikfeldern und MaBnahmebereichen es mit seinen Férderansitzen (vgl.
Kapitel 2.2) mit welchem relativen Gewicht, d. h. allein oder arbeitsteilig mit an-
deren Programmen, umgesetzt werden sollte. Aufgrund seines hohen quantitativen
Gewichts im Rahmen des ESF-Bundesprogramms indizieren die dazu verabredete
Mittelverteilung und die in Aussicht genommene Zahl gefoérderter Personen an-
satzweise bereits eine entsprechende Plan-Struktur des ESF-BA-Programms, an die
seine Implementation nach inhaltlicher Schwerpunktsetzung und im quantitativen
Niveau gemessen werden kann.
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EPPD zu Ziel 3 - ESF-Politikbereiche und MaBnahmen insgesamt sowie fiir die

ESF-Bundesprogramme, darunter das ESF-BA-Programm

Tabelle B.2.3a
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OP des Bundes (Humanressourcen) zu Ziel 1 = ESF-Politikbereiche und

MaBnahmen, darunter das ESF-BA-Programm

Tabelle B.2.3b
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Im Politikfeld® A ,Aktive und praventive Arbeitsmarktpolitik” wurden MaBnahmen
zur Forderung arbeitsloser Jugendlicher vorgesehen (M 1) sowie MaBnahmen zur
Verhinderung von Langzeitarbeitslosigkeit Erwachsener (M 2 und M 3). Insgesamt
hatte dieses Politikfeld entsprechend der von den Beschéaftigungspolitischen Leit-
linien vorgegebenen Prioritdtensetzung fiir praventive MaBnahmen mit 40 Pro-
zent den hochsten Anteil der geplanten ESF-Mittel. Das ESF-BA-Programm war
in diesem Politikfeld in spezifischer Arbeitsteilung eingebunden. Im MaBnahme-
bereich fiir jugendliche Arbeitslose sollte das ESF-BA-Programm zugunsten des
Jugendsofortprogramms (das hier zugeordnet war) weniger engagiert sein. Bei den
MaBnahmen zur Verhinderung der Langzeitarbeitslosigkeit Erwachsener war das
ESF-BA-Programm auf die MaBnahme ,Qualifikation, Information und Beratung”
konzentriert (M 2). Hierzu wurde der Einsatz der ESF-kofinanzierten Instrumente
zur beruflichen Weiterbildung des SGB vorgesehen, soweit erwachsene Personen
gefordert werden, die noch nicht langzeitarbeitslos sind. Angekniipft wurde da-
mit an den entsprechenden Schwerpunkt des Vorlduferprogramms ,, AFG-Plus”, der
vor allem auf Personen zielte, die wegen einer fehlenden gesetzlichen Unterhalts-
leistung von der Regelférderung kaum erreicht wurden. Dagegen sollte sich das
ESF-BA-Programm in diesem Politikfeld nicht an der Umsetzung der MaBnahme
.Forderung der Beschiftigung" (M 3) beteiligen. Dazu war zunichst keine ESF-Ko-
finanzierung der entsprechenden SGB IlI-Instrumente vorgesehen. Wie in der alten
ESF-Forderperiode planten nur die Lander ESF-MaBnahmen zur Beschaftigungsfor-
derung (und griffen zur Kofinanzierung vor allem auf die gesetzliche Regelf6rde-
rung mit ABM und SAM zurick).

Ebenso wurde im Politikfeld B ,Gesellschaft ohne Ausgrenzung” das ESF-BA-
Programm nur der MaBnahme ,Qualifizierung, Information und Beratung” (M 4)
zugeordnet, also nicht an der MaBnahme ,Férderung der Beschiftigung” (M 5)
beteiligt.’® Ziel war die ,Bekdmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit unter besonderer
Beriicksichtigung alterer Arbeitsloser und von Personen mit besonderen Integrati-
onsproblemen” wie z.B. Migranten. Im Zuge der Verhandlungen bei der Program-
mierung hatte die Kommission darauf bestanden, dieses Aktionsfeld im Sinne der
Beschiftigungspolitischen Leitlinien eindeutig von praventiven MaBnahmen ab-
zugrenzen und im Volumen dazu nachrangig zu planen. Pragmatisch betrachtet
hatten hierzu alle vom ESF-BA-Programm im Rahmen von FoW und TrainingsmaB-

35 Zur Vereinfachung werden im Folgenden die Politikbereiche des EPPD und die entsprechenden MaBnahmen im OP
einheitlich als Politikfelder bezeichnet und mit der Buchstaben- und Ziffernkennung des EPPD zitiert.

36 Allerdings wurde in den entsprechenden Textteilen von EPPD (S. 177) sowie im OP zu Ziel 1 (S. 21) noch angekiin-
digt, dass der Bund eine ergédnzende Férderung bei StrukturanpassungsmaBnahmen (SAM) fiir &ltere Arbeitslose
plane. In den SollgroBen fiir Mittelansatz und Personen war dies jedoch nicht beriicksichtigt worden. Wie auch der
in EPPD und OP angekiindigte Plan, mit dem ESF-BA-Programm im Rahmen der MaBnahmebereiche zur Qualifizie-
rung eine Job-Rotation zu unterstiitzen, wurde dies in den Programmrichtlinien nicht aufgegriffen.
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nahmen Geférderten zugeordnet werden konnen, die mindestens ein Jahr arbeits-
los gemeldet waren. Die Lander hatten sich fiir ihre ESF-Programme gegen eine
so statistisch eindeutige Definition gewendet, weil ihnen dies angesichts der von
ihnen angezielten Personenkreise (z.B. bestimmte Gruppen unter den Sozialhilfe-
beziehern) unpraktikabel erschien. Und zudem sollten die auch im ESF-BA-Pro-
gramm als spezifische Zielgruppe genannten Alteren mit ihrem besonders hohen
Verbleibsrisiko in Arbeitslosigkeit auf der Definitionsebene einer ESF-Programm-
MaBnahme hervorgehoben werden. Somit bestand im EPPD und OP faktisch eine
nicht eindeutige Abgrenzung zwischen den MaBnahmen (2) und (4) und es konnte
womaglich der unbegriindete Eindruck entstehen, als seien unter den im Rahmen
von MaBnahme (2) im préventiv gezielten Politikfeld Geforderten keine Personen,
die ebenfalls von einer Ausgrenzung vom Arbeitsmarkt bedroht waren.

Am im Mittelansatz relativ kleinen Politikfeld ,Berufliche Bildung und allge-
meine Bildung, lebenslanges Lernen" (C) war das ESF-BA-Programm nicht beteiligt.
Dieses Politikfeld zielte auf die Verbesserung der ,Systeme" von beruflicher Aus- und
Weiterbildung. Im SGB IIl fand sich mit seinem Ansatz der individuellen Arbeitsfor-
derung dazu kein Ankniipfungspunkt, so dass das ESF-BA-Programm mit seinem
erganzenden Forderansatz bei Personen hierzu nichts direkt beitragen konnte.

Das Politikfeld D ,Anpassungsfihigkeit und Unternehmergeist” entsprach (in
der Terminologie nun den Beschiftigungspolitischen Leitlinien angepasst) dem al-
ten Ziel 4 des ESF bis 1999. Weil das SGB Il aufgrund seiner Beitragsfinanzierung
im Bereich der beruflichen Weiterbildung traditionell relativ strikt von MaBnahmen
der betrieblichen Weiterbildung abgegrenzt war und ist, wurde das ESF-BA-Pro-
gramm nicht an der entsprechenden MaBnahme (M 7) beteiligt. Fiir die MaBnah-
me (M 8) ,Kurzarbeit und Qualifizierung" sollte dagegen das ESF-BA-Programm
allein zusténdig sein, konnten also die entsprechenden Sollwerte von EPPD und OP
deshalb (nur) hier auch als Sollwerte fiir die Qualifizierung bei Kurzarbeit gelesen
werden. Unter die ,Férderung des Unternehmergeistes” (M 9) fiel insbesondere die
Férderung von Existenzgriindungen. Abgesehen von eventuellen Projekten im Rah-
men des kleinen Programms ,Innovative Modellprojekte” war hier fiir den Einsatz
der ESF-Bundesmittel das ESF-BA-Programm mit der Férderung von Existenzgriin-
dungsseminaren und dem Coaching von Griindern aus Arbeitslosigkeit eingerech-
net. Daneben wurden im Rahmen der Landerbeteiligung am westdeutschen EPPD
und in den OP der ostdeutschen Linder ebenfalls spezifische Forderrichtlinien fiir
Existenzgriinder und Existenzgriinderinnen vorgesehen. Hier sollte die Abgrenzung
zwischen dem ESF-BA-Programm und den Landerprogrammen darin erfolgen, dass
sich die Ldnder dann, wenn sie arbeitslose Griinder fordern wollen, auf Personen
konzentrieren, die keine Leistungen aus der gesetzlichen Arbeitsférderung bezie-
hen, weil sich das ESF-BA-Programm in diesem Politikfeld (im Unterschied zur be-
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ruflichen Qualifizierung) auf die ergénzende Férderung von Uberbriickungsgeldbe-
ziehern beschranken sollte.

Mit dem Politikfeld E ,Chancengleichheit von Frauen und Mannern" verband
sich eine spezifische Zielsetzung des ESF, die leicht mit der generellen Forderung
nach Gender-Mainstreaming verwechselt werden kann. Eine gleichberechtigte, ih-
ren Anteilen unter den Zielgruppen entsprechende Einbeziehung von Frauen in die
ESF-Férderung im Sinne des Gender-Mainstreaming war mit der ESF-Verordnung
fiir alle Politikfelder und MaBnahmen des ESF als Querschnittsziel vorgesehen. Im
Politikfeld ,Chancengleichheit” waren dagegen mit immerhin 10 Prozent aller ESF-
Mittel des Bundes spezifischne MaBnahmen fiir Frauen eingeplant, die zusatzlich
zum Mainstreaming fiir Frauen durchgefiihrt werden sollen. Damit wurde auch das
ESF-BA-Programm in die Pflicht genommen, obwohl es im forderrechtlichen Sinne
mit dem Ansatz der Individualférderung keine direkte Forderung von MaBnahmen
erlaubte und daher in den Richtlinien auch keine frauenspezifischen MaBnahmen
vorgesehen waren (vgl. oben Kapitel 2.3). Allenfalls konnte hier die Férderung der
Teilnahme von spezifischen Personengruppen unter den Frauen (z.B. Berufsriick-
kehrerinnen) z. B. an WeiterbildungsmaBnahmen zugeordnet werden - immer kon-
frontiert mit der Frage, ob dies nicht als Teil des Gender-Mainstreaming in den
anderen Politikfelder zu verorten ware.

Nicht zuletzt das Problem der Zuordnung des ESF-BA-Programms zum letztge-
nannten Politikfeld unterstreicht — so kann an dieser Stelle vorerst zusammenge-
fasst werden - dass die Programmierung des ESF durch den Bund und die Linder
fiir das ESF-BA-Programm einen Rahmen setzte, bei dem von Beginn an absehbar
war, dass es ihm aufgrund der Bindung an das SGB Ill nur in spezifischer Weise
entsprechen konnte. Es war als zentrales Programm des Bundes in den Kontext des
westdeutschen EPPD und ostdeutschen OP (und damit auch des umfassenderen
GFK zu Ziel 1) gestellt und dadurch auf dessen Schwerpunktsetzungen in den Zielen
und bei der Mittelverteilung auf die Politikfelder verpflichtet.

Vorteilhaft, weil mit Offenheit fiir flexible Umsetzung verbunden, erscheint
angesichts der ohnehin grundsétzlichen Probleme genauer Sollvorgaben zu Pro-
grammen (die deshalb nur als Orientierungsvorgaben und nicht ,buchhalterisch”
bewertet werden sollten), dass die Planungen in den ,Dachprogrammen” zu Ziel 3
und Ziel 1 nicht auf die Ebene einzelner Richtlinien-Programme des Bundes und der
Lander ,heruntergebrochen” wurden. Gleichwohl war der Flexibilitdtsspielraum fiir
ein gewichtiges Programm wie das ESF-BA-Programm auch nicht sehr groB3. Dar-
aus resultierten Anforderungen an die Steuerung der Programmdurchfiihrung und
ihrer kontinuierlichen Abstimmung mit den anderen Richtlinien-Programmen des
Bundes und der Lander. Dies wiederum konnte nicht allein aus der Perspektive des
ESF erfolgen, sondern erforderte zugleich, dass die Moglichkeiten der Steuerbarkeit
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des Programms in seiner kofinanzierenden Bindung an die gesetzliche Regelférde-
rung beachtet werden. Das angesichts der unscharfen Einbettung in die ,ESF-Dach-
programme” bestehende Steuerungsproblem wurde damit nicht vereinfacht. Umso
wichtiger war deshalb, ob und inwieweit die Regelférderung nach dem SGB Ill selber
fiir entsprechende Flexibilitdt im Rahmen der ESF-Zielsetzungen anschlussfahig war.

2.4 Umsetzungsstrukturen und Anspruch auf reflexive
Steuerung

Mit der Entscheidung des Bundes, das ESF-BA-Programm in enger Anlehnung an
das vorherige AFG-Plus zu gestalten, wurden zugleich die Risiken fiir die Steuerung
und Durchfiihrung des Programms in Kauf genommen, die sich schon beim Vor-
lauferprogramm in seiner forderrechtlichen und finanziellen Abhangigkeit von der
Entwicklung der Regelférderung gezeigt hatten. Diese ergaben sich grundsatzlich
aus der Bedingung der Kofinanzierung, also Mischfinanzierung des Programms mit
ESF-Mitteln und Beitragsmitteln des SGB llI-Haushalts. Die Umsetzung der ergan-
zenden ESF-Férderung war abhéngig von der Planung und Umsetzung des ergénzten
SGB llI-Instrumentariums. Dies war zugespitzt durch den Ansatz der Individualfor-
derung des SGB Ill. Das Vorlduferprogramm und nun auch das ESF-BA-Programm
waren in jedem einzelnen Forderfall an das SGB Il geknlipft, also bei jeder einzelnen
Férderentscheidung leistungsrechtlich durch das SGB Il konditioniert.

Anders als die Bundeslédnder, die ,Projekte” (d.h. in der BA-Sprache ,MaBnah-
men") férderten, war das ESF-BA-Programm wie das mit ihm ergénzte SGB Ill den
Bedingungen der individuellen Arbeitsforderung verpflichtet.’” Der Bund hatte sich
mit seiner ESF-Kofinanzierung an das SGB Il gebunden, also an gesetzliche Rege-
lungen. Damit war die Mdglichkeit zur mehr oder weniger flexiblen Umsetzung des
Programms von der bundespolitischen Gestaltung des Gesetzes selber einschlieB-
lich seiner Finanzierungsquellen (Beitragsmittel), dem jdhrlich neu festgelegten
Umfang der Mittelausstattung und der im Gesetz vorgesehenen dezentralen Um-
setzung abhangig. Demgegeniiber waren die Lander bei ihrem ESF-Mitteleinsatz
grundsatzlich flexibler. lhre Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik war nicht
gesetzlich geregelt und sie waren in der Budgetierung nicht allein auf den kofinan-
zierenden Anschluss an die gesetzliche Forderung verwiesen, sondern konnten auch
auf eigene Steuermittel zuriickgreifen.

37 Im EPPD (S. 156) wurde dieser Unterschied betont und damit abgestellt auf die fiir die Linder leichter gegebene
Mdglichkeit, Projekte mit je spezifischem regionalen Problembezug und innovativen Gehalt zu fordern. Allerdings
bedeutet ,Individualférderung"” des SGB IIl und des ergdnzenden ESF-BA-Programms nicht, dass hier nicht eben-
falls dem regionalen Problembezug Rechnung getragen werden konnte und innovative MaBnahmen nicht moglich
gewesen waren. Der Ansatz der Individualférderung bezeichnet lediglich die férderrechtliche und leistungsrechtli-
che Konstruktion des SGB III. Faktisch erfolgte bis zu den ,Hartz-Gesetzen" durchaus auch eine MaBBnahmeplanung.
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Die Erfahrungen mit dem Vorlauferprogramm belegten, dass die finanzielle und leis-
tungsrechtliche Bindung an das SGB Il erhebliche Probleme fiir die Umsetzung des
ESF-BA-Programms implizierte. Das politisch bedingte ,Auf und Ab" der Arbeitsfor-
derung im Rahmen der 1998 mit der Abldsung des AFG durch das SGB Il modifizier-
ten gesetzlichen Arbeitsmarktpolitik (fiskalpolitisch begriindete Einsparungen der
Mittel fiir aktive Arbeitsmarktpolitik 1997, dann wahlpolitisch bedingter kurzfristi-
ger Aufschwung 1998) hatte zu erheblichen Planungs- und Umsetzungsproblemen
fiir die daran gekoppelte ESF-Férderung gefiihrt. Dies wurde noch verstérkt durch
die Mischfinanzierung aus dem AFG bzw. ab 1998 SGB IlI in jedem einzelnen Fall.
Aus der Sicht der Begleitforschung zum Vorlduferprogramm handelte es sich um
einen Konstruktionsfehler des Programms, weil auf diese Weise, also aufgrund des
praktischen Widerspruchs von fiskalischer und leistungsrechtlicher Konditionierung
einerseits und wirkungsbezogener Orientierung an den Férderzielen des ESF anderer-
seits, die Mdglichkeiten zu einer zielgerechten Umsetzung des ESF-BA-Programms
beeintrichtigt wurden (vgl. Deeke 1999; Deeke/Schuler 2003: 76 ff.).

In der Begriindung und Planung des neuen ESF-BA-Programms im EPPD zu
Ziel 3 wurde jedoch herausgestellt, dass die Bundesregierung nun auf eine stetige
Arbeitsforderung nach dem SGB Il setze, also kurzfristige fiskalpolitische Erwa-
gungen zugunsten einer Orientierung an der fiir eine absehbar ldngere Zeit auf dem
Arbeitsmarkt bestehenden Problemlage zuriickstellen wolle. Zumindest in dieser
Hinsicht konnte dies als eine potenzielle Erleichterung fiir die Umsetzung des damit
verkniipften ESF-BA-Programms erscheinen - auch wenn damit das angesproche-
ne Konstruktionsproblem des Programms nicht behoben war.

Damit ist die Frage aufgeworfen, welche Konsequenzen die ab 2000 neue An-
forderung zur externen Koordination des Programms im Rahmen der {ibergeord-
neten Dachprogramme einerseits und die Anforderung zur internen Koordination
im Verhaltnis zum noch relativ neuen SGB Il anderseits flir Umsetzungsstrukturen
und Steuerungsmaoglichkeiten hatten.

2.4.1 Umsetzungsstrukturen

Die Umsetzung des ESF erfolgte mit Beginn der neuen Strukturfondsphase ab 2000
in einem mehrstufigen Modell von zentraler, zielorientiert intendierter Steuerung
und dezentraler Verantwortung fiir Umsetzung und Zielerreichung. Dies galt in der
ersten Stufe fiir das Verhiltnis von Europiischer Kommission (bzw. zustindiger Ge-
neraldirektion) und Mitgliedstaat, in der zweiten Stufe im Verhiltnis Mitgliedstaat
(in Deutschland Bund und Linder) und einzelnen Fondsverwaltern des ESF-Bundes-
programms und der ESF-Landerprogramme, drittens fiir die Umsetzung der darin
eingebetteten Einzelprogramme selber. Dementsprechend unterlag auch das ESF-
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BA-Programm diesem mehrstufigen Modell, wurde darin als Beitrag zur Umsetzung
der Dachprogramme extern koordiniert. Zugleich bestand in der Durchfiihrung durch
die Bundesanstalt fiir Arbeit in Verbindung mit dem SGB IlI grundsétzlich die Chan-
ce, auch die interne Koordinierung in einem Verhaltnis von zentraler Zielsteuerung
und dezentraler Verantwortung zu gestalten. Allerdings beinhalteten die leistungs-
rechtliche Konditionierung des Programms und das Fehlen mittelfristiger, liber ein
Haushaltsjahr hinausreichender Inputziele bei zwar flexibler, aber gleichwohl beste-
hender externer Bindung an die entsprechenden PlangréBen der Dachprogramme
auch das Risiko von Steuerungshemmnissen und damit einer Zielverfehlung.

Generell war mit der Reform der Strukturfonds zu Beginn der neuen Forderperi-
ode seitens der Kommission der Anspruch verbunden, die vormals stark konditional
reglementierte Umsetzung des ESF durch ein Konzept einer Zielsteuerung mit Bezug
auf die Europdische Beschiftigungsstrategie abzuldsen (vgl. Kapitel 2.1.1). So wurde
z.B. das oben beschriebene Verfahren der Programmierung als ein Ansatz der dezen-
tralisierten Programmplanung verstanden, weil die in den Papieren zur Programm-
erganzung in einzelne PlangroBen ausdifferenzierten Vorhaben der Mitgliedstaaten
und Regionen der Kommission nur noch zur Information und nicht mehr zur Geneh-
migung vorgelegt werden mussten. Zugleich wurde die Rolle der Begleitausschiisse
dadurch gestarkt, dass die Kommission nur noch beratende Stimme haben sollte, so-
wie dadurch, dass unter dem Stichwort einer ,erweiterten Partnerschaft" neben den
fiir die Umsetzung zustandigen nationalen und regionalen Behdrden nun verstarkt
darauf Gewicht gelegt werden sollte, dass sich die Wirtschafts- und Sozialpartner so-
wie weitere thematisch relevante Organisationen (z.B. in den Bereichen der Umwelt
oder Chancengleichheit von Frauen und Ménnern) beteiligen. Im Rahmen der ,Dach-
programme” wie EPPD und OP waren die jeweiligen Begleitausschiisse zustindig fir
alle Fragen der Vorbereitung, Finanzierung, Begleitung und Bewertung der Struktur-
fondsinterventionen und damit auch fiir die entsprechende Abstimmung aller dem
EPPD oder OP zugeordneten einzelnen Richtlinienprogramme von Bund und Landern.

Das Konzept der Dezentralisierung mit erweiterter Partnerschaft sollte auch fiir
alle einzelnen Programme unterhalb der Ebene von EPPD und OP gelten. Aus Sicht
der Kommission wurde damit im Sinne einer Regionalisierung der Umsetzung der
Strukturfonds eine gréBere Problemndhe entsprechend dem jeweiligen regionalen
Handlungsbedarf angestrebt, und zwar unter Einbeziehung aller relevanten regi-
onalen Akteure. Angekniipft wurde damit in Deutschland erstens an das foderale
System des Bundes, in dem bereits die Lander aus EU-Sicht als Regionen gelten,
zweitens an die ohnehin seit Jahren bestehenden Bemiihungen einer Regionali-
sierung in verschiedenen Politikbereichen durch die Erweiterung dezentraler Ent-
scheidungsmdoglichkeiten unter Beteiligung der im jeweiligen Politikfeld relevanten
Akteure in der Region.
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Gerade im Bereich der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik sind aufgrund der
regional differenzierten Problemlagen und den deshalb nur vor Ort in Kooperation
mit den relevanten Akteuren zielorientiert plan- und umsetzbaren MaBnahmen
dezentrale Handlungsspielrdaume und Entscheidungsméglichkeiten wichtig. Indem
die BA mit der Umsetzung des ESF-BA-Programms beauftragt wurde, stand mit
ihren Arbeitsamtern eine bundesweite dezentrale Organisationsstruktur fiir die-
sen Schwerpunkt des ESF in Deutschland zur Verfligung. Im Rahmen der relativ
allgemein gehaltenen Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen zum ESF-BA-
Programm hatten die &rtlichen Dienststellen der BA so gesehen die Chance zu einer
flexiblen, auf die jeweiligen regionalen Besonderheiten des Arbeitsmarktes und der
Tragerlandschaft bezogenen Umsetzung.

Die zentralen Programmvorgaben erfolgten durch das Fachreferat in der Haupt-
stelle der BA, welches zugleich fiir die SGB lll-Instrumente FoW und Trainings-
maBnahmen zustdndig war, also die Regelinstrumente, an die mit dem ESF-BA-
Programm wie schon in der Vergangenheit primar angekniipft werden sollte.*® Die
Landesarbeitsamter als Mittelinstanz waren zustéandig fiir die regionale Verteilung
der ESF-Mittel und Umsetzungsaspekte, die wie z. B. bei Qualifizierung von Kurz-
arbeitenden u. U. die Mdglichkeiten einer dezentralen Entscheidung vor Ort Giber-
schreiten. Daneben hatten sie die Aufgabe zur Abstimmung mit der jeweiligen Lan-
derarbeitsmarktpolitik, um Uberschneidungen zwischen dem ESF-BA-Programm
und der ESF-Férderung durch die Lander zu vermeiden. Die Arbeitsdmter vor Ort
(einschlieBlich ihrer Verwaltungsausschiisse) waren die eigentlichen Umsetzungs-
akteure. Sie planten, organisierten, entschieden und berichteten den Einsatz der
ESF-Leistungen bzw. der damit kofinanzierten Instrumente des SGB Ill. Daneben
sollten die Arbeitsdmter und Landesarbeitsamter wie in der Vergangenheit auch in
die Umsetzung der ESF-Landerprogramme einbezogen werden.*

Mit der Einfiihrung des SGB Ill im Jahr 1998 wurden die Mdglichkeiten ei-
ner dezentralen und deshalb entsprechend den besonderen 6rtlichen Bedingungen
problembezogenen gesetzlichen Arbeitsforderung verbessert. Seitdem entschieden
die einzelnen Arbeitsamter bzw. ihre drittelparitdtisch besetzten Verwaltungsaus-
schiisse liber die konkrete Ausrichtung der Arbeitsforderung vor Ort. Anders als in
der Vergangenheit gab es seitdem nicht mehr zentrale Vorgaben fiir den jeweiligen
Mitteleinsatz zu den einzelnen Forderinstrumenten. Nun konnten die Amter den

38 Beim alten ESF-BA-Programm bis 1999 war die Steuerung noch in einem gesonderten Referat angesiedelt. Auf-
grund des Ergénzungsverhéltnisses des ESF zu den Regelinstrumenten konnte die neue Zuordnung als Vorteil
erscheinen.

39 Dies erfolgte in einem breiten Spektrum - angefangen von Abstimmungsgesprachen auf landespolitischer Ebene
bis hin zur Beteiligung am Prozess regionaler Zielvereinbarungen (z. B. NRW) sowie durchgéngig schon dann, wenn
mit der ESF-Forderung der Lénder etwa SGB Ill-MaBnahmen wie ABM ergénzt werden. Vgl. dazu die Darstellung der
Lédnder zu ihren Verfahren der Auswahl von Aktionen, Férdervorhaben bzw. Projekten in der Programmergdnzung
zum EPPD.
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Instrumenteneinsatz selber strukturieren im Rahmen ihres Eingliederungstitels fiir
die ,Ermessensleistungen” der aktiven Arbeitsforderung.®

Weil die Arbeitsamter selber liber ihren Instrumenteneinsatz im Rahmen ihrer

verfligbaren Mittel entscheiden konnten, konnte bei der jahrlichen Planung und
Verhandlung der Ausgabemittel fiir das ESF-BA-Programm von der Zentrale der BA
und dem BMAS lediglich ein Haushaltssoll fiir die ESF-Mittel veranschlagt werden.
Eine entsprechende Festlequng eines kofinanzierenden Budgets aus dem SGB IlI-
Haushalt hatte aufgrund des spezifischen Instrumentenkastens des Programms
eine indirekte Vorentscheidung der Zentrale lber die Strukturen der regionalen
Umsetzung der SGB IlI-Férderung bedeutet.

Von den fiir die Ergdnzung durch das ESF-BA-Programm relevanten Regelinst-

rumenten gehdrten zum Eingliederungstitel die FoW und TrainingsmaBnahmen,
nicht jedoch das Uberbriickungsgeld fiir arbeitslose Existenzgriinder und Kurzar-
beitergeld. Die Anbindung der ESF-Ergénzung von FbW und TrainingsmaBnahmen
an den Eingliederungstitel bedeutete, dass von der Hauptstelle bzw. den Landes-
arbeitsdmtern fiir den GroBteil der ESF-Mittel keine konkreten Inputziele (Sollvor-
gaben) hinsichtlich materieller und monetérer GréBen fiir den spezifischen Inst-
rumenteneinsatz der Amter gegeben werden konnten. Uber den Umfang und die
konkrete Ausrichtung der FoW und TrainingsmaBnahmen entschieden die Amter
im Rahmen ihres Eingliederungstitels. Deshalb konnte die Entscheidung liber die
damit forderrechtlich verkniipfte ESF-Erganzung nur dezentral und in Abwégung
mit den anderen Férdermdglichkeiten des Programms maglich sein. Damit erhohte
sich zwar das Potenzial fiir eine flexible Umsetzung des ESF-BA-Programms - aber
immer in Abhangigkeit von der allein schon aufgrund ihres quantitativen Gewichts
prioritdren Planung und Umsetzung der Regelinstrumente des SGB Il vor Ort.

Auch die ESF-Erganzung bei der Existenzgriindungsforderung und die Qua-

lifizierung wahrend struktureller Kurzarbeit konnten letztlich nur dezentral ent-
schieden werden. Die ergdnzende Griindungsforderung konnte praktisch nur im
Einzelfall und bezogen auf vor Ort institutionell mehr oder weniger glinstige Rah-
menbedingungen entscheidbar sein. Gleiches galt im Prinzip auch fiir die Még-
lichkeit zur Qualifizierung bei Kurzarbeit, wobei jedoch die Nichtplanbarkeit von
struktureller Kurzarbeit und des Ausgangs der interessenpolitischen Verhandlungen
liber Personalabbau den Ausschlag tiber die Mdglichkeit zur Umsetzung der ESF-
Forderung geben. Deshalb hatte das Bundesarbeitsministerium der BA (nur) fiir
dieses Instrument einen quantitativen Rahmen vorgegeben. Demnach sollten pro
Jahr nicht mehr als 15 Prozent der jeweils zu Beginn eines Haushaltsjahres fiir das

40 Allerdings gab es auch schon zuvor partielle Deckungsmaoglichkeiten zwischen dem Mittelansatz zu Einzelinstru-

menten, so dass die Arbeitsimter schon in der Vergangenheit Handlungsspielrdume hatten.
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ESF-BA-Programm kalkulierten ESF-Mittel fiir die Qualifizierung von Kurzarbeiten-
den eingesetzt werden.

Die Regeln zur Realisierung des Potenzials dezentral flexibler Umsetzung wur-
den von der Zentrale mit den Durchfiihrungsanweisungen auf der Grundlage der
Programmrichtlinien formuliert. Dazu gehdrte zum Beispiel, dass - wie bei der
Regelférderung gemaB & 71b SGB IV - von den Amtern moglichst alle ESF-For-
dermdglichkeiten anzubieten und so zu bewirtschaften waren, dass im gesamten
Jahresverlauf (Haushaltsjahr) Bewilligungen und Forderung moglich wurden. Ob
das Umsetzungsergebnis dann zu den entsprechenden OrientierungsgréBen und
-relationen in den Vorgaben der Dachprogramme passte, war zundchst ungewiss,
konnte erst im Nachhinein ermittelt werden. Schon dies macht deutlich, dass die
Maglichkeiten der zentralen Steuerung der Umsetzung des Programms vor Ort
beschrénkt waren. Zwar erlaubte - wie oben gezeigt (vgl. Kapitel 2.3) - die Ein-
bettung des Programms in die libergeordneten Dachprogramme eine nachtraglich
ausgleichende Flexibilitdt in der Summierung der Umsetzungsergebnisse aller in-
volvierten Einzelprogramme. Aber angesichts des quantitativ herausragenden Stel-
lenwerts des ESF-BA-Programms war dieser Flexibilitatsspielraum nicht sehr groB.

Diese Steuerungsrestriktion hatte nicht bestanden, wenn die monetaren Input-
ziele des Programms fiir das jeweilige Haushaltsjahr instrumentenspezifisch dif-
ferenziert und mit materiellen ZielgroBen verbunden worden waren. Aber erstens
hatte dies nichts an der Planungsungewissheit geandert, die aus dem Umstand
resultierte, dass es keine mittelfristige Sicherheit Gber den Umfang der verflig-
baren Haushaltsmittel gab. Zweitens wurden in der Programmierung bewusst
keine festen materiellen SollgréBen fiir die Einzelprogramme vorgegeben, denn
entsprechend der Steuerungsphilosophie des ESF wie auch des SGB Il sollte die
Programmumsetzung nicht allein vollzugsorientiert (als Realisierung von Inputzie-
len) erfolgen, sondern primér zielorientiert im Hinblick auf Forderergebnisse bzw.
damit angezielte Wirkungen.

Allerdings enthielten die deutschen ESF-Dachprogramme lediglich quantifizier-
te Inputziele. Ergebnisbezogene Zielsetzungen des ESF waren nur qualitativ defi-
niert und dabei unspezifisch orientiert auf Beitrdge zu den (zum Teil wiederum
quantifizierten) ZielgroBen der Beschiftigungspolitischen Leitlinien im Rahmen
der EBS. Dementsprechend gab es auch fiir das ESF-BA-Programm lediglich grob
kalkulierbare Inputziele (vgl. Kapitel 2.3), aber keine ergebnisbezogenen Zielgro-
Ben. Fiir die Umsetzung des SGB Il wurde dagegen ab Ende der neunziger Jahre
sukzessive ein differenziertes Konzept der Formulierung geschaftspolitischer Ziele
auf Bundesebene und auf regionaler Ebene sowie eines damit verbundenen, auch
unterjahrigen Zielcontrolling entwickelt und dann angewendet (Brinkmann 1999).
Fir die Umsetzung des ESF-BA-Programms gab es dagegen keine entsprechenden
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Regeln und Mechanismen zielorientierter Steuerung. Insoweit sich die Amter an
den geschaftspolitischen Zielen der aktiven Arbeitsforderung des SGB IlI orientier-
ten, war zu erwarten, dass sie auch ihre ergdnzende ESF-Férderung entsprechend
ausrichten wiirden.

Dass mit den Regeln der Zentrale, also den Durchfiihrungsanweisungen zum
ESF-BA-Programm, nicht zugleich auch ein Konzept zur ergebnisorientierten Ziel-
steuerung analog der Arbeitsforderung nach dem SGB Il eingefiihrt wurde, diirfte
auf zwei Griinde zurlickzufiihren gewesen sein. Erstens war das quantitative Ge-
wicht (Haushaltsvolumen) des Programms im Vergleich zur gesetzlichen Regelfor-
derung eher klein. So betrachtet machten quantifizierte Zielsetzungen und -ver-
einbarungen zu arbeitsmarktlichen Ertrdgen der Férderung ,mangels Masse" wenig
Sinn. Zweitens und vor allem schrankte aber die leistungsrechtliche Konditionie-
rung der erganzenden ESF-Forderung durch das Forderrecht der ergédnzten SGB Il1-
Instrumente und die darliber begriindete Abhdngigkeit der Fordermdglichkeiten
von den Ressourcen und den dezentralen Zielsetzungen der SGB IlI-Férderung die
Mdglichkeiten zu einer entsprechenden Steuerung des ESF-BA-Programms von
vorneherein ein.

Darin driickt sich ein generelles Problem der Steuerung eines Programms bei
dezentraler Umsetzung aus, welches sich im Falle des ESF-BA-Programms aller-
dings durch seine spezifische Verflechtung mit der aktiven Arbeitsforderung nach
dem SGB IlI verschéarft stellte. Der Ungewissheit Giber die Zieladdquanz der Ergeb-
nisse der Programmumsetzung kann aber tendenziell abgeholfen werden durch
prozedurale Mechanismen der Steuerung des Mittelflusses und mit einem System
der Begleitung und Bewertung, welches im Sinne einer reflexiven ergebnisbezoge-
nen Steuerung als Feedback-System eingerichtet ist und im Bedarfsfall Korrektu-
ren des Programms und seiner Implementation erlaubt. Der neue Steuerungsansatz
der Strukturfonds ab 2000 im Rahmen der Methode der offenen Koordinierung
sah entsprechende Regelungen vor, die auch fiir die Umsetzung des ESF-BA-Pro-
gramms galten.

2.4.2 Reflexive Steuerung?

Fiir den ESF wurden die Vorgaben der allgemeinen Strukturfondsverordnung insbe-
sondere in den ,Leitlinien flir die Begleit- und Bewertungssysteme der Interventio-
nen des ESF" konkretisiert (KOM GD Beschiftigung 1999). Demzufolge war ein Set
von Indikatoren fiir den Ressourceneinsatz, den Forderverlauf, die Ergebnisse und die
Wirkungen der ESF-Forderung zu ,bedienen”. Dieses sollte der Kommission die Mdg-
lichkeit zum begleitenden Controlling der ESF-Kofinanzierung nationaler Programme
geben und zugleich die jeweiligen Fondsverwalter und umsetzenden Organisationen
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innerhalb der Mitgliedstaaten - in Deutschland z.B. die Lidnder und die BA - zur
ergebnisbezogenen Zielsteuerung im eigenen Interesse an effektiver und effizien-
ter Umsetzung ihrer Programme anregen.* Begleitung (Monitoring) und Bewertung
(Evaluation) waren darin arbeitsteilig konzipiert - nicht zuletzt, um die Chance fiir
eine unabhdngige wissenschaftliche Evaluation zu erdffnen, die mit ihrer Implemen-
tations- und Wirkungsforschung die Informationsbasis fiir eine politische Evaluation
der Programme durch die dafiir zustandigen Begleitausschiisse liefern sollte.

Parallel dazu wurden mit den Vorgaben zu den Verwaltungs- und Kontrollsyste-
men aller Strukturfonds die Anforderungen zum Berichtssystem unter dem Aspekt
der Finanzkontrolle prozedural definiert, um tber Priifpfade und Stichprobenkon-
trollen Transparenz bis hin zum letzten einzelnen Forderfall zu gewahrleisten (VO
438/2001). Dies war wiederum in zeitlicher und sachlicher Hinsicht bezogen auf
die ab 2000 neuen Regeln zum Mittelfluss aus den Strukturfonds an die jeweiligen
nationalen Fondsverwalter und -umsetzer.

Das Finanzcontrolling einschlieBlich des ihm zugrunde liegenden Konzepts ei-
ner prozeduralen Steuerung liber den Mittelfluss hatte einen zentralen Stellenwert
fiir die Ubergreifende Steuerung der Dachprogramme wie auch fiir deren Umset-
zung in den Einzelprogrammen. Im Unterschied zur vorherigen Programmperiode
wurden ab 2000 nicht mehr regelmédBige und daher aus Empféangersicht relativ
genau kalkulierbare Zahlungen an die Fondsverwalter getatigt, aus denen anschlie-
Bend die Ausgaben finanziert und spater erst abgerechnet wurden. Jetzt wurde
zum Programmstart jeweils nur ein Vorschuss in Hohe von maximal 7 Prozent der
Mittel der Gesamtlaufzeit gegeben. Alle weiteren Zahlungen erfolgten nur noch als
Erstattung tatsachlich getdtigter Ausgaben der Endbeglinstigten der Programme
(im Falle des ESF-BA-Programms war dies die BA als letzte Gffentliche Stelle). Des-
halb mussten alle Fondsverwalter mdglichst zeitnah abrechnen und eine Mittel-
erstattung beantragen (im Falle des EPPD z.B. in der Zusammenfassung durch das
als oberste Verwaltungsbehorde dafiir zustdndige Bundesministerium als gemein-
samer Zahlungsantrag von Bund und Léndern). Zugleich legte die Kommission die
Jahrestranchen fiir die ,Dachprogramme" jeweils im Friihjahr eines Jahres fest. Der
Teil des gebundenen Betrages, der am Ende des zweiten Jahres nach Mittelbindung
nicht durch Erstattungsantrdge in Anspruch genommen worden war, wurde von
der Kommission wieder freigegeben, stand also nicht mehr zur Verfiigung. Deshalb
musste versucht werden, in diesem Zeitraum die Summe aller Erstattungsantrage
fiir die Einzelprogramme mdglichst zeitnah und in der Héhe dicht an die in den

41 Unverkennbar haben sich in diesem, vom Rat (also den Mitgliedstaaten selber) beschlossenen Konzept der Kommis-
sion Empfehlungen niedergeschlagen, wie sie z. B. zur Steuerung im Gutachten von Lang, Naschold und Reissert
(1998) und zum Monitoring im Rahmen des von der Kommission unterstiitzten Handbuchs zur Evaluation von
Arbeitsmarktpolitik gegeben wurden (Auer/Kruppe in Schmid/0'Reilly/Schémann 1996).
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Dachprogrammen kalkulierten finanziellen SollgréBen zu orientieren, um zu ver-
hindern, dass die Kommission die von ihr zum Abruf bereitgestellten Gelder wieder
zum Teil zurlicknimmt.

Diese neuen Konditionen fiir den Mittelfluss der ESF-Gelder konnten Soll-Ist-

Diskrepanzen im Verhéltnis der jeweils von den Fondsverwaltern kalkulierten und
dann tatsdchlich getatigten Ausgaben relativ schnell offenkundig machen. Sie wa-
ren damit nicht mehr nur ein Erklarungsproblem und ggf. Anlass zu mittelfristigem
Umsteuern, sondern kurzfristig relevant fiir die Hohe der aktuell verfligbaren Aus-
gabemittel. Fiir die Fondsverwalter bestand die Maglichkeit, innerhalb der Dach-
programme oder auch darunter im Rahmen des jeweiligen Volumens der vom Bund
und den Landern kalkulierten Mittel auszugleichen.

Allerdings war diese Konstruktion zugleich mit dem Risiko verbunden, dass die

Umsetzung der ESF-Programme in Widerspruch zur Idee reflexiver Steuerung ge-
rade nicht lber ein ergebnisbezogenes Feedback-System gesteuert wird, sondern
primdr im Blick auf die InputgréBen vollzugsorientiert. Dieser Widerspruch war
von Beginn an absehbar. Er wurde dadurch verstarkt, dass schon ablaufbedingt
Forderwirkungen erst nach einiger Zeit ermittelbar und fiir outputbezogene Steu-
erung feststellbar sein konnten. Dariiber hinaus lag die Steuerung der Programm-
durchflihrung bei allen Programmen in der Hand der sogenannten Fondsverwalter
(im Falle des ESF-BA-Programms das BMAS), die schon aus haushaltspolitischen
Griinden insbesondere an einer Steuerung interessiert sein mussten, die sich an
einer maximalen Ausschopfung der fiir ihre Programme kalkulierten ESF-Mittel
orientiert.

Zudem warfen die mit dem neuen System des Mittelflusses und dem darauf

bezogenen Controlling verbundenen Regelungen auch erhebliche praktische Prob-
leme auf. Mit ihnen wurde das in Deutschland gangige System von Haushaltsrecht
und Haushaltsvollzug mit erheblichen Sonder- und Zusatzanforderungen (z.B. in
Berichts- und Priifungssystemen) konfrontiert, denen als Bedingung des Mittelflus-
ses einerseits entsprochen werden musste, die aber andererseits nicht einfach kom-
patibel waren mit den Anforderungen, die fiir die Planung und den Einsatz der Mit-
tel flr die nationale Kofinanzierung der Programme nach deutscher Haushalts- und
Verwaltungspraxis verbindlich waren.*? Dies dirfte nicht zuletzt fiir das ESF-BA-
Programm gelten, dessen Finanzcontrolling aufgrund der spezifischen Konstruktion
der Mischfinanzierung in der Kombination der Individualférderung des SGB Il und
erganzender Individualférderung mit ESF-Mitteln zwei unterschiedlichen ,Steue-
rungskulturen” unterlag.

42 Vgl. die VO 438/2001 zu den Verwaltungs- und Kontrollsystemen und das dazu vom BMWi erstellte ,Grundlagen"-

Papier (BMWi 2001).
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Das Kernstiick der reflexiven Steuerung aller ESF-Programme sollte das System
des Monitoring und der darauf aufbauenden Evaluation bilden. Im Zusammen-
hang mit der Programmplanung wurde in Deutschland ein neues lbergreifen-
des System fiir das Monitoring und die Evaluation des EPPD und GFK bzw. OP
entwickelt. Damit sollte erstens eine gemeinsame Basis fiir die Begleitung und
Bewertung aller Einzelprogramme von Bund und Landern geschaffen werden, um
entsprechend den Anforderungen der Kommission auf der Ebene des EPPD, GFK
und OP aggregiert berichten zu kénnen. Zweitens wurden damit Schlussfolgerun-
gen aus den Erfahrungen mit Problemen des Monitoring in der letzten Forder-
periode in den neunziger Jahren gezogen. Aufgrund der unzureichenden Daten-
lage konnte damals eine zusammenfassende Berichterstattung zum Verlauf und
zu den Ergebnissen der ESF-Férderung nur mit erheblichen Anstrengungen und
unter Inkaufnahme einiger Liicken erfolgen. Und die wissenschaftliche Evalua-
tion der Programme war aufgrund der Datenlage im Wesentlichen auf Aufgaben
eines nachholenden Monitoring beschrankt (Jaedicke/Seyfried 2000: 166 ff.).

Im Zentrum des neuen Systems von Begleitung und Bewertung sollte eine
JKlare funktionale Aufteilung der Zustandigkeiten von Monitoring und Evaluation”
(EPPD Ziel 3: 205; OP des Bundes Ziel 1: 58) stehen, wobei mit dem Monitoring
die Aufgaben der programmverantwortlichen und umsetzenden Stellen bezeichnet
und mit Evaluation an dieser Stelle die Aufgaben unabhangiger programmbezoge-
ner Wirkungsforschung angesprochen wurden: ,Monitoring und Evaluation haben
gemeinsame Schnittstellen wie auch jeweils gesonderte Aufgaben. In prinzipieller
Unterscheidung werden durch das Monitoring die finanziellen und materiellen Ver-
laufsdaten sowie die individualisierten Daten zu den Ergebnisindikatoren (orien-
tiert an der SGB Ill-Eingliederungsbilanz) erfasst, wihrend die Evaluation fiir die
Erfassung der Wirkungen und die Analyse der Effizienz der Férderung zustdndig
ist. Dabei muss gewahrleistet sein, dass die Evaluierung zukiinftig auf den Daten
des Monitoring systematisch aufbauen und dabei zur Durchfiihrung von Verbleibs-
analysen insbesondere auf die im Monitoring vorhandenen Individualdatensatze
zuriickgreifen kann" (ebd.).

Entscheidende Basis fiir das Monitoring im Rahmen der regelmiBigen Be-
richterstattung (Jahresberichte) zum Verlauf der einzelnen ESF-Programme sowie
im Rahmen der finanziellen Abwicklung (mit Daten zum materiellen Verlauf un-
terlegte Zahlungsantrige) war die Erhebung von Individualdatensatzen (,Stamm-
blattverfahren") mit einem einheitlichen Merkmalskatalog fiir alle Programme,
.um eine Aggregation und Auswertung von Daten bis auf EPPD- bzw. GFK-Ebene
zu ermoglichen ... Fiir jeden MaBnahmeteilnehmer wird ein individueller Da-
tensatz angelegt und ereignisbezogen (= Eintritt, Austritt und Austrittsgriinde,
Verbleib nach MaBnahmeende) fortgeschrieben. Dieser Individualdatensatz muss
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so aufgebaut sein, dass fiir die Auswertung eine freie Kombinierbarkeit aller
Angaben gewdhrleistet ist und zugleich die Datenschutzbelange beriicksichtigt
werden ... Ergdnzend zu den Individualdatensdtzen werden Stamminformationen
tiber Triger, Projekte und beteiligte Unternehmen definiert und erhoben” (EPPD:
207; OP: 59).

Um diesen Anforderungen gerecht zu werden, mussten der Bund, die BA und
alle Lander neue Monitoringsysteme aufbauen bzw. die vorhandenen Erfassungs-
und Berichtssysteme ausdifferenzieren und effektivieren. Anders als bei den
Landern, die bei der Datenerfassung zu ihrer Projektforderung von den Trdgern
abhangig waren, bestanden fiir die Individualférderung im Rahmen des ESF-BA-
Programms deshalb glinstigere Voraussetzungen, weil die Daten in den Dienst-
stellen der BA im Forderprozess anfielen. Allerdings verfiigte die BA zunachst
noch nicht Gber ein System, mit dem alle relevanten Einzeldaten zum Einsatz
der Instrumente aktiver Arbeitsforderung miteinander vernetzt und im Rahmen
personenbezogener Datensdtze zu Erwerbsverldufen einschlieBlich Arbeitslosig-
keitsphasen und Teilnahme an MaBnahmen zentral verfiigbar wéren, und in das
auch die Datenerfassung und Berichterstattung zum ESF-BA-Programm integ-
riert ware.

In den ersten Programmjahren befand sich das Monitoringsystem der BA
zur aktiven Arbeitsforderung nach dem SGB Il mit der Vorbereitung eines Da-
tawarehouse immer noch in der Entwicklung (Bangel/Brinkmann/Deeke 2003).
Dies galt auch fiir die vom SGB Il verlangte und seit Ende der neunziger Jahre
regelmiBig erstellte Eingliederungsbilanz. Erst seit 2003 wurde (zunéchst riick-
blickend fiir das Jahr 2001) neben der herkémmlichen Verbleibsquote (arbeitslos
gemeldet ja/nein) nach einer MaBnahmeteilnahme auch ein eventueller Uber-
gang in Beschaftigung (Eingliederungsquote) ausgewiesen. Die zugrunde liegen-
den Einzeldaten waren jedoch noch nicht im oben genannten Sinne von Indivi-
dualdatensitzen aufbereitet (Deeke/Wiedemann 2002).

In diesem Kontext waren das Monitoring und die Evaluation zum ESF-BA-
Programm noch vor zusatzliche Probleme gestellt. In den Statistiken zum Einsatz
der Instrumente der aktiven gesetzlichen Arbeitsférderung und den ihnen zu-
grunde liegenden Dateien ist bis heute nicht erfasst, ob eine Teilnahme zusatzlich
mit einer Leistung aus dem ESF-BA-Programm unterstiitzt wurde, es sich also um
einen Forderfall bzw. eine geforderte Person im Rahmen des Programms handelt.
In der Eingliederungsbilanz waren und sind mit Ausnahme der Qualifizierung von
Kurzarbeitenden alle Forderfélle zwar faktisch enthalten. Sie sind aber darin bis
heute nicht einfach identifizierbar.

Deshalb baute die BA mit der ESF-BA-Geschiftsstatistik (St 38) ein geson-
dertes Berichtssystem auf. Im Vergleich zur Geschéftsstatistik zum Vorlduferpro-
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gramm handelte es sich dabei um eine erhebliche Verbesserung. In der alten Sta-
tistik gab es lediglich Informationen zu den Zugédngen in die ESF-BA-Férderung
(Bewilligungen, nicht tatséchliche Eintritte) mit wenigen Merkmalsauspragun-
gen. Mit der dann 2001 eingefiihrten neuen ESF-BA-Geschaftsstatistik standen
auf der Grundlage von Einzeldatensdtzen jeweils getrennt fiir Eintritte, Bestande,
Austritte und Verbleibe nun differenzierte Merkmalsauspragungen im Sinne des
ESF-Stammblattverfahrens zur Verfiigung.

Die Begleitforschung war hierzu erganzend tatig und arbeitete von Beginn an
fiir ihre eigenen Forschungszwecke an einer Individualdatenbank, mit deren Hilfe
liber Datenabgleiche erstens ergianzende Informationen, z. B. zu Ubergéngen in Be-
schaftigung, gewonnen werden konnten, und in die zweitens die fiir Wirkungsana-
lysen erforderlichen Datensatze von Vergleichsgruppen einbezogen wurden. Trotz
der zwischenzeitlich erheblichen Fortschritte bei der Datenerfassung und Datener-
schlieBung war dies angesichts der oben angesprochenen generellen Probleme fiir
das Monitoring und die Evaluation der gesetzlichen Arbeitsférderung und aufgrund
der zusatzlichen spezifischen Probleme des gesonderten Monitoringsystems fir das
ESF-BA-Programm schwierig und duBerst zeitaufwéandig.*

Insgesamt waren die Anforderungen an die Datengrundlagen, die sachliche Aus-
differenzierung und die zeitliche Strukturierung des Monitoring fiir alle Beteiligten
an den jeweiligen Einzelprogrammen von Bund und Landern und fiir die mit der
Aggregation auf EPPD- und GFK- bzw. OP-Ebene Zustdndigen mit erheblichen An-
strengungen verbunden. Dies galt nicht zuletzt aufgrund des komplexen funktiona-
len Zusammenhangs mit der evaluierenden Wirkungsforschung, dem Zielcontrolling
und spezifischen Zusatzanforderungen der Verwaltungs- und Finanzkontrolle. Ge-
nau darin bestand aber die Chance, die Umsetzung der Programme nicht nur input-
orientiert, sondern auch im Sinne reflexiver Zielsteuerung zu gestalten. Dies gilt
auch fiir das ESF-BA-Programm - sowohl fiir das Programm selber als auch in seiner
Funktion als gewichtiger Beitrag zur Umsetzung des ESF in Deutschland insgesamt.

Zur Zeit des Programmstarts war allerdings noch nicht absehbar, ob das neue
System des ESF zum Zielcontrolling mit den Vorgaben zum Finanzcontrolling ver-
einbar ware, denn diese wurden nicht im abgestimmten Paket, sondern in paralleler
Aktion von den fachlich zustdndigen Stellen in der Kommission und den fiir die
Finanzabwicklung zustdndigen Stellen formuliert. Idealtypisch betrachtet konnte
im Blick auf die Rechenschaftslegung zur Verwendung 6ffentlicher Mittel die Ver-
einbarkeit unterstellt werden, empirisch waren wechselseitige Beeintrachtigungen
vorstellbar im Verhéltnis von zielorientierter Datenerfassung und -auswertung ei-
nerseits und belegorientierter Priiferfassung und Rechnungslegung andererseits.

43 Vgl. Kruppe/Oertel (2003) und Scioch/Szameitat (2007).
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Dies hatte einen einfachen Grund: Je nachdem, welche Praxis der Datenerfassung
im Forderprozess gangig war - vollzugsorientierte Erfassung von Forderdaten im
Dienste der buchhalterischen Mittelverwaltung, Erfassung des materiellen Vollzugs
der Férderung und ihrer Ergebnisse im Blick auf Zielcontrolling oder die Kombina-
tion beider Ansdtze im Interesse auch effizienzorientierter Steuerung - konnten
die Anforderungen der Kommission als biirokratisch belastende Kontrolle oder als
Bestatigung und Herausforderung fiir ohnehin bestehende Bemiihungen um die
Transparenz des materiellen und finanziellen Verlaufs der Férderentwicklung sowie
der Zielerreichung verstanden werden.

Im Falle des ESF-BA-Programms kam erschwerend hinzu, dass seine Steuerung
und Umsetzung nicht nur den institutionellen Bedingungen des ESF entsprechen
musste, sondern immer zugleich auch an die Regeln und Mechanismen der Steuerung
und Umsetzung der gesetzlichen Regelférderung gebunden war. Damit war das ESF-
BA-Programm von Beginn an mit je spezifischen Governance-Problemen der gesetz-
lichen Arbeitsforderung einerseits und der ESF-Forderung andererseits konfrontiert.

Die leistungsrechtlich entsprechend der Versicherungslogik des AFG und dann
des SGB IIl konditionierte gesetzliche Arbeitsforderung war herkdmmlich vollzugs-
orientiert gesteuert worden. Seit Ende der neunziger Jahre wurden jedoch die Be-
miihungen intensiviert, die alte inputorientierte Steuerung durch ein neues System
ergebnis- bzw. wirkungsorientierter Steuerung und Bilanzierung zu ersetzen. Da-
rin wurde das ESF-BA-Programm jedoch nicht eingebaut, sondern allein iber die
Kofinanzierung und leistungsrechtliche Konditionierung der Instrumente an die
SGB IlI-Férderung gebunden. Dagegen beanspruchte der ESF fiir seine Programme
eine reflexive Steuerung durch das oben beschriebene System der Begleitung und
Bewertung der Strukturfonds, ohne allerdings konkrete output- bzw. wirkungsbezo-
gene ZielgroBen vorzugeben. In Widerspruch dazu verwies das System der finanzi-
ellen Abwicklung sowie der Verwaltungs- und Finanzkontrolle des ESF tendenziell
auf eine vollzugsorientierte, an der Erfiillung materieller und finanzieller Inputplane
ausgerichteten Programmdurchfiihrung. Bei dieser institutionellen Rahmung war
von Anfang an klar, dass die Umsetzung des ESF-BA-Programms faktisch kaum
steuerbar, weil primar abhangig sein wirde von der Entwicklung der gesetzlichen
Arbeitsforderung.

3 Anderungen des Programms im
arbeitsmarktpolitischen Wandel

In diesem Kapitel wird liber die wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Verdnderun-
gen wahrend der Laufzeit des ESF-BA-Programms informiert. Dies betrifft erstens
die arbeitsmarktpolitische Problemlage und zweitens die Arbeitsmarktpolitik sel-
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ber. Das ESF-BA-Programm wurde in Reaktion auf diesen arbeitsmarktpolitischen
Wandel in mehreren Schritten modifiziert.

Die gesetzlichen Grundlagen der aktiven und passiven Arbeitsmarktpolitik
wurden insbesondere mit den vier ,Gesetzen zur Modernisierung des Arbeitsmark-
tes" gravierend gedndert. Die Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozial-
hilfe mit dem SGB Il ab 2005 und der zuvor schon eingeleitete programmatische
Wandel der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur sogenannten ,aktivierenden” Arbeits-
marktpolitik (einschlieBlich der damit verbundenen Reform der Organisation und
geschéftspolitischen Neuausrichtung der BA) hatten zum einen erhebliche Aus-
wirkungen auf den Arbeitsmarkt. So wurden z. B. mit dem neuen Konstrukt des
erwerbsfahigen Hilfebediirftigen im SGB Il viele faktisch arbeitslose, aber nicht
entsprechend bei den Arbeitsimtern gemeldete Sozialhilfebezieher nun zu regis-
trierten Arbeitslosen und damit zu ,Kunden" der Arbeitsmarktpolitik im Rahmen
des SGB Il. Zum anderen hatte dies Konsequenzen fiir die ESF-Programme von
Bund und Landern, da diese nun zum Teil ihre Ankniipfungspunkte an die gesetz-
liche Arbeitsforderung infolge der ,Hartz-Gesetze" und damit die Mdglichkeiten
zur Kofinanzierung ihrer ESF-Mittel verloren hatten. Auch fiir das ESF-BA-Pro-
gramm hatte sich die ,Geschaftsgrundlage” gewandelt.

Welche Auswirkungen der arbeitsmarktpolitische Wandel wiederum auf die Um-
setzung des ESF-BA-Programms hatte, wird im nachfolgenden Kapitel 4 analysiert.
Zundchst wird jetzt die Entwicklung des Arbeitsmarktes von 2000 bis 2007 kurz
skizziert (3.1).% AnschlieBend wird iiber diejenigen Anderungen der gesetzlichen
Grundlagen der Arbeitsmarktpolitik sowie liber die Neuausrichtung der Geschafts-
politik der BA informiert, die sich direkt auf das ESF-BA-Programm auswirkten
(3.2.). Dessen Anpassung, d. h. die Anderungen der Richtlinien und Durchfiihrungs-
anweisungen, wird dann zum Schluss dieses Kapitels vorgestellt (3.3).

3.1 Zur Entwicklung des Arbeitsmarktes seit dem Programmstart
im Jahr 2000

Aufgrund des wirtschaftlichen Aufschwungs um die Jahrtausendwende wurde bei der
Planung der deutschen ESF-Programme fiir die neue Strukturfondsphase angenom-
men, dass sich die Entwicklung von Arbeitsmarkt und Beschaftigung in den kommen-
den Jahren zum Besseren wenden wiirde. In den einschldgigen Textteilen des EPPD
und GFK bzw. OP des Bundes zu Ziel 1 kommt dies in der dort geduBerten Hoffnung
zum Ausdruck, dass sich der 1998 begonnene wirtschaftliche Wachstumsprozess in

44 Auf eine umfassendere Beschreibung der sozioSkonomischen Entwicklung, wie sie im Rahmen der tbergreifenden
Evaluation aller Bundes- und Landerprogramme von der Forschungsgruppe des RWI und SOSTRA vorgelegt wurde
(RWI/SOSTRA/Ronning 2006), kann hier verzichtet werden.
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beiden Zielgebieten in Deutschland fortsetzen, wenn nicht sogar beschleunigen wiir-
de. Vermutet wurde, dass sich die Beschaftigung positiv entwickeln und es mit Ver-
zdgerung dann auch zu einem spiirbaren Abbau der Arbeitslosigkeit kommen wiirde.

Zugleich wurde in den libergreifenden ESF-Programmpapieren betont, dass im
Ziel 1-Gebiet nach wie vor ein langfristiger Aufholprozess erforderlich sei. In die-
sem Zusammenhang wurde klargestellt, dass Arbeitsmarktpolitik und ihre Ergan-
zung aus dem ESF die wirtschaftlichen und arbeitsmarktlichen Probleme selber
nicht 16sen kdnnten, hier also andere Politikbereiche gefordert waren. Der aktiven
Arbeitsmarktpolitik von Bund und Landern sowie der ergdnzenden ESF-Forderung
wurde demnach eine flankierende, d. h. unterstiitzende Aufgabe zugeschrieben, an-
gesichts der spezifischen Probleme in Ostdeutschland dort immer noch auch eine
Uberbriickungsfunktion.

Im Sinne des ESF galt dariiber hinaus ein Beitrag zur Chancengleichheit auf
dem Arbeitsmarkt und in Beschaftigung herkémmlich als eine wichtige Aufgabe
von Arbeitsmarktpolitik. Auch bei der verhalten optimistischen Einschatzung der
generellen Entwicklung wurde diese Aufgabe weiterhin als wichtig erachtet, d. h.
Verhinderung und Bekampfung von Langzeitarbeitslosigkeit, Férderung der Chan-
cengleichheit und Bekdmpfung sozialer Ausgrenzung vom Arbeitsmarkt (vgl. oben
Kapitel 2.1). Dies wiederum mag eher eng als sozialpolitischer Auftrag verstanden
werden, hat langerfristig aber zugleich eine wichtige strukturpolitische Bedeutung.
In der ex-ante-Evaluation der neuen Programme des ESF wurde insbesondere dar-
auf abgestellt. Die kurz- und mittelfristigen Aktionen der aktiven Arbeitsmarktpo-
litik und des ESF sollten deshalb immer zugleich so weit mdglich unter Aspekten
des strukturellen Wandels ausgerichtet sein. Das Stichwort ,lebenslanges Lernen”
ist hierfiir ein gutes Beispiel, mit dem auf langfristig absehbare Trends der Ent-
wicklung von Bildung und Beschaftigung im demografischen Wandel abgestellt ist.

Die neuen ESF-,Dachprogramme” und darin die Einzelprogramme wie z. B. das
ESF-BA-Programm wurden mit dieser optimistischen Einschdtzung der mittelfristi-
gen Entwicklung von Wachstum, Arbeitsmarkt und Beschaftigung und angesichts
der nach wie vor bestehenden gravierenden strukturellen Ungleichheit auf dem
Arbeitsmarkt konzipiert. Dazu wurden die Erfahrungen der Forderphase bis 1999
einbezogen und fiir die Feinausrichtung in der Verhandlung und Abstimmung des
Einsatzes der einzelnen Programme von Bund und Lindern genutzt. Und es wurde
davon ausgegangen, dass die nationale Arbeitsfrderung — anders als in den neun-
ziger Jahren - nun eher stetig erfolgen wiirde, der ESF mit seiner Ergédnzung also
nicht mehr wie zuvor in seinen Méglichkeiten durch ein ,Auf und Ab" der gesetzli-
chen Arbeitsférderung beeintrachtigt werden wiirde.*®

45 Vgl. zu diesem zentralen Problem bei der Umsetzung des ESF-Ergénzungsprogramms ,AFG-Plus” Deeke/Schuler (2003).
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Die tatsdchliche Entwicklung verlief in den folgenden Jahren jedoch anders als
erwartet. Die ungleiche Chancenverteilung auf dem Arbeitsmarkt und im Beschaf-
tigungssystem blieb nach wie vor, und ihre Bekdmpfung eine langfristige Aufga-
be. Die erwartete moderate Entlastung des Problemdrucks durch wirtschaftliches
Wachstum, eine positive Entwicklung der Beschaftigung und ein Abbau der Ar-
beitslosigkeit waren nicht eingetreten. Im Gegenteil, die relative Stagnation der
wirtschaftlichen Entwicklung in den letzten Jahren und die daraus resultierenden
negativen Effekte fiir den Arbeitsmarkt hatten die Problemlage weiter verscharft.
Erst seit 2006 zeichnete sich eine konjunkturelle Erholung ab, die dann wieder
einen Anstieg der Erwerbstitigenzahl zur Folge hatte (vgl. zum Folgenden Tabelle
B.3.1 sowie Bach u.a. 2007 und 2008).

Das preisbereinigte Bruttoinlandsprodukt stagnierte nach dem Aufschwung von
1998 bis 2000 und schrumpfte sogar voriibergehend (im Westen 2002 und 2003,
Bund 2003). In den Folgejahren bis einschlieBlich 2005 gab es nur geringfiigige
Wachstumsraten. Erst in der zweiten Jahreshalfte 2006 kam es zu einem konjunk-
turellen Aufschwung, der bis zum Sommer 2008 anhielt. Die Zahl der Erwerbsta-
tigen ging entsprechend seit 2002 zuriick. Erst 2007 wurde mit 39,7 Mio. wieder die
Erwerbstitigenzahl von 2000 (39,3 Mio.) erreicht und sogar leicht Gberschritten,
wobei dies allein auf die Entwicklung im Westen zuriickging, wahrend im Osten
trotz des konjunkturell bedingt Anstiegs die Erwerbstatigenzahl auch 2007 kleiner
war als im Jahr 2000.

Die Auswirkungen der wirtschaftlich unglinstigen Entwicklung auf den Ar-
beitsmarkt zeigten sich besonders deutlich in der Entwicklung der sozialversiche-
rungspflichtigen Beschaftigung. Im Bundesgebiet ging die Zahl der sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigten (jeweils Juni des Jahres) nach einem noch schwachen
Anstieg von 2000 zu 2001 bis zum Jahr 2005 durchgéngig zuriick. Insgesamt
gingen von 2000 bis 2005 rund 1,65 Mio. sozialversicherungspflichtige Beschaf-
tigungsverhaltnisse verloren. Und trotz des konjunkturellen Aufschwungs ab 2006
lag die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im Juni 2007 in Hohe
von 26,9 Mio. immer noch deutlich unter den 27,8 Mio. des Jahres 2000. Dabei war
der Beschéaftigungsriickgang im Osten noch stérker als im Westen. Im Vergleich von
2000 und 2007 schrumpfte die Zahl der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten
in Ostdeutschland von 5,7 Mio. auf 5,1 Mio., also um 11,5 Prozent, im Westen sank
sie von 22,1 Mio. auf 21,7 Mio., also nur um 1,8 Prozent.
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Tabelle B.3.1: Wirtschaftliche Entwicklung und Beschaftigung im Bundesgebiet

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
BIP preisbereinigt ~ West & 1.4 -0,1 -0,3 1.2 0.9 8] 2,5
Verénd. gegen-

iiber VJ in % Ost 1.4 0,4 0,5 0,1 0,5 0.4 1.9 22
Bund 3.2 1.2 0 -0,2 1.1 0,8 29 2,5
Erwerbstitige Bund
JD in 1.000 39.144 39316 39.096 38.726 38.880 38.847 39.088 39.737
+/- geg. VJ in 1.000 720 172 =220 -370 154 =33 241 649
+/- geg. VJ in % 1.8 0,4 -0,6 -1,0 0.4 -0,1 0,6 1.6
Svpf. Besch. insg.  Bund
30.6. in 1.000 27.826 27.817 27.571 26.955 26.524 26.178 26.354 26.854
+/- geg. VJ in 1.000 343 =) -246 -616 -431 -346 176 500
+[- geg. VJ in % 12 0,0 -09 -23 -1,6 -13 0,7 19
Svpf.. Besch. VZ Bund
30.6. in 1.000 23.890 23.689 23.308 22.658 22.202 21.802 21.815 22.070
+/- geg. VJ in 1.000 89 -201 -381 -650 -456 -400 13 255
+[- geg. VJ in % 0,4 -0,8 -1,6 -29 -2.1 -1.8 0,1 12
Svpf. Besch. TZ Bund
30.6. in 1.000 3.929 4.120 4.255 4.288 431 4.365 4.530 4.773
+/- geg. VJ in 1.000 251 191 135 33 23 54 165 243
+[- geg. VJ in % 6,4 4,6 3,2 0,8 05 12 3,6 5,1
Geringfiigige Besch. Bund
30.6. in 1.000 4.052 4.132 4.169 4.375 4.803 4.747 4.854 4.882
+/- geg. VJ in 1.000 394 80 37 206 428 -56 107 28
+/- geg. VJ in % 9,7 1.9 09 4,7 89 -1,2 2,2 0,6
Erwerbstitige West
JD in 1.000 31.661 31935 31.832 31.551 31.684 31.695 31.880 32.406
+/- geg. VJ in 1.000 748 274 -103 -281 133 1 185 526
+/- geg. VJ in % 2,4 09 -0,3 -0,9 0,4 0,0 0,6 1.6
Svpf. Besch. insg.  West
30.6. in 1.000 22.098 22267 22183 21.730 21.412 21.206 21.340 21.737
+/- geg. VJ in 1.000 452 169 -84 -453 -318 -206 134 397
+/- geg. VJ in % 2,0 0.8 -0,4 =231 =13 =11{0) 0,6 1.8
Svpf. Besch. VZ West
30.6. in 1.000 18.921 18917 18702 18.209 17.873 17.619 17.632 17.861
+/- geg. VJ in 1.000 240 -4 -215 -493 -336 -254 13 229
+/- geg. VJ in % 13 0,0 -1.1 -2,7 =18 -1.4 0,1 1.3
Svpf. Besch. TZ West
30.6. in 1.000 3.172 3.343 3.475 3.515 3.530 3.577 3.699 3.867
+/- geg. VJ in 1.000 211 171 132 40 15 47 122 168
+/- geg. VJ in % 6,7 5.1 3,8 11 0,4 1.3 33 43
Geringfiigige Besch. West
30.6. in 1.000 3.545 3.588 3.600 3.760 4.108 4.096 4.174 4.204
+/- geg. VJ in 1.000 324 43 12 160 348 =112 78 30
+/- geg. VJin % 9,1 1.2 0.3 43 8,5 -0,3 1.9 0,7
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Fortsetzung Tabelle B.3.1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Erwerbstitige Ost

JD in 1.000 7.483 7.381 7.264 7.175 7.196 7.152 7.208 7.331
+/- geg. VJ in 1.000 -28 -102 -117 -89 21 -44 56 123
+/- geg. VJ in % -0,4 -1.4 =1 =il 72 0,3 -0,6 08 1.7
Svpf. Besch. insg.  Ost

30.6. in 1.000 5.727 5.550 5.389 5.224 5.112 4.972 5.014 5.117
+/- geg. VJ in 1.000 -110 =177 -161 -165 -112 -140 42 103
+/- geg. VJ in % =18 -3.2 -3.0 -3.2 -2,2 -2,8 0.8 2,0
Svpf. Besch VZ Ost

30.6. in 1.000 4.969 4.771 4.606 4.449 4.329 4.183 4.182 4.209
+/- geg. VJ in 1.000 -150 -198 -165 -157 -120 -146 -1 27
+/- geg. VJ in % -3.0 -4,2 -3.6 =318 -2,8 =318 0,0 0,6
Svpf. Besch. TZ Ost

30.6. in 1.000 757 777 780 773 781 788 831 906
+/- geg. VJ in 1.000 40 20 8 =7 8 7 43 75
+/- geg. VJin % 52 2,6 0,4 -0,9 1.0 0.9 52 83
Geringfiigige Besch. Ost

30.6. in 1.000 508 544 569 615 695 651 679 678
+/- geg. VJ in 1.000 71 36 25 46 80 -44 28 =1l
+/- geg. VJ in % 14,0 6,6 4.4 7.5 11,5 -6,8 4.1 -0,1

Quelle: BA-Statistik.

Quelle svpf. Besch. insgesamt: BA 2007 (AM 2006): 55b; VZ und TZ aktuelles Heft im Intranet:

AM in Zahlen - Beschaftigungsstatistik, SVB-Zeitreihen ab Juni 1999, Angaben ab 2005 vorlaufig

Quelle Erwerbstéatige: IAB-KB 15/07 und 03/08.

Differenz svpf. Besch. und Summe VZ+TZ = Heimabeit und k. A.

geringf. Beschiftigte = ausschlieBlich gf Besch.: BA 2007 (AM 2006): 55 und aktuelle monatliche Zeitreihen
Beschaftigung Stand April 2008.

Dabei betraf dieser Riickgang nicht die Beschaftigungsverhaltnisse in Teilzeit.
Die Zahl der Teilzeitbeschaftigten nahm im Westen und im Osten durchgéngig
von 2000 bis 2006 zu, wahrend die Zahl der Vollzeitbeschaftigten ebenso durch-
gangig riicklaufig war. Wahrend im Bundesgebiet im Juni 2000 noch 86 Prozent
aller sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnisse in Vollzeit waren,
betrug dieser Anteil im Jahr 2006 nur noch 83 Prozent. Trotz des Aufschwungs in
der zweiten Jahreshalfte 2006 sank dieser Anteil weiter auf 82 Prozent im Juni
2007.

Im Vergleich der Beschaftigungseffekte der konjunkturellen Aufschwiinge um
2000 und ab 2006 wird von einigen Autoren hervorgehoben, dass der jlingste Be-
schaftigungszuwachs anders als zwischen 1999 und 2001 eher zugunsten einer
sozialversicherungspflichtigen Vollzeitbeschaftigung erfolgte und weniger wie noch
um 2000 mit einem Zuwachs geringfiigiger Beschiftigung verbunden war (Bach/
Spitznagel 2007; Gartner/Klinger 2007). Gleichwohl ist zu konstatieren, dass sich
die Beschaftigungsstruktur im hier betrachteten Zeitraum deutlich vom klassischen
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+Normalarbeitsverhaltnis" weg entwickelt hat. So ist die Zahl der ausschlieBlich ge-
ringfligig entlohnt Beschaftigten zwischen Juni 2000 und Juni 2007 um mehr als
800 Tausend gestiegen (Tabelle B.3.1). Die Zahl der Leiharbeitnehmer ist in diesem
Zeitraum von 339 Tausend auf 731 Tausend geklettert, hat sich also mehr als ver-
doppelt (hier ohne tabellarischen Nachweis - vgl. Bach/Spitznagel 2007: 37 f.).

Die bis 2006 anhaltend enttduschende Tendenz der wirtschaftlichen Entwick-
lung und Beschiftigung hat sich in der Arbeitsmarktbilanz niedergeschlagen (vgl.
Tabelle B.3.2). Die jahresdurchschnittliche Arbeitslosigkeit war schon im Jahr 2000
mit 3,9 Mio. sehr hoch. Sie kletterte bis 2004 auf 4.4 Mio. und im Jahr 2005 auf
4,9 Mio. Im Jahr 2006 kam es zu einem Riickgang auf dann 4,5 Mio. Erst im Jahr
2007 unterschritt der Arbeitslosenbestand mit 3,8 Mio. erstmals wieder das Niveau
des Jahres 2000. Fiir die Zeit ab 2002 war diese Entwicklung sowohl fiir West- als
auch flir Ostdeutschland zu verzeichnen.

Tabelle B.3.2: Registrierte Arbeitslosigkeit im Bundesgebiet

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Arbeitslose insg.
West 2.381 2.321 2.498 2.753 2.781 3.247 3.007 2.486
JD-Bestand
in 1.000 Ost 1.509 1.532 1.563 1.624 1.600 1.614 1.480 1.291
Bund 3.890 3.853 4.061 4.377 4.381 4.861 4.487 3.776
West -223 -60 +177 +255 +28 +466 -240 -521
Verdnderung
2um VJ in 1.000 Ost +13 +23 +31 +61 -24 +14 -134 -190
Bund -210 -37 +208 +316 +4 +480 -374 -
Alo-Quote (in % West 7.6 7.2 7.6 8,4 8,5 9,9 9,1 7.5
aller zivilen Er- Ost 17.1 17.3 17.7 18,5 18,4 18,7 173 15,1
werbspersonen) gy 9,6 9,4 9,8 10,5 10,5 1,7 10,8 9,0
West 4.356 4.480 4.837 5.173 5.576 5.373 5.118 5.280
Zugénge JS
in 1.000 Ost 2.455 2.418 2.418 2.456 2.658 2.381 2.438 2.441
Bund 6.811 6.898 7.255 7.629 8.235 7.754 7.556 7.721
West 4.589 4.350 4.624 5.071 5.467 5.171 5.513 5.665
Abgange JS
in 1.000 Ost 2.459 2.394 2.368 2.470 2.619 2.479 2.557 2.574
Bund 7.049 6.744 6.922 7.540 8.086 7.649 8.070 8.239

Zu- und Abgange Alo ab 2005 nur aus IT-Verfahren der BA, Besténde insgesamt.
Quelle: BA-Statistik.

Die anhaltend zugespitzte Problemlage im Ziel 1-Gebiet kommt dabei in der Ar-
beitslosenquote zum Ausdruck. Von 2000 bis 2006 lag die Quote (in Prozent aller
zivilen Erwerbspersonen) im Osten durchgéngig tiber 17 Prozent und sank erst 2007
aufdann 15,1 Prozent. Im Westen stieg die Arbeitslosenquote von noch 7,6 Prozent
im Jahr 2000 bis 2005 auf rund 10 Prozent und ging bis 2007 wieder auf 7,5 Pro-
zent zurlick.
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Auch die Entwicklung der Langzeitarbeitslosigkeit macht die besondere Betroffen-
heit des Ziel 1-Gebiets erkennbar (vgl. Tabelle B.3.3). Der Anteil der Langzeitar-
beitslosen am jahresdurchschnittlichen Bestand sank im Westen von 2000 bis 2003
- nicht etwa ein Effekt des generellen Anstiegs der Arbeitslosigkeit, sondern auch
ein Folge davon, dass die absolute Bestandszahl der Langzeitarbeitslosen zeitweise
zurilickging. Im Osten stieg der Anteil der Langzeitarbeitslosen bis 2004 dagegen an
auf tiber 40 Prozent (im Westen 35 Prozent) bei zugleich auch absolutem Anstieg
der Bestandszahl der Langzeitarbeitslosen.

Fir die Einschdtzung des Umfangs und der Entwicklung der Arbeitslosigkeit
ist auch die Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik relevant. Dies betrifft erstens den
Entlastungseffekt arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen. Die Teilnehmer/innen an
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen gelten nicht als Arbeitslose, sondern werden
lediglich als Arbeitsuchende gezihlt (seit 2003 gilt dies auch fiir Teilnehmer/innen
an TrainingsmaBnahmen). Der Umfang der deshalb sogenannten ,Stille(n) Reserve
in MaBnahmen" betrug im Jahr 2000 noch rund 700 Tausend, stieg bis 2004 auf
rund 840 Tausend und lag im Jahr 2007 bei 780 Tausend (Bach u.a. 2007, 2008).

Tabelle B.3.3: Langzeitarbeitslosigkeit

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Langzeitarbeitslose

West 919 810 794 872 984 990  1.124 902

fE}Bg;g’”d Ost 456 474 649 649 697 598 552 485
Bund 1375 1285 1369 1521 1.681 1588 1676 1.387
So-Anteil an West 363 327 318 31,7 354 329 408 398
JD-Bestand Alo Ost 335 345 400 400 436 403 408 413
Insgesamt Bund 353 334 337 348 384 353 408 403
West 5380 889 1259  1.282
JS-Abgdnge
e & Ost 314 584 604 624
Bund 894 1473 1.863  1.906
%%-Anteil West 10,6 17,2 228 226
AT AT g 120 236 236 242
Lzalo an Abgangen
aus Alo insgesamt ~ Bund 1.1 19.3 23,1 23,1

Besténde und Zu- und Abgange LzAlo auch ab 2005 nur aus IT-Verfahren der BA.
Quelle: BA-Statistik, eigene Berechnungen.

Zweitens wirkte sich die arbeitsmarktpolitische Gesetzgebung im Ubergang von
2004 auf 2005 direkt auf die Hohe der Arbeitslosenzahl aus. Mit dem ,vierten
Gesetz zur Modernisierung des Arbeitsmarktes” wurden vormalige Bezieher/innen
von Sozialhilfe, die bis dahin nicht arbeitslos gemeldet, aber faktisch arbeitslos
gewesen waren, jetzt als arbeitslose erwerbsfahige Hilfebediirftige des SGB Il re-
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gistriert. Dies hat zur kraftigen Steigerung der jahresdurchschnittlichen Zahl der
Arbeitslosen von 2004 auf 2005 bei gleichzeitig schwach positiver Wirtschafts-
entwicklung beigetragen (vgl. Tabellen B.3.1 und B.3.2). Zugleich allerdings diirf-
ten nicht wenige von den Bezieher/innen von Arbeitslosenhilfe bis Ende 2004 im
Jahr 2005 nicht mehr als arbeitslos gezahlt worden sein, weil sie aufgrund ihres
Haushaltskontexts keinen Anspruch auf das niedrigere Alg Il hatten und deshalb
ihre Arbeitslosmeldung nicht mehr aufrechterhielten.

Fiir die Einschatzung der Wirkungspotenziale des ESF-BA-Programms ab An-
fang 2005 ist die seitdem weitgehende Trennung der Zustdndigkeiten und Ar-
beitsforderung nach den Rechtskreisen des SGB Il und SGB I, also zwischen der
BA einerseits und den Arbeitsgemeinschaften sowie den zugelassenen kommu-
nalen Tragern (Optionskommunen) andererseits, wichtig (vgl. Kapitel 3.2.1.2). Das
Programm konnte auch weiterhin nur zur Erganzung des Instrumenteneinsatzes
des SGB Il eingesetzt werden (vgl. unten Kapitel 3.3).

Aufgrund der Einflihrung des SGB Il hatten sich somit der Umfang und die
Merkmalsstruktur der mit dem ESF-BA-Programm erreichbaren Personengruppen
gedndert. Fiir die folgende kurze Beschreibung sollen hier nicht allein die Struktur
und der Umfang des Arbeitslosenbestandes betrachtet werden, da diese ,dauer-
gewichtet” sind. Nicht zuletzt deshalb, weil das ESF-BA-Programm insbesondere
in seinem Forderschwerpunkt der beruflichen Qualifizierung zielgruppenorien-
tiert ist, werden an dieser Stelle soweit mdglich zusatzlich Bewegungszahlen zur
Arbeitslosigkeit, also Zugadnge in und Abgdnge aus dem Bestand, herangezogen,
denn nur diese Daten machen personengruppenbezogene Verteilungen und Ent-
wicklungen relativ unverzerrt einschitzbar (Tabellen B.3.3 und B.3.5a bis c).*¢

Weil Arbeitslose ohne Anspruch auf eine Lohnersatzleistung, also die so-
genannten Nichtleistungsbezieherf/innen, auch weiterhin zum Rechtskreis des
SGB Il gehorten, blieb fiir sie die BA zustdndig. Deshalb konnte das ESF-BA-
Programm mit seiner expliziten Orientierung u.a. auf diese leistungsrechtlich
definierte Zielgruppe ausgerichtet bleiben. Allerdings hatten sich mit der Ein-
fiihrung des Alg Il der Umfang und die Merkmalsstruktur dieser Personengruppe
gedndert. Erwerbslose Personen mit Sozialhilfebezug galten vor Einfiihrung des
SGB Il aus der Sicht des SGB Il und damit der BA als Nichtleistungsbezieher/
innen, die somit auch in die ESF-BA-Férderung einer Teilnahme an MaBnahmen
zur beruflichen Weiterbildung und von TrainingsmaBnahmen einbezogen wer-
den konnten, wenn sie sich arbeitslos gemeldet hatten. Sofern diese Arbeitslosen
weiterhin finanziell hilfebediirftig waren, wechselten sie vom Rechtskreis des

46 Vgl. Karr (1997) zu den unterschiedlichen ,Messkonzepten" der volumenbezogenen Beschreibung und Analyse von
Langzeitarbeitslosigkeit und der personellen Betroffenheit bzw. Risken von Personen, also von Langzeitarbeitslosen.
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SGB Il in den Rechtskreis des SGB Il und konnten deshalb nicht mehr von der
ESF-BA-Forderung erreicht werden.

Tabelle B.3.4: Nichtleistungsbezieher/innen — Anteil am JD AloBestand

West Ost Bund
2000 32,0 18,1 26,6
2001 30,6 17,9 255
2002 253 159 21,7
2003 24,2 16,0 21,2
2004 23,4 159 20,6
2005 17,9 16,3 17.4
2006 18,4 16,8 179
2007 17.4 17,0 17,3

Quelle: BA 2008 (AM 2007): 138.

Im hier betrachteten Zeitraum von 2000 bis 2007 sank der Anteil der Nichtleis-
tungsbezieher/innen an allen Arbeitslosen im jahresdurchschnittlichen Bestand
von rund 27 Prozent im Jahr 2000 zunéchst auf rund 21 Prozent in den Jahren
2003 und 2004. Wohl auch als Effekt der Einfiihrung des Alg Il schwankte dieser
Anteil dann seit 2005 geringfiigig zwischen 17 und 18 Prozent (Tabelle B.3.4).
Insgesamt betrachtet erscheint die Gruppe der Nichtleistungsbezieher/innen da-
her arbeitsmarktpolitisch betrachtet eher randstandig, nicht jedoch im Blick auf
den Rechtskreis des SGB Ill. So ergab eine Sonderuntersuchung der BA fiir den
Juni 2007, dass von allen Arbeitslosen dieses Monats im Rechtskreis des SGB Il
47 Prozent Nichtleistungsbezieher/innen waren (BA-Statistik 2007). Aus Sicht des
ESF-BA-Programms wurde mit dieser Zielgruppe also rund die Halfte aller Arbeits-
losen im Bestand der BA adressiert. Im Vergleich zur Gruppe der Arbeitslosengeld-
bezieher/innen sind bei ihnen vor allem Frauen, Altere, Langzeitarbeitslose und
zuvor Nichterwerbstitige deutlich tiberreprisentiert (ebd.).”

Der Vergleich der jahresdurchschnittlichen Bestdnde der Arbeitslosen in den
zwei Rechtskreisen zeigt zundchst, dass in den Jahren 2005 bis 2007 im Bereich
des SGB Il mehr Arbeitslose waren als im Bereich des SGB IIl. Weil in dieser Zeit
die Arbeitslosenzahl im Rechtskreis des SGB Il starker zuriickging als im Bereich
des SGB II, klaffte die Zahl der Bestidnde zunehmend auseinander (Tabellen B.3.5a
bis B.3.5¢). Beriicksichtigt man auch die Zahl der Zugénge in bzw. Abgénge aus Ar-
beitslosigkeit, so ist erkennbar, dass der Umschlag der Arbeitslosigkeit im Bereich

47 Aufgrund fehlender Daten kénnen hierzu keine StromgréBen aufgefiinrt werden.
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des SGB IIl deutlich héher ist als im Bereich des SGB Il. Nach Berechnungen der
BA-Statistik waren die Zugangs- und Abgangsraten zum Beispiel im Jahr 2007 im
Rechtskreis des SGB Il mit 26,8 bzw. 27,0 Prozent etwa doppelt so hoch wie im
Rechtskreis des SGB Il mit dort 13,6 bzw. 15,4 Prozent (BA 2007: 44).

Auch im Blick auf wichtige Zielgruppen der ESF-Férderung - hier Frauen, Mig-
ranten und Langzeitarbeitslose - belegen die Bestands- und Bewegungszahlen der
Arbeitslosigkeit in den zwei Rechtskreisen deutliche Unterschiede. So sind unter
den Arbeitslosen im Bereich des SGB Il relativ mehr Frauen als im Bereich des
SGB Il. Besonders deutlich ist der Unterschied bei den Anteilen der Auslander.
Sowohl im Bestand als auch bei den Zu- und Abgangen ist der Anteil der auslandi-
schen Arbeitslosen bundesweit im Bereich des SGB Il etwa doppelt so hoch wie im
Bereich des SGB Ill. Langzeitarbeitslose gibt es in durchaus nennenswerter Anzahl
auch im Zustandigkeitsbereich der BA, also des SGB Ill. Im Bestand war es 2006
und 2007 jede(r) vierte Arbeitslose, bei den Abgdngen aus Arbeitslosigkeit jede(r)
achte Arbeitslose. Gleichwohl findet sich wie zu erwarten die Mehrzahl aller Lang-
zeitarbeitslosen im Zustandigkeitsbereich auBerhalb der BA, also im Rechtskreis
des SGB II. Im Bestand der Jahre 2006 und 2007 war es jede(r) zweite Arbeitslose,
bei den Abgangen aus Arbeitslosigkeit jede(r) Dritte.

Tabelle B.3.5a: Arbeitslose nach Rechtskreisen im Bundesgebiet

insgesamt SGB Il SGB Il
Lang- Lang- Lang-
- -g Aus- -g Aus- _g
ins Frauen inder zeit- ins Frauen 5nder zeit- ins Frauen 5nder zeit-
9 in i Alos 9 Cin o i Alos 9 inoo i Alos
in% | in% in% |
in % in % in %
JD Bestand
2005 4.861 46,4 13,8 (353) 2.091 48,8 9,6 () 2770 44,6 17,0 0
2006 4.487 47,9 143 (40,8) 1.664 51,7 9,1 (253) 2823 45,7 174 (51,4)
2007 3.776 49,6 14.8 (403) 1.253 54,2 9,1 (253) 2523 473 17,6 (48,9)
JS Zugidnge
2006 43,9 12,3 43,4 9.4 44,4 16,3
2007 44,9 13.4 45,2 9.7 44,7 17,6
JS Abgénge
2006 429 12,3 23,1 43,3 9,0 12,2 42,4 16,0 354
2007 45,4 133 231 471 O 12,5 43,7 17,4 34,0

Bestande: vollstandig, nur Anteil Langzeitarbeitslose allein aus IT-Verfahren der BA.

Zugange und Abgédnge: nur IT-Verfahren der BA, deshalb hier nur Angaben zu den Anteilen, keine Angaben zu
2005 wegen unvollstandiger Zahlung im Rechtskreis SGB |I.

Quelle: BA-Statistik, eigene Berechnungen.
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Tabelle B.3.5b: Arbeitslose nach Rechtskreisen in Westdeutschland

JD Bestand
2005 3.247
2006 3.007
2007 2.486
JS Zugidnge

2006

2007

JS Abgénge

2006

2007

insgesamt
Frauen

lander
n% .

in %
46,1 17,9
479 18,5
49,8 19,2
441 158
452 169
43,1 15,7
45,6 16,7

Lang-
zeit-
Alos
in %

(32,9)
(40,8)
(39,8)

22,8

22,6

insg.

1.442
1.159

861

SGB Il

442

47,8

n7

12,0

Lang-
zeit-
Alos
in %

0

1221

1.805

1.848

1.625

Bestande: vollstandig, nur Anteil Langzeitarbeitslose allein aus IT-Verfahren der BA.
Zugange und Abgange: nur IT-Verfahren der BA, deshalb hier nur Angaben zu den Anteilen, keine Angaben zu

2005 wegen unvollstandiger Zahlung im Rechtskreis SGB II.

Quelle: BA-Statistik, eigene Berechnungen.

Tabelle B.3.5c: Arbeitslose nach Rechtskreisen in Ostdeutschland

JD Bestand
2005 1.614
2006 1.480
2007 1.291
JS Zugidnge

2006

2007

JS Abgénge

2006

2007

insgesamt
Frauen

lander
n% .

in %
46,9 5,6
47,9 6,0
49,2 6.4
43,2 50
44,4 59
42,3 49
45,0 59

Lang-
zeit-
Alos
in %

(40,3)
(40,8)
(41,3)

23,6

24,2

insg.

649
505
392

SGB Il

Frauen
in %

41,5

43,2

lander
in

%

2,8
2,5

25

24

2,6

2,1

28

Lang-
zeit-
Alos
in %

12,4

134

insg.

965
975
898

Bestdnde: vollstdndig, nur Anteil Langzeitarbeitslose allein aus IT-Verfahren der BA.
Zugange und Abgange: nur IT-Verfahren der BA, deshalb hier nur Angaben zu den Anteilen, keine Angaben zu
2005 wegen unvollstdndiger Zdhlung im Rechtskreis SGB II.
Quelle: BA-Statistik, eigene Berechnungen.
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SGB Il

Frauen
n %

44,2
459

48,0

44,0

44,2

453
45,2

46,2

44,9

455

43,5

448

Lang-
zeit-
lander
i Alos
in%
in %
22,1 0
22,5
23,0
213
22,3
209 369
22,1 346

Lang-
us- e,tg
zeit-
lander
Alos
in%
in %
7,5 0
7.8
8,0
7,7
8,9
74 338
87 329
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3.2 Gesetzliche Anderungen der Arbeitsmarktpolitik und
Reform der BA

3.2.1 Reform der Arbeitsmarktpolitik

3.2.1.1 Reform des SGB Il

In den letzten Jahren wurde die Arbeitsmarktpolitik in Deutschland gravierend
verdndert. Die Neuausrichtung wird von den dafiir politisch Verantwortlichen als
Wandel von einer ,aktiven" zu einer ,aktivierenden" Arbeitsmarktpolitik charakte-
risiert.* Mit dem Begriffspaar ,Fordern und Férdern” wird das zentrale Konzept be-
zeichnet, mit dem die ,Kunden" der Bundesagentur flir Arbeit zu mehr Eigenverant-
wortung fiir ihre Arbeitsmarkt- und Beschaftigungschancen verpflichtet werden.

Angesichts der anhaltend hohen Arbeitslosigkeit und der erheblichen Probleme
der offentlichen Haushalte wurde das gesamte System der sozialen Sicherung in
Deutschland im Rahmen der sogenannten Agenda 2010 reformiert. Im Zentrum der
Reform der Arbeitsmarktpolitik stand und steht die Arbeitsvermittlung. Sie sollte
durch eine kostenorientierte und wirkungsbezogene Effizienzsteigerung im Zusam-
menspiel von Arbeitslosenversicherung und arbeitsmarktpolitischem Instrumen-
teneinsatz leistungsfahiger werden. Ziel war eine Senkung des gesamtwirtschaft-
lichen Niveaus der Arbeitslosigkeit durch eine Verkiirzung der durchschnittlichen
Dauer der individuellen Arbeitslosigkeit. Allen beteiligten politischen Akteuren war
dabei allerdings bewusst, dass mit Arbeitsmarktpolitik allein ein umfangreicher und
nachhaltiger Abbau der Arbeitslosigkeit nicht erreicht werden kann.

Vor allem mit den ,Hartz-Gesetzen" (erstes bis viertes ,Gesetz fiir moder-
ne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt"), aber auch schon zuvor mit dem am
01.01.2002 in Kraft getretenen ,Gesetz zur Reform der arbeitsmarktpolitischen In-
strumente” (Job-AQTIV-Gesetz) und begleitend mit weiteren Gesetzen (z.B. ,Ge-
setz zu Reformen am Arbeitsmarkt" von Ende 2003) wurde die Grundlage fiir diese
Neuausrichtung gelegt.*® Der Instrumentenkasten der aktiven Arbeitsmarktpolitik
wurde ausgeweitet, neu strukturiert und verstarkt auf das Ziel einer unmittelba-
ren und schnellen Integration in (auch atypische) abhingige oder selbstandige
Erwerbsarbeit ausgerichtet. Die Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit wurden

48  So schreibt die Bundesregierung selber in ihrem Nationalen Beschaftigungspolitischen Aktionsplan 2004:,Die Bun-
desregierung hat beginnend mit dem ,Job-AQTIV-Gesetz" (...) und den vier ,Gesetzen fiir moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt" weitreichende Reformen in der Arbeitsmarktpolitik umgesetzt. Das zentrale Leitmotiv dieser Ar-
beitsmarktreformen ist das Konzept des aktivierenden Sozialstaats. Ziel ist insbesondere eine durchgreifende Ver-
besserung der Qualitdt und Schnelligkeit der Arbeitsvermittlung und die nachhaltige Integration von Arbeitslosen
in den Arbeitsmarkt” (Bundesregierung 2005: 9).

49  Die Konzeption der Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik wurde von der ,Hartz-Kommission" (Hartz u.a. 2002)
ausgearbeitet. Fir die davon in Teilen abweichende Umsetzung in den sogenannten ,Hartz-Gesetzen" und weiteren
angrenzenden Gesetzen vgl. Jann/Schmid (2004), Koch/Walwei (2005) sowie Seifert (2005).
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mit Ubergangsfrist bis Anfang 2006 in der Laufzeit und zum Teil in der Hohe
beschnitten. Der Kreis der Leistungsbezieher wurde ab 2005 mit der Zusammenle-
gung der Arbeitslosenhilfe mit der Sozialhilfe im Arbeitslosengeld Il ausgeweitet.
Und der Umbau der vormaligen Bundesanstalt fiir Arbeit zu einer Dienstleistungs-
agentur ist eingeleitet worden.

Dieser Reformprozess ist bis heute nicht abgeschlossen. Aktuell wurden auf die-
ser Grundlage weitere Reformschritte eingeleitet. Der arbeitsmarktpolitische Instru-
mentenkasten wurde zum Jahresbeginn 2009 wieder bereinigt und so gestaltet, dass
die Vermittlungsfachkréfte vor Ort z. B. mit einem Vermittlungsbudget im Bedarfsfall
die Mdglichkeit zu einer individuell fallbezogenen Férderung gemaB ihrer Einschat-
zung erhalten. Zugleich sollte das Marktelement bei der Bereitstellung, Vergabe und
Umsetzung von MaBnahmen weiterhin gestirkt werden (vgl. unten zu FoW).

Die direkt fiir die ergdnzenden Leistungen des ESF-BA-Programms relevanten
Anderungen des SGB Il betrafen lediglich einen Ausschnitt der mit den ,Hartz-Ge-
setzen" und angrenzenden Gesetzen erfolgten Neuausrichtung der Arbeitsvermitt-
lung, der Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik und der Arbeitslosenversicherung.
Wichtige Anderungen hatten keine direkten Auswirkungen auf das Programm.
Dies gilt z.B. fiir neue Wege der Einbeziehung Dritter in die Arbeitsvermittlung,
neue Regelungen zur Beschiftigungsforderung Alterer, Einschrinkungen bei den
Lohnersatzleistungen und verscharfte Regelungen zur Zumutbarkeit von Vermitt-
lungsvorschligen. Ein Uberblick wiirde hier den Rahmen sprengen. Wesentliches
Kennzeichen aller Anderungen war zunichst die Ausdifferenzierung der arbeits-
marktpolitischen Férdermdglichkeiten bei gleichzeitiger Konzentration auf eine
maglichst schnelle Vermittlung der arbeitslosen Leistungsbezieher und Leistungs-
bezieherinnen. Flankierend wurde dies verbunden mit einem verstarkten Druck zu
selbstverantwortlicher Arbeitsuche durch Einschrankungen in der Laufzeit und
Hohe der Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit.

3.2.1.2 Einfiihrung des SGB I/

Mit dem vierten ,Hartz-Gesetz" wurde das neue Sozialgesetzbuch Il (SGB II) be-
schlossen. Dabei handelt es sich um die seit den sechziger Jahren in Deutschland
wohl einschneidendste Anderung in den gesetzlichen Grundlagen der aktiven und
passiven Arbeitsmarktpolitik. Unter der neuen Bezeichnung ,Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende” wurden zum Jahresbeginn 2005 die Arbeitslosenhilfe und die So-
zialhilfe zum Arbeitslosengeld I zusammengelegt. Dieses steht allen Arbeitslosen
zu, die kein Arbeitslosengeld nach dem SGB Il beziehen und im Sinne des SGB Il
Jerwerbsfahig” und ,hilfebedirftig" sind. Zugleich wurde schon 2004 mit Wirkung
ab Februar 2006 die maximale Bezugsfrist des Arbeitslosengeldes auf zwolf Mona-
te, flir mindestens 55-Jdhrige auf achtzehn Monate begrenzt.
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Ein erster wichtiger Effekt der Einflihrung des SGB Il war ein kraftiger Anstieg der
Arbeitslosenzahl (vgl. oben Kapitel 3.1). Vormals nicht arbeitslos registrierte Bezie-
her von Sozialhilfe und auch weitere Personen, die zwar faktisch arbeitslos waren,
aber trotz Bediirftigkeit weder Arbeitslosenhilfe noch Sozialhilfe bezogen und sich
deshalb nicht arbeitslos gemeldet hatten, wurden jetzt - weil erwerbslose Bezie-
her von Alg Il - als Arbeitslose erfasst. Damit wurden sie nun auch Zielpersonen
der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Bezieher und Bezieherinnen von Arbeitslosengeld Il sollen mit Unterstiit-
zung von ,Fallmanagern” im Rahmen einer Eingliederungsvereinbarung még-
lichst schnell in den ,ersten Arbeitsmarkt" integriert werden. Dazu kdnnen die
arbeitsmarktpolitischen Instrumente des SGB IIl eingesetzt und es kann weitere
Unterstiitzung gegeben werden (z. B. psychosoziale Betreuung u. a.).* Finden die
Jerwerbsfahigen Hilfebediirftigen" keine Arbeit, so sollen ihnen befristete ,Ar-
beitsgelegenheiten” angeboten werden, die allerdings kein Arbeitsverhdltnis im
Sinne des Arbeitsrechts begriinden. In der Sache handelt es sich um zusétzliche,
im 6ffentlichen Interesse liegende Arbeiten mit Mehraufwandsentschadigung im
Sinne des alten Sozialhilferechts (,Ein-Euro-Job").

In einer langwierigen politischen Auseinandersetzung wurden neue Struk-
turen zur Umsetzung des SGB Il geschaffen. Die sogenannte Hartz-Kommission
hatte vorgeschlagen, diese Aufgabe der BA zu Ubertragen, damit weiterhin Ar-
beitsférderung ,aus einer Hand" méglich ist (Hartz u.a. 2002: 125). Trager der
steuerfinanzierten Leistungen des SGB Il wurden aber neben der BA auch die
bisher fiir die Sozialhilfe zustandigen Kommunen. Um die alte Trennung zwi-
schen Arbeitsamt und Sozialamt zu liberwinden, wurden zur Umsetzung in den
Jobcentern der Agenturen fiir Arbeit Arbeitsgemeinschaften eingerichtet. Dane-
ben erhielten im Sinne einer Experimentierklausel 69 Kommunen die Mdglichkeit
zu einer eigenstandigen Umsetzung des SGB Il ohne Beteiligung der BA. Damit
wurde ein Mehrakteursystem gebildet, welches kooperative Schnittstellen, aber
auch transparent abgegrenzte Zustandigkeiten erforderte - insbesondere durch
getrennte Steuerungs- und Regelkreise, die schon aufgrund der Beitragsfinan-
zierung des SGB Il einerseits und der Steuerfinanzierung des SGB Il andererseits
nahegelegt waren.

Ende 2007 wurden dann die Weichen wieder neu gestellt. Das Bundesverfas-
sungsgericht hatte in seinem Urteil zu einer Verfassungsbeschwerde die doppelte
Zustandigkeit von Bund und Kommunen bei der Vergabe von Leistungen durch
die Arbeitsgemeinschaften als VerstoB gegen das Grundgesetz bezeichnet. Der

50 Dies gilt nicht fiir das Uberbriickungsgeld und den Existenzgriindungszuschuss. Stattdessen sieht das SGB Il fiir
Existenzgriinder mit dem Einstiegsgeld einen Zuschuss zum Alg Il vor.
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Gesetzgeber muss nun bis spédtestens Ende 2010 eine verfassungskonforme Neu-
regelung finden. Im Verlaufe von 2008 kam es zu entsprechend kontroversen
Vorschldgen von Bund, Landern und Kommunen bzw. Kreisen. Der Ausgang dieser
politischen Auseinandersetzung war bei Berichtserstellung noch ungewiss.

3.2.1.3 Strategische Neuausrichtung der BA

Eine zentrale Bedingung fiir die Umsetzung des vermittlungszentrierten Konzepts
von ,Fordern und Fordern" war die strategische Neuausrichtung der Geschaftspoli-
tik der BA. Als Dienstleistungsagentur soll die BA den Prinzipien von Wirkungsori-
entierung und Wirtschaftlichkeit folgen. Schon seit einigen Jahren gab es vielfalti-
ge Bemiihungen, die durch Leistungsrecht und biirokratische Vorgaben der Zentrale
inputgesteuerte ,Arbeitsverwaltung” zugunsten einer wirkungsorientierten Steue-
rung bei dezentraler Entscheidungshoheit tiber den Mitteleinsatz (Instrumente und
Haushalt) zu wandeln. Vordergriindiger Anlass fiir die ,Hartz-Gesetzgebung" war
im Jahr 2002 die 6ffentliche Kritik an der unzureichenden Effizienz der damals be-
reits eingeleiteten Schritte zum Umbau der BA. Mit dem dritten ,Hartz-Gesetz" und
durch aufwéndige externe Beratung wurde der bis heute keineswegs abgeschlos-
sene Umbau der BA zu einer Dienstleistungsagentur forciert. Kernelemente dieser
Reform sind u.a. wirkungsbezogene Zielvereinbarungen der Zentrale mit den de-
zentralen Agenturen zur Umsetzung ihrer jahrlichen Arbeitsmarktprogramme. Die
AA sind seitdem zwar in der Entscheidung frei, wie sie ihre Ziele erreichen, welche
Instrumente sie also einsetzen. Sie werden aber durch neue Organisationsformen
(Kundencenter) und prozessbezogene Vorgaben (,Handlungsprogramme") zu einer
moglichst wirtschaftlichen Zielerreichung angeleitet. Die arbeitslosen Kunden der
BA werden mithilfe eines Profiling in mehr oder weniger forderbedirftige Kun-
dengruppen unterteilt und es werden verbindliche Eingliederungsvereinbarungen
liber nachzuweisende Eigenbemiihungen und eine eventuelle MaBnahmeteilnahme
getroffen. Ziel ist eine moglichst schnelle Beendigung der Arbeitslosigkeit, also eine
Verkiirzung der im Falle der Bezieher und Bezieherinnen von Arbeitslosenunterstiit-
zung kostentrachtigen Dauer des ,Kundenkontakts".

Mit der Einfiihrung des SGB Il wurde auch in finanzieller Hinsicht mit dem
JAussteuerungsbetrag” ein zusatzlicher Druck auf die BA zu mehr Effizienz im
Regelkreis des SGB Il ausgeiibt. Nach § 46 Abs. 4 SGB Il hatte die BA seit 2005
aus ihren Beitragsmitteln an den Bund eine ,Strafsteuer” fiir jeden Ubergang aus
dem Bezug von Arbeitslosengeld | in den Bezug von Arbeitslosengeld Il zu zahlen
(wAussteuerungsbetrag” in einer Hohe von damals ca. 10.000 Euro). Dies hatte zur
Folge, dass sich die AA bei ihren Entscheidungen liber eine MaBnahmeteilnahme
Jhrer Kunden" auch danach orientieren mussten, ob sich eine Investition in deren
Arbeitsmarktchancen lohnen wiirde, ob also aufgrund der MaBnahmeteilnahme
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ein Abgang aus Arbeitslosigkeit noch vor Auslaufen der Bezugsfrist des Arbeitslo-
sengeldes | erwartet werden konnte. War dies nicht zu erwarten (z. B. aufgrund der
Dauer einer WeiterbildungsmaBnahme), so war klar, dass sich die Finanzierung der
MaBnahmeteilnahme nicht rechnen wiirde, weil beim absehbaren Wechsel in den
Alg II-Bezug - trotz einer eventuell aufgrund der MaBnahme spateren Integration
in Erwerbstatigkeit - gleichwohl der Aussteuerungsbetrag zulasten des Beitrags-
haushalts der BA fallig wiirde.

Eine nicht seltene Konsequenz war, dass arbeitslose Angehdrige von Risiko-
gruppen, wie z.B. Altere oder Ungelernte, im Rahmen des Profiling die Prognose
erhielten, dass sie aufgrund multipler Vermittlungshemmnisse wahrend der Be-
zugszeit des Arbeitslosengeldes | kaum Chancen auf eine ungeférderte Wiederbe-
schaftigung hatten. Sie zahlten daher zur Kundengruppe der ,Betreuungskunden”,
in die sich keine groBere Investition - z. B. eine langere WeiterbildungsmaBnah-
me - lohnte, weil beim absehbaren Wechsel in den Regelkreis des SGB Il ohnehin
der Aussteuerungsbetrag fallig wurde.

In der arbeitsmarktpolitischen Diskussion war relativ unumstritten, dass die-
se Regelung eine betriebswirtschaftliche enge Kalkulation des Einsatzes der Bei-
tragsmittel provoziert, die den Zielen einer wirkungsorientierten Arbeitsforderung
tendenziell widerspricht. Nicht zuletzt aufgrund entsprechender Beratungen in
der Selbstverwaltung der BA wurde in zweifacher Weise versucht, dem zu be-
gegnen. Zum einen wurde 2007 im Rahmen des Eingliederungstitels des SGB IlI
das ,Sonderprogramm Integrationsfortschritte fiir Betreuungskunden (IfB)" auf-
gelegt, mit dem u.a. eine ,ganzheitliche Betreuung" durch beauftragte Dritte zur
mittelfristigen Verbesserung der Wiederbeschaftigungschancen angestrebt wurde.
Zum anderen bemiihte sich die BA um die Streichung des Aussteuerungsbetrags.
Letzteres war erfolgreich. Mit Wirkung ab 01.01.2008 wurde der Aussteuerungs-
betrag durch einen ,Eingliederungsbeitrag” ersetzt. Damit wurde zwar die fiir die
Férderung von Risikogruppen kontraproduktive Bestrafung der BA fiir Ubergan-
ge in den Alg II-Bezug abgeschafft. Gleichwohl gilt auch weiterhin, dass die aus
Steuermitteln zu finanzierende Grundsicherung filir erwerbsfahige Hilfebediirftige
aus Beitragsmitteln subventioniert werden soll (vgl. Hase 2008).%"

3.2.2 Anderungen im ESF-BA-relevanten Instrumentenkasten

Fir das ESF-BA-Programm waren bis zum Auslaufen des Programms Mitte bzw.
Herbst 2008 vor allem diejenigen Anderungen der arbeitsmarktpolitischen Instru-

51  Der neue § 46 Abs. 4 Satz 1 SGB Il lautet: ,Die Bundesagentur leistet an den Bund einen Eingliederungsbeitrag in
Hohe der Halfte der jahrlichen, vom Bund zu tragenden Aufwendungen fiir Leistungen zur Eingliederung in Arbeit
und Verwaltungskosten nach Absatz 1 Satz 5 und § 6b Absatz 2"
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mente unmittelbar relevant, an die mit ergdnzenden ESF-Leistungen angekniipft
wurde. Dies betraf die Forderung beruflicher Weiterbildung von Arbeitslosen und
von Kurzarbeitenden sowie die Férderung von Existenzgriindungen durch Arbeits-
lose. Die Reform der BA mit ihrer verstérkt an den Prinzipien von Wirtschaftlichkeit
und Wirkung orientierten Steuerungslogik beeinflusste zusatzlich die Moglichkei-
ten und Grenzen der Umsetzung des ESF-BA-Programms.

3.2.2.1 Forderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen

Das ESF-BA-Programm ergénzt das SGB 1l von Beginn an insbesondere durch die
Forderung der beruflichen Weiterbildung (und kurzzeitigen TrainingsmaBnahmen)
von Personen, die nach dem Gesetz aufgrund fehlender Vorbeschaftigungszeiten
(also zu kurzzeitige oder keine vorherige Beitragszahlungen zur Arbeitslosenver-
sicherung) keinen Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt wihrend der
Teilnahme haben. Anderungen des gesetzlichen Férderrechts und der damit ver-
bundenen geschéaftspolitischen Ziele der BA diirften demnach die ergdnzende For-
derung aus dem Programm direkt beeinflussen.

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung Arbeitsloser wurde zum Jahresbe-
ginn 2003 im ersten ,Hartz-Gesetz" mit der Einflinrung des Bildungsgutscheins und
neuen Regelungen zur Steigerung der Qualitat von Trdgern und MaBnahmen erheb-
lich gedndert. Die Arbeitsvermittiung schickt seitdem die fiir eine berufliche Weiter-
bildung vorgesehenen Arbeitslosen nicht mehr in eine bestimmte, gemeinsam mit
dem Trdger geplante MaBnahme. Vielmehr erhalten Arbeitslose, von denen angenom-
men wird, dass sie nur mit FoW wieder in Beschiftigung kommen kénnen (und das
mit hoher Wahrscheinlichkeit) einen Bildungsgutschein fiir ein aus Vermittlersicht fiir
sie niitzliches Bildungsziel. Mit diesem Gutschein liegt es allein in der Verantwortung
des Inhabers, welches der auf dem Markt vorfindbaren Angebote er nutzt. Ziel ist die
Starkung der Eigenverantwortung der zu qualifizierenden Arbeitslosen und zugleich
mehr Wettbewerb zwischen den Anbietern von WeiterbildungsmaBnahmen.

Zur Steigerung und Sicherung der Qualitat der Weiterbildung hatte der Ge-
setzgeber zugleich weitere Neuregelungen eingefiihrt. Der Bildungsgutschein kann
nur bei dazu zertifizierten Tragern fiir zertifizierte MaBnahmen eingeldst werden.
Die Zulassung von Tragern und MaBnahmen erfolgt nach einer Ubergangszeit seit
Herbst 2005 allein durch private, fachkundige Stellen, die ihrerseits wiederum von
einer bei der BA zentral eingerichteten Anerkennungsstelle anerkannt sein miissen.
Die fachkundigen Stellen priifen die Qualitat der Trager und MaBnahmen, wobei
die Trager ihrerseits ein System der Qualitatssicherung nachzuweisen haben.

Da dieses komplizierte Konzept eines Qualitditsmanagements erst noch auf-
gebaut werden musste, war zunachst noch die BA mit der Anerkennung von Tra-
gern und MaBnahmen im Rahmen der jeweiligen regionalen Bildungszielplanung
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der AA beauftragt. Mit einer geschaftspolitischen Vorgabe hatte die BA deshalb
im Friihjahr die Qualitatsanforderungen an Trdger und MaBBnahmen konkretisiert
und dabei im Vergleich zur friiheren Praxis erheblich verschirft (BA 2004: 97,
BA-Rundbrief 57/2003 vom 06.05.2003). Festgelegt wurde, dass der Bildungsgut-
schein nur fiir die Teilnahme an einer MaBnahme eingeldst werden konnte, fiir die
prognostiziert war, dass mindestens 70 Prozent der Teilnehmenden anschlieBend
nicht mehr arbeitslos registriert sein werden. Faktisch hatte dies zur Folge, dass
die Forderung der beruflichen Weiterbildung mit dem SGB Ill nun vorrangig als
Hilfe zur moglichst schnellen Vermittlung in Arbeit eingesetzt werden sollte, und
nicht mehr auch arbeitsmarktschwichere Gruppen einbeziehen (,Risikogruppen”)
und mittelfristigen strukturpolitischen Zielen dienen konnte (nachhaltige Unter-
stlitzung beruflicher Flexibilitat durch vorausschauende Qualifizierung).

Weitere leistungsrechtliche Anderungen wurden spater mit dem 3. ,Hartz-
Gesetz" beschlossen und traten Anfang 2005 in Kraft (z. B. Ersatz des Unterhalts-
geldes durch die Weiterzahlung des Arbeitslosengeldes wihrend der Teilnahme).
Fiir die ESF-BA-Forderung der beruflichen Weiterbildung von arbeitslosen Nicht-
leistungsbeziehern war schlieBlich die Einflihrung der Grundsicherung fiir er-
werbsfahige Hilfebediirftige im SGB Il ab 2005 besonders wichtig. Damit war ab-
sehbar, dass nicht wenige vormalige Nichtleistungsbezieher der Arbeitsforderung
wegen ihrer Bediirftigkeit (z.B. als Sozialhilfebezieher) nun Bezieher von Alg Il
werden und deshalb nicht mehr von der auf den Kreis der Nichtleistungsbezie-
her des SGB Il gezielten ESF-FoW erreicht werden. Zugleich wurden im SGB IlI
im Rahmen einer Verscharfung der Voraussetzungen fiir den Bezug von Arbeits-
losengeld wahrend Weiterbildung die Sonderegelungen fiir arbeitslose Berufs-
riickkehrerinnen gestrichen, die ihnen in der Vergangenheit einen erleichterten
Zugang auf eine Leistung zum Lebensunterhalt wahrend der Teilnahme boten.
Diese Streichung erfolgte im Zuge der Beratung liber das SGB Il im Vermittlungs-
ausschuss mit ausdriicklichem Verweis auf das ESF-BA-Programm, welches mit
dieser Gruppe parallel zur Verkleinerung der forderbaren Gruppe der Nichtleis-
tungsbezieher aufgrund des Alg Il wieder einen erweiterten Adressatenkreis fiir
FoW erhalten kdnne.

3.2.2.2 Kurzarbeit bei endgiiltigem Wegfall der Arbeitspléitze

Die Férderung von QualifizierungsmaBnahmen wahrend der Kurzarbeit bei Arbeits-
platzverlust war der zweite Ansatz des ESF-BA-Programms im Bereich der beruf-
lichen Weiterbildung. Bis heute verlangt das SGB Ill fiir Kurzarbeit bei endgiiltigem
Arbeitsausfall, dass den Kurzarbeitenden vom Betrieb bzw. der Beschaftigungs-
gesellschaft Qualifizierungsmdglichkeiten angeboten werden. Damit soll ihnen der
Ubergang in neue Beschiftigung erleichtert, also Arbeitslosigkeit im Anschluss an
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die Kurzarbeit vermieden werden. Eine finanzielle Unterstiitzung fiir die Qualifizie-
rung (MaBnahmekosten) ist im SGB Il jedoch nicht vorgesehen.

Eine erste gesetzliche Anderung der Regelungen der bis 2004 sogenannten struk-
turellen Kurzarbeit bzw. des Struktur-Kurzarbeitergeldes erfolgte im Job-AQTIV-
Gesetz mit Wirkung ab 2002. Der Anwendungsbereich des Struktur-Kug wurde
ausgeweitet. Bis dahin konnte bei nicht nur voriibergehendem Arbeitsausfall in
Betrieben bis zu zwanzig Beschaftigten kein Struktur-Kug gezahlt werden. Diese
Beschrankung wurde nun fiir den Fall aufgehoben, dass fiir mindestens 20 Prozent
der Beschiftigten eine Kiindigung vermieden werden kann (durch Abschluss eines
neuen befristeten Vertrages fiir die Zeit der Kurzarbeit bei Aufhebung des beste-
henden Arbeitsvertrages). Dies erfolgte mit der ausdriicklichen Begriindung, dass
auch den Beschiftigten in Kleinbetrieben bei einer Betriebseinschrankung oder
Stilllegung die Chance zu einer ESF-finanzierten Qualifizierung fiir einen Ubergang
in neue Beschaftigung geboten werden soll.

Im dritten ,Hartz-Gesetz" wurden dann die gesetzlichen Bedingungen fiir das
Kurzarbeitergeld bei endgiiltigem Arbeitsausfall mit Wirkung ab 2004 neu geregelt.
Der Gesetzgeber wollte (in Verbindung mit der ab Februar 2006 geltenden Verkiir-
zung der Dauer des Arbeitslosengeldes fiir Altere mit dem ,Gesetz zu Reformen
am Arbeitsmarkt") die nicht seltene Nutzung strukturell bedingter Kurzarbeit als
ersten Schritt zur vorzeitigen Verrentung erschweren. Die maximale Dauer der Zah-
lung der jetzt als Transferkurzabeitergeld bezeichneten vorherigen ,Sonderform des
Kurzarbeitergeldes in einer betriebsorganisatorisch eigenstindigen Einheit (beE)"
wurde von 24 auf 12 Monate begrenzt. Bedingung fiir den individuellen Eintritt in
eine beE ist seitdem ein vorangehendes Profiling, mit dem Vermittlungsmdglichkei-
ten und eventuelle Qualifizierungsbedarfe festgestellt werden sollen. Das Profiling
kann vorab im Rahmen einer aus dem SGB Ill geférderten TransfermaBnahme erfol-
gen (vormals: Zuschuss zu einer SozialplanmaBnahme). Wie zuvor sieht das Gesetz
jedoch keine finanziellen Anreize fiir die Qualifizierung der Kurzarbeitenden vor.

Das Struktur-Kug bzw. strukturelle Kurzarbeit konnte letztmalig Ende 2003
bewilligt werden, also bei einer maximalen Laufzeit von 24 Monaten noch bis
Ende 2005 gezahlt werden. Das neue Transferkurzarbeitergeld konnte erstmalig
zum Jahresbeginn 2004 bewilligt werden. In der Ubergangszeit der Jahre 2004 und
2005 gab es daher bei einem nicht nur voriibergehenden Arbeitsausfall Kurzarbeit
sowohl nach altem als auch nach neuem Recht.

3.2.2.3 Forderung von Existenzgriindungen

Mit der Forderung von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit hatte das ESF-
BA-Programm seinen dritten Schwerpunkt. Ergdnzend zu den Leistungen fiir Exis-
tenzgriinder aus dem SGB IIl konnte ab 2000 die Teilnahme an einem Seminar zur
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Vorbereitung der Griindung finanziert werden (nur bis Anfang 2003) und dann im
ersten Jahr ein Coaching zur Stabilisierung der Griindung.

Zunéchst setzte die ergdnzende ESF-Férderung voraus, dass die Griinder das
Uberbriickungsgeld (UG) nach dem SGB IIl beziehen bzw. beim vorbereitenden Se-
minar dieses beziehen werden. Das Uberbriickungsgeld sollte im ersten Halbjahr
der Griindung den Lebensunterhalt sichern und damit die Beendigung der Arbeits-
losigkeit oder deren Vermeidung bei Beschaftigten in ArbeitsbeschaffungsmaBnah-
men oder in struktureller Kurzarbeit ermdglichen. Arbeitslose Griinder ohne An-
spruch auf das Uberbriickungsgeld konnten nicht gefordert werden, weil in ihrem
Fall keine Kofinanzierung fiir die ESF-Leistung mdglich war.

Eine erste Anderung der gesetzlichen Regelung des Uberbriickungsgeldes gab
es bereits mit dem Job-AQTIV-Gesetz zum 01.01.2002. Die vorherige Fordervoraus-
setzung einer mindestens vierwochigen Arbeitslosigkeit vor Aufnahme der selb-
standigen Tatigkeit wurde gestrichen (bei Nichtteilnehmern an ABM oder in Kurz-
arbeit). Nun war auch ein unmittelbarer Zugang aus sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigung maglich, wenn Arbeitslosigkeit drohte.

Mit dem zweiten ,Hartz-Gesetz" wurde zum Jahresbeginn 2003 der Existenz-
griindungszuschuss (ExGZ) zur Griindung einer sogenannten ,Ich-AG" als Alternative
zum Uberbriickungsgeld eingefiinrt. Der ExGZ konnte lidngstens drei Jahre in Hohe
von 600 Euro im ersten, 360 Euro im zweiten und 240 Euro im dritten Jahr ge-
wéhrt werden und sollte die Finanzierung der Sozialversicherungsbeitrdge durch die
Griinder erleichtern. Eine Voraussetzung fiir den Zuschuss war, dass das selbstandi-
ge Jahreseinkommen 25.000 Euro im Jahr nicht {iberschritt. Anders als beim Uber-
briickungsgeld (Leistung zum Lebensunterhalt fiir sechs Monate) wurde der ExGZ
zunichst nicht von einer Priifung des Griindungskonzepts abhdngig gemacht. Der
Gesetzgeber wollte neben dem Uberbriickungsgeld ein niedrigschwelliges Angebot
fiir die Aufnahme einer selbstandigen Erwerbsarbeit in Erwerbsbereichen mit relativ
geringem Einkommen schaffen. Erst im Herbst 2004 wurde dann die Bewilligung des
ExGZ an eine vorherige Uberpriifung der Tragfahigkeit des Griindungsplans gekniipft.

Zugleich wurde mit der Neuregelung der Férderung der beruflichen Weiterbil-
dung durch das zweite Hartz-Gesetz dem ESF-BA-Griindungsseminar die Grundla-
ge entzogen. Die bis dahin geltende Vorschrift des SGB I, dass eine berufliche Wei-
terbildung fiir die Aufnahme einer selbstandigen Erwerbstatigkeit nicht gefordert
werden kann, wurde aufgehoben, diese Forderliicke des SGB IIl also geschlossen.
Seitdem kann ein Existenzgriindungsseminar als eine Variante der Trainingsmal3-
nahmen des SGB Il geférdert werden.

SchlieBlich wurde die SGB llI-Férderung von Existenzgriindungen im ,Gesetz
zur Fortentwicklung der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende” vom Juli 2006 noch
einmal gedndert. Seit dem 01.08.2006 sind das Uberbriickungsgeld und der Exis-
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tenzgriindungszuschuss durch den neuen Griindungszuschuss abgel6st.®? Die Héhe
des Griindungszuschusses bemisst sich wie zuvor das Uberbriickungsgeld an der
Hohe des ansonsten zustehenden Arbeitslosengeldes zuziiglich 300 Euro pro Mo-
nat mit einer Laufzeit von neun Monaten. Falls die geférderte Person Nachweise
tiber ihre Geschaftstatigkeit vorliegt, kann fiir das anschlieBende Halbjahr noch ein
monatlicher Zuschuss in Hohe von 300 Euro geleistet werden.

Die Anforderungen an die griindungswilligen Personen sind mit dem Griin-
dungszuschuss erhoht worden. Nun zéhlt zu den Voraussetzungen, dass vor Auf-
nahme der Selbstandigkeit noch ein Anspruch auf Arbeitslosengeld von mindestens
90 Tagen besteht. Wie schon beim Uberbriickungsgeld und dem Existenzgriin-
dungszuschuss muss die Tragfahigkeit der Griindung der Agentur fiir Arbeit durch
die Stellungnahme einer fachkundigen Stelle (z. B. IHK) nachgewiesen werden. Zu-
satzlich ist im Gesetz vorgegeben, dass die griindungswillige Person ihre Kenntnisse
und Fahigkeiten zur Ausiibung der selbstandigen Tatigkeit darlegt. Bestehen Zwei-
fel, dann kann die AA die Teilnahme an einer MaBnahme zur Eignungsfeststellung
oder zur Vorbereitung der Griindung verlangen.

3.3 Anderungen des Programms als Anpassung an die
Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes

Mit dem im Jahr 2000 gestarteten ESF-BA-Programm wurde das Férderkonzept des
Ende 1999 (mit einer Ausfinanzierung bis 2001) ausgelaufenen Programms ,AFG-
Plus" in seinen Grundziigen fortgefiihrt (vgl. Kapitel B.2). Wie zuvor wurde mit den
Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen des Programms in zweierlei Hinsicht
an Liicken der gesetzlichen Arbeitsférderung angesetzt. Erstens wurde im Bereich
der beruflichen Qualifizierung Arbeitsloser (FOW und TrainingsmaBnahmen) mit
dem ESF-Unterhaltsgeld der Kreis der im Rahmen des SGB Il forderbaren Personen
um diejenigen ausgeweitet, die wegen fehlender Leistungsvoraussetzungen (Vor-
beschaftigungszeit) keinen gesetzlichen Anspruch auf eine Leistung zum Lebens-
unterhalt hatten und deshalb nicht oder nur unter erschwerten Bedingungen (nur
Weiterbildungskosten nach dem SGB Ill) im Bedarfsfall an einer Weiterbildungs-
oder TrainingsmaBnahme teilnehmen konnten. Zweitens wurde die Ergdnzung der
gesetzlichen Arbeitsférderung mit spezifischen MaBnahmebausteinen und Leistun-
gen fortgefiihrt, die nach wie vor im SGB Ill nicht vorgesehen waren, aber weiterhin
als arbeitsmarktpolitisch sinnvoll angesehen wurden: ergdnzende Module zu den
WeiterbildungsmaBnahmen nach dem SGB Il (Auslandspraktika und berufsbezo-

52 Aufgrund von Ubergangsfristen und der Laufzeit bereits bewilligter Leistungen konnten Uberbriickungsgeldbe-
zieher noch bis Mitte 2007 Zahlungen erhalten, Bezieher des Existenzgriindungszuschusses wegen der maximal
dreijahrigen Laufzeit sogar bis Mitte 2009.
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gene fremdsprachliche Kenntnis und Kenntnisse z. B. in Deutsch oder Mathematik);
vorbereitende Seminare und begleitendes Coaching fiir arbeitslose Existenzgriin-

der, die Uberbriickungsgeld nach dem SGB Il bezogen; Beitrdge zu den Kosten
von QualifizierungsmaBnahmen fiir Kurzarbeitende bei endgiiltigem Arbeitsausfall
(strukturell bedingte Kurzarbeit).

Aus der Abhangigkeit des ESF-BA-Programms von den Regelungen und der Um-

setzung der gesetzlichen Arbeitsforderung folgte, dass Anderungen in der gesetzli-
chen Regelférderung Konsequenzen fiir die ,llickenfiillende" Anschlussfahigkeit der

erganzenden ESF-Mittel hatten. Eine entsprechende Anpassung der Richtlinien und
Durchfiihrungsanweisungen wurde erforderlich:53

53

Die erste Anderung der Richtlinien zum Jahresbeginn 2002 hatte {iberwiegend
redaktionellen Charakter (z. B. Einfiihrung des Euro und Klarstellung leistungs-
rechtlicher Details). Die Anderung des SGB Il durch das Job-AQTIV-Gesetz
ab 2002 betraf die vom ESF-BA-Programm erganzten Forderbereiche nur am
Rande (vgl. oben Kapitel B.3.2).

Mit dem ersten und zweiten ,Hartz-Gesetz" wurden Ende 2002 u.a. die
SGB IlI-Férderung der beruflichen Weiterbildung (Einfiihrung des Bildungs-
gutscheins usw.) und der Existenzgriindung durch Arbeitslose (Einfiihrung des
Existenzgriindungszuschusses als Alternative zum Uberbriickungsgeld) verin-
dert. Damit erlbrigte sich der zu diesen Instrumenten erganzende ESF-For-
deransatz grundsatzlich zwar nicht. Aber die Richtlinien und Durchfiihrungs-
anweisungen wurden im Frihjahr 2003 entsprechend modifiziert, um den mit
den gesetzlichen Anderungen verbundenen Zielen in diesen Forderbereichen
Rechnung tragen zu kénnen und um das Programm zugleich zu verschlanken.
Zum Jahresbeginn 2004 wurden mit dem dritten ,Hartz-Gesetz" zum einen
wichtige Schritte zur Reform der BA gesetzlich fixiert und es wurde zum ande-
ren ein breites Spektrum leistungsrechtlicher Konditionen des arbeitmarktpo-
litischen Instrumenteneinsatzes und der Lohnersatzleistungen verdndert. Die
ESF-BA-Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen vom Marz 2004 wurden
fuir die Qualifizierung wéahrend Kurzarbeit der neuen Fassung der vorherigen
strukturellen Kurzarbeit jetzt als Transferkurzarbeit angepasst. Fiir die sonsti-
ge leistungsrechtliche Konditionierung des ESF-BA-Programms gab es keinen
Anderungsbedarf, es wurde lediglich eine redaktionelle Anpassung z. B. an den
Wandel von der ,Bundesanstalt” zur ,Bundesagentur” vorgenommen.

Im Herbst 2004 wurde dann ein neuer Forderschwerpunkt in das ESF-BA-
Programm eingefiihrt: die Férderung der berufsbezogenen Sprachkompetenz

Hier und im Folgenden wird nur iiber die wichtigsten Anderungen berichtet. Forderrechtliche Details sowie Rege-
lungen zur Verwaltung und Priifung der ESF-BA-Férderung bleiben in diesem Kapitel ausgeklammert.
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von Personen mit Migrationshintergrund, die Arbeitslosengeld oder Arbeitslo-
senhilfe bezogen. Dies erfolgte zunachst nicht als Reaktion auf eine vorherige
Anderung des SGB IIl, sondern war bereits seit lingerer Zeit von der BA und
dem BMAS (damals BMWA genannt) zur Unterstiitzung der Beschiftigungs-
fahigkeit dieser Zielgruppe vorgeschlagen worden. Aufgrund langwieriger Ab-
stimmungsprozesse mit der Kommission und angesichts der bevorstehenden
Einflihrung des Arbeitslosengeldes Il ab 2005 wurde diese neue Fordersdule
allerdings zunichst nur in Westdeutschland (einschlieBlich Berlin) und befris-
tet bis zum Jahresende eingefiihrt.

e Aufgrund der Einflihrung des SGB Il, also der Zusammenlegung von Arbeits-
losenhilfe und Sozialhilfe, wurden die Richtlinien mit Wirkung ab Jahresbe-
ginn 2005 nochmals gedndert. Eine denkbare Einbeziehung der Bezieher des
Arbeitslosengeld Il in die ergdnzende ESF-Forderung erfolgte schon deshalb
nicht, weil nach Einschdtzung der Programmverantwortlichen die Umset-
zungsstrukturen des SGB Il (Arbeitsgemeinschaften der BA und Kommunen,
optierende Kommunen) eine den Kontroll- und Verwaltungsregeln der Kom-
mission entsprechende Umsetzung des ESF-BA-Programms nicht ermdglicht
hatte. Die Forderung der Sprachkompetenz wurde deshalb auf Bezieher und
Bezieherinnen von Arbeitslosengeld | beschrankt und wie geplant auf Ost-
deutschland ausgeweitet. Ansonsten wurde das Leistungsspektrum des Pro-
gramms im Wesentlichen beibehalten.

* Mit einer Anderung der Richtlinien im Juli 2006 wurde die erganzende Forde-
rung von Existenzgriindungen nun auch auf die Bezieher des zum 01.08.2006
neuen Griindungszuschusses ausgeweitet. Zugleich wurde die Laufzeit des
Programms verlangert. Die ESF-Leistungen zum Coaching, zur Teilnahme
von Arbeitslosen und QualifizierungsmaBnahmen und zur berufsbezogenen
Sprachférderung konnten danach bis Ende September 2008 gewahrt werden.
Aufgrund des erheblichen Abrechnungsaufwandes sollte die ESF-Finanzierung
von QualifizierungsmaBnahmen wahrend Transferkurzarbeit bereits zur Mitte
des Jahres 2008 enden.

Abgesehen von redaktionellen und umsetzungstechnischen Anléssen fiir die Ande-
rungen der Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen ging es bei den aufgezahl-
ten Anpassungsschritten nicht nur um die leistungsrechtliche Anschlussfahigkeit
der ESF-Mittel an die Individualférderung nach dem SGB Ill. Vielmehr waren die
Anderungen immer zugleich mit Einschitzungen der bisherigen wie der zukiinfti-
gen Maglichkeiten und Grenzen der Umsetzbarkeit des Programms verbunden und
begriindet. Diese werden im Folgenden fiir die vier Férderbereiche bzw. Saulen des
Programms ndher betrachtet.

IAB-Bibliothek 325



Anderungen des Programms im arbeitsmarktpolitischen Wandel

3.3.1 Qualifizierung von Arbeitslosen

Mit der Férderung der Teilnahme an einer MaBnahme der beruflichen Weiterbil-
dung oder an einer kurzzeitigen TrainingsmaBnahme sollte im Rahmen des ESF-
BA-Programms ergdnzend zur gesetzlichen Regelférderung zur Verbesserung der
Beschaftigungsfahigkeit arbeitsloser Zielgruppen und damit insbesondere zur
Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit beigetragen werden. In den Programm-
richtlinien war der Kreis der foérderbaren Personen von Beginn an weit gesteckt.
Im Prinzip konnten in den ersten Jahren der Programmlaufzeit alle Arbeitslosen
einbezogen werden. Besondere Zielgruppen wie z.B. Altere, Jugendliche und Be-
rufsriickkehrerinnen wurden von Programmbeginn an hervorgehoben aufgezahit.
Spater explizit hinzugekommen waren Arbeitslose mit Migrationshintergrund. In
einer Neufassung der Richtlinien Ende 2004 wurde jedoch auf die Aufzdhlung
von Zielgruppen verzichtet und allein auf leistungsrechtliche Voraussetzungen
verwiesen.® Nur Berufsriickkehrerinnen wurden noch ausdriicklich als Zielgruppe
erwdhnt. Unabhédngig davon war fiir die Férderung nach dem SGB IIl und damit
auch fiir ergdnzende ESF-Leistungen weiterhin durchgéngig vorausgesetzt, dass sie
individuell notwendig und arbeitsmarktlich zweckmaBig sind.

Die gesetzliche Neuausrichtung der Férderung der beruflichen Weiterbildung
mit dem ersten ,Hartz-Gesetz" veranlasste zu zwei gravierenden Anderungen der
erganzenden ESF-Férderung. Die ESF-Module wurden Anfang 2003 ersatzlos ge-
strichen, ebenso die ESF-Finanzierung einer sozialpddagogischen Betreuung vor,
wahrend und nach der MaBnahmeteilnahme.®

Mithilfe der Module sollte die Teilnahme an einer WeiterbildungsmaBnahme fiir
spezifische Zielgruppen tiberhaupt erst ermdglicht werden (z. B. durch Vermittlung
berufsbezogener Deutsch- und Mathematikkenntnisse), oder es sollten im Anschluss
an die MaBnahme die Chancen auf dem Arbeitsmarkt zusatzlich verbessert werden
(z.B. durch ein Auslandspraktikum). Fiir die Zeit der Modulteilnahme konnten ein
ESF-Unterhaltsgeld gewadhrt und die Weiterbildungskosten aus dem ESF finanziert
werden. Die Kofinanzierung erfolgte mit der SGB Ill-Finanzierung der Teilnahme an
der ergdnzten WeiterbildungsmaBnahme - im Falle der Nichtleistungsbezieher des
SGB Il neben dem ESF-Unterhaltsgeld allein durch die SGB IllI-finanzierten Weiter-
bildungskosten, im Falle der Leistungsbezieher durch die Weiterbildungskosten und
das SGB llI-Unterhaltsgeld.

54 Der bis zu diesem Zeitpunkt tibergreifend giltige, im Detail in den verschiedenen Richtlinienfassungen und Durch-
fuhrungsanweisungen unterschiedlich akzentuierte § 2 ,Forderungsfahiger Personenkreis” des Programms wurde
in der ab 2005 giiltigen Fassung zugunsten maBnahmespezifischer leistungsrechtlicher Vorgaben gestrichen.

55  Die Richtlinien wurden im Marz 2003 neu gefasst. Im Vorgriff darauf hatten die BA und das Ministerium die Ande-
rungen schon zum Jahresbeginn eingeftihrt.
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Die ESF-Module wurden nach Auskunft der BA in der Einschatzung gestrichen, dass
die Trager von WeiterbildungsmaBnahmen mit der Einfiihrung des Bildungsgut-
scheins und damit aufgrund der neuen Wettbewerbssituation auf dem Weiterbil-
dungsmarkt ohnehin vor einer schwierigen Situation stehen wiirden und deshalb
nicht mehr bereit oder in der Lage waren, Angebote fiir ESF-Module fiir den unge-
wissen Fall vorzuhalten, dass Interessenten mit einem entsprechenden Bildungsgut-
schein zu ihnen kdmen. Weil zum damaligen Zeitpunkt noch keine Erkenntnisse tiber
den zuvor angestrebten added value der Module vorlagen, gab es keine wirkungs-
bezogene, sondern nur diese hypothetisch auf Implementationsprobleme bezogene
Begriindung.

Die Streichung der ESF-finanzierten sozialpddagogischen Betreuung kann als
konsequente Schlussfolgerung der Programmveranwortlichen aus dem Neuansatz
der gesetzlichen Férderung beruflicher Weiterbildung im Sinne von ,Férdern und
Fordern" interpretiert werden. Mit dem Bildungsgutschein sollte u.a. die Eigen-
verantwortung der Teilnehmer und Teilnehmerinnen bei der Suche nach einer fiir
sie geeigneten MaBnahme gestirkt werden. Dies setzt voraus, dass die Inhaber
eines Gutscheins bereit und in der Lage sind, sich entsprechend auf dem Weiter-
bildungsmarkt zu orientieren, zwischen unterschiedlichen Angeboten qualifiziert
abzuwagen und sich zu entscheiden. Daneben war den Weiterbildungstragern mit
der geschaftspolitischen Vorgabe, dass eine Forderung nur bei MaBnahmen mit
einer prognostizierten Abgangsquote aus Arbeitslosigkeit (,Verbleibsquote") von
70 Prozent mdglich sein soll,*® nahegelegt, mdglichst nur noch Personen in ihre
MaBnahmen aufzunehmen, von denen mit hoher Wahrscheinlichkeit zu erwarten
war, dass sie die Teilnahme ,durchstehen” und anschlieBend relativ gute Chancen
auf dem Arbeitsmarkt haben wiirden. Ein indirekter Effekt der gesetzlichen und ge-
schaftspolitischen Neuausrichtung der beruflichen Weiterbildung war deshalb die
Ausgrenzung schwer vermittelbarer Arbeitsloser (z.B. Altere, bildungsferne Lang-
zeitarbeitslose, Geringqualifizierte). Die vom ESF bisher unterstiitzte differenzierte
Ausrichtung der Weiterbildung fiir solche arbeitsmarktpolitischen Zielgruppen ging
verloren. Genau auf diese Gruppen zielte jedoch die ESF-finanzierte sozialpddago-
gische Betreuung.

Mit der Streichung der ESF-Module und der sozialpddagogischen Betreuung
wurde der Kreis der forderbaren Personen erheblich eingegrenzt. Arbeitslose Leis-
tungsbezieher des SGB Ill konnten von nun an im Bereich der beruflichen Weiter-
bildung nicht mehr erganzend gefdrdert werden. Die ESF-Forderung der Teilnahme
an einer TrainingsmaBnahme war ohnehin von Beginn an auf die Personen be-

56  Weil die Qualitdtssicherung der FoW im Jahr 2005 mit der ,Anerkennungs- und Zulassungsverordnung Weiterbil-
dung (AZWV)" an sogenannte fachkundige Stellen auBerhalb der BA tibergeben wurde, strich die BA diese Vorgabe
dann aus ihren Durchfiihrungsanweisungen.

IAB-Bibliothek 325



Anderungen des Programms im arbeitsmarktpolitischen Wandel

schrankt, die keinen Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt nach dem
SGB Il hatten.

Mit der Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe im steuerfi-
nanzierten Arbeitslosengeld Il ab 2005 wurde das forderbare Potenzial in der ESF-
Zielgruppe der Nichtleistungsbezieher erneut beschrankt und damit der insgesamt
vom Programm erreichbare Personenkreis verkleinert. Fiir die ESF-Leistungen bei der
Teilnahme an einer MaBnahme der beruflichen Weiterbildung oder an einer Trai-
ningsmaBnahme kamen seitdem nur noch die Personen in Frage, die erstens kein
Arbeitslosengeld | erhielten und zweitens im Sinne des SGB Il zwar erwerbsféhig,
aber nicht hilfebediirftig waren, also auch kein Arbeitslosengeld Il beziehen konnten.
Nach den ab Jahresbeginn 2005 giiltigen Richtlinien zum ESF-BA-Programm zielte
die Fortsetzung des ESF-Unterhaltsgeldes nun vor allem auf Berufsriickkehrerinnen.
Bis Ende 2004 gab es fiir diese Zielgruppe im SGB IlI erleichterte Anspruchsvor-
aussetzungen auf ein requlares Unterhaltsgeld. Die entsprechende Sonderregelung
fiir Berufsriickkehrerinnen war im Zuge der Verhandlung und Beschlussfassung zum
dritten ,Hartz-Gesetz" Mitte 2003 mit Wirkung ab 2005 gestrichen worden (vgl.
Kapitel B.3.2).

Die Begleitforschung hatte im Jahr 2004 in Expertengesprachen mit dem
BMWA und der BA deshalb aus zwei Griinden eine Streichung dieses Forderansat-
zes vorgeschlagen. Erstens wiirde die Zahlung eines ESF-Unterhaltsgeldes an Teil-
nehmer/innen, die kein Arbeitslosengeld Il erhalten, weil sie nach den Vorschriften
des SGB Il nicht ,hilfebediirftig” erscheinen, ein Gerechtigkeitsproblem schaffen.
Denn die ,hilfebedirftigen” Alg Il-Bezieher/innen mussten allein mit dem Alg Il
ihren Lebensunterhalt wahrend der Teilnahme finanzieren. Dagegen hatten die Ar-
beitslosen, deren Lebensunterhalt aus Sicht des SGB Il ohne Alg Il gesichert war,
dann mehr, wenn sie als Nichtleistungsbezieher ,zusatzlich” das ESF-Unterhalts-
geld erhalten wiirden.”” Zweitens war aus Sicht der Begleitforschung zu erwarten,
dass dieses Gerechtigkeitsproblem so auch von den Vermittlern in den Agenturen
vor Ort gesehen wiirde, diese deshalb die ESF-FoW stark einschranken und sich
mehr als bisher auf die SGB IlI-Férderung der Leistungsbezieher/innen konzentrie-
ren wiirden - zumal dies wiederum geschaftspolitisch nahegelegt und verstarkt in
der neuen Steuerungslogik der BA (,Wirtschaftlichkeit und Wirkung" - vgl. oben
Kapitel 3.2) begriindet war.

57 Deshalb wurde das ESF-Unterhaltsgeld ab 2005 auf die Hohe des Alg Il herabgesetzt. Aber gleichwohl erhielten
die nicht ,Hilfebedurftigen" das ESF-Unterhaltsgeld zusdtzlich zu dem aus Sicht des SGB Il bei ihnen ansonsten
gesicherten Lebensunterhalt.
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3.3.2 Qualifizierung wahrend Kurzarbeit

Im dritten ,Hartz-Gesetz" wurden mit Wirkung ab 2004 die gesetzlichen Bedin-
gungen flr das Kurzarbeitergeld bei endgiiltigem Arbeitsausfall neu geregelt. Der
Gesetzgeber definierte die vormaligen Zuschiisse zu SozialplanmaBnahmen neu als
TransfermaBnahme und die strukturell bedingte Kurzarbeit als Transferkurzarbeit.
Damit sollten die personalabgebenden Betriebe verstarkt dazu angehalten werden,
ihre Beschaftigten vor und wahrend der Kurzarbeit nach endgiiltigem Arbeitsausfall
bei der Suche nach einem neuen Arbeitsverhaltnis zu unterstiitzen. Trotz dieser Ziel-
setzung wurde fiir die Zeit der Transferkurzarbeit neben dem Kurzarbeitergeld wei-
terhin auf finanzielle Anreize z. B. zur Qualifizierung verzichtet. Nach wie vor konnte
diese Forderliicke nur mit der Unterstiitzung von QualifizierungsmaBnahmen aus
dem ESF-BA-Programm gefiillt werden (Weiterbildungskosten und ggf. Fahrtkosten).
In der anldsslich des dritten ,Hartz-Gesetzes" erfolgten Richtlinienanderung
vom Marz 2004 wurde zudem ein weiterer Anreiz fiir die Unternehmen zur Durch-
fiihrung von QualifizierungsmaBnahmen fiir Kurzarbeitende gestrichen. Die in
Ausnahmefillen (z.B. Insolvenzbetriebe) magliche Ubernahme der Sozialversiche-
rungsbeitrdge wahrend der Teilnahme an einer QualifizierungsmaBnahme wurde
aufgehoben. Ein Grund fiir die Streichung dieser ESF-Leistung mag darin bestan-
den haben, dass die vormaligen Zuschiisse zu SozialplanmaBnahmen nun in Form
der TransfermaBnahme zu einer Pflichtleistung des SGB Il geworden waren. Die
Betriebe kénnen seitdem zur Vorbereitung der Uberfiinrung ihrer Beschaftigten in
Transferkurzarbeit auf finanzielle Unterstiitzung aus SGB Ill-Mitteln rechnen (z. B.
fiir das nun fiir den Eintritt in Transferkurzarbeit vorausgesetzte Profiling). Ein an-
derer Grund diirften - so die Ergebnisse einiger Expertengesprache - Erfahrungen
der BA mit dem politischen Druck gewesen sein, der in der Vergangenheit von eini-
gen GroBunternehmen ausgelibt worden war. Diese Unternehmen wollten im Zuge
der Stilllegung von Tochterunternehmen bzw. Betrieben nur unter der Bedingung
QualifizierungsmaBnahmen wahrend der Kurzarbeit durchfiihren, dass die Sozi-
alversicherungsbeitrdge aus dem ESF-BA-Programm finanziert werden. Dies war
allerdings im Prinzip ausgeschlossen durch die Bestimmung in den Durchfiihrungs-
anweisungen, dass eine Qualifizierung in Kurzarbeit primar fiir Beschaftigte in kon-
zernunabhédngigen KMU-Betrieben gefordert werden kann. Die BA konnte daher
entsprechende ,Begehrlichkeiten” von GroBunternehmen in der Regel abwehren.
Daneben wurden die Richtlinien und Durchfiihrungsanweisungen erstens re-
daktionell gedndert. Der Begriff ,Kurzarbeitergeld" wurde durch den Begriff ,Trans-
ferkurzarbeitergeld” ersetzt, also durch die neue Bezeichnung des vormaligen Kurz-
arbeitergeldes in einer betriebsorganisatorisch eigenstandigen Einheit. Mit einer
weiteren redaktionellen Anderung wurde nun auch in den Richtlinien klargestellt
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(was in den Durchfiihrungsanweisungen bereits enthalten war), dass der finanzielle
Beitrag aus dem Programm zu den Lehrgangskosten und Fahrtkosten bei Qualifi-
zierung in Kurzarbeit nur fiir Kurzarbeitende in vormals so benannter struktureller
Kurzarbeit, jetzt Transferkurzarbeit, gewdhrt werden kann.

Zweitens wurden in den Durchflihrungsanweisungen die neuen gesetzlichen
Regelungen zu den Transferleistungen detailliert aufgegriffen. Weil das Profiling
laut Gesetz nun in der Regel vor Ubertritt der Kurzarbeitenden in Transferkurzarbeit
zu erfolgen hatte, sollten die vom ESF unterstiitzten MaBnahmen zur Orientierung
und Qualifizierung nun friither beginnen. Und sie sollten kiirzer dauern als zuvor,
weil die maximale Bezugsfrist fiir das Transferkurzarbeitergeld gegeniiber dem
strukturellen Kurzarbeitergeld auf zwélf Monate halbiert worden war.

3.3.3 Ergédnzende Forderung von Existenzgriindungen

Mit einer Anderung der Richtlinien des ESF-BA-Programms im Friihjahr 2003 (und
im Vorgriff darauf schon mit BA-interner Weisung ab Jahresbeginn 2003) wurde
in Reaktion auf das zweite ,Hartz-Gesetz" das Existenzgriindungsseminar aus dem
Spektrum der ESF-BA-Férderung gestrichen und das Angebot zum Coaching auf
diejenigen ausgeweitet, die mithilfe des neuen Existenzgriindungzuschusses (ExGZ)
eine sogenannte ,Ich-AG" griinden.

Die Streichung des Existenzgriindungsseminars war notwendig, weil dieses
seit Anfang 2003 aus SGB IllI-Mitteln in Form einer TrainingsmaBnahme finanziert
werden konnte. Die bis dahin geltende Vorschrift des SGB Ill, dass eine Qualifizie-
rung fiir die Aufnahme einer selbstandigen Erwerbstatigkeit nicht geférdert werden
kann, war mit dem zweiten ,Hartz-Gesetz" im Rahmen der Neuausrichtung der
Férderung beruflicher Weiterbildung aufgehoben, diese Forderliicke des SGB Ill also
geschlossen worden.

Zugleich wurde im SGB I11 als Alternative zum Uberbriickungsgeld der Existenz-
griindungszuschuss eingefiihrt. Anders als beim Uberbriickungsgeld wurde fiir die
Zahlung des EXGZ zundchst zum Griindungsplan kein positives Gutachten einer
sachkundigen Stelle vorausgesetzt. Es konnte also von einem hoheren Scheiterns-
risiko dieser Griindungen ausgegangen werden. Deshalb lag es nahe, wie dann ab
April 2003 geschehen, das ESF-finanzierte Coaching auch fiir diese Variante ge-
setzlicher Griindungsférderung anzubieten.

Aufgrund der Einflihrung des ExGZ konnte eine groBere Zahl zusatzlicher
Griindungen aus Arbeitslosigkeit und deshalb eine entsprechende Ausweitung
der Coaching-Forderung mit dem ESF-BA-Programm erwartet werden. Da mit der
Streichung der ESF-Module bei beruflicher Weiterbildung die ESF-BA-Forderzahlen
zuriickgehen wiirden, konnte vermutet werden, dass die Férderung einer selbstan-
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digen Erwerbstétigkeit zukiinftig der herausragende Schwerpunkt des ESF-BA-
Programms sein wiirde. Mit dem 4. Anderungsgesetz zum SGB Ill vom November
2004 wurde allerdings die Zugangsschwelle zu einer ,Ich-AG" erhoht. Wie beim
Uberbriickungsgeld war seitdem eine vorherige gutachterliche Stellungnahme zur
Tragfahigkeit der Griindung erforderlich.

Im August wurde 2006 wurden schlieBlich das Uberbriickungsgeld und der
ExGZ durch den neuen Griindungszuschuss abgeldst. Bereits bewilligte Leistungen
konnten mit Auslauffristen noch erbracht werden, so dass auch das daraufbezoge-
ne ESF-BA-Coaching weiter mdglich blieb. Neufalle waren fiir das Coaching jedoch
nur noch in Ergdnzung zum Griindungszuschuss méglich. Deshalb wurde diese
Maglichkeit zeitgleich zum Inkrafttreten des Griindungszuschusses in die ESF-BA-
Richtlinien aufgenommen. Weil die Voraussetzungen zum Bezug des Griindungszu-
schusses anspruchsvoller als beim Uberbriickungsgeld und ExGZ waren (vgl. Kapitel
B.3.2), konnte nun damit gerechnet werden, dass die Zahl der Griindungen aus Ar-
beitslosigkeit insgesamt und darunter der ESF-Coaching-Falle zurlickgehen wiirde.

3.3.4 Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse an Arbeitslose mit
Migrationshintergrund

Seit dem Herbst 2004 konnten fiir Personen mit Migrationshintergrund Kurse zur
Forderung berufsbezogener Sprachkompetenz aus dem ESF-BA-Programm finan-
ziert werden (Vollzeit bis zu drei, Teilzeit bis zu sechs Monate). Als Zielgruppe waren
in den Durchfiihrungsanweisungen der BA solche Personen mit Deutsch als Fremd-
bzw. Zweitsprache unabhangig von ihrer Staatsangehorigkeit oder dem Zuwande-
rungszeitpunkt genannt, die vermittlungserschwerende Defizite in der deutschen
Sprache aufweisen. Bis Ende 2004 konnten ESF-Mittel dafiir nur in Westdeutsch-
land einschlieBlich Westberlin eingesetzt werden - und zwar unter der Vorausset-
zung (zur Kofinanzierung der ESF-Mittel), dass die Personen Arbeitslosengeld oder
Arbeitslosenhilfe beziehen. Zum Jahresbeginn 2005 wurde aufgrund der Abschaf-
fung der Arbeitslosenhilfe bzw. der Einflihrung des Arbeitslosengeldes Il die Férde-
rung auf Bezieher/innen von Arbeitslosengeld | eingegrenzt und das Férdergebiet
auf Ostdeutschland ausgeweitet.*®

Die Finfiihrung dieses Forderansatzes war keine direkte Reaktion auf Anderun-
gen in der gesetzlichen Arbeitsforderung. Sie kann vielmehr zurlickgefiihrt werden
auf Uberlegungen der BA und des damaligen BMWA (heute BMAS), wie auf den seit

58 Nach Auffassung von BA und BMAS war die Einbeziehung von Personen mit Alg Il aufgrund der getrennten Zustan-
digkeit von AA und Trdgern der Grundsicherung nicht mdglich. Dies wurde mit dem hohen, vom ESF so verlangten
Aufwand fiir Verwaltung und Finanzabwicklung begriindet. Nichtleistungsbezieher konnten nicht einbezogen wer-
den, weil es fiir sie im SGB IIl keine Mdglichkeit zur Kofinanzierung der ESF-finanzierten MaBnahmekosten gab.
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Anfang 2003 absehbaren Riickgang der Inanspruchnahme der flir das Programm
geplanten ESF-Mittel infolge der damals zu erwartenden Einbriiche in der ergan-
zenden ESF-Forderung beruflicher Weiterbildung reagiert werden kdnnte. Dieser
Anlass fiir die inputorientierte Suche nach einem neuen Forderansatz (maximale
Ausschopfung bereitgestellter Mittel) war zugleich der inhaltliche AnstoB fiir die
Uberlegung, die Férderung berufsbezogener Deutschkenntnisse von Arbeitslosen
mit Migrationshintergrund als vierte ,Sdule” in das Programm einzufiihren. Die
Streichung der ESF-Module Ende 2002 beschréankte die Mdglichkeit zur Umsetzung
der ESF-Mittel des Programms. Damit entfiel auch die Mdglichkeit, sprachliche
Defizite der arbeitslosen Spataussiedler und nichtdeutschen Migranten mit ent-
sprechenden MaBnahmebausteinen zu beheben. Aufgrund der sozialen Integrati-
onsprobleme und der auf dem Arbeitsmarkt benachteiligten Stellung von Einwan-
derern und ihrer in Deutschland aufgewachsenen Kinder erschien es im Sinne der
sozialintegrativen Ziele des ESF sinnvoll, hierzu nach Mdglichkeiten eines Beitrages
durch das ESF-BA-Programm zu suchen.

Schon 2003 wurden von der BA erste Vorschlage zur Einfiihrung dieses neuen
Forderschwerpunkts gemacht, vom BMWA aufgegriffen und an die Generaldirek-
tion Employment mit der Bitte um Zustimmung zu einer entsprechenden Richtli-
niendnderung herangetragen. In dieser Zeit wurden die Integrationsprobleme von
Migranten in Deutschland im Rahmen der Arbeiten am (im Juli 2004 verabschiede-
ten und seit Anfang 2005 giiltigen) Zuwanderungsgesetz politisch kontrovers dis-
kutiert. Mit dem Gesetz sollten u. a. Integrationskurse mit einem Sprachkursanteil
fiir Neueinwanderer mit unzureichenden Deutschkenntnissen verpflichtend und fiir
bereits Eingewanderte mdglich sein. Solange ein verabschiedetes Zuwanderungs-
gesetz keine Klarheit dariiber gab, ob sich der Vorschlag zu den berufsbezogenen
Sprachkursen im ESF-BA-Programm damit eriibrigen wiirde, zdgerte die GD Em-
ployment mit ihrer Zustimmung.>®

Nachdem die Kommission dann zunéchst fiir das westdeutsche Ziel 3-Gebiet
positiv entschieden hatte, wollte die BA im Herbst 2004 nicht mehr bis zur Geneh-
migung auch fiir das Ziel 1-Gebiet warten. Im Vorfeld der Einfiihrung des SGB II
wurde mit dem Sonderprogramm der BA ,Initiative fiir die zusatzliche Beschaf-
tigung von Arbeitslosehilfebeziehern” versucht, 100.000 Bezieher und Beziehe-
rinnen von Arbeitslosenhilfe bis Ende des Jahres in arbeitsfordernde MaBnahmen
einzubeziehen. Ein Baustein dieses Sonderprogramms war die ESF-Forderung von
berufsbezogenen Sprachkursen fiir geschatzte 25.000 westdeutsche Personen mit
Migrationshintergrund, die Arbeitslosenhilfe beziehen.

59  Weil diese Zustimmung aufgrund der Arbeitsteilung in der GD Employment zum Ziel 3- und Ziel 1-Gebiet zunéchst
fur das Ziel 3-Gebiet getroffen wurde, und weil die BA schnell beginnen wollte, wurden das Kursangebot zundchst
nur fir das vierte Quartal in Westdeutschland und Berlin beschlossen.
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Zum Jahresbeginn 2005 wurde dieser Férderansatz nach nun erfolgter Zustimmung
der Kommission auf Ostdeutschland ausgeweitet, aber zugleich auf die Personen
beschrénkt, die Arbeitslosengeld | beziehen. Faktisch war damit das Anfang 2003
abgeschaffte entsprechende ESF-Modul wieder eingefiihrt - nun als gesonderte
MaBnahme, aber potenziell auch koppelbar mit der Teilnahme an einer Weiterbil-
dungsmaBnahme, TrainingsmaBnahme oder z. B. einer ABM.

Im Unterschied zum friiheren ESF-Modul und anders als bei allen anderen
Forderansdtzen des ESF-BA-Programms konnte die BA die Umsetzung der neuen
Sprachkurse durch Ausschreibung und Vergabe an anbietende Trdger steuern. Zwar
handelte es sich aufgrund der Kofinanzierung aus dem Alg | auch hier im Prinzip
um eine Individualforderung, die in ihrer Mischfinanzierung mit erheblichen admi-
nistrativen Umsetzungsproblemen verbunden war. Aber dhnlich wie in der Umset-
zung der ESF-Lidnderprogramme hatte der neue Forderschwerpunkt zugleich den
Charakter einer Projektforderung.

Mit der Eingrenzung auf Alg I-Bezieher/innen wurde das Potenzial férderbarer
Personen auf diejenigen beschrankt, die bereits einen entsprechenden Versiche-
rungsanspruch durch sozialversicherungspflichtige Beschaftigung in Deutschland
erworben hatten und noch nicht langzeitarbeitslos waren. Nichtleistungsbezieher
unter den Arbeitslosen mit Migrationshintergrund waren auf die Integrationskurse
nach dem Zuwanderungsgesetz verwiesen, die im Ubrigen auch von Alg |-Bezieher/
innen genutzt werden konnten. Arbeitslose Migranten mit Alg II-Bezug konnten
sogar seit Anfang 2005 fiir eine Teilnahme an einem Integrationskurs verpflichtet
werden. Von der Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse waren jedoch die
Nichtleistungsbezieher im Zustandigkeitsbereich des SGB Ill sowie die erwerbsfahi-
gen hilfebediirftigen Arbeitslosen mit Migrationshintergrund im Bereich des SGB |l
ausgeschlossen.

4  Die Umsetzung des Programms von 2000 bis 2007

4.1 Maoglichkeiten und Grenzen der Programmsteuerung
- Fragestellung

Gegenstand dieses Kapitels ist die Entwicklung der materiellen und finanziellen
Umsetzung des ESF-BA-Programms in der Zeit vom Programmstart Anfang 2000
bis Ende 2007.%° Dabei geht es weniger um eine Soll-Ist-Bilanz im Verhaltnis des
geplanten und realisierten Programmvolumens. Erstens gab es in den Dachprogram-
men EPPD zu Ziel 3 und OP des Bundes zu Ziel 1 nur sehr grobe Rahmenvorgaben fiir

60 Ablaufbedingt konnten die Daten fiir die Restlaufzeit im Jahr 2008 hier nicht mehr bericksichtigt werden.
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das ESF-BA-Programm (abgesehen von der Qualifizierung bei Kurzarbeit als alleini-
ges Programm in der MaBnahme 8 der Dachprogramme).® Zweitens konnte ohnehin
nicht erwartet werden, dass der tatsichliche Forderverlauf bis Ende 2007 exakt der
indikativen Planung aus den Jahren 1999 und 2000 entsprechen wiirde. Vielmehr
interessiert hier vor allem, ob das Programm zumindest in qualitativer Hinsicht ge-
maB den ESF-Zielen umgesetzt wurde und auf welche Ursachen quantitative und
qualitative Abweichungen von den Programmzielen zurlickgefiihrt werden kénnen.

Bereits in der Halbzeitbewertung des Programms im Jahr 2003 hatte die Be-
gleitforschung die These vertreten, dass die Umsetzung mdglicherweise ,ins Sto-
cken” geraten wiirde, weil schon mit den ersten zwei Hartz-Gesetzen Ende 2002
die oben beschriebenen Anderungen insbesondere der SGB IlI-Férderung der beruf-
lichen Weiterbildung weitreichende Folgen fiir die daran ankniipfende ESF-Forde-
rung haben wiirden (Deeke 2004a: 103 ff.). In der Aktualisierung der Halbzeitbe-
wertung im Jahr 2005 wurde dies fiir den Programmvollzug bis einschlieBlich 2004
bestitigt (Deeke 2005a). Insgesamt hatten sich die Férderfallzahlen des Programms
zwar nicht gedndert, wohl aber die Forderstruktur. Anders als anfanglich vorgese-
hen stand nicht mehr die Férderung der beruflichen Weiterbildung im Zentrum des
Programms, sondern nun die ergdnzende Férderung von Existenzgriindungen aus
Arbeitslosigkeit.

Dazu wurde in der Aktualisierung der Halbzeitbewertung darauf hingewiesen,
dass aufgrund der anhaltend schlechten, also unveranderten Problemlage auf dem
Arbeitsmarkt eine arbeitsmarktbezogene Erkldrung fiir die Anderungen im Pro-
grammvollzug wohl nicht moglich ware. Der mit den Hartz-Gesetzen vollzogene
Wandel des institutionellen Kontextes des Programmes, also der erganzten gesetz-
lichen Arbeitsforderung, war offenkundig ausschlaggebend. Die bei der Program-
mierung leitende Erwartung einer stetigen Umsetzung der Regelférderung war
enttduscht worden (vgl. oben Kapitel 2.3). Wie schon beim ,AFG-Plus"-Programm
in den neunziger Jahren hatten Einschnitte in die gesetzliche Arbeitsforderung ent-
sprechende Einbriiche der ergénzenden ESF-Férderung bewirkt (Deeke 2005a).

Die Parallelitit der Anderungen in den Forderstrukturen des SGB Il und des
ESF-BA-Programms allein kann aber nicht erkldren, warum es dazu kam. Dazu
miissen erst noch die Mechanismen identifiziert werden, die entsprechende Effek-
te in der Koordination von gesetzlicher Arbeitsférderung und ESF-Férderung nach

61 Im Unterschied zur Halbzeitbewertung wird das Programm deshalb hier nicht mehr im gréBeren Zusammenhang
der quantitativen Planvorgaben und Umsetzungsstinde der tGbergreifenden Dachprogramme betrachtet (vgl. auch
oben das Kapitel 2.3). Nur auf dieser iibergeordneten Ebene, nicht dagegen fiir das ESF-BA-Programm selber, gab
es Planzahlen fur den Gesamtzeitraum, die sich als Bezugsgr6Ben (Soll) fir die Analyse der mehr oder weniger
planmiBigen Umsetzung des Programms (Ist) verwenden lassen. Im Jahr 2004 wurden diese PlangréBen stark
verandert. Angesichts der gesetzlichen Anderungen war fir den Bund absehbar, dass seine Programme, darunter
das ESF-BA-Programm, nicht mehr im anfénglich vorgesehenen Umfang umgesetzt werden kénnten. Deshalb hat
der Bund dann einen Teil des flr ihn vorgesehenen Mittelkontingents den Bundeslandern tibergeben.
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sich gezogen haben. Zuletzt in der Aktualisierung der Halbzeitbewertung hatte die
Begleitforschung dazu die Einschatzung vertreten, dass die enge leistungsrechtli-
che und finanzielle Kopplung der ESF-BA-Férderung an die ergdnzte gesetzliche
Regelférderung in jedem einzelnen Forderfall zu einer einseitigen Abhdngigkeit der
ESF-BA-Umsetzung von vorgédngigen dezentralen Entscheidungen iiber den Einsatz
der SGB Ill-Mittel und Instrumente gefiihrt hatte (Deeke 2005a). Anderungen in
den Zielen, den Instrumenten und im Umfang der gesetzlichen Forderung hatten
einen entsprechenden Anpassungsdruck auf die Ausrichtung und den Umfang der
ESF-BA-Forderung zur Folge.

Zumindest bis 2004 waren die Mdglichkeiten einer zielorientierten Umsetzung
des ESF-BA-Programms in quantitativer und in qualitativer Hinsicht aufgrund der
Abhdngigkeit von der verdnderten gesetzlichen Arbeitsforderung stark begrenzt.
Damit stellt sich nun die Frage, ob dies auch fiir die folgenden Jahren galt. Mdgli-
cherweise hatte sich nach der Einfiihrung der gesetzlichen Anderungen, vor allem
nach der Neuorganisation der Arbeitsmarktpolitik mit dem SGB Il und den damit
verbundenen Friktionen, die Situation nach einer Ubergangsphase erneut stabili-
siert und dann eine Koordination von Regelférderung und ESF-Férderung erlaubt,
in der fiir die ergdnzende ESF-Forderung wieder mehr eigener Handlungs- und Ge-
staltungsraum bestand. Dies soll mit der folgenden Analyse der Umsetzung des
Programms in seiner gesamten Laufzeit geklart werden.

4.2 Materieller Verlauf der Programmumsetzung
4.2.1 Forderentwicklung im Uberblick

Insgesamt gab es im Bundesgebiet in der Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2007 mehr
als eine halbe Mio. Eintritte in das ESF-BA-Programm (Tabelle B.4.1 bis B.4.3).52
Im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet waren es 225.000 Eintritte und im westdeutschen
Ziel 3-Gebiet 320.000 Eintritte. Nach der Forderstruktur betrachtet gab es zwar
deutliche Unterschiede zwischen Ost und West, aber in beiden Zielgebieten hatte
die ergdnzende Férderung von Existenzgriindungen insgesamt den gréBten Anteil
(im Westen 39 Prozent, im Osten sogar 62 Prozent, Bund 49 Prozent), gefolgt von
der Qualifizierung Kurzarbeitender im Westen mit 26 Prozent (im Osten nur 5 Pro-
zent, Bund 17 Prozent) bzw. Qualifizierung von Arbeitslosen im Osten in Hohe von

62 Hinzukamen bis einschlieBlich 2002 noch 240.000 Fille einer ESF-finanzierten sozialpddagogischen Betreuung,
darunter von vielen Personen, die bereits als ESF-geférderte Teilnehmer etwa an einer WeiterbildungsmaBnahme
gezdhlt waren. Weil schon eine Stunde Beratung gezéhlt wurde und es tberwiegend nur kurzzeitige Betreuungs-
félle waren, die zudem finanziell nicht ins Gewicht fielen, zahlten sie nach den Vorgaben des ESF-Monitoring
(,Stammblattverfahren”) als Bagatellfille und werden hier und im Folgenden nicht berticksichtigt (vgl. dazu aus-
filhrlicher Deeke 2004a: 93 ff)).
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33 Prozent (im Westen 20 und im Bundesgebiet insgesamt 25 Prozent). Die erst im
Herbst 2004 gestartete Forderung von berufsbezogenen Deutschkursen fiir arbeits-
lose Personen mit Migrationshintergrund wurde mit sehr wenigen Ausnahmen nur
in Westdeutschland umgesetzt (mit dort rund 9 Prozent aller Férderfille 2000 bis
2007).

Die realisierte Forderstruktur zeigt, dass die Programmumsetzung nicht wie
vorgesehen erfolgt war. Die Forderung der beruflichen Weiterbildung zur Vermei-
dung von Langzeitarbeitslosigkeit, darunter insbesondere von Nichtleistungsbe-
ziehern, hatte in der politischen Begriindung des Programms einen vorrangigen
Stellenwert und sollte auch in quantitativer Hinsicht an erster Stelle stehen. Fiir die
ESF-Forderung von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit war im ESF-Bundes-
programm - also im Rahmenplan des ESF-BA-Programms - dagegen ein deutlich
geringeres Fordervolumen vorgesehen (vgl. Kapitel B.2.3).
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Bundesgebiet

Im

Eintritte (Félle) in das ESF-BA-Programm nach MaBnahmeart

2000 bis 2007

Tabelle B.4.1
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Eintritte (Félle) in das ESF-BA-Programm nach MaBnahmeart in Westdeutschland

(Ziel 3) 2000 bis 2007

Tabelle B.4.2
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Eintritte (Félle) in das ESF-BA-Programm nach MaBnahmeart in Ostdeutschland

(Ziel 1) 2000 bis 2007

Tabelle B.4.3
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In den ersten drei Jahren ist das Programm relativ plangemaB umgesetzt worden
(vgl. Deeke 2004a). Dies gilt sowohl fiir das Férdervolumen nach Personenzahl und
Finanzmittel betrachtet (zum finanziellen Verlauf vgl. unten Kapitel 4.3) als auch fiir
die Forderstruktur. In der Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2002 gab es bundesweit
mehr als 160.000 Eintritte. Davon entfielen zwei Drittel auf Eintritte von Arbeitslo-
sen in MaBnahmen zur beruflichen Qualifizierung, etwas mehr als ein Flinftel auf
die ergdnzende Forderung von Existenzgriindungen und etwas weniger als ein Flinf-
tel auf die Qualifizierung wahrend struktureller Kurzarbeit. Sowohl im Westen als
auch im Osten lag der Anteil der Eintritte Arbeitsloser in QualifizierungsmaBnahmen
an erster Stelle. Im Westen war die Zahl der Eintritte in die Qualifizierung wahrend
Kurzarbeit in der Summe der drei Jahre ungefahr so hoch wie die Zahl der Férderfalle
bei Existenzgriindungen. Im Osten waren es demgegeniiber erheblich weniger For-
derfalle bei Kurzarbeit und relativ mehr Eintritte bei Existenzgriindungen, darunter
vor allem in das Coaching wihrend des Bezugs von Uberbriickungsgeld.

In den folgenden zwei Jahren kam es dann zu einer erheblichen Verdnderung
in Umfang und Struktur der ESF-BA-Forderung. Im Jahr 2003 bewegte sich die
bundesweite Zahl der Eintritte mit rund 57.000 noch auf dem Vorjahresniveau. Im
Jahr 2004 hatte sich die Zahl der Eintritte dann fast verdoppelt auf rund 110.000.
Fir diesen Anstieg war nicht allein die neue berufsbezogene Sprachférderung fiir
Arbeitslose mit Migrationshintergrund entscheidend (24.000 Eintritte). Ausschlag-
gebend war die kraftige Steigerung der Zahl der Eintritte in die ESF-Forderung
von Existenzgriindungen. Diese kletterte bundesweit von 16.500 im Jahr 2002 auf
28.000 im Jahr 2003 und schlieBlich 65.000 im Jahr 2004. Die Zunahme der Zahl
der Forderfélle erfolgte — wenn auch in unterschiedlichem AusmaB - sowohl in
West- als auch in Ostdeutschland. Zugleich gingen die Eintrittszahlen in die beruf-
liche Weiterbildung von Arbeitslosen zuriick. 2002 waren es bundesweit noch rund
32.000, 2003 dann rund 13.500 und 2004 nur noch 6.000 Eintritte. Auch diese Ent-
wicklung verlief in West- und in Ostdeutschland dhnlich. Die einzige Besonderheit
im Westen war neben dem Start der berufsbezogenen Deutschkurse die Zunahme
bei den Eintritten in QualifizierungsmaBnamen wéhrend struktureller Kurzarbeit,
ein Forderansatz, der bis Ende 2007 liberwiegend im Ziel 3-Gebiet, nur wenig im
Ziel 1-Gebiet umgesetzt wurde.

Im Jahr 2005, also nach der Ablosung der Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe durch
die ,Grundsicherung fiir Arbeitsuchende” zum Jahresanfang, kam es zu einer noch-
maligen kraftigen Verdnderung in Umfang und Struktur der ESF-BA-Forderung.
Die Programmverantwortlichen hatten sich entschlossen, die ESF-Ergdnzung der
gesetzlichen Arbeitsforderung auf das SGB Il zu beschrianken, weil aus ihrer Sicht
eine Ausweitung auf das SGB Il wegen der getrennten Zustandigkeiten von BA und
Arbeitsgemeinschaften bzw. getrennten Tragern der Grundsicherung nicht admi-
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nistrierbar war. Deshalb verdanderten sich der Umfang und die Zusammensetzung
der mit dem Programm forderbaren Personenkreise. Zum einen erhielten seitdem
vormalige Nichtleistungsbezieher des SGB Il (z. B. arbeitslose Sozialhilfebezieher)
bei Bediirftigkeit im Sinne des SGB Il das Arbeitslosengeld 1l. Weil nicht mehr im
Zustandigkeitsbereich der BA konnten sie auch nicht mehr in die ergdnzende ESF-
Forderung einbezogen werden. Zum anderen hatten vormalige Bezieher von Ar-
beitslosenhilfe bei fehlender Bediirftigkeit (im Sinne des SGB II) keinen Anspruch
auf Arbeitslosengeld Il und waren deshalb jetzt dem Kreis der Nichtleistungsbezie-
her des SGB IIl in der Zustandigkeit der BA zugeordnet (vgl. Kapitel 3.1).%

Die ohnehin schon stark riicklaufige Férderung der Teilnahme von arbeitslosen
Nichtleistungsbeziehern an QualifizierungsmaBnahmen ging 2005 im Westen und
noch mehr im Osten weiter erheblich zuriick. Auch die Zahl der Eintritte in das
Coaching bei Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit sank nun erstmals nach dem
kraftigen Anstieg im Vorjahr, dies aber nur in Ostdeutschland, nicht dagegen im
Westen. Die Zahl der Eintritte in die berufsbezogene Sprachférderung von Arbeits-
losen mit Migrationshintergrund erreichte schlieBlich im gesamten Jahr 2005 nur
weniger als die Halfte der Zahl der entsprechenden Eintritte im vierten Quartal von
2004. Nur bei den Eintritten von Kurzarbeitenden in QualifizierungsmaBnahmen
kam es 2005 noch zu einer deutlichen Steigerung.

In den folgenden zwei Jahren sank die Zahl der Eintritte in die ESF-BA-Férde-
rung in West- wie auch in Ostdeutschland von Jahr zu Jahr. Nach den 110.000 Ein-
tritten im Jahr 2004 waren es dann 2007 bundesweit nur noch 59.390 Eintritte und
damit ungeféhr so viel wie in den Anfangsjahren der Programmlaufzeit. Allerdings
blieb es bis Ende 2007 bei der ab 2003 eingetretenen gewichtigen Verschiebung
zwischen den Férderschwerpunkten. Auch fir die Restlaufzeit bis zum Herbst 2008
war dazu keine erneute Anderung zu erwarten. Die Zahl der Eintritte in die Férde-
rung der beruflichen Weiterbildung stieg zwar bundesweit von 2005 bis 2007 auf
rund 7.800. Dies entspricht jedoch nur rund einem Viertel der jahrlichen Eintritte in
den Jahren 2000 bis 2002. Auch die Zahl der Coachingfalle ging ab 2004 kontinu-
ierlich zuriick. 2007 waren es mit rund 34.000 Eintritten aber immer noch deutlich
mehr Forderfalle als in den Jahren bis 2003 und immerhin 57 Prozent aller Eintritte
in die ESF-BA-Forderung.

Insgesamt bestéatigt sich nun auch im Riickblick aus dem Jahr 2008, dass die
Umsetzung des Programms seit 2003 nicht mehr wie vorgesehen vor allem im For-
derschwerpunkt der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen erfolgt war. Seit-
dem handelte es sich um ein Programm, mit dem primér ergédnzende Hilfen zur
Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit finanziert wurden und daneben in durchaus

63 Eine erste differenzierte Einschitzung dazu findet sich in Bruckmeier/Schnitzlein (2007).
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nennenswertem Umfang QualifizierungsmaBnahmen wihrend Kurzarbeit anldss-
lich eines endgiiltigen Arbeitsplatzabbaus.

Wie einleitend bereits im Verweis auf die Ergebnisse der Begleitforschung
in ihrer Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 betont, kann diese
Forderentwicklung nicht als Reaktion auf Veranderungen auf dem Arbeitsmarkt
interpretiert werden. Stattdessen liegen die Ursachen in den Auswirkungen der
gesetzlichen Anderungen der Arbeitsmarktpolitik auf die Anschlussfahigkeit der
erganzenden ESF-Férderung sowie in der mit den Hartz-Gesetzen verbundenen
geschaftspolitischen Neuorientierung der BA. Fiir die einzelnen Férderschwerpunk-
te ergaben sich daraus durchaus unterschiedliche Méglichkeiten und Grenzen der
Umsetzung, die im Folgenden naher betrachtet werden.

4.2.2 Qualifizierung von Arbeitslosen

Wie bereits im Uberblick gezeigt ging die Zahl der Eintritte in die ESF-geférderte be-
rufliche Weiterbildung im Ziel 1- und im Ziel 3-Gebiet von 2001 bis 2005 kontinuier-
lich zurtick und stieg dann bis 2007 auf ein nach wie vor im Vergleich zu den ersten
Programmjahren niedriges Niveau wieder an. Wahrend die ESF-FoW wie geplant
in den ersten Jahren der gewichtigste Schwerpunkt der Programmumsetzung war,
hatte er spater nur noch einen marginalen Stellenwert. Vor allem die Anderungen
im SGB 11l und geschaftspolitische Entscheidungen der BA hatten diesen Effekt.

Die mit der Einfiihrung des Bildungsgutscheins ab 2003 neue Zugangsselektivi-
tat in die FOW und spezifische geschaftspolitische Vorgaben hatten zur Folge, dass
die Zahl der Eintritte in die Regelférderung nach dem SGB Ill von 2002 auf 2003
und auch in den Folgejahren bis 2005 stark zuriickging. Zu diesen Vorgaben zédhlten
die prognostizierte Quote von mindestens 70 Prozent sechs Monate nach MaBnah-
meende nicht mehr arbeitslos gemeldeten Teilnehmern und eine generell starkere
Gewichtung der auf dem ,ersten Arbeitsmarkt” direkt beschaftigungswirksamen
arbeitsmarktpolitischen Instrumente (Eingliederungshilfen, Existenzgriindungshil-
fen) und die kostenorientierte Bevorzugung eher kurzer WeiterbildungsmaBnah-
men (vgl. Kapitel B.3.2).

Nach mehr als 450.000 Eintritten im Jahr 2002 gab es bundesweit im Jahr
2005 nur noch rund 66.000 Eintritte, also einen Riickgang von 85 Prozent (Tabelle
B.4.4a, einschlieBlich der Fille mit ergdnzender ESF-Unterstiitzung). Danach nahm
die Zahl der Eintritte in die FoOW wieder zu. Mit etwas mehr als 200.000 Eintritten
waren es 2007 im Rechtskreis des SGB 1l aber immer noch deutlich weniger Ein-
tritte als 2003. Selbst wenn man die Eintritte in FbW im Rechtskreis des SG 1l hin-
zuzihlt (2007 also insgesamt 341.000 - Tabelle B.4.4b), wurde die Zahl der Eintritte
vor 2003 bei Weitem noch nicht erreicht.
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Tabelle B.4.4a: Eintritte in Forderung beruflicher Weiterbildung (FoW),
(nur SGB lll), darunter Eintritte in ESF-FbW

Zielgebiet/Jahr FbW SGB Il ESF-FoW ESF in % SGB Ill insg.

Bund

2000 522.939 33.131 6,3
2001 441.907 32.133 7.3
2002 454.699 27.461 6,0
2003 254.718 10.750 4.2
2004 185.041 4.535 25
2005 66.417 803 1.2
2006 144.391 1.299 0.9
2007 201.409 5.801 29
West

2000 305.948 15.588 Bl
2001 242.012 15.551 6,4
2002 259.166 14.100 5,4
2003 161.042 5.682 85|
2004 123.952 2.614 2,1
2005 52.006 715 1.4
2006 106.512 714 0,7
2007 147.999 2.894 2,0
Ost

2000 216.991 17.543 8,1
2001 199.895 16.582 83
2002 1951588 13.361 6,8
2003 93.676 5.068 5,4
2004 61.089 1.921 3.1
2005 14.411 88 0,6
2006 37.879 585 1.5
2007 53.410 2.907 5,4

Quellen: Eintritte in FoW insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-FoW: Individualdatenbank der Begleitforschung
(Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.
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Tabelle B.4.4b: Eintritte in die Forderung beruflicher Weiterbildung (FoW) in den Rechtskreisen
von SGB Il (ohne zkT) und SGB Ill sowie in ESF-FbW 2005 bis 2007

Zielgebiet/Jahr  FoW SGB IlI FbW SGB Il FoW insgesamt ~ ESF-FbW ESF in % insg.

Bund

2005 66.417 65.104 131.521 803 0,6
2006 144.391 102.398 246.789 1.299 0,5
2007 201.409 139.853 341.262 5.801 1.7

West

2005 52.006 39.090 91.096 715 0,8
2006 106.512 66.520 173.032 714 0.4
2007 147.999 85.361 233.360 2.894 1.2
Ost

2005 14.411 26.014 40.425 88 0,2
2006 37.879 35.878 73.757 585 0,8
2007 53.410 54.492 107.902 2.907 2,7

Quellen: Eintritte in FoW nach Rechtskreisen ohne zkT (zugelassene kommunale Trdger): BA-Statistik; Eintritte in
ESF-FoW: Individualdatenbank der Begleitforschung (Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.

Die Zahl der FoW-Fille mit ergdnzender ESF-Forderung sank parallel zur Forderung
der beruflichen Weiterbildung insgesamt. Bis 2005 ging die Zahl der Eintritte im
Westen auf 4,6 Prozent der Eintrittszahl von 2000 zurlick, im Osten war es ein
Riickgang auf 0,5 Prozent. Die Entwicklung der Anteile der ESF-FoW an allen FoW-
Eintritten zeigt, dass der Riickgang der erganzenden ESF-Férderung noch kraftiger
ausgefallen ist als bei der gesetzlichen Regelférderung. Im Jahr 2001 betrug der
Anteil bundesweit noch 7,3 Prozent. 2006 waren es nur noch 0,9 Prozent.

Die Streichung der Férderung eines ergdnzenden ESF-Moduls ab 2003, d. h. zu-
gleich die Eingrenzung der ESF-FbW auf die Unterstiitzung von Arbeitslosen ohne
gesetzlichen Anspruch auf eine SGB Ill-Leistung zum Lebensunterhalt, kann diesen
Bedeutungsverlust nicht erkldren. So sank die Zahl der Eintritte in ESF-FoW ohne
Modul von bundesweit mehr als 23.000 im Jahr 2000 auf 800 im Jahr 2005, also
auf 3,5 Prozent des erstens Jahres (Tabelle B.4.1). Der Riickgang kann im Blick auf
die damals politisch nachrangig bewertete Relevanz der Nichtleistungsbezieher als
Zielgruppe der gesetzlichen Arbeitsforderung erklart werden.

Schon seit der Einflihrung des Job-AQTIV-Gesetzes Ende 2001 und der damals
bereits eingeleiteten ,versicherungslogischen" Konzentration der Vermittlungs-
und Forderpraxis der AA auf die Bezieher von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosen-
hilfe war die Gruppe der Nichtleistungsbezieher in den Hintergrund getreten. Dies
galt mehr noch fiir die ab 2003 dann forcierte geschaftspolitische Zielsetzung,
die Arbeitsforderung verstarkt nach Wirtschaftlichkeitsprinzipien auszurichten (BA
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2004: 95 und 2005a: 115).% Aus dieser geschaftspolitischen Sicht ist eine Forder-
maBnahme effizienter, wenn sie nicht nur die Dauer der Arbeitslosigkeit verkiirzt,
sondern dies auch mit Ersparnissen fiir Lohnersatzleistungen verbunden ist. Wenn
im Rahmen des SGB Il also weniger oder kaum noch Nichtleistungsbezieher im
Rahmen der Regel-FoW (mit den MaBnahmekosten) geférdert wurden, gab es auch
weniger Anschlussmdglichkeiten fiir die ergdnzende ESF-Férderung.®

Daneben diirfte die Einflihrung des Arbeitslosengeldes 1l ab 2005 ein Grund
dafiir sein, dass die Zahl der ESF-FbW-Eintritte fiir Nichtleistungsbezieher so stark
zurlickgegangen war und auch nach 2005 trotz Steigerung relativ gering blieb.
Vormals bezogen Nichtleistungsbezieher des SGB IlI bei Bediirftigkeit - wenn iiber-
haupt - Sozialhilfe. Mit dem neuen Arbeitslosengeld |l wurde dieser Personen-
kreis in den Aktionsbereich der gesetzlichen Arbeitsférderung einbezogen (jetzt mit
Leistungsbezug im Rechtskreis des SGB Il) und konnte daher nicht mehr mit dem
ESF-Uhg gefordert werden. Arbeitslose ohne Anspruch auf Alg | oder Alg Il erschei-
nen im Sinne des SGB Il nicht als hilfebediirftig, weil sie ihren Lebensunterhalt
auf andere Weise sichern kdnnen. Damit entstand das oben bereits angesprochen
.Gerechtigkeitsproblem” (Kapitel 3.3). Aus Vermittlersicht stellte sich die Frage,
warum mit dem ESF-Unterhaltsgeld eine Leistung zusatzlich zum bereits gesichert
erscheinenden Lebensunterhalt bewilligt werden sollte, also der geférderten Person
letztlich mehr zugestanden werden sollte als einer erwerbsfahigen hilfebediirftigen
Person mit dem Alg II.

Die erganzende Forderung der Teilnahme von Nichtleistungsbeziehern an ei-
ner TrainingsmaBnahme ist bereits von Programmbeginn an nur in sehr geringer
Zahl erfolgt (Tabelle B.4.5a). Diese MaBnahmeart (im SGB Ill auBerhalb der beruf-
lichen Weiterbildung geregelt) zielte mit einer Qualifizierung in méglichst kurzer
Zeit (maximal drei Monate) und méglichst in einem Betrieb auf schnelle Vermitt-
lung oder auf die leistungsrechtlich relevante Uberpriifung der Arbeitsbereitschaft.
Deshalb waren TrainingsmaBnahmen in der Praxis der AA fiir die ESF-Zielgruppe
der Nichtleistungsbezieher zundchst weniger wichtig als die Teilnahme an einer
beruflichen WeiterbildungsmaBnahme (z. B. Umschulung fiir Hochschulabbrecher,
Anpassungsqualifizierung fiir Berufsriickkehrerinnen u. a.).

64  Der Anteil der Nichtleistungsbezieher/innen am Bestand und bei den Zugéngen in Arbeitslosigkeit war nach Ein-
schdtzung der BA in Reaktion auf ihre ,Aktivierungsstrategie” riickldufig: ,Aufgrund der héheren Anforderungen
an Mitwirkung und Eigeninitiative haben sich offenkundig vor allem Nichtleistungsempfanger vom Arbeitsmarkt
zuriickgezogen” (BA 2004 (Arbeitsmarkt 2003): 55).

65 Ab 2006 hat die BA diesen Kurs wieder etwas modifiziert - wohl nicht zuletzt deshalb, weil ab 2005 aufgrund des
SGB Il ein im Vergleich zu friheren Zeiten relativ hoher Anteil (z.B. 47 Prozent im Juni 2007 - BA-Statistik Son-
derauswertung November 2007) der bei ihr registrierten Arbeitslosen zu den Nichtleistungsbeziehern zahlte (vgl.
Kapitel B.3.1). Deshalb wurde in der geschéftspolitischen Planung der BA (Zielvereinbarungen) fiir das Jahr 2007
der maximale Anteil von Nichtleistungsbeziehern an allen Forderféllen im Rahmen des Eingliederungstitels von
10 Prozent im Jahr 2006 auf 20 Prozent erhdht (Beratungsunterlage 30/2007: 5).
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Der Anstieg der Zahl aller Eintritte in eine SGB lll-geférderte TrainingsmaBnah-
me parallel zum Riickgang der FoW-Eintritte demonstriert die geschaftspolitische
Umorientierung der BA von WeiterbildungsmaBnahmen mit langerer Dauer hin zu
den kurzzeitigen Qualifizierungs- oder EignungspriifungsmaBnahmen. Bundesweit
kletterte die Zahl von 2000 noch rund 480.000 kontinuierlich auf 1,2 Mio. im Jahr
2004 und erreichte auch 2007 in der Summe von SGB Il und SGB Il noch fast die
Millionengrenze (Tabellen B.4.5a, B.4.5b).

Schon im ersten Programmjahr 2000 wurde lediglich rund 1 Prozent aller Ein-
tritte in eine TrainingsmaBnahme mit dem ESF-BA-Programm ergdnzend gefordert.
Bis 2004 sank dieser Anteil auf 0,1 Prozent und stieg wieder bis 2007 auf 0,4 Pro-
zent. Von den rund 1,2 Mio. Eintritten in eine TrainingsmaBnahme wurden im Jahr
2004 nur 1.300 mit dem ESF-Unterhaltsgeld unterstiitzt. Im Jahr 2007 waren es
2.000 von 520.000 im Rechtskreis des SGB Ill. Fiir die mit dem ESF-BA-Programm
angezielte Einbeziehung der Nichtleistungsbezieher in QualifizierungsmaBnahmen
hatte dieser MaBnahmetyp zu keiner Zeit einen nennenswerten Stellenwert. Mit
der seit 2003 verstarkten Konzentration der Arbeitsforderung auf Arbeitslose im
Leistungsbezug wurde er praktisch irrelevant.

Tabelle B.4.5a: Eintritte in TrainingsmaBnahmen (TM) (nur SGB Ill) darunter Eintritte in ESF-TM

Zielgebiet/Jahr TM SGB IlI ESF-TM ESF in % SGB Ill insg.

Bund

2000 485.339 4.246 0.9
2001 551.176 5.115 0.9
2002 864.961 4.255 0,5
2003 1.064.293 2.741 0,3
2004 1.188.369 1.483 0,1
2005 483.592 1.067 0,2
2006 533.634 1.738 0.3
2007 519.783 2.021 0.4
West

2000 284.627 782 0.3
2001 318.915 855 0,3
2002 513.094 865 0,2
2003 690.363 848 0,1
2004 788.533 562 0,1
2005 353.208 887 0.3
2006 385.423 988 0,3
2007 371.640 1.214 03
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Fortsetzung Tabelle B4.5a

Zielgebiet/Jahr TM SGB IlI ESF-TM ESF in % SGB Ill insg.

Ost

2000 200.712 3.464 1.7
2001 232.261 4.260 1.8
2002 351.867 3.390 1.0
2003 373.930 1.893 0,5
2004 399.836 921 0,2
2005 130.384 180 0,1
2006 148.211 750 0,5
2007 148.142 807 0,5

Quellen: Eintritte in TM insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-TM: Individualdatenbank der Begleitforschung
(Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.

Tabelle B.4.5b: Eintritte in Eignungsfeststellungs- und TrainingsmaBnahmen (TM) in den
Rechtskreisen von SGB Il (ohne zkT) und SGB Il sowie in ESF-TM 2005 bis 2007

Zielgebiet/Jahr ~ TM SGB Il TMSGB Il TM insgesamt ESF-TM ESF in % insg.

Bund

2005 483.592 410.884 894.476 1.067 0,1
2006 533.634 444.084 977.718 1.738 0,2
2007 519.783 479.195 998.978 2.021 0,2
West

2005 353.208 254.014 607.222 887 0,1
2006 385.423 285.679 671.102 988 0,1
2007 371.640 306.632 678.272 1.214 0,2
Ost

2005 130.384 156.870 287.254 180 0,1
2006 148.211 158.405 306.616 750 0,2
2007 148.142 172.563 320.705 807 0,3

Quellen: Eintritte in TM nach Rechtskreisen ohne zkT (zugelassene kommunale Triger): BA-Statistik; Eintritte in
ESF-TM: Individualdatenbank der Begleitforschung (Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.

4.2.3 Qualifizierung wahrend Kurzarbeit

Seit Mitte der neunziger Jahre, d. h. nach der umfangreichen Nutzung von ,Kurz-
arbeit-Null" als arbeitsmarktpolitischen Fallschirm in der Systemtransformation in
Ostdeutschland, war das Kurzarbeitergeld bei endgiiltigem Wegfall der Arbeits-
platze eine Leistung, die tiberwiegend in Westdeutschland eingesetzt wurde (Deeke
2005b). Dementsprechend war auch das quantitative Potenzial fiir die Qualifizie-
rung von Kurzarbeitenden wahrend der strukturellen Kurzarbeit bzw. Transferkurz-
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arbeit im Osten deutlich kleiner als im Westen. Weil die Statistik der BA zu Kurz-
arbeit keine Daten zu Eintritten in den Bezug von Kurzarbeitergeld bzw. in eine
betriebsorganisatorisch eigenstidndige Einheit" bei einer (Teil-)Stilllegung eines
Betriebes bereitstellt, kdnnen die Eintritte in die ESF-Qualifizierung hier nicht als
Teilmenge aller Kurzarbeitenden betrachtet, sondern nur im Blick auf die Bestands-
zahlen bei struktureller Kurzarbeit bzw. Transferkurzarbeit beschrieben werden.

Tabelle B.4.6: Kurzarbeitende in strukturell bedingter Kurzarbeit bzw. Transferkurzarbeit
(jahresdurchschnittlicher Bestand) und ESF-BA-geftrderte Eintritte von
Kurzarbeitenden in QualifizierungsmaBnahmen

e S ESF-BA-geforderte Eintritte in

Zielgebiet/Jahr struktureller bzw._ Transfer- T R — -
kurzarbeit

Bund

2000 22.219 5.110
2001 24.472 4.896
2002 27.131 10.293
2003 33.316 15.470
2004 34.137 14.447
2005 30.348 17.700
2006 16.721 14.002
2007 12.176 12.628
West

2000 17.174 3.972
2001 18.156 4.014
2002 21.577 8.893
2003 27.803 13.828
2004 29.235 13.273
2005 26.020 16.499
2006 14.378 12.540
2007 10.734 10.643
Ost

2000 5.045 1.138
2001 6.316 882
2002 5.554 1.400
2003 5.513 1.642
2004 4.902 1.174
2005 4.328 1.201
2006 2.343 1.462
2007 1.442 1.985

Quellen: Bestande Kurzarbeit: BA-Statistik, Eintritte in ESF-Qualifizierung: Individualdatenbank der
Begleitforschung (Datenstand 13.03.2008).
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Die Entwicklung der jahrlichen Bestandszahlen zu den von Kurzarbeit bei endgiil-
tigem Wegfall ihres Arbeitsplatzes Betroffenen kann in drei Phasen unterschie-
den werden (Tabelle B.4.6).¢¢ Bundesweit nahm die Zahl der Kurzarbeitenden bis
2003 zu. Diese Zunahme kann fiir den Westen bereits kontinuierlich seit Mitte der
neunziger Jahre verzeichnet werden (vgl. Deeke 2005b). Von 2002 auf 2003 kam
es dann zu einem sprunghaften Anstieg (allein im quantitativ ausschlaggebenden
Westen) mit wieder leichtem Riickgang im Jahr 2005. Ausschlaggebend dafiir war
die Ende 2003 letztmalige Mdglichkeit zur Beantragung der strukturellen Kurzar-
beit mit maximal zweijahriger Laufzeit. Dies flihrte zu einem Vorzieheffekt, der sich
im Zuwachs von 2002 auf 2003 niederschlug. Ab 2004 konnte nur noch Transfer-
kurzarbeit beantragt werden und Ende 2005 war der maximale Bewilligungszeit-
raum einer Ende 2003 begonnenen strukturellen Kurzarbeit endglltig ausgelaufen.
Seitdem gibt es nur noch Bestinde in Transferkurzarbeit mit ihrer maximalen Lauf-
zeit von einem Jahr. Es kam zu einer bundesweiten Halbierung der Bestdnde von
Kurzarbeitenden mit Transferkurzarbeitergeld. Ob damit auch entsprechend weni-
ger Beschaftigte wegen Wegfall ihres Arbeitsplatzes in Kurzarbeit libergingen, kann
daraus nicht geschlossen werden. Die Bestandszahlen sind dauergewichtet und die
maximale Laufzeit von zwei Jahren bzw. ab Bewilligung 2004 nur einem Jahr muss
nicht durchgangig realisiert worden sein. Deshalb kdnnen im Jahresverlauf mehr
Personen nach ihrem endgiiltigen Arbeitsplatzverlust in die Kurzarbeit eingetreten
sein (oder wegen der Nachwirkung vieler spater Eintritte im Vorjahr auch weniger),
als in den Bestandszahlen zum Ausdruck kommt.

Die Zahl der Eintritte in QualifizierungsmaBnahmen, die aus Mitteln des ESF-
BA-Programms unterstiitzt wurden, entwickelte sich dhnlich wie die Bestandszah-
len in struktureller bzw. Transferkurzarbeit insgesamt (Tabelle B.4.6). Auffillig ist,
dass sich die Zahl der Eintritte von 2000 bis 2007 immer mehr der Hohe der Be-
standszahlen angendhert hat. Zwar ist eine quantitative Relation von Eintritt und
Bestand als Messindikator nicht zuldssig. Aber in aller Vorsicht kann gleichwohl aus
der Anndherung der Zahlen der Schluss gezogen werden, dass zunehmend mehr der
Kurzarbeitenden in ESF-finanzierte Orientierungs- und QualifizierungsmaBnahmen
einbezogen wurden.

Dieser relative (nicht absolute) Zuwachs der ESF-BA-Forderung kann nicht
einfach als Ergebnis der ab 2004 gesetzlich strikter geregelten Vorgaben fiir eine
Qualifizierung wahrend Transferkurzarbeit und der darauf bezogenen Neufassung
der ESF-BA-Richtlinien interpretiert werden (vgl. Kapitel 3.3). Sonderauswertungen
der dezentralen Datenbanken der AA zu den Leistungsfallen bei struktureller bzw.
Transferkurzarbeit ergaben, dass die Zahl der kurzarbeitenden Betriebe mit Qualifi-

66 Vgl. dazu ausfiihrlicher Deeke/Ohlert (2009: 11 ff.).
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zierungsmaBnahmen seit Mitte der neunziger Jahre kontinuierlich gestiegen war.’
Leider liegen keine Angaben zur Zahl der darin einbezogenen Kurzarbeitenden vor.
Aber es wurde erfasst, ob die MaBnahmen aus Mitteln des ESF unterstiitzt werden
sollten oder nicht. Dies war nur bei einer Minderheit der QualifizierungsmaBnah-
men der Fall. Demzufolge verzichteten die kurzarbeitenden Betriebe bzw. Beschaf-
tigungsgesellschaften hiufig auf Zuschiisse aus dem ESF-BA-Programm (oder sie
wurden ihnen nicht bewilligt). Dafiir mag ausschlaggebend gewesen sein, dass in
Sozialpldnen ohnehin MaBnahmen vereinbart worden sind und der zusatzliche bi-
rokratische Aufwand der Beantragung und Abrechnung von ESF-Mitteln gescheut
wurde. SchlieBlich wurde im Jahr 2004 ein wichtiger monetarer Anreiz gestrichen.
Seitdem konnten die von den Betrieben zu zahlenden Sozialversicherungsbeitrage
fiir die Zeit der Teilnahme nicht mehr aus ESF-Mitteln libernommen werden. Auch
die seitdem bekréftigte Beschrankung der ESF-Qualifizierung auf kleine und mitt-
lere Unternehmen ohne Konzernbindung mag dazu beigetragen haben, dass viele
QualifizierungsmaBnahmen ohne ESF-Unterstiitzung durchgefiihrt wurden.

4.2.4 Forderung von Existenzgriindungen

Parallel zur Einschriankung der SGB IlI-Férderung einer beruflichen Weiterbildung
von Arbeitslosen setzte die BA im Rahmen ihrer neuen, mehr als zuvor auf Wirt-
schaftlichkeit und direkte Beschaftigungseffekte des Instrumenteneinsatzes ausge-
richteten geschaftspolitischen Orientierung verstérkt auf die Férderung von Exis-
tenzgriindungen. Von bundesweit rund 93.000 Bewilligungen im Jahr 2000 stieg
die Zahl der Griindungen mit Uberbriickungsgeld bis zum Héchststand von 183.000
im Jahr 2004 (Tabelle B.4.7). Hinzu kam im Jahr 2003 die alternative Férderung
mit dem Existenzgriindungszuschuss mit in diesem Jahr bundesweit 95.000 Be-
willigungen und dann 168.000 Neuféllen im Jahr 2004 (Tabelle B.4.8). Insgesamt
kletterte die SGB lll-Férderung von Existenzgriindungen zur Vermeidung von bzw.
aus Arbeitslosigkeit von 93.000 Forderfallen im Jahr 2000 auf rund 350.000 im Jahr
2004. Diese Zahl ging im Jahr 2005 zuriick auf rund 250.000 (157.000 Uberbrii-
ckungsgeld und 91.000 ExGZ). Mitte 2006 wurden beide Leistungen dann mit dem
neuen Griindungszuschuss abgelost. Wie aufgrund der jetzt hdheren Anforderun-
gen an die Griinder zu erwarten (vgl. Kapitel B.3.2), erreichte die Zahl der Neufille
im Jahr 2007 nur noch etwa die Halfte der Bewilligungen von Existenzgriindungs-
hilfen des Jahres 2005 (Tabelle B.4.9).

67 Von 1995 bis Anfang 2002 waren es halbjahrige schriftliche Stichtagserhebungen des fir das Kurzarbeitergeld
zustdndigen Leistungsreferats in der Zentrale der BA, ab 2002 dann mit Unterstlitzung des IAB aufbereitete Stich-
tagsdaten aus dem dezentralen Verfahren colei PC Kug - vgl. dazu Deeke (2004b: 265 ff.) sowie Deeke (2005b).
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Die Konjunktur in der Férderung von Selbsténdigkeit war bei der Planung des ESF-
BA-Programms nicht vorausgesehen. Damals hatte man die zu erwartende Zahl
der Férderfalle der ergdnzenden Hilfen mit dem vorbereitenden Griindungsseminar
und dem begleitenden Coaching in Anlehnung an die entsprechende Forderung
im Vorlauferprogramm ,AFG-Plus" geschatzt. Demnach sollte der Beitrag des Pro-
gramms zum ESF-Schwerpunkt ,Férderung des Unternehmergeistes” in quantita-
tiver Hinsicht nur einen Bruchteil der Zahl der Forderfalle ausmachen, die fiir den
ESF-Schwerpunkt ,Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit durch die berufliche
Weiterbildung von Arbeitslosen erwartet wurden (vgl. Kapitel B.2.3).

Tabelle B.4.7: Existenzgriindungen mit Uberbriickungsgeld (UG) (nur SGB I1l) und Eintritte in
ESF-Coaching

Zielgebiet/Jahr Uberbriickungsgeld ESF-Coaching Uber:rsichII(::gsgeld

Bund

2000 92.596 3.630 819
2001 95.926 5.691 59
2002 124.885 10.120 8,1
2003 158.696 21.326 13,4
2004 183.179 36.427 19,9
2005 156.888 33.933 21,6
2006 108.266 26.019 24,0
2007 176 830 -
West

2000 58.860 1.363 23
2001 61.676 1.933 3.1
2002 86.239 3.761 4,4
2003 115.348 791 6,9
2004 137.042 17.402 12,7
2005 119.985 18.998 15,8
2006 83.605 15.343 18,4
2007 157 610 -
Ost

2000 33.736 2.267 6,7
2001 34.250 3.758 11,0
2002 38.646 6.359 16,5
2003 43.348 13.415 30,9
2004 46.137 19.025 41,2
2005 36.903 14.935 40,5
2006 24.661 10.676 433
2007 19 220 -

Quellen: Eintritte in UG insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-Coaching: Individualdatenbank der
Begleitforschung (Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.
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Tabelle B.4.8: Aufnahme einer selbstdndigen Erwerbstatigkeit mit Existenzgriindungszuschuss
(ExGZ) (nur SGB ) und Eintritte in ESF-Coaching

Zielgebiet/Jahr ExGZ ESF-Coaching ESF in % ExGZ

Bund

2003 95.198 5371 5,6
2004 168.176 28.925 17,2
2005 91.020 22.564 24,8
2006 42.812 13.016 30,4
2007 = 679 =
West

2003 66.064 1.574 2,4
2004 112.091 8.996 8,0
2005 57.250 8.158 14,2
2006 26.949 4.746 17,6
2007 0 433 -
Ost

2003 29.134 3.797 13,0
2004 56.085 19.929 8515
2005 33.770 14.406 42,7
2006 15.863 8.270 52,1
2007 0 246 =

Quellen: Eintritte in ExGZ insgesamt: BA-Statistik, Eintritte in ESF-Coaching: Individualdatenbank der
Begleitforschung (Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.

Tabelle B.4.9: Existenzgriindungen mit Griindungszuschuss (SGB ) und Eintritte
in ESF-Coaching 2006 und 2007

Zielgebiet/Jahr GZ SGB Il ESF-Coaching ESF in % GZ

Bund

2006 33.569 7.789 23,2
2007 125.919 32.060 25,5
West

2006 25.354 4.097 16,2
2007 96.480 17.813 18,5
Ost

2006 8.215 3.692 44,9
2007 29.439 14.247 48,4

Quellen: Eintritte in GZ: BA-Statistik; Eintritte in ESF-Coaching: Individualdatenbank der Begleitforschung
(Datenstand 13.03.2008); eigene Berechnungen.
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Die Zahl der ESF-Forderfalle nahm jedoch bereits in den ersten drei Programmjah-
ren in West- und Ostdeutschland gleichermaBen zu, wobei es auch danach noch bis
2004 im Ziel 1-Gebiet mehr Bewilligungen einer ergdnzenden ESF-Hilfe gab als im
Ziel 3-Gebiet. Von 2002 auf 2003 stieg die Zahl der ESF-Félle kraftig an, obwohl ab
Friihjahr 2003 das Existenzgriindungsseminar aus dem Leistungskatalog des Pro-
gramms gestrichen worden war.®® Angesichts der Zunahme der Bewilligungen von
Uberbriickungsgeld und vor allem aufgrund der Einfiihrung des Existenzgriindungs-
zuschusses setzten die AA nun auch im Rahmen des ESF-BA-Programms mit dem
Coaching verstarkt auf die ergdnzende Forderung von Griindungen. Auf diese Weise
konnten ESF-Mittel verausgabt werden, die infolge des Riickgangs der Férderung
beruflicher Weiterbildung jetzt in gréBerem Umfang fiir die ESF-Férderung von
Griindungen zur Verfligung standen und relativ leicht ohne aufwandige MaBnah-
meplanung (wie bei FoW) einsetzbar waren. Im Jahr 2004 waren es dann bundes-
weit mehr als 36.000 neue Coaching-Fille beim UG und etwas weniger als 30.000
beim ExGZ. Und auch nach Ablosung des Uberbriickungsgeldes und Existenzgriin-
dungszuschusses zugunsten des Griindungszuschusses Mitte 2006 gab es im Jahr
2007 immer noch mit 32.000 Neufallen mehr Falle als im Jahr 2003.

Insgesamt nahm die Zahl der Coaching-Bewilligungen noch mehr zu als die
Zahl der erganzten Neufalle der gesetzlichen Regelférderung. Auf diese Weise stieg
der Anteil der Fille von Uberbriickungsgeld, die mit dem ESF-Coaching begleitet
wurden, im Bundesgebiet von nur 4 Prozent im Jahr 2000 kontinuierlich bis zum
Jahr 2006 auf 24 Prozent (Tabelle B.4.6). Beim Existenzgriindungszuschuss wurde
im Jahr 2006 fast jede dritte Griindung mit dem ESF-Coaching flankiert (Tabel-
le B.4.7). Dabei wurden im Osten durchgingig mehr SGB IlI-Férderfille mit dem
Coaching unterstiitzt als im Westen. Die hochste Ausschdpfung des mit der Forde-
rung aus Beitragsmitteln abgesteckten Potenzials fiir das ergdnzende ESF-Coach-
ing beim Griindungszuschuss wurde im Jahr 2007 erreicht mit knapp einem Fiinftel
in Westdeutschland und rund der Hilfte in Ostdeutschland.

Wie schon im einleitenden Uberblick gezeigt hatte sich damit die Férderstruktur
des ESF-BA-Programms grundsatzlich gewandelt. Aus einem vornehmlich zur For-
derung beruflicher Weiterbildung von Risikogruppen des Arbeitsmarktes geplanten
Programm war ein Programm zur ,Férderung des Unternehmergeistes” geworden.
Uber die gesamte Laufzeit von 2000 bis 2007 hinweg entfiel rund die Hilfte aller
Forderfalle auf diesen Schwerpunkt. Im westdeutschen Ziel 3-Gebiet waren es rund
40 Prozent und im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet sogar 62 Prozent alle Eintritte in die
ESF-BA-Forderung (vgl. Tabellen B.4.1 bis B.4.3).

68 Seitdem kann es im Rahmen einer TrainingsmaBnahme nach dem SGB IlI, also finanziert aus Beitragsmitteln,
durchgefiihrt werden - vgl. Kapitel B.3.3.
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4.2.5 Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse

Die berufsbezogenen Sprachkurse fiir Arbeitslose mit Migrationshintergrund wur-
den im Herbst 2004 in Westdeutschland und ab 2005 auch in Ostdeutschland als
neuer Forderansatz in das ESF-BA-Programm aufgenommen. Mit diesen Kursen
sollten - so die Durchflihrungsanweisungen der BA - ,sprachliche, die Integra-
tion in Arbeit erschwerende Defizite in der deutschen Sprache” abgebaut werden.
Zielgruppe waren nicht nur Migranten bzw. Ausldnder, sondern umfassender ,,Per-
sonen mit Deutsch als Fremd- bzw. Zweitsprache, unabhangig von der Staatsange-
horigkeit oder dem Zuwanderungszeitpunkt einschlieBlich Spataussiedler” (ebd.).
Zur Kofinanzierung der ESF-Ausgaben fiir die Kurse wurde die Arbeitslosenunter-
stlitzung herangezogen. Voraussetzung fiir die Férderung war also der Bezug von
Arbeitslosenhilfe (bis Ende 2004) oder Arbeitslosengeld im Rechtskreis des SGB |I1.

Tabelle B.4.10: Eintritte in ESF-BA-Kurse zur Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse
an Arbeitslose mit Migrationshintergrund

Jahr West Ost Bund

2004 23.902 - 23.902
2005 10.130 174 10.304
2006 6.905 76 6.981
2007 5.245 126 5.371

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung (Datenstand 13.03.2008).

In der Zeit von Herbst 2004 bis Ende 2007 gab es insgesamt rund 46.000 Eintritte in
die Sprachkurse (Tabelle B.4.10).%° Abgesehen von wenigen Ausnahmen wurden die
Kurse ausschlieBlich im Ziel 3-Gebiet durchgefiihrt. Die Halfte aller Eintritte entfiel
auf das vierte Quartal 2004, also auf die Einflihrungsphase des Férderansatzes in
Westdeutschland. Die Agenturen fiir Arbeit hatten das neue Férderangebot schnell
umgesetzt und die geplante Zahl von 25.000 Eintritten fast erreicht. Ein Grund
dafiir war, dass die Umsetzung wie bei einer Projektférderung erfolgte, also abwei-
chend von dem fiir die anderen Instrumente des ESF-BA-Programms verbindlichen
Konzept der Individualférderung. Die Kurse wurden im Herbst 2004 auf dem Weg
einer freihdndigen Vergabe organisiert, um nach der gerade erst beschlossenen Ein-
flihrung der Deutschférderung das gesteckte Ziel noch in diesem Jahr erreichen zu
konnen. Ab 2005 wurden die Kurse dann von den regionalen Einkaufszentren der

69 Im Vergleich dazu war die Umsetzung der Integrationskurse mit inrem allgemein bildenden Deutschkurs nach dem
Zuwanderungsgesetz quantitativ gewichtiger. In den Jahren 2005 bis 2007 gab es insgesamt mehr als 360.000
Eintritte in einen Integrationskurs (BAMF 2008: 3). Allerdings ist nicht bekannt (weil vom BAMF statistisch nicht
ausgewiesen) wie viele dieser Neu- und Altzuwanderer arbeitslos gemeldet waren.
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BA nach entsprechenden Planvorgaben der Agenturen in einem wettbewerblichen
Verfahren ausgeschrieben.

Weil mit der Einflihrung des SGB Il die vormalige Zielgruppe von Arbeitslosen
mit Migrationshintergrund im Bezug von Arbeitslosenhilfe entfiel, hatten die AA
fiir das Jahr 2005 trotz der Ausweitung auf das Ziel 1-Gebiet von vorneherein we-
niger Forderfélle geplant. Realisiert wurden in diesem Jahr 10.000 Eintritte, dann
6.900 im Jahr 2006 und im Jahr 2007 nur noch rund 5.200 Eintritte (Tabelle B.4.10).

Die Konzentration der Umsetzung auf das westdeutsche Ziel 3-Gebiet und der
kraftige Riickgang der Eintrittszahlen sind erklarungsbediirftig. Die fehlende Um-
setzung des Forderkonzepts im Osten kann nicht darauf zuriickgefiihrt werden, dass
der Migrantenanteil an allen Arbeitslosen (und Beschiftigten) dort erheblich nied-
riger ist als im Westen. Vielmehr diirfte die leistungsrechtliche Ausgrenzung von
Nichtleistungsbeziehern und vor allem von Arbeitslosen im Rechtskreis des SGB Il
der entscheidende Grund dafiir gewesen sein und kann zudem erkldren, dass die
Zahl der Forderfélle bis Ende 2007 insgesamt stark zuriickging. Die Mehrzahl der
Arbeitslosen mit Migrationshintergrund findet sich im Rechtskreis des SGB Il und
wurde im Westen und im Osten durchaus in MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik einbezogen (Deeke 2006b, 2007). Aufgrund der nicht problembezogenen,
sondern leistungsrechtlich definierten Selektivitdt der berufsbezogenen Deutsch-
kurse des ESF-BA-Programms waren sie davon ausgeschlossen.”

4.3 Finanzieller Verlauf der Programmumsetzung

Trotz der Verdopplung der Zahl der Eintritte von 2003 auf 2004 sind die Ausgaben
fiir das ESF-BA-Programm bereits seit 2002 kriftig zuriickgegangen (Tabelle B.4.11
und B.4.12).”" Nach dem Einfiihrungsjahr 2000 stiegen die Ausgaben (ESF- und
SGB IllI-Mittel) im Westen bis 2002 auf rund 370 Mio. Euro, sanken dann 2003 um
mehr als 100 Mio. Euro und 2004 nochmals um rund 40 Mio. auf 216 Mio. Euro.
Auch in den folgenden Jahren gingen die Ausgaben zurlick, dies sogar kraftiger, als
man angesichts der demgegeniiber eher moderaten Abnahme der Eintrittszahlen
im Westen hadtte erwarten kdnnen. Im Jahr 2007 wurden fiir die Umsetzung des
Programms im Ziel 3-Gebiet schlieBlich nur noch 67 Mio. Euro, darunter 30 Mio.

70  Deshalb wurden im Rechtskreis des SGB Il berufsbezogene Sprachkurse - zum Teil im Zusammenhang etwa mit den
Arbeitsgelegenheiten (§ 16 Abs 3 SGB 1) - tiber die Sonstigen Leistungen nach § 16 Abs. 2 SGB II (2008 gestrichen)
oder im Rahmen von ESF-Programmen der Linder finanziert. Dies wurde statistisch nicht erfasst und konnte des-
halb nur in Form von Fallstudien ndher untersucht werden (vgl. Schweigard 2007b).

71 Die Angaben zu den verausgabten Mitteln enthalten hier auch die Aufwendungen fiir eine sozialpddagogische
Betreuung vor, wihrend und nach der Teilnahme an einer WeiterbildungsmaBnahme. Diese ESF-Leistung wurde in
den Richtlinien des Programms ab 2003 gestrichen (vgl. Kapitel 3.3). Weil es sich um eine wenig kostenintensive
Leistung handelte, kann die Streichung dieser Leistung den Riickgang der insgesamt verausgabten Mittel nicht
erkldren.
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Euro des ESF, ausgegeben. Im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet war bereits 2001 mit 186
Mio. Euro der Hochststand der jahrlichen Ausgaben fiir das Programm erreicht. Bis
2007 sanken die Ausgaben wie im Westen. Im Jahr 2007 wurden dann nur noch
26 Mio. Euro verausgabt, davon 16 Mio. Euro ESF-Mittel.

Tabelle B.4.11: Verausgabte Mittel ESF-BA-Programm 2000 bis 2007 in Millionen Euro

im Ziel 3-Gebiet
Jahr ESF SGB 1l Ausgaben insgesamt
2000 59,9 74,3 134,2
2001 143,5 178,1 321,6
2002 164,8 204,4 369,2
2003 13,1 140,1 253,2
2004 96,3 118,8 215,1
2005 65,4 80,6 146,0
2006 35,7 43,9 79.6
2007 29,8 36,7 66,5
Summe 708,6 876,9 1.585,5

Anteil ESF 44,7 Prozent, SGB IIl rechnerisch ermittelt.
Quelle: Konsolidierte Jahresmeldungen der BA (Stand Mai 2008).

Tabelle B.4.12: Verausgabte Mittel ESF-BA-Programm 2000 bis 2007 in Millionen Euro

im Ziel 1-Gebiet
Jahr ESF SGB Il Ausgaben insgesamt
2000 58,7 33,4 92,1
2001 118,2 67,3 185,5
2002 13,9 64,9 178,8
2003 80,6 459 126,5
2004 66,7 38,1 104,8
2005 40,7 23,2 63,9
2006 19,8 11,3 31,0
2007 16,3 83 25,6
Summe 514,9 293,3 808,2

Anteil ESF 63,7 Prozent, SGB Il rechnerisch ermittelt.
Quelle: Konsolidierte Jahresmeldungen der BA (Stand Mai 2008).
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Tabelle B.4.13: ESF-Mittelansatz und Ausschopfung im ESF-BA-Programm 2000 bis 2007

(in Mio. Euro)
Haushaltsjahr Haushaltssoll
West
2000 107,9
2001 180,1
2002 195,1
2003 194,9
2004 148,5
2005 108,2
2006 64,1
2007 49,0
Summe 1.047,7
Ost
2000 76,2
2001 126,7
2002 137,2
2003 142,1
2004 78,7
2005 58,2
2006 40,6
2007 30,1
Summe 689,8
Bund
2000 184,1
2001 306,8
2002 3323
2003 337,0
2004 2272
2005 166,4
2006 104,7
2007 791
Summe 1.737,6

Verdanderung zum
Vorjahr in %

66,9
83
-0,1
-23,8
-27,1
-40,8
-23,6

66,3
83
36

-44,6
-26,0
-30,2
-257

66,6
83
1.4

-32,6
-26,8
-37.1
-24,5

Quelle: BA Jahresberichte zur Umsetzung 2000 bis 2007.
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Ausgaben

5919
143,5
164,8
13,1

96,3

65,4

35,7

29,8

708,6

58,7
118,2
13,9

80,6

66,7

40,7

19,8

16,3

514,9

118,6
261,7
278,7
193,7
163,1
106,1
5515
46,1
1.223,5

Ausschopfung
in %

5515
79,7
84,5
58,1
64,9
60,4
55,7
61,0
67,6

771
988
83,0
56,7
84,8
69,9
48,7
54.1
74,6

64,4
85,3
83,9
57,5
718
63,8
53,0
58,3
71,2
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Da es keinen eigenstandigen Programmhaushalt gab, mussten das zustandige Mi-
nisterium und die BA in ihrer jahrlichen Haushaltsplanung eine grobe Schatzung
fiir das kommende Jahr auf der Grundlage der voraussichtlichen Entwicklung der
SGB llI-Férderung und der dazu bestehenden Anschlussmdglichkeiten fiir das ESF-
BA-Programm vornehmen. In der im Jahr 2002 erfolgten Planung fiir das folgende
Jahr waren die Auswirkungen der gesetzlichen Anderungen und geschiftspoli-
tischen Neuorientierung der BA insbesondere bei der Forderung der beruflichen
Weiterbildung auf die erganzende ESF-Forderung noch nicht antizipiert. Nach
einer Ausschépfungsquote im Jahr 2002 von 84 Prozent sank die Ausschdpfung
des Haushaltssolls im Jahr 2003 auf 58 Prozent (Tabelle B.4.13). Zwar wurde im
folgenden Jahr das Haushaltssoll abgesenkt und wieder eine bessere Ausschépfung
erreicht (bundesweit 72 Prozent). Aber auch danach konnte das Programm nicht
im jeweils vorausgesehenen Umfang umgesetzt werden. Zwar wurde das Soll von
Jahr zu Jahr erheblich vermindert. Doch die Ausschépfung ging noch stérker zuriick
und erreichte im Jahr 2007 mit der Quote von 58 Prozent wieder den Tiefstand aus
dem Jahr 2003.

Die Daten zum materiellen Verlauf hatten gezeigt, dass mit einem erheblich
verkleinerten Umfang der verausgabten Mittel wesentlich mehr Eintritte in das
ESF-BA-Programm finanziert werden konnten. Die ergdnzende Fdrderung von
Existenzgriindungen mit dem Coaching war kostenglinstiger als die ergdnzende
Forderung der Qualifizierung Arbeitsloser mit dem ESF-Unterhaltsgeld. Wie in der
Umsetzung der SGB IlI-Férderung hatten sich die AA in der Umsetzung der ergan-
zenden ESF-Forderung schon 2003 und dann verstarkt 2004 sowie in den nachfol-
genden Jahren an die generelle geschaftspolitische Weisung der BA zu einem mdg-
lichst wirtschaftlichen Einsatz der Mittel der aktiven Arbeitsférderung gehalten.

Die gesetzliche Neuorientierung der Arbeitsmarktpolitik im SGB Ill und die
geschaftspolitische Ausrichtung der BA an dem Ziel, die Dauer der Arbeitslosig-
keit mit mdglichst kostenglinstigen Instrumenten zu verkiirzen, hatten zur Folge,
dass die Ausgaben der BA fiir Leistungen der aktiven Arbeitsforderung seit 2002
trotz anhaltend hoher Arbeitslosigkeit vermindert wurden. Wahrend im Jahr
2002 noch 22 Mrd. Euro fiir die aktive Arbeitsforderung eingesetzt wurden, wa-
ren es im Jahr 2004 nur noch rund 19 Mrd. (Tabelle B.4.14). Im Jahr 2007 hatten
sich die Ausgaben dann fast halbiert auf 10,4 Mio. Euro. Zwar war die Zahl der
Arbeitslosen im jahresdurchschnittlichen Bestand im Rechtskreis des SGB Il von
2005 noch 2,1 Mio. auf 1,3 Mio. im Jahr 2007 gesunken. Aber es gab im Jahr 2007
allein im Bereich des SGB Il mehr als 4 Mio. Zuginge in Arbeitslosigkeit (vgl.
Kapitel 3.1), also nach wie vor einen durchaus groBen arbeitsmarktpolitischen
Handlungsbedarf.
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Tabelle B.4.14: Ausgaben der BA fiir Leistungen der aktiven Arbeitsférderung, darunter ESF-BA-
Programm in Millionen Euro (Kapitel 2 und 3 des BA-Haushalts: Eingliederungs-
titel und sonstige Leistungen der Arbeitsforderung)

Zielgebiet/Jahr insgesamt ESF-BA-Programm ESF-B:—nI;Erecilgramm

Bund
2000 20.819 226 1.1
2001 21.931 507 23
2002 22.143 548 2,5
2003 20.896 380 1.8
2004 18.721 320 1.7
2005 13.576 210 15
2006 11.120 m 1.0
2007 10.426 92 0.9

Summe 139.632 2.394 1,7

Leistungen insgesamt ohne Kapitel 1112 des Bundeshaushalts, soweit von der BA durchgefiihrt;

ESF-BA einschl. Kofinanzierung SGB III.

Quellen: Ausgaben insgesamt: jahrliche Arbeitsmarktberichte der BA (Tabelle I1.E.6); ESF-BA-Programm:
Jahresberichte der BA zur Umsetzung; eigene Berechnungen.

Das ESF-BA-Programm hatte von Beginn an nur einen sehr kleinen Anteil an den
Ausgaben der BA fiir Leistungen der aktiven Arbeitsforderung. Der Anteil kletterte
nach 1,1 Prozent im ersten Programmjahr 2000 zunidchst auf 2,5 Prozent im Jahr
2002. Danach ging er im Jahr 2003 auf 1,8 Prozent zuriick, 2004 auf 1,7 Prozent
und schlieBlich im Jahr 2007 auf 0,9 Prozent. Im Zeitraum 2000 bis 2007 wurden
fiir die Umsetzung des ESF-BA-Programms insgesamt 2,4 Mrd. Euro verausgabt
(1,2 Mrd. ESF-Mittel und 1,2 Mrd. nationale Kofinanzierung aus dem SGB IlI-Haus-
halt). Gemessen am Gesamtumfang der Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik
in diesen Jahren in Héhe von 140 Mrd. war dies nur ein geringfligiger Betrag. Fiir
die BA insgesamt und damit auch fiir die Praxis der AA ,vor Ort" hatte das ESF-
BA-Programm so gesehen durchgédngig nur einen randstandigen Stellenwert, der
zudem mit dem Wandel der Férderstruktur ab 2003 weiter geschrumpft war.

5 Fazit

5.1 Zusammenfassung

Der Arbeitsmarkt ist in Deutschland seit Jahren unverdndert durch hohe Arbeits-
losigkeit und eine ungleiche Chancenverteilung zulasten der Zielgruppen des ESF
gekennzeichnet (z.B. Frauen, Altere, Migranten, Langzeitarbeitslose). Zwar schien
sich die Situation auf den ersten Blick seit Herbst 2006 zu verbessern. Die Zahl der
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registrierten Arbeitslosen ist im Rechtskreis des SGB Il stark zurlickgegangen, we-
niger dagegen im Rechtskreis des SGB II. Aber nach wie vor gibt es bei Programm-
ende rechtskreistibergreifend einen Arbeitslosenbestand von 3,2 Mio. (Juni 2008).
Es bestand weiterhin ein erheblicher arbeitsmarktpolitischer Handlungsbedarf. Das
hier untersuchte ESF-BA-Programm konnte dazu nicht mehr beitragen, denn seine
Laufzeit endete im Herbst 2008. Der Bund hatte aber einen neues ESF-Programm
aufgelegt und dabei Lehren aus den bisherigen Erfahrungen wie auch aus der wis-
senschaftlichen Evaluation gezogen. Darauf wird am Ende dieses Kapitel noch kurz
eingegangen.

In der politischen Diskussion besteht Einigkeit, dass aktive Arbeitsmarktpo-
litik alleine die Probleme auf dem Arbeitsmarkt nicht beheben kann, zumal fiir
die Diagnose und Therapie auch das Beschaftigungs- und Bildungssystem in ihren
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhangen in den Blick gegnommen werden
miissen. Eine auf den Arbeitsmarkt beschrankte Perspektive ist unzureichend. Auch
die Beschaftigungspolitischen Leitlinien der EU machen mit ihrem politikfeldiiber-
greifenden Ansatz deutlich, dass mit aktiver Arbeitsmarktpolitik einschlieBlich des
unterstiitzenden ESF zwar wichtige Beitrdge mdglich sind, aber keine grundlegende
Verbesserung erreicht werden kann.

Mit den sogenannten ,Hartz-Gesetzen" wurde seit 2002 eine inhaltliche Neu-
orientierung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes sowie eine Neuorganisation der
BA begriindet. Oberstes Ziel der Reform war eine Verringerung der Arbeitslosigkeit
durch eine qualitativ bessere und schnellere Arbeitsvermittiung. Im Sinne einer
.aktivierenden" Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik wurden und werden die Eigen-
bemiihungen der Arbeitslosen verstarkt gefordert, wurde das System der sozialen
Sicherung bei Arbeitslosigkeit umgebaut (Arbeitslosengeld 1) und zugleich der Mit-
teleinsatz fiir das breiter aufgefacherte Spektrum der Instrumente aktiver Arbeits-
marktpolitik unter Effizienzgesichtspunkten zurlickgefahren.

In diesem Kontext war das ESF-BA-Programm nur ein kleiner Mosaikstein.
Schon aufgrund des im Vergleich zum SGB lll-Haushalt geringen Umfangs der ein-
gesetzten ESF-Mittel (von 2000 bis 2007 weniger als 2 Prozent aller Ausgaben
der BA fiir aktive Arbeitsférderung in dieser Zeit) konnte von dem Programm kein
quantitativ wesentlicher Beitrag zu einer wirkungskraftigen Arbeitsforderung des
Bundes bzw. der BA erwartet werden. Das Programm wurde deshalb von Beginn
an konzentriert auf die Ergdnzung der gesetzlichen Arbeitsforderung in einigen
spezifischen MaBnahmebereichen, um dort bestehende Forderliicken des Gesetzes
mit ergdnzenden Leistungen und innovativen MaBBnahmebausteinen aufzufiillen.

Mit dem Programmstart im Jahr 2000 wurden bewdahrte Forderansdtze aus
dem Vorlauferprogramm ,AFG-Plus” aufgegriffen. Das ESF-BA-Programm sollte
iberwiegend im Rahmen des ESF-Schwerpunktes ,Aktive und praventive Arbeits-

Fazit
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marktpolitik” (daneben auch im Schwerpunkt ,Gesellschaft ohne Ausgrenzung")
zur Verhinderung und Bekdmpfung von Langzeitarbeitslosigkeit mithilfe einer das
SGB Ill ergédnzenden Forderung der Qualifizierung von Arbeitslosen beitragen. Im
Zentrum dieses zielgruppenorientierten Ansatzes sollten vor allem die Arbeitslo-
sen stehen, die aufgrund fehlender Vorbeschaftigungszeiten keinen gesetzlichen
Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt wahrend der Teilnahme an einer
Weiterbildungs- oder TrainingsmaBnahme haben. Daneben sollte das Programm im
Rahmen des ESF-Schwerpunktes ,,Anpassungsfahigkeit und Unternehmergeist” von
Arbeitslosigkeit bedrohte Kurzarbeiter mit einer Qualifizierung wahrend der Kurz-
arbeit bei der Suche nach neuer Beschaftigung unterstiitzen und Existenzgriindun-
gen Arbeitsloser durch zusatzliche Hilfen vorbereiten und begleitend stabilisieren.

Der Frage, ob mit dieser heterogenen Forderstruktur zur Realisierung der ESF-
Ziele mehr oder weniger erfolgreich beigetragen wurde, wird noch im folgenden
Abschnitt C nachgegangen. Im Mittelpunkt dieses Abschnitts zur Analyse der Pro-
grammdurchfiihrung stand, ob das Programm {iberhaupt wie geplant umgesetzt
wurde, und wenn nicht, welche Ursachen fiir Abweichungen ausschlaggebend wa-
ren. Ein Ergebnis der Halbzeitbewertung des Programms im Jahr 2003 war, dass
die Forderentwicklung bis Ende 2002 nach Umfang und Struktur betrachtet relativ
plangemaB und stetig verlaufen war (Deeke 2004a). Fiir die zukiinftige Programm-
laufzeit wurde vermutet, dass die damals erst eingeleitete Neuausrichtung der
aktiven Arbeitmarktpolitik des Bundes und ihrer Umsetzung durch die BA einen
Einbruch der erganzenden ESF-Forderung, d. h. einen kraftigen Riickgang des For-
dervolumens und eine Gewichtsverlagerung in der Forderstruktur zur Folge haben
wiirde.

In der Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 wurde die Voraus-
schau aus dem Jahr 2003 bestitigt (Deeke 2005a). Zwar war es insbesondere von
2003 auf 2004 zu einer kraftigen Steigerung der Zahl der Eintritte in die ESF-
BA-Forderung gekommen. Aber die Daten zum finanziellen Verlauf dokumentieren
einen starken Riickgang bei den verausgabten Mitteln. Dahinter stand eine Verla-
gerung zu weniger kostenintensiven Leistungen und MaBnahmen. Die Férderstruk-
turen hatten sich grundsatzlich gewandelt.

Ergebnisdes hier nunvorgelegten Riickblicks auf die letzten Jahre der Programm-
umsetzung ist, dass die Zahl der Forderfélle ab 2005 stark riickldufig war und sich
damit zugleich die 2003 und 2004 neu herausgebildete Forderstruktur verfestigt
hatte. Aus dem vorrangig auf die erganzende Forderung der Qualifizierung ar-
beitsloser Zielgruppen ausgerichteten Programm war ein Programm geworden, mit
dem lberwiegend die Existenzgriindung zuvor Arbeitsloser mit einem begleitenden
Coaching im ersten Jahr nach Griindung gefdrdert wurde. Nur die Férderung der
Qualifizierung Kurzarbeitender wurde seit 2002 (im Ziel 3-Gebiet) ohne groBere
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Einbriiche weitergefiihrt. Der Umfang der ESF-BA-Forderung der Qualifizierung Ar-
beitsloser schrumpfte dagegen bis hin zur quantitativen Bedeutungslosigkeit. Die
im Herbst 2004 eingefiihrte berufsbezogene Deutschférderung von Arbeitslosen
mit Migrationshintergrund schien mit einer relativ hohen Zahl von Eintritten bis
zum Jahresende das ESF-BA-Programm zundchst wieder zu einem im ESF-Sinne
zielgruppenorientierten Programm zu machen. Aber in den folgenden Jahren gab
es auch in diesem neuen Forderschwerpunkt des Programms kraftige Einbriche.
Somit blieb es bei den relativ niedrigen Eintrittszahlen mit eher kostentrachtigen
Forderansitzen (z. B. das ESF-Uhg bei FoW) und den seit 2004 demgegeniiber ho-
hen Eintrittszahlen mit eher kostengiinstigen ESF-Leistungen (z. B. Coaching). Auf
diese Weise konnte der zu Beginn geplante Mitteleinsatz bis 2008 nicht mehr rea-
lisiert werden, obwohl die Zahl der jahrlichen Neueintritte anndhernd der Zahl der
Neueintritte in den ersten Programmjahren entsprach.

Der Wandel des Programms kann nicht als Ergebnis einer zielorientierten Steu-
erung interpretiert werden. Vielmehr hatten die gesetzlichen Anderungen der Ar-
beitsforderung im Rahmen des SGB Il bis hin zur Einfiihrung des SGB Il und die
damit verbundene geschaftspolitische Konzentration der BA auf eine mdglichst
kostengtinstige Forderung der Arbeitslosen im Leistungsbezug der Arbeitslosen-
versicherung (Verkiirzung der Dauer des Kundenkontakts) zur Folge, dass mit den
ESF-Mittel nicht mehr wie anfanglich vorgesehen an die Individualférderung des
SGB Il angekniipft werden konnte. Die strategische Ausrichtung der gesetzlichen
Arbeitsforderung hatte sich von der Zielgruppenausrichtung des ESF geldst, Ziel-
konflikte waren entstanden.

Die Anderungen im Instrumentenspektrum der gesetzlichen Arbeitsforderung,
in den leistungsrechtlichen Konditionen und in der geschaftspolitischen Umsetzung
durch die BA hatten je spezifische Effekte auf die Mdglichkeiten und Grenzen der
ESF-Ergdnzung. Dort wo gesetzliche Forderliicken bei den Instrumenten geschlos-
sen wurden, entfiel der Ansatz des ESF-BA-Programms, mit dem die vorherige Liicke
gefiillt wurde (Wegfall des Existenzgriindungsseminars durch Aufnahme in die Re-
gelférderung). Leistungsrechtliche Modifikationen der gesetzlichen Regelférderung
bei einzelnen Instrumenten grenzten den mit dem ESF férderbaren Personenkreis
ein (Wegfall des ESF-Moduls und der sozialpiddagogischen Betreuung bei berufli-
cher Weiterbildung). Mit der Einfiihrung des SGB Il blieb zwar die ESF-Zielgruppe
der Nichtleistungsbezieher im Rechtskreis des SGB Il und damit im forderbaren
Personenkreis des ESF-BA-Programms. Aber viele vormalige Nichtleistungsbezie-
her wechselten jetzt als Bezieher des Arbeitslosengeldes Il in den Rechtskreis des
SGB Il, an den das Programm wegen seiner Bindung an die kofinanzierenden Bei-
tragsmittel des SGB IIl nicht anschlieBen konnte und es aus der politischen Sicht
des Bundes wegen administrativer Probleme im SGB II-Bereich auch nicht sollte.

Fazit
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Damit wurde die gerade erst erschlossene Zielgruppe arbeitsloser Migranten wieder
stark eingegrenzt, denn die lberwiegende Mehrzahl Arbeitsloser mit Migrations-
hintergrund gehdrte nun mit dem Alg Il zum Rechtskreis des SGB II. Zudem passte
die mit dem ESF-BA-Programm ebenfalls vorgesehene besondere Forderung von
schwerer vermittelbaren Arbeitslosen zunadchst nicht mehr zur neuen geschaftspo-
litischen Ausrichtung der BA auf eine mdglichst sparsame und vermittlungszent-
rierte Umsetzung der Ermessensleistungen der aktiven Arbeitsforderung.

Eine den Vorgaben der ESF-Dachprogramme entsprechende Inputsteuerung
war so nicht mdglich. Pragmatische Uberlegungen vor Ort fiihrten dann dazu, dass
administrativ einfachere Wege zur Verausgabung der ESF-Mittel gewahlt wurden
(z. B. Coaching statt ESF-Unterhaltsgeld) — zumal deshalb, weil diese Forderansatze
ein breiteres Anwendungsfeld bekamen (Coaching auch im Zusammenhang mit
dem neuen Existenzgriindungszuschuss).

Die enge Verzahnung des ESF-BA-Programms mit der Arbeitsforderung nach
dem SGB Il wurde bereits in der Halbzeitbewertung als entscheidendes Hemm-
nis fiir eine zielgerichtete Steuerung der Umsetzung des Programms identifiziert
(Deeke 2004a). Probleme resultierten daraus, dass die BA aufgrund gesetzlicher
Vorgaben, ihrer neuen Organisation und ihrer geschaftspolitischen Orientierung
versuchte, sich von der friiheren konditionalen und vollzugsorientierten Steuerung
der Arbeitsférderung zu l6sen zugunsten dezentraler wirkungsorientierter Arbeits-
marktprogramme der im Rahmen von Zielvereinbarungen fiir den Mitteleinsatz und
die Forderstrukturen weitgehend selbst verantwortlichen AA. Zwar beanspruchte
auch der ESF fiir seine Programme eine entsprechende reflexive Steuerung. Das
System der finanziellen Abwicklung sowie der Verwaltungs- und Finanzkontrol-
le der EU-Strukturfonds und damit auch des ESF verlangte in Widerspruch dazu
faktisch eine vollzugsorientierte, an der Erflillung materieller und finanzieller In-
putpldne ausgerichtete Programmdurchfiihrung.” Dies wiederum kollidierte in der
Praxis mit dem auf Wirtschaftlichkeit und Wirkung ausgerichteten neuen Steue-
rungsansatz der gesetzlichen Arbeitsférderung.

Die Konstruktion der Finanzierungsbasis des ESF-BA-Programms verscharfte
die ohnehin bestehenden Steuerungsprobleme. In jedem einzelnen Forderfall setzte
der Einsatz der ESF-Mittel eine Kofinanzierung aus dem SGB lll-Haushalt voraus.
Damit war die ergdnzende ESF-Férderung bei jeder einzelnen Forderentscheidung
abhangig von den Regeln, den finanziellen Leistungen und der Praxis der fiir die AA
prioritdren gesetzlichen Arbeitsforderung. Der Ansatz der mischfinanzierten Indivi-

72 Dieser immanente Widerspruch der Governancestruktur des ESF kann u.a. darauf zurlickgefiihrt werden, dass in
der Férderperiode ab 2000 die entsprechenden Regelungen fir alle EU-Strukturfonds galten und durch das hohe
Gewicht des Regionalfonds geprdgt waren. Was bei der Planung, Verwaltung und Kontrolle der Umsetzung des
EFRE niitzlich und machbar war, musste nicht alles hilfreich sein fiir die Umsetzung des ESF.
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dualférderung war ein Konstruktionsfehler des ESF-BA-Programms, weil es damit
nicht projektférmig und zielorientiert als eigenstandiges Programm, sondern nur
in leistungsrechtlicher und finanzieller Abhdngigkeit von der Individualférderung
nach dem SGB Ill umgesetzt werden konnte.

5.2 Schlussfolgerungen

Die Begleitforschung hatte bereits in ihrer Halbzeitbewertung im Jahr 2003 auf
die Folgeprobleme der engen Verschrankung mit dem SGB Il und der damit gege-
benen Abhangigkeit des Programms von der finanziellen Basis und geschéaftspoli-
tischen Ausrichtung des Instrumenteneinsatzes in der gesetzlichen Regelférderung
hingewiesen. Dazu wurde empfohlen, die Mischfinanzierung aus Beitragsmitteln
des SGB Il und ESF-Mitteln zugunsten einer Kofinanzierung aus Steuermitteln
des Bundes aufzugeben. Dies wiirde die Chance zu einem eigenstandigen, in der
Arbeitsteilung mit der gesetzlichen Arbeitsférderung klar geschnittenen und mit
eigenem Haushalt ausgestatteten ESF-Programm eroffnen (Deeke 2004a: 117 ff.).

Die Programmverantwortlichen hatten diese Empfehlung damals nicht aufge-
griffen. Ausschlaggebend dafiir war, dass der eingeleitete Reformprozess der ge-
setzlichen Arbeitsforderung und sozialen Sicherung noch nicht abgeschlossen war.
Das dritte und vierte Hartz-Gesetz wurden erst Ende 2003 beschlossen und weitere
Vorhaben, wie der Umbau der BA, waren angekiindigt. Deshalb war es aus Sicht
des Bundes sinnvoll, zundchst abzuwarten, wie die Umsetzung der Reformen mit
welchen Wirkungen erfolgen wiirde, um dann zu entscheiden, wie das ESF-BA-
Programm neu geregelt werden kdnnte. Bis weit in das Jahr 2005 hinein waren
- z.B. mit der Einfiihrung des SGB Il - arbeitsmarktpolitische Herausforderungen
zu erwarten, an denen gemessen das ESF-BA-Programm zweifellos nachrangig war.

In der Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 ging es nicht mehr
um eine Neustrukturierung des laufenden Programms, sondern um die Frage, ob
in der neuen Forderphase des ESF von 2007 bis 2013 liberhaupt eine Neuauflage
des ESF-BA-Programms arbeitsmarktpolitisch sinnvoll und unter dem Aspekt der
bisherigen Implementationsprobleme betrachtet zukiinftig effizienter gestaltbar
ware. Dazu bekraftigte die Begleitforschung ihre Empfehlung, ein neues ESF-Bun-
desprogramm nicht mehr in Kofinanzierung mit den Beitragsmitteln der Arbeitslo-
senversicherung zu planen (Deeke 2005a: 54 ff.). Vorgeschlagen wurde, zukiinftig
auf ein ESF-BA-Programm zu verzichten. Das Coaching bei Existenzgriindungen
und die Férderung von QualifizierungsmaBnahmen bei Transferkurzarbeit sollten
in die gesetzliche Regelférderung ibernommen werden. Und insgesamt seien mit
den Hartz-Gesetzen, insbesondere mit dem SGB I, die arbeitsmarktpolitischen For-
deransdtze so umfassend ausgebaut, dass sich ohnehin die Frage stelle, wo der

Fazit
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ESF noch in groBerem Umfang erginzend ankniipfen kdonnte. Fiir den Bund regte
die Begleitforschung an, an den Schnittstellen von Arbeitsmarktpolitik mit der Bil-
dungspolitik und Sozialpolitik einen eventuellen Bedarf an kleineren Programmen
zu priifen. Solche Sonderprogramme sollten aus Steuermitteln mitfinanziert wer-
den und konnten u. U., miissten aber nicht zwingend von der BA umgesetzt werden.
Spater erganzte die Begleitforschung auf der Grundlage ihrer Evaluationsergebnis-
se zur berufsbezogen Sprachférderung fiir Arbeitslose mit Migrationshintergrund
mit der Anregung, diese Kurse zukiinftig tiber das fiir die Integrationskurse zustan-
dige BAMF zu organisieren (Deeke 2007).

Die Vorschldge wurden bei der Programmierung des neuen ESF-Bundespro-
gramms weitgehend aufgegriffen und im Operationellen Programms des Bundes
von 2007 zur Begriindung des neuen Konzepts noch einmal zusammenfassend auf-
gefiihrt (OP Bund 2007: 107 ff.). Aus dem ESF-BA-Programm sollte demnach nur die
Qualifizierung von Kurzarbeitenden bei endgiiltigem Arbeitsausfall in der Zustén-
digkeit der BA verbleiben. Weil die Bundeslander planten, die Nichtleistungsbezieher
verstarkt in ihren ESF-Programmen als Zielgruppe zu beriicksichtigen, wurde im OP
offengelassen, ob dieser Personenkreis weiterhin mit einer Richtlinie des Bundes von
der BA gefordert werden soll, zumal die BA dies derzeit nicht in Einklang mit ihrer
geschéaftspolitischen Ausrichtung sehe (ebd.: 109). Die berufsbezogene Sprachfor-
derung sollte zukiinftig auch Nichtleistungsbezieher und Alg-lI-Empfanger einbe-
ziehen und vom BAMF in Kooperation mit der BA umgesetzt werden. Das Coaching
von Existenzgriindern schlieBlich wurde in die Zustidndigkeit der Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau uberfiihrt und damit in das insgesamt neu geordnete Spektrum der
Forderung von Existenzgriindungen eingeordnet.

Welchen Nutzen diese Schneidung des neuen ESF-Bundesprogramms haben
wird, kann erst die dazu geplante zukiinftige Evaluation zeigen. Fiir das ausgelau-
fene ESF-BA-Programm steht die entsprechende Frage nach der Effektivitat der er-
ganzenden ESF-Férderung noch im Raum. Im nachfolgenden Abschnitt C soll diese
Frage nun fiir die einzelnen Forderschwerpunkte des Programms so weit moglich
beantwortet werden.
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C Ergebnisse und Wirkungen der Forderansatze

1 Madglichkeiten und Grenzen der Evaluation

Im Mittelpunkt dieses Abschnitts stehen die Ergebnisse der Begleitforschung zum
Nutzen des ESF-BA-Programms fiir die Beschdftigungschancen der gefdrderten
Teilnehmerinnen und Teilnehmer. Es sollen die Fragen beantwortet werden, ob
das Forderangebot wie vorgesehen angenommen wurde, ob z.B. die anvisierten
Zielgruppen erreicht wurden, ob die Teilnehmer/innen an ihren MaBnahmen bis
zum geplanten Abschluss teilgenommen hatten, inwieweit sich damit ihre Wettbe-
werbschancen auf dem Arbeitsmarkt erhoht hatten und ob sich dies in Alternative
zum Verbleib in Arbeitslosigkeit oder Riickzug aus Erwerbstatigkeit entsprechend in
Ubergsnge in mehr oder weniger nachhaltige Beschiftigung oder ggf. selbstindige
Erwerbsarbeit niedergeschlagen hatte. Im Kern geht es um die mikroanalytische Er-
mittlung der Wirkungen der einzelnen Férderschwerpunkte des ESF-BA-Programms
in ihrem Zusammenspiel mit den erganzten Leistungen der entsprechenden ge-
setzlichen Arbeitsforderung. Untersucht werden erstens Effekte der Teilnahme am
Programm im Vergleich zur Nichtteilnahme, zweitens unter dem Aspekt eines even-
tuellen added value der ESF-Forderung - soweit mdglich - auch im Vergleich mit
einer Teilnahme ohne ergdnzende ESF-Hilfen.”

Als analytischer Bezugspunkt fiir die Wirkungsuntersuchung wird hier der Be-
griff der ,Beschaftigungsfahigkeit” herangezogen. In der arbeitsmarktpolitischen
Diskussion wird Beschaftigungsfahigkeit in Deutschland als ein Ziel der individu-
ellen Arbeitsférderung im Rahmen des SGB Ill verstanden (§ 1 Satz 2). Dartiber hi-
naus ist die Herstellung, Erhaltung und Verbesserung von Beschaftigungsfahigkeit
seit dem Luxemburger Beschaftigungsgipfel ein herausragender Aktionsschwer-
punkt der Beschaftigungspolitischen Leitlinien der EU mit einem relativ komplexen,
nicht nur auf individuelle Beschaftigungsfahigkeit, sondern auch auf beschafti-
gungsfordernde Politikansdtze und Rahmenbedingungen gerichteten Zielspektrum
(vgl. Deeke/Kruppe 2003: 6). In der anwendungsbezogenen Forschung hat der
Begriff der individuellen Beschiftigungsfahigkeit eine lange Karriere (vgl. Gazier
1999: 68 f.) mit zu Beginn des vorigen Jahrhunderts noch relativ einfachen Kon-
zepten (,dichotome Beschiftigungsfihigkeit”) bis hin zu aktuell sehr differenzier-
ten Messkonzepten von ,individueller Beschaftigungsfahigkeit" etwa im Rahmen

73 Eine makroanalytische Fragestellung nach Programmwirkungen ergibt angesichts des im Vergleich zur gesetz-
lichen Arbeitsforderung in Deutschland relativ geringen quantitativen Stellenwerts des Programms bzw. seiner
einzelnen Férderschwerpunkte keinen Sinn. Dies gilt aber nur fiir die herkdmmlich 6konomisch orientierte Analyse
von ,Makroeffekten”, nicht dagegen fiir einen unter dem Aspekt des added value des Programms interessierenden
.Policy-Effekt" auf die arbeitsmarktpolitische Ausrichtung des Bundes und der BA, also fiir die Frage nach dem
LPolitiklernen" aus der Ergéinzung der nationalen Arbeitsférderung durch den ESF (vgl. dazu hier den Abschnitt B).
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des Profiling von Arbeitslosen unter dem Aspekt von ,Fordern und Férdern” (z.B.
Apel/Fertig 2009).

Die wissenschaftliche Diskussion liber den Begriff der Beschaftigungsfahigkeit
ist mit einem zentralen empirisch-analytischen Problem verbunden. Zum einen
kann Beschaftigungsfahigkeit als eine Eigenschaft von Personen verstanden wer-
den. Sie kann also als individuelle Beschaftigungsfahigkeit unter Aspekten der Ver-
fligbarkeit und Nutzbarkeit von Arbeitskraft betrachtet werden einschlieBlich indi-
vidueller Motivations- und Verhaltensaspekte (z. B. Bereitschaft und Intensitat zur
Arbeitsuche). Zum anderen kann sich die Beschaftigungsfahigkeit jedoch letztlich
erst in ihrer marktvermittelten Realisierung, also in Abhdngigkeit von der betriebli-
chen Nachfrageseite in Beschaftigung, erweisen. Davor ist Beschaftigungsfahigkeit
lediglich ein Potenzial, Beschaftigungsfahigkeit also nur hypothetisch.

Deshalb wird in dieser Arbeit von einem analytischen Verstandnis von Beschaf-
tigungsfahigkeit ausgegangen, wie es z. B. Gazier mit seinem Begriff der ,interakti-
ven Beschaftigungsfahigkeit” vorgeschlagen hat. Diese bezieht sich auf die ,relative
Fahigkeit einer Person, vor dem Hintergrund der Interaktion zwischen persénlichen
Merkmalen und dem Arbeitsmarkt eine sinnvolle Beschaftigung zu finden" (Ga-
zier 1999: 50). Dabei reicht die bloBe Aufnahme eines Beschiftigungsverhiltnisses
nicht hin, denn erst in der anschlieBenden Beschaftigung kann sich zeigen, ob eine
Person aus ihrer eigenen Sicht wie aus betrieblicher Sicht tatsachlich beschafti-
gungsfihig ist (z.B. im Rahmen einer Probezeit). Der hier vertretene analytische
Begriff von Beschaftigungsfahigkeit verbindet somit die individuelle Ebene perso-
neller bzw. Arbeitskrafteigenschaften (einschlieBlich Orientierungen und Verhalten)
mit der kollektiv requlierten und in Verhandlungen zwischen Angebot und Nach-
frage ausgetragenen Ebene des Matchingprozesses auf dem Arbeitsmarkt und des
anschlieBenden Einsatzes von Arbeitskraft im Beschaftigungsverhiltnis (vgl. Deeke
2000b; Deeke/Kruppe 2003).

Mit diesem Verstandnis von Beschaftigungsfahigkeit ist nicht ausgeschlossen,
dass die individuelle Beschaftigungsfahigkeit einer arbeitsuchenden Person im Sinne
einer Potenzialerfassung ermittelt und in ihrer Auspragung gemessen werden kann.
Dabei sollte jedoch bewusst bleiben, dass darin faktisch empirische Annahmen bzw.
Befunde liber die Selektivitdat der betrieblichen Nachfrageseite einflieBen und im Er-
gebnis nur eine Prognose formuliert werden kann.”* Das Ergebnis kann auch anders

74 Dies betrifft erstens Befragungen, in denen die Beschéftigungsfahigkeit unterschiedlicher Personengruppen ermit-
telt und bewertet werden soll (vgl. z. B. die 6c-Forschung nach dem SGB II: Apel/Fertig 2009 und ZEW/IAQ/Emnid
2007, oder die Kundensegmentierung der BA). In den regressionsanalytischen Schitzkonzepten von individueller
Beschiftigungsfihigkeit (erkldrende Relevanz einzelner items fir die ,Integration” in Beschdftigung - vgl. Apel/
Fertig 2009; Brussig/Knuth 2009) kommen implizit betriebliche Selektionskriterien zur Geltung. Zweitens gilt dies
auch flr individuelle Prognosen im Rahmen des Profiling von Arbeitslosen und dartiber begriindeter Eingliede-
rungsvereinbarungen (Rudolph 2004).
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ausfallen - je nach Auspragung der regionalen Arbeitsmarktlage und in Abhangig-
keit von der Selektivitat betrieblicher Such- und Rekrutierungsprozesse (z. B. statis-
tische Diskriminierung, Netzwerkrekrutierung). Mit dem Verstdndnis von Beschafti-
gungsfahigkeit allein als individuelle Eigenschaft erfolgt eine ,individuumszentrierte
Fokussierung auf die Angebotsseite des Matchingprozesses” (Apel/Fertig 2009: 21).
Damit kann aus dem Blick geraten, dass z. B. Langzeitarbeitslose einerseits bei hoher
Arbeitslosigkeit aus betrieblicher Sicht als weniger beschaftigungsfahig gelten und
eher seltener eingestellt werden, aber andererseits bei sinkender Arbeitslosigkeit und
zunehmender Nachfrage ihre Beschaftigungschancen steigen, sie nun eher beschaf-
tigungsfahig scheinen, weil betriebliche Anspriiche auf das AusmaB an Beschéaf-
tigungsfahigkeit aufgrund der Knappheit auf dem Arbeitsmarkt reduziert werden.
So pladieren z.B. Promberger u.a. mit ihrem Begriff der ,pragmatisch-interaktiven
Beschaftigungsfahigkeit” dhnlich wie hier flir ,ein umfassenderes Verstandnis, das
die Nachfragemuster und institutionellen Regelungen des Arbeitsmarktes ebenso
umfasst wie die Gelegenheitsstrukturen, die gegeben sein miissen, um Fahigkeiten
entfalten und unter Beweis stellen zu kénnen" (Promberger u. a. 2008: 70).

Kldrungsbedirftig ist, wie das analytische Verstdndnis von interaktiver Be-
schaftigungsfahigkeit fiir eine empirische Untersuchung der Wirkungen individuel-
ler Arbeitsforderung, hier der ergdnzenden ESF-Forderung, operationalisiert werden
kann. Als Indikator fiir eine realisierte Beschaftigungsfahigkeit kann der Ubergang
in eine nachhaltige und qualitativ angemessene Beschaftigung oder selbstandige
Erwerbstatigkeit nach der Forderung bzw. Teilnahme an einer MaBnahme heran-
gezogen werden. Da jedoch der Prozess der Herstellung, Erhaltung oder Verbes-
serung der Beschaftigungsfahigkeit als forderpolitisch intendierter Wirkungszu-
sammenhang interessiert, reicht die Erfassung des outcome, also der realisierten
Beschaftigung bzw. deren Verfehlung, nicht aus. Die Komplexitat der ,interaktiven
Beschaftigungsfahigkeit" erfordert vielmehr eine Dimensionierung in individuelle
Charakteristika der Person bzw. ihrer Arbeitskraft, inhaltlich relevante Merkmale
der Férderung bzw. MaBnahmeteilnahme, Aspekte des individuellen Verhaltens wie
z.B. die Arbeitsuche und schlieBlich die Beriicksichtigung der regionalen und fach-
lichen Arbeitsmarktsituation und das darauf bezogene Spektrum der betrieblichen
Nachfrage und Rekrutierungsprozesse.

Es ist offenkundig, dass die analytische Komplexitat von Beschaftigungsfahig-
keit nur schwerlich in den Grenzen eines anwendungsbezogenen Forschungspro-
jekts wie die Begleitforschung zu einem arbeitsmarktpolitischen Programm empi-
risch abgedeckt werden kann. Dies gilt insbesondere deshalb, weil es hier um eine
Evaluation angebotsorientierter Forderansatze geht. Bei einer Angebotsférderung
wird als politisches Ziel zu Recht ,nur" von der Férderung von Beschaftigungsfa-
higkeit gesprochen, nicht von der Férderung von Beschaftigung selber. Angebots-
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orientierte Forderung zielt auf einen kontingenten Wirkungszusammenhang, denn
die Forderung der Beschaftigungsfahigkeit von Personen bietet keine Sicherheit
dafiir, dass dies von der Nachfrageseite auf dem Arbeitsmarkt entsprechend ge-
sehen und durch Einstellung in ein addquates Beschaftigungsverhaltnis honoriert
wird. Daher ware es fiir die empirische Untersuchung sinnvoll, die maBnahme- und
personenbezogene Wirkungsanalyse mit einer betriebsbezogenen Untersuchung zu
ergdnzen, in der der Stellenwert der individuellen Teilnahme an einer MaBnahme
fiir betriebliche Rekrutierungsentscheidungen ermittelt wird. Weil dies angesichts
der Fille der Aufgaben die Mdglichkeiten eines Begleitforschungsprojekts Gber-
schreitet, musste darauf verzichtet werden. Diesem wirkungsrelevanten nachfra-
geseitigen Kontext individueller Forderung kann und soll aber zumindest dadurch
Rechnung getragen werden, dass die Analysen so weit moglich auch in regionaler
Hinsicht, also im Blick auf Unterschiede in der regionalen Arbeitsmarktsituation,
ausdifferenziert werden.

Fiir die Operationalisierung der untersuchungsleitenden Fragestellungen und
Indikatoren sind im System der Begleitung und Bewertung des ESF relativ genaue
Vorgaben gemacht worden. Dabei war klar, dass diese nicht bei jedem Forderan-
satz und Untersuchungsfeld gleichermaBen umgesetzt werden kdnnten. Aber ins-
gesamt erschienen sie durchaus kompatibel mit dem férderpolitischen Ziel und
damit dem EvaluationsmafBstab von Beschéaftigungsfahigkeit.”® Hier werden sie in
den folgenden Kapiteln im jeweiligen spezifischen Zusammenhang der einzelnen
Férderschwerpunkte des ESF-BA-Programms und der verfligbaren Daten noch na-
her betrachtet.

Bezogen auf die ESF-Férderung von Personen, insbesondere von Arbeitslo-
sen, wurden in der Programmerginzung zum EPPD Ziel 3 (EPPD-PE Ziel 3 2001)
folgende Indikatoren fiir Ergebnisse der Férderung vorgestellt (ebd.: 33 ff.).”® Als
Ergebnisindikatoren wurden Angaben zu MaBnahmeabbriichen, zur Qualitat von
MaBnahmen, zur Art des MaBnahmeabschusses (,Erfolgsindikator") und zu eventu-
ellen Ubergéngen in Beschaftigung im ersten Monat nach MaBnahmeende (,Uber-
gangsindikator") vorgegeben sowie in Anlehnung an die Verbleibsquote aus der
Eingliederungsbilanz des SGB Ill ein ,Verbleibsindikator”. Mit ihm sollte der Verbleib
der Teilnehmer im sechsten Monat nach Austritt erfasst werden - getrennt fiir
Abbrecher und reguldre Austritte.

75  Die Vorgaben sind allgemein formuliert in den ,Leitlinien ...." der Generaldirektion Beschaftigung (EU-Kommission
GD V 1999). Fur die arbeitsmarktpolitischen Verhltnisse in Deutschland wurden sie in den ESF-Programmen des
Bundes und der Linder konkretisiert (EPPD Ziel 3 2000 und EPPD-PE 2001 sowie entsprechend im OP des Bundes
zu Ziel 1).

76 Daneben gab es weitere Indikatoren z.B. zum Monitoring und zur Evaluation von unternehmensbezogenen For-
deransdtzen. Weil das ESF-BA-Programm nur personenbezogene Férderschwerpunkte hatte, wird hier nicht auf die
anderen Indikatoren eingegangen.
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Die Erfassung der erforderlichen Daten und die Berichterstattung zu den Ergebnis-
indikatoren wurden im EPPD und in der Programmergédnzung ausdriicklich als Auf-
gaben der Begleitsysteme zu den Programmen, also als Aufgaben des Monitoring,
definiert (EPPD 2000: 206 f.;: EPPD-PE 2001: 45). Nur dort, wo keine ausreichen-
de Datenqualitdt gewahrleistet werden konnte, sollte im Rahmen der Evaluation
z.B. mit Teilnehmerbefragungen unterstiitzende Hilfestellung gegeben werden.
Die Datengrundlagen sollten im Rahmen des Monitoring mit einer Erfassung
von Individualdatensdtzen geschaffen werden. Im Rahmen dieses sogenannten
Stammblattverfahrens” sollte ,fiir jeden MaBnahmeteilnehmer ... ein individueller
Datensatz angelegt und ereignisbezogen (= Eintritt, Austritt und Austrittsgriinde,
Verbleib nach MaBnahmeende) fortgeschrieben” werden (EPPD 2000: 206). Dieses
Verfahren war angesichts erheblicher Liicken beim Monitoring und der Evaluation
in den neunziger Jahren fiir die neue ESF-Phase ab 2000 eingefiihrt worden. Mit
den Individualdatensdtzen sollte das Monitoring lber die einzelnen Programme
hinweg vereinheitlicht und zugleich der Evaluation eine zentrale Ausgangsbasis fiir
ihre tiefer gehenden Analysen gegeben werden (EPPD-PE 2001: 33 f.).

Allen Beteiligten war von Beginn an bewusst, dass die Einflihrung des Stamm-
blattverfahrens Zeit brauchen wiirde (vgl. z.B. EPPD-PE 2001: 71; RWI/SOSTRA/
Ronning 2006: 102 ff.). Dies galt auch fiir das ESF-BA-Programm. Die BA konnte
erst relativ spat mit dem neuen Datawarehouse die verlangten Individualdaten-
satze generieren (vgl. Scioch/Szameitat 2007). Deshalb hatte die Begleitforschung
zum ESF-BA-Programm von Beginn an die nach Eintritten, Bestdnden und Austrit-
ten getrennten Falldatensétze (nicht personenbezogene Individualdatensitze) der
BA-Statistik (St 38) mit ihrem Projekt ,Individualdatenbank” fiir die Evaluations-
zwecke gesondert aufbereitet (vgl. hier Teil A Kapitel 3.2 sowie Kruppe/Oertel 2003
und Scioch/Szameitat 2007).

In der Arbeitsteilung von Monitoring und Evaluation sollte nach den Vorgaben
des ESF bzw. der Programme die Arbeit zu den Wirkungsindikatoren im Mittelpunkt
der Evaluation stehen. Dazu zdhlten neben ,Wirkungsindikatoren auf Mesoebe-
ne" (z.B. zu den Beitrdgen des ESF zur Umsetzung der Beschiftigungspolitischen
Leitlinien) vor allem ,Wirkungsindikatoren auf Mikroebene" (EPPD-PE 2001: 67).
Damit sollten nicht alle MaBnahmen aller Einzelprogramme von Bund und Landern
evaluiert werden, sondern es sollte ,durch eine Auswahl der nach Umfang und
Qualitadt wichtigsten MaBnahmen" sichergestellt werden, dass ,etwa zwei Drittel
des Fordervolumens vertiefend evaluiert” wird (EPPD 2000: 206).

Fiir die Begleitforschung waren die Vorgaben zu den mikroanalytischen Wir-
kungsuntersuchungen besonders wichtig, allerdings mit dem fiir Begleitforschung
typischen Problem verbunden, dass erst einige Zeit abgewartet muss, bis Wirkun-
gen ermittelt werden kénnen. Aufgabe waren demnach Wirkungsanalysen zu den
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einzelnen Forderschwerpunkten des Programms, mit denen mdglichst die Nettoef-
fekte der Forderung ermittelt werden sollten. Ziel sollte die Beantwortung der kon-
trafaktischen Frage sein, was aus den Gefdrderten bzw. Teilnehmenden geworden
ware, wenn sie nicht geférdert worden waren bzw. nicht teilgenommen hatten.
«Entscheidend fiir die Messung von Wirkungen ist die Erfassung von Nettoertragen
durch einen Vergleich der MaBnahmeergebnisse mit der kontrafaktischen Situati-
on, also zu Ergebnissen, die ohne Einwirkung der MaBnahme zustande gekommen
waren. Zur Abschdtzung von Wirkungen sind Untersuchungen erforderlich, die sol-
che Gegeniiberstellungen erlauben und damit eine Unterscheidung von Netto- und
Bruttoeffekten ermdglichen. Die Erarbeitung von Wirkungsindikatoren iiberschrei-
tet den Aufgabenbereich des Monitoring. Im Rahmen der Evaluierung werden Ver-
gleichsgruppendesigns realisiert werden, und zwar fiir ausgewahlte, exemplarische
MaBnahmetypen" (EPPD-PE 2001: 67).

Die Begleitforschung zum ESF-BA-Programm konnte eine entsprechende Wir-
kungsanalyse nicht fiir jeden Forderansatz bzw. jeden MaBnahmetyp des Pro-
gramms durchfiihren. So war z. B. von Beginn an klar, dass dies fiir die ergdnzende
Existenzgriindungsférderung und vor allem fiir die Evaluation der Qualifizierung
wéhrend Kurzarbeit schon aufgrund der Datenlage mit erheblichen Schwierigkeiten
verbunden sein wiirde. Aus Kapazitatsgriinden war eine Verbesserung der Daten-
lage durch eigene Erhebungen nicht durchgdngig machbar. In der Projektplanung
wurde deshalb dort ein Schwerpunkt fiir differenzierte Wirkungsanalysen gesetzt,
wo der Schwerpunkt bei der Umsetzung des Programms liegen sollte, also bei der
Forderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen. SchlieBlich hatten auch
Anderungen im Programm Konsequenzen fiir den Ablauf der Begleitforschung. Die
Einfiihrung der berufsbezogenen Sprachkurse fiir arbeitslose Personen mit Migrati-
onshintergrund im Herbst 2004 flihrte zu einer Neugewichtung der Arbeitsschwer-
punkte bzw. Einzelprojekte der Begleitforschung. Zum Jahresbeginn 2006 konnte
dazu ein neues Einzelprojekt gestartet werden, wobei schon aufgrund der knappen
Restlaufzeit der Begleitforschung und der ungiinstigen Datenlage zu diesem neuen
MaBnahmetyp von vorne herein der Anspruch auf eine tiefgehende Ermittiung von
Nettoeffekten nicht realistisch war.

In den nachfolgenden Kapiteln wird noch gezeigt und naher ldutert, warum
die analytischen Anspriiche darin unterschiedlich weit reichen. Zu den dafiir aus-
schlaggebenden Griinden zdhlen zudem nicht allein methodische Probleme und
eine unzureichende Datenlage. Inhaltliche, also empirisch-analytisch je spezifische
Herausforderungen fiir die Analyse von Ergebnissen und Wirkungen sind ebenso
relevant.

Dies zeigt die je nach Forderschwerpunkt unterschiedliche Akzentuierung der
Frage nach der Beschaftigungsfahigkeit als EvaluationsmaBstab. Bei der Férderung
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der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen sollte mit der Férderzusage der
Agenturen fiir Arbeit bereits dokumentiert sein, dass die Teilnahme die Beschafti-
gungsfahigkeit erfolgreich beférdern kann, d. h. Beschaftigungsfahigkeit wird pro-
gnostiziert. Im Falle der berufsbezogenen Sprachférderung stellt sich die Frage, ob
die angestrebte Verbesserung der Beschaftigungschancen, also Verbesserung der
Beschaftigungsfahigkeit tberhaupt, allein von der Vermittlung berufsbezogener
Deutschkenntnisse abhdngt oder nicht auch oder vor allem ein Problem der unzu-
reichenden beruflichen Qualifikation darstellt, die mit diesem Férderansatz nicht
unterstlitzt werden konnte. Bei der Unterstiitzung von QualifizierungsmaBnamen
fiir Kurzarbeitende nach endgiiltigem Arbeitsplatzwegfall steht deren Beschafti-
gungsfahigkeit zundchst gar nicht in Zweifel. Sie sind beschaftigungsfahig, da sie
beschéaftigt waren und nicht aus Griinden mangelnder Beschaftigungsfahigkeit ih-
ren Arbeitsplatz verloren hatten. Diese je besonderen Ausgangsbedingungen und
damit spezifischen Wirkungskonstellationen mussten maBnahmespezifisch erst
noch analytisch konkretisiert werden. Und erst damit konnte gefragt werden, ob
die Datenlage flr die spezifischen Evaluationszwecke im Blick auf Nettoeffekte
ausreichte bzw. entsprechend geschaffen werden konnte, oder ob der Evaluations-
anspruch bescheidener ausfallen musste.

SchlieBlich bleibt ein letztes Problem der Wirkungsanalyse zum ESF-BA-Pro-
gramm, welches von der Begleitforschung nicht geldst werden konnte. In den Gber-
geordneten Vorgaben zur Evaluation des EPPD bzw. wichtiger Einzelprogramme
wurden auch Analysen zur 6konomischen Effizienz der Forderung erwartet. Mithil-
fe von Effizienzindikatoren sollten ,die Wirkungen der Férderung den Kosten der
Intervention gegeniibergestellt werden. Dazu sind die eingesetzten Mittel pro For-
derfall ins Verhaltnis zu den Netto-Beschaftigungseffekten zu setzen, was aber nur
dann plausibel ist, wenn die vorhandenen Indikatoren hineichend Aufschluss liber
die Effektivitat der Forderung geben" (EPPD-PE 2001: 68). Die Begleitforschung
zum ESF-BA-Programm musste auf eine derartige 6konomische Effizienzanalyse
verzichten. Schon eine Schatzung des Nutzens diirfte aufgrund der kontingenten
Wirkungszusammenhdnge und der sozialen Aspekte etwa einer ansonsten nicht
realisierbaren Beschaftigungsaufnahme mit erheblichen Problemen der quantitati-
ven Schdtzung verbunden sein. Noch wichtiger ist im Falle des ESF-BA-Programms,
dass zu den realen Kosten pro Forderfall keine Daten vorlagen. Das materielle Mo-
nitoring und das finanzielle Monitoring waren auf der Grundlage getrennter Daten-
erfassungssysteme nicht miteinander verbunden. Es wéren mit den sogenannten
Biografischen Daten der BA lediglich durchschnittliche SchatzgroBen verwendbar
gewesen. Damit wire jedoch der spezifische ergdnzende Forderansatz des ESF pro
Forderfall nicht messbar gewesen, so dass allein schon deshalb eine Kosten-Nut-
zen-Schadtzung nicht méglich war.
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Dagegen konnte in qualitativer Hinsicht durchaus nach der Effizienz und damit
nach der Wirkungsweise gefragt werden, also nicht nur nach den Wirkungen des
Programms bzw. seiner einzelnen Forderschwerpunkte und Instrumente im Ergan-
zungsverhaltnis zur gesetzlichen Arbeitsforderung im Rahmen des SGB III. Im Teil B
dieser Arbeit wurde bei der Analyse der Umsetzung der Programms bereits auf ent-
sprechende Steuerungsprobleme aufgrund der leistungsrechtlich mit dem SGB IlI
konditionierten Individualférderung hingewiesen sowie auf Zielkonflikte in Folge
der ,Hartz-Gesetze" und der damit verbundenen geschéftspolitischen Neuausrich-
tung der BA. In den folgenden Kapiteln wird dies aufgegriffen und unter Aspekten
der Zielgruppenerreichung oder Verfehlung sowie - so weit mdglich - im Vergleich
der Ergebnisse und Wirkungen der erganzenden ESF-Férderung mit der gesetz-
lichen Regelférderung ohne ESF-Ergdnzung beriicksichtigt.

2 Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

2.1 Fragestellung, Untersuchungsansatz und Datengrundlage

Im Mittelpunkt dieses Kapitels stehen die Befunde der Begleitforschung zu den
Ergebnissen und Wirkungen der ESF-geférderten Teilnahme von Arbeitslosen an
MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung (ESF-FbW).”” Im Anschluss an die Be-
schreibung und Analyse des Stellenwerts der ESF-FbW im Rahmen des gesamten
ESF-BA-Programms im Teil B dieses Berichts geht es nun um die Fragen, mit wel-
chen Anteilen die vom ESF angezielten Personengruppen in die Férderung einbezo-
gen wurden und welchen Nutzen die Férderung der beruflichen Weiterbildung fiir
die Beschaftigungschancen der Teilnehmerinnen und Teilnehmer hatte.

Zundchst werden die Ergebnisse der Forderung unter den Aspekten der Ziel-
gruppenerreichung und des Verbleibs nach der Teilnahme in Arbeitslosigkeit bzw.
der Eingliederung in sozialversicherungspflichtige Beschéftigung betrachtet (Kapi-
tel 2.2). Damit wird die bisher rein quantitative Betrachtung der Férderentwicklung
(im Teil B) ergdnzt mit Informationen zu den nach Personengruppen differenzierter
beschreibbaren Forderstrukturen. Dies interessiert an dieser Stelle unter dem As-
pekt des added value der ESF-Férderung und bietet deskriptive Hinweise fiir die
nachfolgenden Verbleibs- und Wirkungsanalysen.

77  Die ESF-Forderung einer Kurzzeitqualifizierung in Form einer auBerbetrieblichen TrainingsmaBnahme bleibt hier
ausgeklammert, weil es in der Gesamtlaufzeit des Programms nur zu relativ wenig Férderféllen gekommen war (vgl.
Teil B Kapitel 4.2.2) und weil die Heterogenitét von TrainingsmaBnahmen mit den Prozessdaten der BA nur wenig
trennscharf erfasst ist. Dies war bereits bei deskriptiven Analysen hinderlich - (vgl. dazu die Berichte der Begleit-
forschung von Kurtz 2003 und 2004). Deshalb konzentrierte sich die Begleitforschung auf die Evaluation des im
Anspruch und in der Umsetzung wichtigeren Bereichs der Forderung der beruflichen Weiterbildung.
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Grundlage sind die Forschungsdaten in der Individualdatenbank der Begleitfor-
schung’® sowie Monitoringdaten der BA-Statistik zur Forderung der beruflichen
Weiterbildung. Ein Vergleich mit der ergdnzten gesetzlichen Regelférderung, also
der FOW ohne ESF-Unterstiitzung, ware zwar sinnvoll. Weil die Verwaltungsdaten
zur ESF-Forderung in den Datenbanken der BA gesondert neben den Daten zur
gesetzlichen Forderung erfasst wurden, lassen sich die vom ESF ergdnzten Teil-
nahmen in den Daten der SGB IlI-FbW, die keine ESF-Kennung haben, jedoch nicht
einfach ermitteln.”® Daher wird der Vergleich aus pragmatischen Erwdgungen nur
indirekt erfolgen (vgl. aber Kapitel 2.3), indem die Daten der BA-Statistik zur FoW
insgesamt, also einschlieBlich der vom ESF ergédnzten Teilnahmen, herangezogen
werden. Auch so ist es mdglich, erstens die Frage zu beantworten, ob mit den
ESF-FbW die Personengruppen im Sinne der ESF-Ziele mit mehr oder weniger gro-
Bem Gewicht einbezogen wurden, die in der gesetzlichen Regelférderung nicht
im Vordergrund stehen. Zweites kénnen mit der vergleichenden Betrachtung der
Verbleibsquote bzw. Eingliederungsquote sechs Monate nach Austritt aus der MaB-
nahme erste Hinweise zur Effektivitdt der ESF-Forderung im Vergleich zur SGB IlI-
Férderung gewonnen werden.

Im zweiten Schritt werden einige zentrale Ergebnisse von Wirkungsanalysen der
ESF-FoW vorgestellt, die bereits ausfiihrlicher in gesonderten Forschungsberichten
verdffentlicht wurden (Deeke u.a. 2009; Baas/Deeke 2009). Zunichst werden das
analytische Konzept, der methodische Ansatz und die Datengrundlagen vorgestellt.
Das Konzept betrifft das analytische Verstandnis von ,Beschaftigungsfahigkeit”
als EvaluationsmaBstab. Dieses wurde bereits im ersten Kapitel des Abschnitts C
charakterisiert und wird nun in seiner spezifischen Operationalisierung fiir die Wir-
kungsanalyse der Forderung beruflicher Weiterbildung verdeutlicht. AnschlieBend
wird die Frage nach den Nettoeffekten der ESF-FbW im Vergleich zur Nichtteil-
nahme einerseits und im Vergleich zur Teilnahme ohne erganzende ESF-Férderung
andererseits beantwortet.

Empirische Grundlage der Wirkungsanalysen sind Langsschnittdaten aus bun-
desweit reprasentativen Befragungen, die von der Begleitforschung mit Unterstiit-
zung von infas in den Jahren 2003/2004 und 2006 durchgefiihrt worden waren.
Befragt wurden ESF-geférderte Teilnehmerfinnen, die in den Jahren 2000, 2001
und 2002 in eine ESF-FoW eingetreten waren (Vollerhebung in jedem zweiten AA-
Bezirk) und diese spitestens bis Ende 2002 auch beendet hatten, sowie Stichpro-

78 Diese wurden in jihrlichen Projektberichten jeweils bis zum aktuellen Rand présentiert - vgl. Scioch/Szameitat
(2007) und Szameitat (2008a, 2008b).

79  Die Begleitforschung hat dies im Rahmen der Halbzeitbewertung versucht, konnte aber fiir 28 Prozent der ESF-
FoW-Teilnahmen der drei Jahre von 2000 bis 2002 keine entsprechenden Datensétze in den Daten zur SGB IlI-FoW
finden. Ursache sind vermutlich unterschiedliche Zeitpunkte der Erfassung und Eingabefehler in der geschéftspoli-
tisch fiir die BA weniger wichtig gewesenen Datenbank zu den ESF-Fillen (vgl. Kruppe 2004: 156 FN 13).
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ben von Vergleichspersonen mit mdglichst dhnlichen Charakteristika, die mit einem
exakten Vormatching aus den Prozessdaten der BA gezogen wurden. Die Analyse
erfolgt durchgéngig mit ereignisanalytischen Verfahren (zum Teil auch mit Propen-
sity Score-Matching). Zunichst werden Ubergangsraten fiir den maximalen Be-
obachtungszeitraum von sechs Jahren verglichen. Der Teilnahmeeffekt wird dann
im Sinne einer Kausalanalyse modellbasiert bei Kontrolle weiterer Einflussfaktoren
geschitzt (personelle Merkmale, Arbeitsuchverhalten, MaBnahmeheterogenitat,
regionale Heterogenitit).

2.2 ESF-Forderung im Vergleich zur gesetzlichen Regelférderung
— deskriptive Befunde

2.2.1 Zielgruppenerreichung

In den Richtlinien zum ESF-BA-Programm wurde der férderbare Personenkreis re-
lativ breit im Spektrum von Personen, die von Arbeitslosigkeit bedroht sind, bis hin
zu Langzeitarbeitslosen definiert (vgl. Teil B Kapitel 2.2). Besonders hervorgehoben
wurden darin und in den Durchfiihrungsanweisungen der BA altere Arbeitslose,
Migranten sowie insbesondere Frauen, ,die nicht liber eine ausreichende berufliche
Qualifikation verfiigen oder die nach einer Phase der Nichterwerbstatigkeit, insbe-
sondere nach einer Familienphase, wieder in das Berufsleben zurlickkehren wollen”
(RL 2000 & 2).

Daneben wurde die intendierte Selektivitat der ESF-FbW vor allem durch die
leistungsrechtlich definierte Zielgruppe der sogenannten Nichtleistungsbezieher/
innen des SGB Il bestimmt. Dabei handelte sich um Personen, die zwar an einer
SGB lll-MaBnahme teilnehmen konnten und dazu die Weiterbildungskosten er-
stattet bekamen. Aufgrund der fehlenden Vorbeschaftigungszeit hatten sie jedoch
keinen Anspruch auf ein SGB Ill-Unterhaltsgeld (bzw. ab Anfang 2005 auf ein wih-
rend der Teilnahme gezahltes Arbeitslosengeld). Deshalb konnte ihnen ein ESF-
Unterhaltsgeld gezahlt werden. Auf diese Weise wurde ein relativ heterogener Per-
sonenkreis angesprochen: eher Frauen als Manner, unter den Migranten vor allem
Neuzuwanderer und nach der Qualifikation betrachtet neben formal Geringquali-
fizierten auch Hochschulabbrecher oder Hochschulabsolventen. Bis zur Einfiihrung
des SGB Il zihlten auch arbeitslose Sozialhilfebezieher zu diesem Personenkreis.

Weitere Effekte auf die realisierte Forderstruktur diirften mit der maBnahme-
bezogenen Erganzung der SGB IlI-FbW, also mit den ESF-Modulen, verbunden ge-
wesen sein sowie mit der finanziellen und materiellen Schwerpunktsetzung in der
libergeordneten Programmplanung im EPPD zum Ziel 3 (Westdeutschland) und OP
des Bundes zu Ziel 1 (Ostdeutschland):
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e Mit den ESF-Modulen konnten u. a. berufsbezogene allgemein bildende Inhal-
te vermittelt werden. GemaB den DA sollte es sich vor allem um die Vermitt-
lung berufsbezogener Deutschkenntnisse in Wort und Schrift, von Mathematik
an Altere sowie von Kenntnissen zum Umgang mit der DV-Technik handeln
(DA 2000 Zi. 3.21). Mit den Modulen wurden also Migranten, Altere und z.B.
Berufsriickkehrerinnen in besonderer Weise als Zielgruppen angesprochen.

® |nden zwischen Bund und Ldndern abgestimmten Programmpldnen wurden mit
den finanziellen und materiellen Vorgaben ebenfalls Schwerpunkte fiir die an-
zustrebende Forderstruktur gesetzt (vgl. Deeke 2004a: 32 ff.). So sollte das ESF-
BA-Programm zugunsten des Jugendsofortprogramms nicht in den spezifischen
Férderschwerpunkten der Dachprogramme umgesetzt werden, die zur Forderung
von Jugendlichen ohne Arbeitsplatz oder Ausbildungsplatz vorgesehen waren.
In Abstimmung mit den Landern sollte sich der Bund auf die Forderung von Ar-
beitslosen konzentrieren, die noch nicht langzeitarbeitslos waren, wahrend die
Lander ihren Schwerpunkt bei den Langzeitarbeitslosen setzen wollten.

SchlieBlich hatten die gesetzlichen Anderungen der Férderung der beruflichen Wei-
terbildung in Verbindung mit einer veranderten Geschéaftspolitik der BA erhebliche
Auswirkungen auf das Potenzial und die Ausschdpfung des forderbaren Personen-
kreises (vgl. Deeke 2005a und hier Teil B Kapitel 3). Mit der Einfiihrung des SGB II
wurde der Umfang des forderbaren Personenkreises eingegrenzt, weil vormalige
Nichtleistungsbezieher des SGB Il nun zu Arbeitslosen mit Anspruch auf das Alg |l
wurden. Mit der neuen Steuerung des MaBnahmeeinsatzes im Bereich des SGB |l
gemal antizipierter Wirtschaftlichkeit und Wirkung konzentrierte sich die BA bei
der FoW auf Arbeitslose mit Leistungsanspruch und darunter auf diejenigen, die
besonders gute Aussichten auf Wiederbeschaftigung nach der Teilnahme hatten.
Aufgrund der Kopplung der ergdnzenden ESF-Forderung an die SGB IlI-Férderung
in jedem einzelnen Forderfall hatte dies Konsequenzen fiir den Umfang der For-
derung. Wie im Teil B Kapitel 4 gezeigt, kam es ab 2003 zu einem gravierenden
Riickgang der Zahl der Forderfalle. Die BA I6ste sich von der vormaligen Zielgrup-
penorientierung der SGB IlI-FbW, so dass es fiir den zielgruppenorientierten For-
deranspruch der ESF-FoW immer weniger Ankniipfungspunkte gab.

Im Folgenden werden die realisierten Férderstrukturen der ESF-FbW verglichen
mit den Strukturen der im Rahmen der gesetzlichen Arbeitsférderung insgesamt
umgesetzten FbW, also einschlieBlich der mit dem ESF-BA-Programm ergdnzten
Forderfalle. Dazu werden jeweils die Eintritte mithilfe der Merkmale beschrieben,
die fiir den hier betrachteten Zeitraum in den Monitoringdaten der BA verfligbar
sind. Zur vereinfachten Darstellung werden dabei die Summen der Eintrittsjah-
re 2000 bis einschlieBlich 2007 betrachtet (zu den nach Jahren differenzierten
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Strukturen vgl. die Tabellen im Anhang). Fir die Einschitzung ist wichtig, dass
80 Prozent aller Eintritte in die ESF-FoW auf die drei Jahre 2000 bis 2002 entfie-
len. Die Antwort auf die Frage nach Unterschieden oder Gemeinsamkeiten in der
Zielgruppenerreichung der ESF-Forderung im Vergleich zur SGB llI-Férderung ist
also entscheidend von der Zugangsselektivitit in der Zeit noch vor den Anderungen
des SGB Il und der geschéaftspolitischen Neuorientierung der BA ab 2003 geprégt.

In quantitativer Hinsicht féllt im Vergleich zunéchst zweierlei auf (Tabelle C.2.1).
Mit den von 2000 bis 2007 erfolgten rund 116.000 Eintritten in die ESF-FOW im
Bundesgebiet sind lediglich 4,5 Prozent aller Eintritte in die gesetzliche FOW aus
Mitteln des ESF-BA-Programm erginzt worden (im Westen 3,6 Prozent, im Osten
5,9 Prozent). Die ESF-Forderung ist daher erstens lediglich als eine qualitative Er-
gdnzung der gesetzlichen FbW interessant, Fragen zu Makroeffekten entfallen man-
gels Masse. Zudem kann fiir den folgenden Vergleich angenommen werden, dass die
Struktur der ESF-Férderung aufgrund ihres geringen quantitativen Gewichts die zum
Vergleich herangezogene Struktur aller FoW-Eintritte nicht irrefiinrend verzerrt.
Zweitens weicht die regionale Verteilung der Eintritte in die ESF-FoW erheblich von
der Verteilung aller FoOW ab. Wahrend von den Eintritten in FoW insgesamt nicht
ganz zwei Drittel im westdeutschen Ziel 3-Gebiet und etwas mehr als ein Drittel
im ostdeutschen Ziel 1-Gebiet erfolgten, verteilen sich die ESF-Eintritte jeweils zur
Halfte auf den Westen und den Osten. Dabei entfielen von den Eintritten in ESF-FoW
mit Modul allerdings 60 Prozent auf den Osten und nur 40 Prozent auf den Westen,
wahrend bei den ESF-FoW ohne Modul etwas mehr Eintritte im Westen als im Osten
zu verzeichnen waren. Im Vergleich zu den gesetzlichen FoW insgesamt sind die
Eintritte in eine ESF-FbW demnach stirker von eventuellen ostdeutschen Besonder-
heiten in der Zusammensetzung des geforderten Personenkreises bestimmt.

Tabelle C.2.1: Eintritte in ESF-FbW und gesetzliche FoW insgesamt (SGB Il und ) in den Jahren
2000 bis 2007 (Summe)

SGiﬁkl:.uEr;c::III ESF-FbW insg. ESF mit Modul  ESF ohne Modul

absolut

Bund 2.578.876 115.913 32.889 83.024
West 1.589.608 57.858 12.860 44.998

Ost 989.268 58.055 20.029 38.026
Spaltenprozent

Bund 100 100 100 100
West 61,6 49,9 39,1 54,2

Ost 38,4 50,1 60,9 45,8

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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Die Anteile der Nichtleistungsbezieher/innen an allen Eintritten kénnen aufgrund
der gegebenen Datenlage an dieser Stelle nur fiir die Summe der Eintritte von
2000 bis einschlieBlich 2002 ausgewiesen werden (Tabelle C.2.2). Dabei besteht
ebenfalls nur an dieser Stelle der Vorteil, dass bereinigte Datensatze herangezogen
werden kdnnen, die eine relativ eindeutige Abgrenzung der ESF-FbW Eintritte von
den Eintritten in SGB 11I-FoW ohne ESF-Unterstiitzung erlauben. Allerdings ist dies
zugleich mit dem Nachteil verbunden, dass aus technischen Griinden rund 28 Pro-
zent der ESF-Félle in den Einzeldaten zur SGB IlI-FoW nicht gefunden wurden, also
ein verzerrtes Bild nicht ausgeschlossen werden kann (vgl. Kruppe 2004: 156).

Tabelle C.2.2: Anteile der Eintritte von Nichtleistungsbezieher/innen an den Eintritten in
ESF-FoW und SGB IlI-FbW von 2000 bis 2002 (ohne vom ESF erganzte Eintritte)

ESF-FbW SGB IlI-FbW ohne ESF
Bund 79,1 219
West 92,5 28,5
Ost 66,5 10,8

Quelle: Kruppe 2004: 162, 168 f.

Rund 80 Prozent der Eintritte in ESF-FoW erfolgten von Personen ohne Anspruch
auf eine Leistung zum Lebensunterhalt gemdB dem SGB Ill, von den SGB IlI-Ein-
tritten ohne ESF-Unterstiitzung dagegen nur rund 20 Prozent. In dieser Hinsicht
hatten die Agenturen fiir Arbeit (damals noch Arbeitsamter) die Zielsetzung des
ESF-BA-Programms in der Giberwiegenden Mehrzahl der Fille umgesetzt und damit
relativ eindeutig die gesetzliche Arbeitsforderung mit der Einbeziehung zusatzlicher
Personengruppen erganzt. Das gilt vor allem fiir die Eintritte in Westdeutschland
mit mehr als 90 Prozent Nichtleistungsbezieher/innen. Aber auch in Ostdeutsch-
land waren zwei Drittel aller Eintritte in ESF-FbW Nichtleistungsbezieher/innen.
Der besonders niedrige Anteil der Nichtleistungsbezieherfinnen von nur 11 Prozent
aller ostdeutschen Eintritte in die gesetzliche Regelférderung indiziert, dass auf-
grund der héheren Erwerbsbeteiligung von Frauen in Ostdeutschland der Anteil von
Nichtleistungsbezieher/innen unter den Arbeitslosen dort in der hier betrachteten
Zeit geringer war als im Westen.

Die realisierte Forderstruktur der ESF-FoW zeigt zum Teil, aber nicht durchgan-
gig, die aufgrund der spezifischen Zielgruppenorientierung des Programms erwar-
tete Abweichung von der gesetzlichen Arbeitsférderung (einschlieBlich ESF-BA-
Fille) (Tabellen C.2.3 bis C.2.5). Dabei sind auch Effekte der getrennten Erfassung
der ESF-Ergénzung von der Erfassung der erganzten SGB IlI-Férderung erkennbar.
Bei den ESF-FbW gibt es zum Status arbeitslos oder arbeitsuchend gemeldet durch-
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gangig nicht wenige Fille ohne Angabe, obwohl diese Fille eine Teilmenge der
SGB Ill-Eintritte insgesamt sind, die wiederum keine Félle ohne Angabe aufweisen.
Trotz dieser Erfassungsprobleme ist ersichtlich, dass mit der ESF-Férderung durch-
aus entsprechend der spezifischen Zielsetzung eine Forderstruktur realisiert wurde,
deren Profil deutlich von der gesetzlichen FOW abweicht.

Tabelle C.2.3: Eintritte in die ESF-FbW und gesetzliche FoW insgesamt (SGB Il und IlI) im
Bundesgebiet nach personellen Merkmalen im Vergleich — Anteile an der Summe
jeweils aller Eintritte 00-07 in Prozent (bei Berufsausbildung nur 00-05)

SGiﬁli:_uEr;il” ESF-FbW insg. ~ ESF mit Modul ESF ohne Modul
Frauen 46,9 57,4 57,1 57,6
Ménner 53,1 42,6 42,9 42,4
unter 25 J. 14,6 14,0 13,4 14,3
25 bis < 50 J. 754 78,2 78,0 783
>=50J. 10,1 7.8 8,6 7.4
Deutsche 90,7 85,5 86,3 85,2
dar. Spataussiedler 2,7 12,8 12,7 12,8
Auslénder 9,3 13,3 13,1 13,4
Zzggilzzgnzscm' Berufs- 28,38 314 263 336
arbeitslos gemeldet 84,9 74,6 79,5 72,7
nur arbeitsuchend 15,1 15,6 13,0 16,6
keine Angabe - 9,8 7.5 1,7
>=1 Jahr alo gem. 19,8 12,8 14,1 12,2
Berufsriickkehrerin 6,6 9,2 7.2 9,9

Quelle: SGB 11l und II: BA-Statistik; ESF-FbW: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Tabelle C.2.4: Eintritte in die ESF-FOW und gesetzliche FoW insgesamt (SGB Il und 1Il) in West-
deutschland nach personellen Merkmalen im Vergleich — Anteile an der Summe
jeweils aller Eintritte 00-07 in Prozent (bei Berufsausbildung nur 00-05)

SGiﬁli:_“E’;dF"' ESF-FbW insg.  ESF mit Modul ESF ohne Modul
Frauen 47,1 59,9 57,0 60,7
Ménner 52,9 40,1 43,0 39,3
unter 25 J. 13,6 9,2 10,6 8,8
25 bis < 50 J. 76,9 84,9 81,6 85,8
>=50. 9,5 59 7.8 5,4

160 IAB-Bibliothek 325



Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

Deutsche 87,0 78,7 70,1 81,1
dar. Spataussiedler 3,5 14,5 27,5 10,8
Auslander 13,0 21,2 289 19,0
gs:;ilzz%eg“h" Berufs- 37,1 43,1 49,2 412
arbeitslos gemeldet 83,3 71,2 79,3 68,8
nur arbeitsuchend 16,7 15,8 1.4 17.1
keine Angabe - 13,0 9.3 14,1
>=1 Jahr alo gem. 17,2 9,4 8,9 9,5
Berufsriickkehrerin 7 1,4 7,2 12,6

Quelle: SGB IIl und Il: BA-Statistik; ESF-FbW: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Tabelle C.2.5: Eintritte in die ESF-FbW und gesetzliche FoW insgesamt (SGB Il und IlI) in Ost-
deutschland nach personellen Merkmalen im Vergleich — Anteile an der Summe
jeweils aller Eintritte 00-07 in Prozent (bei Berufsausbildung nur 00-05)

SGiﬁkl:.uEr;(::lll ESF-FbW insg.  ESF mit Modul ESF ohne Modul
Frauen 46,6 55,0 57,2 53,8
Méanner 53,4 45,0 42,8 46,2
unter 25 J. 16,2 18,8 15,2 20,7
25 bis < 50 J. 72,8 71,6 757 69,4
>=50J. 11,0 9,6 9,1 9.9
Deutsche 96,6 92,4 96,7 90,1
dar. Spataussiedler 1,5 11,0 3,2 15,2
Ausldnder 34 54 29 6,7
;’Esﬁiﬁ?ﬁcm Berufs- 16,6 19,8 1,7 245
arbeitslos gemeldet 87,5 78,1 79,7 77,2
nur arbeitsuchend 12,5 15,4 14,1 16,1
keine Angabe - 6,5 6,2 6,7
>=1 Jahr alo gem. 241 16,1 17,5 15,4
Berufsriickkehrerin 515 6,9 7,2 6,8

Quelle: SGB IIl und II: BA-Statistik; ESF-FbW: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Im Bundesgebiet und jeweils in West- und Ostdeutschland entfielen in der Summe
von 2000 bis 2007 mehr als die Halfte der Eintritte in ESF-FoW auf Frauen, bei
allen SGB Ill-Eintritten in FoW waren es weniger als die Halfte. Dies kann nicht da-
rauf zuriickgefiihrt werden, dass nach dem Wegfall der ESF-Module Ende 2002, an
denen auch Leistungsbezieher/innen des SGB IIl teilnehmen konnten, ab 2003 nur
noch Personen ohne Anspruch auf eine Leistung des SGB Ill zum Lebensunterhalt
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gefordert werden konnten. Auch unter den bis Ende 2002 geférderten Personen
mit einer gesetzlichen Leistung zum Lebensunterhalt waren mehrheitlich Frauen
(Kruppe 2004: 190 f.).

Altere Arbeitslose, d.h. Personen im Alter von mindestens 50 Jahren, waren
unter den Eintritten in ESF-FbW mit geringerem Anteil vertreten als bei allen Ein-
tritten in FOW einschlieBlich der ESF-Félle. Dies gilt fiir das Ziel 3-Gebiet ebenso
wie fiir das Ziel 1-Gebiet und auch in der Unterscheidung nach ESF-FoW mit und
ohne Modul. Zumindest bei den ESF-FbW mit Modul hatte man einen hoheren
Anteil erwarten konnen.

Wie vermutet liegt der Anteil der Migranten bei den ESF-Eintritten Giber dem
Anteil von Migranten an allen Eintritten in FoW. Dies gilt fir West- und fiir Ost-
deutschland bei gleichwohl deutlichen Unterschieden zwischen den zwei Zielge-
bieten. Im Ziel 3-Gebiet waren unter den Eintritten in alle FOW 3,5 Prozent Spat-
aussiedler und 13 Prozent Auslander, unter den Eintritten in ESF-FoW dagegen
14,5 Prozent Spataussiedler und 21,2 Prozent Ausldander. Den hochsten Anteil mit
insgesamt mehr als 56 Prozent hatten Migranten an den westdeutschen Eintritten
in ESF-FbW mit Modul, darunter die Spataussiedler und Auslander zu ungefahr
gleichen Anteilen. Der demgegeniiber durchgdngig geringere Anteil von Migranten
bei den ostdeutschen Eintritten lberrascht nicht. Auf dem ostdeutschen Arbeits-
markt sind relativ weniger Spataussiedler und Auslander als im Westen. Auffal-
lig ist dagegen angesichts der insgesamt sehr niedrigen Anteile von Migranten in
der FoW der relativ hohe Anteil von Migranten (vor allem der Spataussiedler mit
15 Prozent) bei den ostdeutschen Eintritten in ESF-FoW ohne Modul. Stattdessen
ware ein hoherer Anteil bei den ESF-FoW mit Modul zu erwarten gewesen (z. B. zur
Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse).®

Die in West und Ost im Vergleich mit den Eintritten in alle FoW nur geringfiigig
héheren Anteile von Berufsriickkehrerinnen bei den Eintritten in ESF-FoW erschei-
nen auf den ersten Blick liberraschend. Aufgrund des mehrheitlichen Anteils von
Frauen und der tiberwiegenden Zahl von Nichtleistungsbezieher/innen bei den Ein-
tritten in die ESF-FoW wiére ein deutlich hoherer Anteil der Berufsriickkehrerinnen
zu erwarten gewesen. Ursache diirfte hier die leistungsrechtlich vordefiniert enge
Definition des Status Berufsriickkehrerin in der Statistik der BA sein.®'

Fiir das Merkmal ,,ohne abgeschlossene Berufsausbildung” stehen lediglich Da-
ten fiir die Zeit von 2000 bis einschlieBlich 2005 zur Verfiigung. Sie zeigen, dass mit

80 Die weiter unten im Kapitel 2.3 berichteten Befragungen von Teilnehmer/innen der Jahre 2000 bis 2002 ergaben,
dass berufsbezogene Deutschkenntnisse zum Teil auch in WeiterbildungsmaBnahmen ohne ESF-Modul vermittelt
wurden. Vgl. dazu ausfihrlicher Kapitel C.4.

81 Laut den ,Metadaten” der Statistik setzt der Status ,Berufsriickkehrer" voraus, dass die betreffende Person spates-
tens ein Jahr nach Wegfall der Betreuung pflegebedirftiger Angehériger bzw. ein Jahr nach Wegfall der Aufsichts-
bedtrftigkeit des jlingsten Kindes in Erwerbstatigkeit zurtickkehren will.
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der ergénzenden ESF-Forderung im Vergleich zu den FbW insgesamt relativ mehr
Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung geférdert wurden. Dabei liegt der
Anteil im Westen durchgdngig Uber dem entsprechenden Anteil im Osten. Dies
konnte daran liegen, dass in Ostdeutschland relativ mehr Arbeitslose als im Westen
eine abgeschlossene Berufsausbildung hatten. Méglicherweise handelt es sich auch
um einen Effekt des im Westen hoheren Anteils von Migranten. Wenn diese keine
in Deutschland formal anerkannte Berufsausbildung hatten, wurden sie in den Da-
tenbanken der BA als Personen ohne Berufsausbildung registriert.®?

SchlieBlich bleibt noch die vergleichende Frage nach dem Anteil von Lang-
zeitarbeitslosen an den Eintritten, wobei Angaben dazu aufgrund der fehlenden
Angaben zum Meldestatus bei den ESF-Eintritten unter Vorbehalt stehen. Doch die
vor allem in Westdeutschland im Vergleich zu allen Eintritten in FOW geringeren
Anteile bei den ESF-Eintritten bestédtigen die aus den Programmplanungspapieren
abgeleitete Annahme, dass sich das ESF-BA-Programm anders als die Bundeslander
mit ihren Programmen primédr auf den ESF-MaBnahmebereich zur Verhinderung
von Ubergangen in Langzeitarbeitslosigkeit konzentrieren wiirde.

2.2.2 Verbleib

Die Ermittlung und Berichterstattung zum Verbleib nach der Férderung sollte - so
die Vorgabe in den ,Dachprogrammen” des ESF in Deutschland - in Anlehnung an
die Eingliederungsbilanz des SGB IlI erfolgen. Ebenfalls dort wurde dies zur Aufga-
be des Monitoring durch die fiir die Programmumsetzung zusténdigen Stellen er-
klart. Wirkungsanalysen mit mdglichst dhnlichen Vergleichsgruppen sollten darauf
aufbauen und im Rahmen der Evaluation der Programme realisiert werden. Fiir das
ESF-BA-Programm hatte die Begleitforschung im Rahmen ihres Projekts ,Indivi-
dualdatenbank” mit Unterstiitzung des Datenzentrums der Statistik der BA den
Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. die Eingliederung in sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung ermittelt und regelmaBig berichtet.®

Im Folgenden werden die Ergebnisse der Verbleibsermittlung zu den ESF-FoW
(Summe der Fille mit und ohne Modul) mit den Ergebnissen der SGB Ill-Eingliede-
rungsbilanz verglichen. Aufgrund der unterschiedlichen Datenquellen unterschei-
den sich die ESF-Tabellen von den SGB lll-Tabellen in einigen Punkten:
e Grundlage der ESF-Tabellen sind alle Austritte des entsprechenden Jahres. Da-

runter sind auch Falle ohne eine Sozialversicherungsnummer. In der Spalte

82 Auch in diesem Punkt kam es mit den Befragungen von Migranten unter den FoW-Teilnehmer/innen zu einem
anderen Ergebnis. Der Anteil von Migranten mit abgeschlossener Berufsausbildung lag mit der Selbstauskunft in
der Befragung deutlich tiber dem entsprechenden Anteil in der BA-Statistik (vgl. Kapitel C.4).

83 Vgl. dazu die entsprechenden jéhrlichen Projektberichte: zuletzt Szameitat (2008a) und (2008).
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.SVB insg” sind alle ungeférderten und geférderten sozialversicherungspflich-
tigen Beschaftigungsverhdltnisse und zusatzlich die von der BA geférderten
Existenzgriindungen summiert. Die Spalte ,in FolgemaBnahme” enthilt alle
Personen, die sich zum Stichtag in einer SGB IlI-Férderung befanden, aller-
dings ohne die Falle geforderter Beschaftigung. Die Zeilen-Summe der Anteile
in den Spalten ,svB insg” und ,arbeitslos gemeldet" ergibt nicht 100 Prozent.
Die Differenz umfasst Personen, die nur arbeitsuchend gemeldet sind, und
Sonstige (Personen ohne Nachweis, darunter auch Personen ohne Sozialver-
sicherungsnummer).

e Grundlage der SGB IllI-Tabellen sind alle recherchierbaren Austritte aus einer
SGB II-FbW (einschlieBlich der ESF-FoW) in der Zeit von Mitte des Vorjahres
bis zur Mitte des Berichtsjahres. In der Spalte ,svB insg" sind alle ungefdrder-
ten und gefdrderten sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhaltnis-
se enthalten. Die Spalte ,in FolgemaBnahme" enthalt alle Personen, die sich
zum Stichtag in einer SGB IlI-Férderung befanden einschlieBlich der Falle mit
geforderter Beschdftigung. Die Zeilen-Summe der Anteile in den Spalten ,svB
insg" und ,arbeitslos gemeldet" ergibt auch hier nicht 100 Prozent. Die Dif-
ferenz umfasst Personen, die nur arbeitsuchend gemeldet sind und sonstige
Nichtarbeitslose (Personen ohne Nachweis, darunter auch Personen ohne So-
zialversicherungsnummer).

Ohne Probleme kdnnen demnach die Anteilswerte in den Spalten zur ungeférderten
sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung (Eingliederungsquote) und zu den
arbeitslos Gemeldeten verglichen werden (Verbleibsquote), mit Einschrankungen
auch die Anteilswerte von Personen in einer FolgemaBnahme. Auf eine Spalte zu
den genannten Restgruppen wurde hier zur vereinfachten Darstellung verzichtet.
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Tabelle C.2.6: Verbleib im 6. Monat — ESF-FoW im Bundesgebiet

Berichtsjahr

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007

Austritte abs.

10.962
28.244
30.501
19.896
11.169
5.206
3.348
3.762

alle Austritte eines Jahres

svB insg.

21,3
29,0
27,7
29,2
30,0
29,6
33,6
35,7

Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

in % von Austritten

svB ungef.

20,3
27,0
26,1
28,2
29,5
29,3
32,9
34,6

arbeitslos

gemeldet
22,2
28,3
30,9
32,5
33,6
329
32,1
38,0

in FolgemaBn.

28,6
16,1
13,3
53
2.8
22
1.8
2,0

svB insg: sozialversicherungspflichtige Beschiftigung (gefordert und ungeférdert) plus geforderte

Existenzgriindungen: in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

100 % minus Summe Zeilenprozent von svB insg. u. arbeitslos gemeldet = Sonstiges (kein Status nachweisbar,
z.T. auch wegen fehlender Sozialversicherungsnummer)

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Tab. C.2.7: Verbleib im 6. Monat — SGB IlI-FoW im Bundesgebiet

Berichtsjahr

2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr

Austritte abs.

390.443
388.668
403.665
286.423
203.342
115.656
188.947

svB insg.

43,2
38,6
32,7
38,0
40,9
53,6
55,8

in % von Austritten

svB ungef.

SIS
32,2
28,1
38,1
49,8
50,5

arbeitslos
gemeldet

43,1
46,0
473
41,0
37,1
26,7
26,2

in FolgemaBn.

7,0
8,0
10,6
10,0
9,7
10,4

svB insg: sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (geférdert und ungefordert): in FolgemaBnahme
einschlieBlich geférderte Beschaftigung

100 % minus Summe Zeilenprozent von svB insg u. arbeitslos gemeldet = Sonstiges (kein Status nachweisbar,
z.T. auch wegen fehlender Sozialversicherungsnummer)

Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.

Kapitel C2

165



Ergebnisse und Wirkungen der Forderansitze

Tab. C.2.8: Verbleib im 6. Monat — ESF-FbW in Westdeutschland

in % von Austritten
Berichtsjahr  Austritte abs.

svB insg. svB ungef. :meei:;:: in FolgemaBn.
2000 5.664 239 22,8 22,5 20,6
2001 13.083 29,7 28,5 251 1.9
2002 14.671 28,3 27,3 27,7 9.1
2003 9.691 28,8 28,3 279 4.6
2004 6.122 28,8 28,4 30,5 3.0
2005 3.213 29,2 29,0 30,7 2,4
2006 2.016 32,7 32,1 29,8 2,1
2007 2.094 32,9 32,2 34,4 28

alle Austritte eines Jahres

svB insg: sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (gefordert und ungefordert) plus geférderte
Existenzgriindungen: in FolgemaBnahme: ohne gefdrderte Beschaftigung

100 % minus Summe Zeilenprozent von svB insg. u. arbeitslos gemeldet = Sonstiges (kein Status nachweisbar,
2. T. auch wegen fehlender Sozialversicherungsnummer)

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Tab. C.2.9: Verbleib im 6. Monat - SGB IlI-FoW in Westdeutschland

in % von Austritten
Berichtsjahr  Austritte abs.

svB insg. svB ungef. Zreb;i:(:z: in Folgemafn.
2001 236.920 47,9 43,6 36,7 5,6
2002 214.072 43,4 39,3 39,4 58
2003 231.251 35,1 32,2 43,4 8,5
2004 179.391 38,8 — 383 =
2005 138.951 41,4 39,2 36,3 8,5
2006 83.204 53,9 50,6 26,6 8,7
2007 136.668 54,7 50,0 26,6 9,7

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr

svB insg: sozialversicherungspflichtige Beschaftigung (geférdert und ungefordert): in FolgemaBnahme
einschlieBlich gefdrderte Beschaftigung

100 % minus Summe Zeilenprozent von svB insg u. arbeitslos gemeldet = Sonstiges (kein Status nachweisbar,
2. T. auch wegen fehlender Sozialversicherungsnummer)

Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
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Tab. C.2.10: Verbleib im 6. Monat — ESF-FbW in Ostdeutschland

in % von Austritten
Berichtsjahr  Austritte abs.

svB insg. svB ungef. Z::Eieta:i in FolgemaBn.
2000 5.298 18,6 17,6 22,0 37,2
2001 15.161 28,3 25,7 311 19,8
2002 15.830 271 25,1 339 17,2
2003 10.205 29,6 28,0 37,0 6,0
2004 5.047 314 30,8 37,4 25
2005 1.993 30,3 29,8 36,4 1.8
2006 1.332 35,0 34,0 35,7 1.3
2007 1.668 )3 37,6 42,4 1.0

alle Austritte eines Jahres

svB insg: sozialversicherungspflichtige Beschéftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte
Existenzgriindungen: in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

100 % minus Summe Zeilenprozent von svB insg. u. arbeitslos gemeldet = Sonstiges (kein Status nachweisbar,
z.T. auch wegen fehlender Sozialversicherungsnummer)

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Tab. C.2.11: Verbleib im 6. Monat — SGB IlI-FbW in Ostdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr  Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef. S in FolgemaBn.
2001 153.523 359 27,6 52,9 9,2
2002 174.596 32,7 23,6 54,0 10,6
2003 172.414 29,5 22,7 52,5 13,4
2004 107.032 36,6 - 454 =
2005 64.391 BOI9 358 38,9 13,0
2006 32.452 52,8 47,7 26,9 12,2
2007 52.279 58,7 51,9 25,1 12,2

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr

svB insg: sozialversicherungspflichtige Beschéftigung (geférdert und ungeférdert): in FolgemaBnahme
einschlieBlich geforderte Beschaftigung

100 % minus Summe Zeilenprozent von svB insg u. arbeitslos gemeldet = Sonstiges (kein Status nachweisbar,
z.T. auch wegen fehlender Sozialversicherungsnummer)

Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
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Fiir das Bundesgebiet insgesamt unterscheiden sich die Eingliederungsquoten in
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung sechs Monate nach
MaBnahmeaustritt erheblich. Nur im Jahr 2003 mit dem damaligen wirtschaftli-
chen Einbruch lagen sie etwa gleich hoch. Im Jahr 2001 waren von den Austritten
aus einer ESF-Weiterbildung sechs Monate spater 27 Prozent ungefordert sozial-
versicherungspflichtig beschaftigt, von allen SGB IlI-FbW dagegen 32 Prozent. Vor
dem Hintergrund der wirtschaftlichen Verbesserung auf dem Arbeitsmarkt stieg
die Eingliederungsquote nach den SGB IlI-FbW in den folgenden Jahren bis auf
iber 50 Prozent im Jahr 2007, die Eingliederungsquote nach den ESF-FbW nur auf
rund 35 Prozent. Der Vergleich der Verbleibsquoten in gemeldeter Arbeitslosigkeit
ergibt nur fiir die Jahre ab 2004 einen entsprechend spiegelbildlichen Befund zu-
gunsten der SGB IlI-FoW. Grund ist der bei den ESF-FbW in den ersten Jahren au-
Berordentlich hohe Anteil von Personen in einer FolgemaBnahme. Dabei diirfte es
sich vor allem um ESF-FbW mit Modul handeln, bei denen Ubergénge aus einem
vorgeschalteten ESF-Modul in die anschlieBende reguldre WeiterbildungsmaBnah-
me (oder umgekehrt) entgegen den Buchungsanweisungen der BA-Statistik und
des zustandigen Fachreferats in der Zentrale vor Ort als Ubergénge in eine zweite
MaBnahme registriert wurden.®

Jeweils nur das Ziel 3-Gebiet und das Ziel 1-Gebiet betrachtet, werden diese
Befunde bestatigt. Auch dabei scheint die SGB IlI-Férderung erfolgreicher gewesen
zu sein als die ESF-Forderung. Kleinere Abweichungen in der Hohe der Eingliede-
rungsquote kdnnen auf die Abweichungen der Quoten zwischen den im Westen
und im Osten in unterschiedlichem Ausma@ realisierten ESF-FoW ohne Modul und
mit Modul erklart werden. Im Bundesgebiet insgesamt liegt die Eingliederungsquo-
te in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung nach den ESF-FbW mit Modul
durchgéngig unter der Eingliederungsquote nach den ESF-FbW ohne Modul. Dies
gilt besonders ausgeprégt fiir die Austritte aus den ESF-FOW mit Modul in Ost-
deutschland (vgl. die Tabellen im Anhang).

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden, dass die Arbeitsmarkterfol-
ge - gemessen an der Eingliederung in ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschiaftigung sechs Monate nach der Teilnahme - nach einer ESF-FbW geringer
auszufallen scheinen als nach der Teilnahme an den SGB llI-FoW (einschlieBlich
der vom ESF erginzten Fille). In den ersten Jahren der ESF-Férderung weichen
die Eingliederungsquoten nach der ESF-FbW noch relativ wenig nach unten ab.
In den Jahren ab 2004, also der Zeit des kraftigen Riickgangs der ESF-FbW und
der zugleich starker auf eine verscharfte Zugangsselektivitat zugunsten von Wirt-

84 Das wird insbesondere an dem besonders hohen Anteil von 66 Prozent der Austritte des Jahres 2000 aus den ESF-
FOW mit Modul in Ostdeutschland in einer FolgemaBnahme erkennbar - vgl. die entsprechende Tabelle im Anhang.
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schaftlichkeit und hohen Wiedereingliederungsquoten ausgerichteten SGB 111-FoW,
lagen die Erfolgsquoten der SGB IllI-Forderung erheblich {iber den Ergebnissen der
ESF-FbW. Allerdings ist dies lediglich ein Befund auf den ,ersten Blick”, ein ,Brut-
toergebnis". Erst eine Wirkungsanalyse unter Berlicksichtigung der Heterogenitat
der vom ESF geftrderten Personenkreise und WeiterbildungsmaBnahmen kann eine
kausal orientierte Interpretation des mehr oder weniger ausgepragten Arbeits-
markterfolgs als Effekt der ESF-geforderten Teilnahme an einer Weiterbildungs-
maBnahme erlauben.

2.3 Wirkungen der ESF-geforderten Weiterbildung
2.3.1 Analytisches Konzept

Wie einleitend angekiindigt werden nun die Ergebnisse der mikroanalytischen Wir-
kungsuntersuchung zu der ESF-geférderten Teilnahme an MaBnahmen der beruf-
lichen Weiterbildung vorgestellt. Darin geht es um den Nutzen der Weiterbildung
fiir die Geforderten auf dem Arbeitsmarkt. Die Wirkungsanalyse wurde bereits an
anderer Stelle ausfiihrlich berichtet (Deeke u.a. 2009; Baas/Deeke 2009). Des-
halb sollen jetzt neben einigen Informationen zur analytischen Konzeption, zum
methodischen Ansatz und zu den Befragungen als der zentralen Datengrundlage
nur ausgewdhlte Ergebnisse zusammenfassend prasentiert werden.®® Dabei kniipft
die Untersuchung in spezifischer Weise an bisherige, liberwiegend 6konometrisch
ausgerichtete Wirkungsanalysen der Férderung der beruflichen Weiterbildung von
Arbeitslosen an.

Seit den neunziger Jahren wurde in Deutschland eine Reihe mikroanalytischer
Studien zu den Wirkungen der FoW auf die Beschaftigungschancen vorgelegt, in
denen in der Regel auf der Grundlage von Prozessdaten der BA mithilfe eines statis-
tischen Matching der Geférderten mit einer ,Kontrollgruppe” von nichtteilnehmen-
den Arbeitslosen die Beschaftigungswahrscheinlichkeit, d.h. der Nettoeffekt der
Teilnahme, geschétzt wurde.® In den friihen Untersuchungen (z.B. Fitzenberger/
Speckesser 2000; Hujer/Wellner 2000) war die Datenlage generell noch unsicher
und die empirische Vielfalt der MaBnahmen konnte noch nicht angemessen be-

85 Zugunsten der besseren Lesbarkeit wird hier nicht im Einzelnen auf die entsprechenden Stellen in den beiden IAB-
Forschungsberichten mit den dort ausfiihrlicher dargelegten Befunden verwiesen. An dieser Stelle sei den Koauto-
renfinnen und Angelika Steinwede von infas ausdriicklich fir die fruchtbare Zusammenarbeit bei der Durchfiihrung
der zugrunde liegenden Befragungen und den Auswertungen gedankt. Dank gilt auch Astrid Engelhardt fiir ihre
Mitarbeit bei der Aufbereitung der Befragungsdaten sowie Meike Baas fiir ihre Mitarbeit bei den abschlieBenden
Auswertungs- und Berichtsarbeiten.

86 Daneben gab es thematisch einschldgige Auswertungen des Sozio-oekonomischen Panels (Scherer 1996; Staat
1997).
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riicksichtigt werden.®” Spater wurde die Heterogenitdt der WeiterbildungsmaBnah-
men differenzierter in den Blick genommen (Fitzenberger/Speckesser 2004). Und
es wurden nicht mehr nur kurzfristige Effekte analysiert, sondern es konnten auf
inzwischen verbesserter Datengrundlage auch langerfristige Wirkungen der FoW
untersucht werden (z. B. Biewen u. a. 2006).

Ein durchgdngiger Befund ist bis heute, dass in kurzzeitiger Betrachtung die
FoW im Vergleich zur Nichtteilnahme aufgrund des sogenannten ,Einsperreffekts"
der Teilnahme (Lock-in-Effekt) weniger erfolgreich war. Ublicherweise wird dies
mit der These verbunden, dass die Teilnehmenden in der MaBnahmezeit weniger
aktiv nach Arbeit suchen, als die in dieser Zeit nichtteilnehmenden arbeitslosen
Vergleichspersonen. In langerfristiger Betrachtung holen jedoch die Teilnehmer/in-
nen gegeniiber den Nichtteilnehmenden auf und erreichen schlieBlich ein hoheres
Beschéaftigungsniveau als die Vergleichsgruppe. Dieser Befund gilt vor allem fir
FoW in Westdeutschland, weniger in Ostdeutschland.

So zeigten Lechner u.a. fiir einen Zeitraum von bis zu acht Jahren, dass langer
andauernde MaBnahmeteilnahmen (z.B. Umschulungen) durchaus mit positiven
Beschiftigungseffekten verbunden sein konnen (Lechner/Miquel/Wunsch 2005a
und 2005b). Demnach war die Beschiftigungswahrscheinlichkeit der Teilneh-
menden aus den Jahren 1993 und 1994 im Vergleich zur Nichtteilnahme zwar
zunachst aufgrund des Lock-in-Effekts geringer, aber dann nach acht Jahren 10
bis 15 Prozentpunkte hdher. Dieser Befund gilt allerdings nur fiir Westdeutsch-
land und fiir ostdeutsche Frauen, nicht dagegen fiir ostdeutsche Manner, weil die
zahlreichen Teilnahmen an einer Weiterbildung in Bauberufen auf einen spate-
ren Beschaftigungseinbruch im Bausektor trafen. Fitzenberger u.a. ermittelten fiir
westdeutsche Arbeitslosenkohorten der achtziger und neunziger Jahre ebenfalls
kurzfristig negative Lock-in-Effekte der Teilnahme und mittel- und langfristig sig-
nifikante positive Effekte (Fitzenberger/Osikominu/Vélter 2006). Hujer u.a. kamen
dagegen fiir ostdeutsche Arbeitslose von 1999 zu dem Ergebnis, dass die berufliche
Weiterbildung sowohl kurzfristig als auch langerfristig betrachtet keine positiven
Effekte hatte (Hujer/Thomsen/Zeiss 2004). Im Rahmen der sogenannten ,Hartz-
Evaluation” wurden schlieBlich die Wirkungen der ab 2003 neuen Regelungen der
FoW (Bildungsgutschein, Regelungen zur Sicherung der MaBnahmequalitit) vor
dem Hintergrund der Konzentration der Forderung auf Arbeitslose mit besonders
guten Erfolgsaussichten untersucht. Die Analysen ergaben, dass fiir die FoW nach

87  Zur ESF-Férderung der beruflichen Weiterbildung im Rahmen des ,AFG-Plus"-Programms von 1995 bis 1999 konn-
te aufgrund der im Vergleich zur gesetzlichen FoW noch schlechteren Datenlage keine Wirkungsanalyse durchge-
fiihrt werden, sondern lediglich eine Analyse zur Zielgruppenerreichung, zu den MaBnahmen und zum Verbleib der
ESF-geférderten Teilnehmer/innen mithilfe einer bundesweiten représentativen Befragung. Weil die Prozessdaten
zu llickenhaft waren, gab es keine Mdglichkeit zur parallelen Ziehung und Befragung einer Stichprobe von Ver-
gleichspersonen: vgl. Deeke/Schuler (2003: 84 ff.).
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anfanglichen Lock-in-Effekten langerfristig betrachtet positive Beschaftigungsef-

fekte zu verzeichnen sind (IZA/DIW/infas 2006: 96 ff.; Schneider/Uhlendorff 2006).
Mit der nun vorzustellenden Wirkungsanalyse wird zwar an diese Forschungs-

tradition angekniipft, aber die analytische Perspektive, das methodische Vorgehen

und die Datengrundlage weichen von den iiblichen Ansdtzen ab. Dies betrifft das
inhaltliche Verstandnis der Ziele der Forderung der beruflichen Weiterbildung, da-
raus resultierend eine positive, nicht negative Interpretation des Lock-in-Effekts
und damit schlieBlich die Anreicherung der Prozessdaten der BA mit differenzierten

Befragungsdaten.

Zunachst ist wichtig, welcher Indikator als ErfolgsmaBstab fiir die berufliche
Weiterbildung gewahlt wird. Ublicherweise werden der Ubergang und der anschlie-
Bende Verbleib in abhdngige oder selbstandige Erwerbstatigkeit als ZielgréBen he-
rangezogen, in Studien mit den Prozessdaten der BA eingegrenzter sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung.®® Auch hier wird so vorgegangen. Im Unterschied
zu anderen Untersuchungen soll jedoch explizit berlicksichtigt werden, dass eine
eindeutige kausale Zurechnung des so gemessenen Erfolgs auf die Weiterbildung
in aller Regel kaum mdglich ist. Der entscheidende Grund dafiir ist, dass die FoW
nur mittelbar auf den Ubergang und Verbleib in Erwerbstitigkeit zielen kann, dass
also der angestrebte Erfolg nicht direkt, sondern nur marktvermittelt und damit in
Abhdngigkeit von der betrieblichen Nachfrageseite erreichbar ist.

Deshalb wird hier das in Kapitel C.1 dargelegte analytische Konzept von inter-
aktiver, nicht nur an individuellen personellen Eigenschaften messbarer Beschafti-
gungsfahigkeit zugrunde gelegt. Fiir die Wirkungsanalyse muss es jedoch zundchst
so operationalisiert werden, dass die marktvermittelte Kausalitdt des interessie-
renden Wirkungszusammenhangs der Forderung der beruflichen Weiterbildung
empirisch in den Blick genommen werden kann. Die Operationalisierung des Er-
folgsmaBstabs fiir die FoW ist hier orientiert an dem dreistufigen Prozess (1) der
Auswahl und Entscheidung fiir eine Teilnahme, (2) der Weiterbildung selber und
(3) des Ubergangs in eine der neuen Qualifikation entsprechende Erwerbstitigkeit.
Die Umsetzung dieses Konzepts hat erstens Konsequenzen fiir die Einschitzung
der Mdglichkeiten und Grenzen einer Kausalanalyse und ist zweitens mit einigen
empirischen Datenproblemen verbunden:

(1) Die ESF-Férderung setzt wie die gesetzliche Regelférderung voraus, dass eine
Teilnahme individuell notwendig und arbeitsmarktlich zweckmaBig ist (8§ 77
und 85 SGB Il1). Dabei geht es um die Selbst- und Fremdselektion im Zugang in
eine MaBnahme einschlieBlich der Antizipation einer entsprechenden betrieb-

88 Ein Grund dafir ist, dass die BA nur dann Individualdaten zu selbstdndiger Erwerbstatigkeit hat, wenn es sich um
eine von ihr geforderte Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit handelt.
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lichen Nachfrage nach der angestrebten Qualifikation. Teilnahmeinteressierte,
Vermittler und Bildungstrager haben als Voraussetzung ihrer positiven Teil-
nahme- und Forderentscheidung zwei Hypothesen: erstens die Annahme, dass
das unmittelbare Weiterbildungsziel in Form eines erfolgreichen Abschlusses
der Teilnahme erreichbar ist, zweitens die Annahme, dass dieser Abschluss den
Ubergang von der vorherigen Arbeitslosigkeit in neue Beschaftiqung ermég-
licht. Die Beschaftigungsfahigkeit kann vorerst nur prognostiziert werden.

In der zweiten Stufe wird das unmittelbare Forderziel erreicht oder verfehlt.
Als Indikator kann der mit Zertifikat als Arbeitsmarktausweis bestétigte er-
folgreiche Abschluss der Weiterbildungsteilnahme angesehen werden. Darauf
bezogen ware der Lock-in-Effekt als Ergebnis einer Entscheidung gegen einen
Abbruch zugunsten einer Teilnahme bis zum MaBnahmeende positiv zu be-
werten (als intendierter Teilnahmeeffekt). Es erscheint rational, die Teilnahme
nicht vorzeitig zu beenden, weil das Weiterbildungsziel einer neuen Qualifi-
kation damit nicht erreicht wéare. Ob dies wie oft unterstellt auch mit einer
verminderten Suchaktivitdt wéahrend der Teilnahme einhergeht, ware erst noch
empirisch zu priifen.®® Der Erfolg der Teilnahme ist die zertifizierte, aber nur hy-
pothetische, weil erst noch zu realisierende Beschaftigungsfahigkeit gemal der
erworbenen Qualifikation. Die Wahrscheinlichkeit der mittelbar intendierten
Wirkung der Weiterbildung, d. h. der Ubergang in eine entsprechende Erwerbs-
tatigkeit als MaBnahmeeffekt, diirfte dabei u.a. abhdngen von der regionalen
Arbeitsmarktsituation und der darauf bezogenen Arbeitsuche sowie Praktika
und Vermittlungsbemiihungen noch wahrend der Teilnahme. Daraus folgt, dass
die zertifizierte Beschaftigungsfahigkeit nicht unbedingt eine hohe Beschafti-
gungswahrscheinlichkeit garantiert.

Mit dem Ubergang in ein der Weiterbildung qualitativ entsprechendes und
nachhaltiges Beschaftigungsverhaltnis wére im dritten Schritt der intendierte
Effekt der Férderung erreicht. ErfolgsmafBstab fiir die Weiterbildung ist nun die
damit realisierte Beschaftigungsfahigkeit. Der Arbeitsmarkterfolg kann jedoch
nicht allein auf die Weiterbildung zuriickgefiihrt werden. Im Vergleich der Teil-
nehmer/innen und Nichtteilnehmer/innen kann zwar eventuell ein statistischer
Kausalzusammenhang der Weiterbildung mit einer positiven oder negativen
Auspragung des Erfolgsindikators ermittelt werden. Aber tatsachlich handelt es
sich um einen empirisch multiplen Kausalzusammenhang, weil die Beschafti-
gung marktvermittelt wurde.

In den einschlagigen Wirkungsanalysen finden sich nach meiner Kenntnis keine empirischen Belege fiir die These
der reduzierten Suchaktivitat, sie wird nur behauptet. Der entscheidende Grund fiir diese Liicke diirfte sein, dass die
Prozessdaten der BA dazu keine Informationen enthalten.
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Mit dieser Operationalisierung des analytischen Konzepts von Beschaftigungsfa-
higkeit ist ein empirisches Problem wohl aller einschlagigen Wirkungsanalysen
angesprochen, welches auch hier nicht hinreichend gelést werden konnte. Er-
forderlich waren Daten zum Interaktionsprozess zwischen den arbeitsuchenden
Weiterbildungsteilnehmerfinnen und den nichtteilnehmenden Vergleichspersonen
sowie den einstellungsinteressierten oder ablehnenden Betrieben einschlieBlich ei-
ner daran eventuell beteiligten Vermittlung. Derartige Informationen fehlen in den
Prozessdaten der BA und kdnnen auch nicht einfach mit Befragungen der Teilneh-
mer/innen und Vergleichspersonen gewonnen werden. Hilfsweise kdnnen lediglich
Informationen zur regionalen Arbeitsmarktsituation herangezogen werden.
Grundsatzlich sind Befragungen sinnvoll, in denen neben zusatzlichen Infor-
mationen zur personellen Heterogenitdt und zur MaBnahmeheterogenitdt auch
interessierende Aspekte des individuellen Verhaltens der (Nicht-)Teilnehmer/innen
ermittelt werden konnen (z. B. Informationen zur Intensitit und zu den Wegen der
Arbeitsuche). Deshalb beruht die im Folgenden berichtete Wirkungsanalyse auf
bundesweit reprasentativen Befragungen. Zudem empfiehlt sich aufgrund der zu
kldrenden Relevanz des bindenden Teilnahmeeffekts (Lock-in-Effekt) eine analyti-
sche Differenzierung der Wirkungsuntersuchung zwischen der MaBnahmezeit und
einer anschlieBenden, mehr oder weniger langen Suchzeit auf dem Arbeitsmarkt.

2.3.2 Methodischer Ansatz, Datengrundlagen und Vorgehen

Im Zentrum mikroanalytischer Wirkungsuntersuchungen zum arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumenteneinsatz steht die Frage nach der Effektivitat der Férderung bzw.
des jeweiligen Instruments: Was wire aus den Teilnehmer/innen geworden, wenn
sie nicht teilgenommen hatten? Im Spektrum der multiplen Ziele der Férderung und
mit Bezug auf die Wettbewerbssituation auf dem Arbeitsmarkt zielt die Analyse
auf den interessierenden Zusammenhang zwischen der Teilnahme und dem an-
schlieBenden Erwerbsverlauf. Fiir die Evaluation der ESF-Forderung der beruflichen
Weiterbildung von Arbeitslosen folgen daraus zwei Fragen:
® Priméar geht es darum, ob sich die Beschéftigungschancen der ESF-Geférderten
aufgrund ihrer Weiterbildung erhoht haben. Die Antwort setzt einen Vergleich
mit der kontrafaktischen Situation ihrer Nichtteilnahme voraus. Weil dies prak-
tisch ausgeschlossen ist, wurde wie {iblich eine Vergleichsgruppe von nichtteil-
nehmenden Personen mit moglichst dhnlichen Merkmalen herangezogen.
® Daneben interessiert unter dem Aspekt des intendierten added value der ergén-
zenden ESF-Forderung, ob sich diese im Vergleich zur gesetzlichen Regelforde-
rung ohne ESF-Erganzung ,gelohnt" hat. Hatten die ESF-Geforderten den glei-
chen, einen geringeren oder einen groBeren Arbeitsmarkterfolg gehabt, wenn
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sie ohne ESF-Unterstiitzung, also ohne das ESF-Unterhaltsgeld und/oder ohne
ESF-Modul an der Weiterbildung, teilgenommen hatten? Auch hierzu setzt die
Antwort voraus, dass eine Vergleichsgruppe mit moglichst dhnlichen Merkma-
len betrachtet wird — nun aus dem Kreis der Teilnehmerf/innen an Weiterbil-
dungsmaBnahmen ohne ESF-Ergdnzung.

Mit der ersten Frage folgt die Untersuchung zundchst dem (iblichen Ansatz ei-
nes quasi-experimentellen Designs zur statistischen Kontrolle des interessierenden
Ubergangs in Beschaftigung mithilfe einer méglichst dhnlichen Vergleichsgruppe
von ,Bestandsarbeitslosen” (in der Zeit des MaBnahmeeintritts der Teilnehmer/
innen), die nicht teilgenommen haben und (zundchst) weiterhin auf dem Arbeits-
markt waren.® Fiir die Teilnehmenden kann angenommen werden, dass sie ihre
WeiterbildungsmaBnahme nicht abbrechen wollten. Ob sie deshalb wahrend der
Teilnahme weniger intensiv nach Arbeit suchen als nichtteilnehmende Arbeitslose,
wird noch empirisch zu priifen sein. Daneben kann erwartet werden, dass sie von
den fiir die Teilnahme verantwortlichen Arbeitsvermittlern in der Regel keine Auf-
forderung zu einem MaBnahmeabbruch zugunsten einer Arbeitsaufnahme erhal-
ten. Deshalb kann angenommen werden, dass die nichtteilnehmenden Arbeitslosen
zumindest kurzfristig betrachtet auf dem Arbeitsmarkt erfolgreicher sind als die
Teilnehmenden.

Im Rahmen des hier verfolgten analytischen Konzepts von Beschaftigungsfa-
higkeit erscheint die im Vergleich mit den Arbeitslosen implizierte Definition der
Teilnahmezeit als verschenkte Suchzeit problematisch. Teilnehmer, die die ange-
strebte Qualifikation erwerben wollen bzw. fiir die eine erfolgreiche Weiterbildung
notwendig erscheint, waren grundsatzlich im Nachteil, denn sie hatten stattdessen
- so die libliche These zum Lock-in-Effekt - die Zeit fiir eine intensive Arbeitsu-
che nutzen kénnen. Aus einer arbeitsmarktpolitischen Sicht, in der eine mdglichst
schnelle Wiedereingliederung auch unabhangig von der Beschaftigungsqualitat
das oberste Ziel der Férderung ist, missten WeiterbildungsmaBnahmen mdglichst
kurze Laufzeiten haben. Zugespitzt formuliert miisste jede VollzeitmaBnahme kon-
traproduktiv erscheinen oder die MaBnahmen missten als ,Warteschleifen” so
konzipiert werden, dass das Bildungsziel nachrangig ist. Deshalb wird hier davon
ausgegangen, dass eine Teilnahme bis zum geplanten MaBnahmeende rational ist.
Sie muss nicht notwendig ausschlieBen, dass die Teilnehmenden aktiv nach Arbeit
fiir die Zeit im Anschluss an die MaBnahme suchen und dabei womdglich sogar

90 Daneben wurde eine weitere Vergleichsgruppe von Nichtteilnehmer/innen gebildet, die zum Zeitpunkt des MaB-
nahmeaustritts der ESF-Geforderten aus einem Beschaftigungsverhaltnis in Arbeitslosigkeit tibergingen. Diese Ver-
gleichsgruppe wurde gebildet, um den Wettbewerb auf dem Arbeitsmarkt nach MaBnahmeende zu simulieren. Aus
Platzgriinden wird hier auf die Préasentation der Ergebnisse verzichtet. Vgl. ausfihrlich zu den fiir die ESF-Férderung
relativ positiven Befunden der vergleichenden Ereignisanalyse Deeke u.a. (2009: 123 ff.).
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mittel- oder langerfristig z. B. unter dem Aspekt der Nachhaltigkeit der gefundenen
Beschaftigungsverhaltnisse betrachtet erfolgreicher sind als die nichtteilnehmen-
den friihen Stellenfinder.

Zur Beantwortung der Frage nach dem added value der ESF-Férderung im Ver-
héltnis zur ergdnzten gesetzlichen Forderung wurde eine Vergleichsgruppe von
Personen herangezogen, die in der gleichen Zeit ebenfalls an beruflichen Weiterbil-
dungsmaBnahmen teilgenommen haben. Sie sollten sich von den ESF-geférderten
Personen moglichst nur darin unterscheiden, dass sie entweder bezogen auf ESF-
Teilnehmende mit ESF-Modul in einer MaBnahme ohne Modul waren. Oder sie hat-
ten im Vergleich mit den Nichtleistungsbezieher/innen unter den ESF-Geférderten,
die das ESF-Unterhaltsgeld bekamen, nur unter der erschwerten Bedingung teilge-
nommen, dass sie weder vom ESF noch aus den Mitteln des SGB Il eine Leistung
zum Lebensunterhalt bekamen. Daher ist diese Vergleichsgruppe nicht reprasenta-
tiv fiir die SGB IlI-FoW insgesamt.

Fiir diesen Vergleichsgruppenansatz ist ein Lock-in-Effekt analytisch nicht re-
levant, weil beide Gruppen an MaBnahmen teilgenommen hatten. Wichtig ist hier,
dass Teilnehmer/innen ohne Unterhaltsleistung der gesetzlichen Forderung und
auch ohne ESF-Unterstiitzung im Unterschied zu den Teilnehmer/innen mit ESF-
Unterhaltsgeld es sich offenbar leisten konnten, ohne eine Leistung zum Lebensun-
terhalt auszukommen. Von den ESF-Teilnehmer/innen ohne gesetzlichen Anspruch
auf eine Leistung zum Lebensunterhalt kann dagegen angenommen werden, dass
sie ohne das ESF-Unterhaltsgeld nicht teilgenommen hatten, d. h. dazu nicht in der
Lage gewesen waren. Deshalb wére es schon ein positiver Effekt der ergdnzenden
ESF-Férderung, wenn diese Personen nach der MaBnahme den gleichen Erfolg auf
dem Arbeitsmarkt gehabt hitten wie die Nichtleistungsbezieher/innen ohne ESF-
Férderung. In dhnlicher Weise kann die Ergdnzung der FoW mit einem ESF-Modul
betrachtet werden. Zumindest fiir die vielen Falle, in denen mit dem allgemein
bildenden Modul (z.B. zur Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse oder
Mathematik fiir Altere) liberhaupt erst die Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Teil-
nahme an der Weiterbildung geschaffen werden sollte, kann ein anschlieBender
Erfolg auf dem Arbeitsmarkt, der anndhernd dem Erfolgsgrad nach einer Teilnahme
ohne Modul entspricht, ebenfalls als positiver Effekt interpretiert werden.

Zur Erfolgsmessung wurde in der Analyse unterschieden zwischen einem Uber-
gang in Erwerbstitigkeit nach der Teilnahme (bzw. bei den Nichtteilnehmer/innen
aus der Arbeitslosigkeit) und der Nachhaltigkeit dieser Tatigkeit als eine spezifi-
sche Dimension ihrer Qualitit. Uberginge wurden mit zwei ZielgréBen betrachtet
(Deeke u.a. 2009). Erstens interessieren Uberginge in Erwerbstitigkeit gleich wel-
cher Qualitat, d.h. im Spektrum von Geringfiigigkeit, sozialversicherungspflichti-
ger Beschaftigung bis hin zu selbstdndiger Erwerbstétigkeit, einschlieBlich auch
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geforderter Beschaftigung bzw. Selbstandigkeit. Als zweite ZielgroBe wurde der
Ubergang in ein ungeférdertes sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsver-
haltnis gewdhlt, um den Effekt der WeiterbildungsmaBnahme unter einem weite-
ren Aspekt der Qualitdt der aufgenommenen Erwerbstatigkeit betrachten zu kon-
nen. Die Analyse zur Nachhaltigkeit wurde konzentriert auf die Aufnahme einer
ungeforderten sozialversicherungspflichtigen Beschiftigung (Baas/Deeke 2009).
Hierzu wurden wiederum zwei ZielgréBen betrachtet: erstens die Aufnahme eines
Beschaftigungsverhaltnisses, das langer als ein halbes Jahr andauert, und zweitens
einer Beschaftigung, die langer als ein Jahr andauert.

Voraussetzung fiir die Wirkungsanalysen sind Langsschnittdaten zu den Er-
werbsverldufen der ESF-geférderten Teilnehmer/innen einschlieBlich der Teilnahmen
an der Weiterbildung sowie entsprechende zeitgleiche Daten zu den Personen aus
den Vergleichsgruppen. Diese Daten wurden im Auftrag der Begleitforschung von
infas mit einer Panelbefragung einer bundesweit reprasentativen Stichprobe von
Personen erhoben, die in Jahren 2000 bis 2002 im Rahmen des ESF-BA-Programms
an einer MaBnahme der beruflichen Weiterbildung teilgenommen und spatestens
Ende 2002 beendet hatten, sowie mit einer entsprechenden Befragung der Ver-
gleichsgruppen (vgl. infas 2006). Dabei handelte es sich bei den ESF-geforderten
Teilnehmerf/innen um eine Vollerhebung in jedem zweiten Arbeitsamtsbezirk. Zur
Umsetzung des Vergleichsgruppenkonzepts wurden mithilfe einiger Prozessdaten
aus den Datenbanken der BA in den gleichen Regionen méglichst dhnliche Personen
mit einem exakten Vormatching ermittelt, die dann zeitgleich befragt wurden. Die
Erstbefragung wurde in der Zeit von Ende 2003 bis Mai 2004 schriftlich postalisch
durchgefiihrt. Von Ende 2005 bis zum Friihjahr 2006 wurden alle Personen, die in der
Erstbefragung geantwortet hatten, mit einem computergestitzten Telefoninterview
noch einmal befragt. Damit sollten insbesondere Informationen zum zwischenzeit-
lichen Erwerbsverlauf in Form eines retrospektiven Langsschnitts erhoben werden.

Fiir die Wirkungsanalyse wurden die Daten der zwei Befragungen zu einem
Ldngsschnittdatensatz verkniipft. Damit standen die Angaben von jeweils mehr
als 11.000 Personen mit einer ESF-geforderten Teilnahme und einer nur mit dem
SGB Il geférderten Teilnahme zur Verfligung sowie von 4.700 Arbeitslosen ohne
Teilnahme aus dem Bestand zur Zeit des MaBnahmeeintritts der ESF-Geforderten
(,Bestandsarbeitslose") (vgl. Tabelle C.2.12).°" Die Analyse erfolgte in zwei Schrit-
ten, d.h. zundchst mit einem statistischen Propensity Score-Matching und an-
schlieBend mit ereignisanalytischen Verfahren.

91  Die Anzahl der Vergleichspersonen war durch die Budgetgrenzen fiir die Befragungskosten begrenzt. Nicht beriick-
sichtigt ist hier eine weitere befragte Vergleichsgruppe von im Langsschnitt rund 3.000 auswertbaren Personen, die
zum Zeitpunkt des MaBnahmeaustritts der ESF-Geférderten aus sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung in
Arbeitslosigkeit tibergegangen waren - vgl. dazu FuBnote 90.
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Tabelle C.2.12: Panelbefragung ESF-FoW und Vergleichsgruppen

Erstbefragung Wiederholungsbefragung
Erhebunaszeitounkt 30. Oktober 2003 12. Dezember 2005
S bis 5. Mai 2004 bis 13. Mérz 2006

schriftlich-postalische Befragung
mit zwei schriftlichen Mahnakti-

Erhebungsmethode onen, . C"ATI—Befragung bei realisierten
CATI-Erhebung vom 8. bis 28. Féllen der Erstbefragung
April 2004 bei Nonrespondents der
Arbeitslosen
ESF-TN: n=12.663 n=6.273
Stichprobe realisiert SGB III-TN:  n=13.473 n=7.360
Bestandsalo: n=6.440 n=3.409

ESF-Teilnehmer/innen: n=11.346
SGB Ill-Teilnehmer/innen: n=11.997
Bestandsarbeitslose: n=4.706

auswertbarer Langs-
schnitt

Quelle: Deeke u.a. 2009: 26.

Zur Schatzung des Propensity Score, also der Teilnahmewahrscheinlichkeit der
ESF-Geforderten und der Personen der jeweiligen Vergleichsgruppe als Vorausset-
zung der Bildung statistischer Zwillinge, wurden neben den wenigen Prozessdaten
aus dem Vormatching beim Ziehen der Stichproben zusatzlich analytisch relevan-
te Daten aus den Befragungen herangezogen (zur Deskription vgl. unten Kapitel
C.2.3.3.1). Damit sollten die Unterschiede zwischen der Teilnahmegruppe und der
Vergleichsgruppe kontrolliert werden. Die Matchinganalyse erlaubt dann mit der
Berechnung von Differenzen in den ErgebnisgréBen zwischen Teilnahme- und Ver-
gleichsgruppe eine Schatzung des durchschnittlichen MaBnahmeeffekts.

Dieses konventionelle Vorgehen beinhaltet fiir die hier verfolgte Fragestellung
jedoch zwei Probleme. Erstens kann mit dem Matchingverfahren nur die Wahr-
scheinlichkeit vergleichend geschitzt werden, mit der die zwei Gruppen zu einzel-
nen Zeitpunkten im Beobachtungszeitraum den interessierenden Status innehaben.
Der Beschiftigtenstatus ist jedoch ein Saldo aus Ubergingen in und Abgingen
aus Beschaftigung bis zum jeweiligen Zeitpunkt seit Beginn des Beobachtungszeit-
raums. Eine spezifisch auf Uberginge in Beschiftigung gezielte Wirkungsanalyse
ist damit also nicht mdglich. Zweitens kdnnen eventuelle weitere Einflussfaktoren
auf den Arbeitsmarkterfolg neben der (Nicht-)Teilnahme inhaltlich nicht betrachtet
werden. Sie konnen lediglich bei der Schatzung des Propensity Score als Match-
kriterium kontrolliert werden (vgl. oben). Eine kausalanalytische Perspektive kann
deshalb mit dem statistischen Matching letztlich nicht realisiert werden.

Deshalb wurden im zweiten Schritt ereignisanalytische Verfahren angewendet.
Die ereignisanalytische Modellierung hat gegeniiber der Zeitpunktbetrachtung der
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Matchinganalyse neben der mdglichen Berlicksichtigung von Zensierungen® den
Vorteil, dass der Eintritt eines Ereignisses - hier des Ubergangs in Beschaftigung -
im Zeitverlauf modelliert werden kann. Dazu wurden erstens die Ubergangsraten
der Gruppen in Beschiftigung bzw. nachhaltige Beschiftigung berechnet (Pro-
dukt-Limit-Schitzer bzw. Kaplan-Meier-Schatzer). Dabei handelt es sich um ein
deskriptives Verfahren, mit dem die kumulierten Ubergangsraten vergleichend ge-
genlibergestellt werden. Die strukturelle Gleichheit der ESF-Gruppe und jeweiligen
Vergleichsgruppe wird dabei ausschlieBlich Gber das Vormatching bei der Stichpro-
benziehung hergestellt, unterliegt also dem Vorbehalt einer fehlenden Kontrolle
unbeobachteter Heterogenitat. Im zweiten Schritt wurde deshalb eine nun kausal-
orientierte Analyse bei Kontrolle weiterer aus den Befragungen gewonnener Merk-
male als potenzielle Einflussfaktoren auf den Beschaftigungserfolg durchgefiihrt.
Dabei handelt es sich Ubergangsratenmodelle, die eine regressionsanalytische
Schitzung (Cox-Regression) der Ubergangswahrscheinlichkeit in Abhingigkeit von
der MaBnahmeteilnahme und weiteren Variablen (z. B. aktive Arbeitsuche wihrend
und nach der Teilnahme) unabhéngig von der Dauer des Beobachtungszeitraums
erlaubt.

Im folgenden Teilkapitel zu den Ergebnissen der Untersuchung werden vorab
deskriptive Informationen zu den Merkmalen der Stichproben und damit zu den
in den Modellen herangezogenen Variablen gegeben. Die wirkungsanalytischen
Befunde werden dann zunéchst fiir den Vergleich mit arbeitslosen Nichtteilneh-
mer/innen, danach fiir den Vergleich mit Teilnehmer/innen ohne erginzende ESF-
Forderung berichtet. Dabei wird aus Platzgriinden weitgehend auf eine differen-
zierte Vorstellung der in den IAB-Forschungsberichten ausfiihrlich prasentierten
Befunden zu Subgruppen verzichtet (vgl. Deeke u.a. 2009; Baas/Deeke 2009).
Auch die dort berichteten Befunde zum statistischen Matching werden hier nur
nachrichtlich erwdhnt.** Im Vordergrund steht die ereignisanalytische Wirkungs-
untersuchung mit ihnrem maximalen Beobachtungszeitraum von sechs Jahren nach
Teilnahmebeginn der ESF-geforderten Personen der Jahre 2000 bis 2002, d. h. die
vergleichende Beschreibung der im Zeitverlauf kumulierten Ubergangsraten und
die Ergebnisse der kausalanalytischen Schitzung der Ubergangsratenmodelle - hier

92 Kontrolliert wurden zeitliche Zensierungen (Rechtszensierung) und das ,konkurrierende Risiko" eines spéteren
Ubergangs zunéchst nichtteilnehmender Arbeitsloser in eine WeiterbildungsmaBnahme.

93 Um angesichts der zahlreichen rechtszensierten, beim Matching also nicht verwendbaren Félle hinreichende Fall-
zahlen nutzen zu konnen, wurden die Matchinganalysen auf einen Beobachtungszeitraum von 24 Monaten nach
MaBnahmebeginn beschrénkt. In einer vorldufigen Auswertung der Daten aus der Erstbefragung hatten Deeke und
Kruppe noch einen Beobachtungszeitraum von 48 Monaten verwendet, dies aber mit einem dramatischen Schwund
bei den Fallzahlen bezahlt (Deeke/Kruppe 2006). Schon deshalb ist diese friihe Matchinganalyse riickblickend selbst-
kritisch zu bewerten. Ihre Ergebnisse sind zudem nun auch deshalb tberholt, weil die Paneldaten noch nicht genutzt
werden konnten und deshalb die hier berichtete Langsschnittuntersuchung nicht moglich war. Auch die Ergebnisse
von Kruppe und Rudloff (2008) sind tberholt, weil sie in ihrer Wirkungsanalyse der ESF-FoW im gleichen Zeitraum
nur mit statistischem Matchingverfahren gearbeitet und dabei nur Prozessdaten genutzt haben.
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eingegrenzt auf die Frage nach Ubergingen in ein ungeférderte sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung.

2.3.3 Ergebnisse

2.3.3.1 Deskription der Stichproben - Modellvariablen

Die reprasentativen Befragungen der ESF-geférderten Teilnehmer/innen der drei
Jahre von 2000 bis 2002 beziehen sich auf rund 80 Prozent der Forderfalle der
gesamten Laufzeit des Programms von Anfang 2000 bis zum Herbst 2008. Daher
dirften die personellen Merkmale der befragten Personen im GroBen und Ganzen
den Merkmalsstrukturen entsprechen, die weiter oben in diesem Kapitel unter dem
Aspekt der Zielgruppenerreichung fiir den geférderten Personenkreis mithilfe der
aufbereiteten Monitoringdaten beschrieben wurden. Abgesehen von einer gravie-
renden Abweichung bei den Angaben zur Berufsausbildung liegen die Anteile un-
gefdhr auf gleicher Hohe.**

Von den befragten ESF-FoW-Teilnehmer/innen hatten ihren Angaben zufolge
12,5 Prozent keine abgeschlossene Berufsausbildung oder nur den Abschluss eines
Teilfacharbeiters (Tabelle C.2.13), wéhrend in den Monitoringdaten zu allen Férder-
féllen der gesamten Laufzeit des Programms fast ein Drittel keine abgeschlossene
Berufsausbildung hatte (Tabelle C.2.3). Dazu kann vermutet werden, dass die be-
fragten Migranten auf die Frage nach ihrer beruflichen Qualifikation unabhéngig
davon geantwortet hatten, ob ihre im Ausland erworbene Qualifikation in Deutsch-
land anerkannt ist oder nicht, wahrend im Monitoring der BA eine nicht anerkannte
Berufsausbildung nicht registriert wurde, diese Personen demnach als Félle ohne
Berufsausbildung erfasst wurden.®®

Die Merkmalsstrukturen der Stichprobe der nur aus Mitteln des SGB Ill gefor-
derten Teilnehmer/innen an den WeiterbildungsmaBnahmen und der Arbeitslosen-
stichprobe weichen dagegen erheblich von der Struktur aller SGB IlI-Teilnehmer/
innen bzw. dem Arbeitslosenbestand ab, weil sie mit Bezug auf die Merkmalsstruk-
tur der ESF-Geférderten im Vormatching entsprechend selektiv gezogen wurden.
Dies betrifft zum einen die regionale Verteilung im West-Ost-Verhaltnis mit einem
im Vergleich zur SGB IlI-FoOW bzw. den Arbeitslosen insgesamt lberproportiona-
len Anteil der ostdeutschen Personen (entsprechend dem ostdeutschen Anteil bei
den ESF-FoW). Zum anderen gilt dies fiir die personellen und erwerbsbiografischen

94 Im Vergleich der Bruttostichproben mit den auswertbaren Nettostichproben konnten nur marginale Abweichungen
aufgrund des Antwortverhaltens festgestellt werden, d. h. keine nennenswerte strukturelle Verzerrung - vgl. infas
2006.

95 Vgl. dazu auch weiter unten das Kapitel C.4.3 zur gesonderten Auswertung der Befragungsergebnisse zu den Mi-
granten.
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Merkmale. So waren in den Jahren 2000 bis 2002 unter den ohne ESF-Erganzung
geférderten Teilnehmer/innen rund 22 Prozent Nichtleistungsbezieher/innen, fiir
die nur die MaBnahmekosten im Rahmen des SGB Il finanziert wurden (Tabelle
C.2.2). In der auswertbaren Befragtenstichprobe der SGB IlI-Gef6rderten sind es
dagegen rund 49 Prozent, bei den Bestandsarbeitslosen 30 Prozent (Tabelle C.2.13).
Und in der SGB IlI-FbW-Stichprobe sind z. B. 16 Prozent ohne abgeschlossene Be-
rufsausbildung, unter allen Férderféllen (einschl. ESF) der Gesamtlaufzeit des Pro-
gramms waren es dagegen 29 Prozent (Tabelle C.2.3). Die Untersuchungsergebnisse
zu den Wirkungen der Weiterbildung auf die Arbeitsmarktchancen der allein im
Rahmen des SGB Il geférderten Personen diirfen deshalb nicht als Befunde zu der
Effektivitat der gesetzlichen FoW insgesamt interpretiert werden.

Einige der in der Tabelle C.2.13 aufgefiihrten Merkmale betreffen inhaltliche
Aspekte, zu denen es in den Prozessdaten der BA keine Informationen gibt, die
also nur mit den Befragungen ermittelt werden konnten. Dabei handelt es sich
um Variablen, die in der im Folgenden ergebnisorientiert berichteten Untersuchung
zusammen mit den Prozessdaten des Vormatching in die Schatzung des Propensity
Score fiir die Matchinganalyse und als potenzielle EinflussgroBen in die Kausalmo-
delle zur Schitzung der Ubergangswahrscheinlichkeit in Beschiftigung eingegan-
gen sind. Deshalb sind sie hier lediglich in ihrer dazu zusammengefassten Dicho-
tomisierung wiedergegeben, beruhen aber zum Teil auf differenzierteren Angaben
aus der Befragung (vgl. dazu die Variablenliste und die Fragebdgen in: infas 2006).
An dieser Stelle sei nur auf zwei inhaltlich relevante Variablen zum Verhalten der
befragten Personen hingewiesen.

Alle Weiterbildungsteilnehmer/innen wurden u.a. gefragt, wer ihnen die Teil-
nahme an der MaBnahme vorgeschlagen hatte. Als Antwortvorgabe wurden das
Arbeitsamt, das Sozialamt, sonstige Einrichtungen (z.B. der Bildungstriger), Be-
kannte und Verwandte sowie ,sonstige Personen” aufgefiihrt. Zudem gab es die
Antwortmdglichkeit ,Niemand, hatte mich selbst darum bemiiht". Immerhin gaben
um die 40 Prozent der Teilnehmer/innen an den ESF-FoW und den SGB IlI-FbW an,
dass sie aufgrund ihrer eigenen Initiative teilgenommen hatten.
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Tabelle C.2.13: Ausgew#hlte Merkmale der Stichproben der Teilnehmer/innen mit ergénzender
ESF-Férderung, nur mit SGB IlI-Férderung und der arbeitslosen Nichtteilnehmer/

innen in Prozent

gesamt = 100 Prozent
Eintrittshalbjahr
Halbjahr 1 2000
Halbjahr 2 2000
Halbjahr 1 2001
Halbjahr 2 2001
Halbjahr 1 2002
Halbjahr 2 2002
Arbeitsmarkt Cluster
Cluster la

Cluster lb

Cluster Ic

Cluster lla

Cluster llb

Cluster llla

Cluster Illb

Cluster lllc

Cluster IV

Cluster Va

Cluster Vb

Cluster Ve

Geschlecht

Manner

Frauen

Dauer Arbeitslosigkeit (gruppiert)
bis 12 Monate

13 Monate und ldnger
fehlende Angabe
Dauer vorher nicht erwerbstatig
(Jahre)

SGB Ill-Leistung zum Lebens-
unterhalt

nein

ja

Sozialhilfe vorher
nein

ja

keine Angabe
Altersgruppen (bei Eintritt)
bis unter 25 Jahre

25 bis unter 35 Jahre
35 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter

ESF-FbW
11.346

16,1
249
278
1.8
15,6

3,7

7,5
39,2
4,3
8,1
14,7
28
3.4
93
1.6
1.1
59
2,2

S
62,5

56,6
434

82,5
17,5

9,5
34,0
46,5
10,0

Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

nur SGB IlI-FoW
11.997

19,4
23,0
24,1
12,4
16,7

43

7,2
33,0
4,0
8,1
14,9
3.7
43
1.8
2,0
1.6
7,1
2,5

374
62,6

489
51,1

9815
6,5

9.4
31,4
473
12,0

Arbeitslose
4.706

8,3
39,0
4,0
8,4
13,6
3,0
8i5
10,2
13
1.5
58
19

41,5
58,5

69,1
8,0
22,8

1,65

29,7
70,3

9819
51
09

12,9
31,7
43,6
11,8
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Fortsetzung Tabelle C.2.13

ESF-FoW nur SGB IlI-FoW Arbeitslose
gesamt = 100 Prozent 11.346 11.997 4.706
hochster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule 1,1 20,5 24,2
Realschule/POS Klasse 10 52,7 57,6 47,4
Abitur/EOS Klasse 12 34,0 20,3 20,1
keine Angabe 2,2 1.6 8,4
beruflicher Abschluss
kein Abschluss/Teilfacharbeiter 12,5 13,7 16,1
Lehre/(Berufs-)Fachschule 54,8 67,6 62,8
(Fach-)Hochschule 31,1 17,1 15,7
keine Angabe 1,6 1,6 54
letzte berufliche Tatigkeit
Un-/Angelernte 18,8 25,6 25,5
Facharbeiter 12,6 17.8 21,2
Fachangestellte 36,2 39,7 34,1
Beamte 2,7 0,7 0,8
Azubis 3,0 2,7 5,6
selbstdndig 10,7 51 41
noch nie erwerbstatig 11,0 4,2 55
keine Angabe 50 43 3,2
Migranten?
Deutsche ohne Spataussiedler 70,9 85,1 88,3
Spétaussiedler/in 16,8 7.9 53
Auslander/in 12,3 7,0 6,3
gesundheitliche Beeintrachtigung
nein 86,6 85,8 80,4
ja 99 nn 14,3
keine Angabe 3,5 3,1 54
Kinder im Haushalt
nein 41,3 38,5 44,4
ja 55,0 57,0 484
keine Angabe 3,7 4,5 7.2
Zusammenleben mit Partner
nein 31,7 32,3 341
ja 64,3 63,9 59,8
keine Angabe 4,0 38 6,1
Initiative zur MaBnahme-
teilnahme
Fremdinitiative 60,1 56,4
Eigeninitiative 39,9 43,6
durchschn. Dauer der MaBnahme
(Monate) 11,56 12,04
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ESF-FoW nur SGB IlI-FbW Arbeitslose
gesamt =100 Prozent 11.346 11.997 4.706
ESF-Modul
nein 62,0 100
ja 38,0 -
Umschulung
nein 88,4 87.0
ja 1,6 13,0
Praktikum
nein 27,6 28,9
ja 70,4 69,1
keine Angabe 2,0 2,0
MaBnahmetrager
nicht wirtschaftsnah 72,1 72,0
wirtschaftsnah 20,8 21,6
keine Angabe 7,2 6,4
Teilnahme bis zum MaB-
n:\hr:een(eieb S * 859 859
Zertifikat
kein qualifiziertes Zertifikat 40,7 38,7
Kammerzeugnis 23,0 26,3
Zeugnis der Einrichtung 36,4 35,0
aktive Arbeitsuche wihrend der
MaBnahme
nein 13,4 1,9
ja 86,6 88,1
aktive Arbeitsuche
nein 7.5 11,3
ja 92,5 88,7
W der AA/ARGE wihrend der
MaBnahme
nein 85,5 84,6
ja 7,0 8,2
keine Angabe 7.5 7.2

Quelle: Deeke u.a. 2009: 184 ff.

Die in der Tabelle berichteten Anteile der Personen, die wahrend ihrer Weiterbildung
aktiv nach Arbeit gesucht hatten (nicht ganz 90 Prozent) bzw. der Personen unter
den ESF-Teilnehmer/innen und den Arbeitslosen, die Gberhaupt aktiv gesucht hat-
ten (um 90 Prozent), beruhen auf einer detaillierten Frage nach der Nutzung unter-
schiedlicher Suchwege. Fiir die Teilnehmer/innen an der ESF-FoW und SGB IlI-FoW
war diese Frage zudem differenziert gestellt: fiir die Zeit wahrend der MaBnahme
und danach. Die hier verwendete Variable ,aktive Arbeitsuche" ist ein Konstrukt aus
den unterschiedlichen Antwortvorgaben, zu denen auch ,habe nicht gesucht” und
JVermittlervorschlag abgewartet" gehdrten. Wenn nur eine dieser zwei Vorgaben
oder beide genannt wurden, galt dies als ,keine aktive Arbeitsuche”.
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2.3.3.2 Wirkungen fiir die ESF-geférderten Teilnehmer/innen im Vergleich zu
nichtteilnehmenden Arbeitslosen

Die Analyse der Effekte der ESF-geforderten Teilnahme an einer Weiterbildungs-
maBnahme interessiert hier zundchst unter dem Aspekt, was aus den Gefrderten
geworden ware, wenn sie nicht an einer MaBBnahme teilgenommen hatten, ein
Wechsel in eine ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschdftigung also
nur aus Arbeitslosigkeit heraus infrage gekommen ware. Dazu wird zunachst
kurz auf die an anderer Stelle ausfiihrlicher vorgestellten Befunde der Matching-
analyse eingegangen (vgl. Deeke u.a. 2009: 93 ff.). AnschlieBend werden die
wichtigsten Ergebnisse der ereignisanalytischen Untersuchung zum Vergleich der
Uberginge zwischen diesen Personen und arbeitslosen Nichtteilnehmer/innen in
der Zeit ab MaBnahmebeginn der ESF-Geférderten vorgestellt (vgl. Deeke u.a.
2009: 97 ff.; Baas/Deeke 2009: 22 ff.).

In der auf der Schdtzung des Propensity Score beruhenden Matchingana-
lyse wird der Erwerbsstatus der ESF-Teilnehmer/innen in einem Zeitraum von
24 Monaten seit MaBnahmebeginn verglichen mit dem Erwerbsstatus der ihnen
in analytisch zentralen Charakteristika dhnlichen ,Bestandsarbeitslosen” im ent-
sprechenden Zeitraum ab dem MaBnahmebeginn als fiktiven Eintrittszeitpunkt.
Fiir jeden Monat seit dem Eintritt in die MaBnahme (ESF-Teilnehmergruppe) bzw.
dem fiktiven Eintrittsdatum (Vergleichsgruppe der Arbeitslosen) wird festgestellt,
ob ein ungefordertes sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis
bestand oder nicht. Aus der Differenz der Anteile einer solchen Beschéaftigung
zwischen der Teilnahmegruppe und der Vergleichsgruppe ergibt sich der durch-
schnittliche Effekt (Average Treatment Effect = ATT) der MaBnahme zu jedem be-
trachteten Monat.

Im Ergebnis zeigt sich, dass die ESF-Gruppe eine im Durchschnitt geringere
Beschaftigungswahrscheinlichkeit aufweist als die Gruppe der arbeitslosen Nicht-
teilnehmer/innen. Fiir das Bundesgebiet insgesamt betrégt die Differenz im ersten
Halbjahr bis zu 20 Prozentpunkte, verringert sich aber in der Folgezeit so weit, das
am Ende des zweijdhrigen Beobachtungszeitraums die ESF-Gruppe nahezu das
Niveau der Vergleichsgruppe der Nichteilnehmer/innen erreicht. Dieses Ergebnis
ergibt sich auch bei den getrennten Matchinganalysen fiir die alten und die neuen
Bundeslander sowie fiir die gesondert betrachtete Gruppe der Nichtleistungsbe-
zieher/innen.

Das Ergebnis entspricht dem Ublichen Befund vergleichbarer Analysen. Auf-
grund des sogenannten Lock-in-Effekts — hier ohne normative Implikation deskrip-
tiv als Teilnahmeeffekt bezeichnet - ergibt sich in der kurzfristigen Betrachtung
ab MaBnahmebeginn ein negativer MaBnahmeeffekt auf die Beschaftigungswahr-
scheinlichkeit. Wahrend die Teilnehmer/innen mit der Orientierung auf den MaB-
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nahmeabschluss einen guten Grund haben, nicht vorzeitig auszuscheiden, sind die
Nichtteilnehmenden allein auf eine direkte Beschaftigungsaufnahme verwiesen.

Im Unterschied zur Matchinganalyse kdnnen mithilfe der nichtparametrischen
Ubergangsraten (Kaplan-Meier-Schitzer der Uberlebensfunktion) die Ubergange in
den interessierenden Zielzustand unter Berlicksichtigung zeitlicher Zensierungen
(kein Ubergang in Beschaftigung bis zum durch den Antwortzeitpunkt bestimmten
Ende der individuellen Beobachtung) und konkurrierender Risiken (hier der Wechsel
von arbeitslosen Nichteilnehmer/innen in eine MaBnahme oder bei den Teilneh-
mer/innen in eine weitere MaBnahme) geschitzt werden. Betrachtet wird der erste
Ubergang in den Zielzustand, also in ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung. Dies ist nun fiir einen Beobachtungszeitraum von bis zu sechs Jah-
ren seit Eintritt in die WeiterbildungsmaBnahme bzw. fiktivem Eintrittsmonat der
Vergleichspersonen maglich.

Wie erwartet ist deutlich erkennbar, dass die Ubergangsrate der Bestands-
arbeitslosen zunachst hoher ist als die Ubergangsrate der Teilnehmenden (Ab-
bildung C.2.1). Dies gilt fiir die Zeit der in der Abbildung eingetragenen durch-
schnittlichen MaBnahmedauer von zwdlf Monaten, indiziert also den bindenden
Teilnahmeeffekt. In der Zeit danach weisen jedoch die ESF-Geforderten eine
deutlich hghere Ubergangsrate in ungeforderte sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung auf. Die Kurven kreuzen sich nach ungefihr 16 Monaten. Die Uber-
gangswahrscheinlichkeit ist ab diesem Zeitpunkt fiir die ESF-Teilnehmer/innen
eindeutig hoher. Die Inzidenzrate der ESF-Gruppe liegt mit 0,014 iiber der Inzi-
denzrate der Bestandsarbeitslosen von 0,012.%¢ Der Log-Rank-Test ergibt einen
statistisch signifikanten Unterschied der zwei Gruppen.

Dieses Ergebnis ergibt sich auch in der gesonderten Schétzung fiir West-
deutschland (Abbildung C.2.2), nicht jedoch fiir Ostdeutschland (Abbildung C.2.3).
In den neuen Bundeslandern kreuzen sich die Kurven erst relativ spat nach mehr als
zwei Jahren. Danach liegt die Ubergangsrate der Teilnehmer/innen zwar etwas tiber
der Ubergangsrate der Nichtteilnehmenden. Anders als fiir das Bundesgebiet insge-
samt und die alten Bundeslander ist der Unterschied hier jedoch nicht signifikant.

96  Die Inzidenzrate kann als mittlere monatliche Rate aufgefasst werden und stellt die geschétzte monatliche Uber-
gangsrate pro Zeitintervall (Monate) dar. Sie ergibt sich aus der Zahl der Fille dividiert durch die Personenmonate,
wobei die Personenmonate der Summe der beobachteten Monate aller Personen entsprechen.
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Abbildung C.2.1: Ubergang in eine ungefdrderte sozialversicherungspflichtige Beschiftigung

Vergleich von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen mit Bestandsarbeitslosen
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0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn
M KI ESF-Teilnehmende — ESF-Teilnehmende
KI Bestandsarbeitslose — Bestandsarbeitslose

Log-Rank-Test: p=0,000

Fallzahl: ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen: 11.288, Ereignisse: 4.911;
Bestandsarbeitslose: 4.639, Ereignisse: 1.596

Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,014; Bestandsarbeitslose: 0,012

Quelle: Deeke u. a. 2009: 97.

Abbildung C.2.2: Alte Bundeslinder: Ubergang in eine ungefdrderte sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung

Vergleich von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen mit Bestandsarbeitslosen
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Monate nach MaBnahmebeginn

M KI ESF-Teilnehmende — ESF-Teilnehmende
KI Bestandsarbeitslose — Bestandsarbeitslose

Log-Rank-Test: p=0,000

Fallzahl: ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen: 5.440, Ereignisse: 2.790;
Bestandsarbeitslose: 2.141, Ereignisse: 801

Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,018; Bestandsarbeitslose: 0,014

Quelle: Deeke u. a. 2009: 98
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Abbildung C.2.3: Neue Bundeslinder: Ubergang in eine ungeférderte sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung

Vergleich von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen mit Bestandsarbeitslosen
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Monate nach MaBnahmebeginn

M KI ESF-Teilnehmende — ESF-Teilnehmende
KI Bestandsarbeitslose — Bestandsarbeitslose
Log-Rank-Test: p=0,977
Fallzahl: ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen: 5.844, Ereignisse: 2.120;
Bestandsarbeitslose: 2.495, Ereignisse: 793
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,010; Bestandsarbeitslose: 0,010
Quelle: Deeke u. a. 2009: 99.

Abbildung C.2.4: Nichtleistungsbezieherfinnen: Ubergang in eine ungeférderte sozial-
versicherungspflichtige Beschaftigung

Vergleich von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen mit Bestandsarbeitslosen
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Monate nach MaBnahmebeginn
M KI ESF-Teilnehmende — ESF-Teilnehmende
KI Bestandsarbeitslose — Bestandsarbeitslose

Log-Rank-Test: p=0,000

Fallzahl: ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen: 6.383, Ereignisse: 2.987;
Bestandsarbeitslose: 1.386, Ereignisse: 472

Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,015; Bestandsarbeitslose: 0,012

Quelle: Deeke u. a. 2009: 100.
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Fiir die Teilstichprobe der Nichtleistungsbezieherf/innen findet sich wiederum ein
ahnliches Bild wie fiir die zwei Gruppen insgesamt im Bundesgebiet bzw. West-
deutschland (Abbildung C.2.4). Die Nichtleistungsbezieher/innen in der ESF-Gruppe
schneiden im Verhiltnis zu den Nichtleistungsbezieher/innen in der Vergleichs-
gruppe der Bestandarbeitslosen ohne Teilnahme noch besser ab. Ihre Inzidenzra-
te ist signifikant hoher als die Rate aller ESF-Teilnehmer/innen, wihrend sich die
Inzidenzrate der entsprechenden arbeitslosen Subgruppe nicht von der Rate der
Vergleichsgruppe insgesamt unterscheidet.

Erst mit einer regressionsanalytischen Schitzung der Ubergangswahrschein-
lichkeit (Cox-Regression: semiparametrisches Proportional-Hazards-Modell fiir
stetige Zeit) kann kontrolliert werden, ob es sich bei dem bisher nur deskriptiv
ermittelten Effekt der MaBnahme auf die Ubergangswahrscheinlichkeit um einen
kausalen Effekt handelt. Dabei werden neben der ESF-Teilnahme im Unterschied
zur Nichtteilnahme weitere Variablen in das Modell eingefiihrt, die zum Teil bereits
beim Vormatching der Stichprobenziehung und spater bei der Schatzung des Pro-
pensity Score fiir die Matchinganalyse verwendet wurden. Die strukturelle Gleich-
heit der Vergleichsgruppe mit der Gruppe der Teilnehmenden wird wie im deskrip-
tiven Vergleich der Ubergangsraten wieder iiber das Vormatching der Stichproben
und nun zusatzlich modellbasiert iiber die Kontrolle weiterer Merkmale hergestellt.
Auf diese Weise kann ermittelt werden, ob die Weiterbildungsteilnahme einen
signifikant eigenstandigen Einfluss hat neben anderen potenziellen Einflussfakto-
ren aus dem Spektrum analytisch relevant erscheinender Variablen zur regionalen
und personellen Heterogenitat der Teilnahmegruppe und Vergleichsgruppe.®’

Um den auf die Ubergangswahrscheinlichkeit negativ wirkenden Teilnahme-
effekt im Kausalmodell analytisch angemessen beriicksichtigen zu kénnen, wurde
ein Episodensplitting bezogen auf die Zeit der durchschnittlichen MaBnahmedauer
und die Zeit danach durchgefiihrt. Zunédchst werden nun die Ergebnisse fiir alle
Weiterbildungsteilnehmer/innen vorgestellt (Tabelle C.2.14) und anschlieBend ein
gesondert gerechnetes Modell, in dem die MaBnahmeabbrecher unter den Teilneh-
mer/innen ausgeschlossen waren (Tabelle C.2.15).

Wie erwartet zeigt sich fiir die Zeit der durchschnittlichen MaBnahmedauer der
Teilnahmeeffekt. Die ESF-geférderten Teilnehmer/innen haben eine deutlich geringere
Ubergangswahrscheinlichkeit als die arbeitslosen Nichtteilnehmer/innen. Fiir die Zeit

97  Die hazard ratios (exponierte Koeffizienten der Cox-Regression) lassen sich relativ einfach interpretieren. Ein hazard
ratio groBer als 1 zeigt im Verhéltnis zum Referenzmerkmal einen positiven Zusammenhang, ein hazard ratio klei-
ner als 1 einen negativen Zusammenhang. Zum Beispiel wiirde ein hazard ratio von 2,0 auf der Variable Geschlecht
mit den Auspragungen O fiir Manner und 1 fiir Frauen bedeuten, dass die Ubergangsrate (Ubergangswahrschein-
lichkeit) der Frauen doppelt so groB ist wie die der Ménner. Bei stetigen unabhingigen Variablen gilt, dass die in
den hazard ratios ausgedriickten Verhaltnisse der Ubergangsraten in den Einheiten der unabhingigen Variabel
ausgedriickt sind.
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danach zeigt sich jedoch ein positiver MaBnahmeeffekt. Fiir die ESF-Teilnehmer/in-
nen ergibt sich im Verhiltnis zur Vergleichsgruppe eine nahezu doppelte Ubergangs-
wahrscheinlichkeit in ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung.

Die Effekte der weiteren Merkmale gelten in den Modellen fir beide Gruppen.
Sie indizieren Einfliisse auf die Ubergangswahrscheinlichkeit, die unabhangig von
der Weiterbildungsteilnahme wirken. Dazu zahlen die bekannten personellen und
erwerbsbiografischen Effekte auf Beschaftigungschancen. So weisen Frauen eine
geringere Ubergangswahrscheinlichkeit auf. Gleiches gilt z.B. fiir Migranten im
Vergleich zu den deutschen Inldndern. Eine Idngere Dauer der vorherigen Arbeits-
losigkeit mindert Beschaftigungschancen, ebenso ein hoheres Alter. Die Zielgruppe
der Nichtleistungsbezieher/innen weist im Vergleich mit den Leistungsbezieher/
innen eine hohere Ubergangswahrscheinlichkeit auf. Unabhingig davon hat die
regionale Arbeitsmarktsituation in beiden betrachteten Zeitraumen einen starken
Einfluss auf die Ubergangswahrscheinlichkeit in ungeférderte sozialversicherungs-
pflichtige Beschaftigung.

Der positive MaBnahmeeffekt der ESF-geférderten Weiterbildung setzt daher
den selektiven Einfluss der personellen und regionalen Heterogenitat auf Beschaf-
tigungschancen nicht auBer Kraft. Interessant sind jedoch Unterschiede zwischen
den beiden Zeitrdumen. In der stirkeren Abweichung der hazard ratios von der
jeweiligen Referenz ist erkennbar, dass das Geschlecht zulasten der Frauen in der
Zeit nach der durchschnittlichen MaBnahmedauer von einem Jahr an Bedeutung
gewinnt, ebenso das Alter und die schulische Qualifikation. Zugleich nimmt die
chancenstrukturierende Relevanz anderer Merkmale ab. Nach einem Jahr hat sich
der zundchst starke negative Effekt einer [dngeren Dauer der Arbeitslosigkeit vor
dem (fiktiven) MaBnahmeeintritt abgeschwicht. Der Einfluss des friiheren be-
ruflichen Abschlusses und der beruflichen Stellung in der letzten Tatigkeit vor
der MaBnahme bzw. Arbeitslosigkeit ist gesunken, ebenso der Effekt des friiheren
leistungsrechtlichen Status. Zudem haben von den Migranten die Spataussiedler
nach einem Jahr nicht mehr wie zuvor signifikant schlechtere Chancen als die
deutschen Inl3nder. Dies gilt jedoch nach wie vor fiir die Auslander/innen.

Aufgrund der hadufig formulierten Annahme, dass Teilnehmende aufgrund ih-
rer Einbindung in die WeiterbildungsmaBnahme nicht oder weniger aktiv nach Ar-
beit suchen als nichtteilnehmende Arbeitslose, interessiert hier insbesondere der
Effekt aktiver Arbeitsuche (in Abgrenzung zu ,keine aktive Arbeitsuche") auf die
Ubergangswahrscheinlichkeit in Beschaftigung. Im Modell fiir die MaBnahmezeit
hat aktive Suche zwar einen positiven Effekt, der aber nur schwach signifikant ist.
Im Modell fiir die Zeit danach ist der Effekt aktiver Suche jedoch relativ stark und
hochsignifikant. Fiir die Interpretation dieses sich mit der MaBnahmezeit dndernden
Effekts sollen nun zusétzlich die Modelle ohne die Abbrecher betrachtet werden.

Kapitel C2

189



Ergebnisse und Wirkungen der Forderansatze

Tabelle C.2.14: Ubergangswahrscheinlichkeit in eine ungefdrderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung getrennt nach der Dauer seit MaBnahmebeginn (Cox-Regression)

bis 12 Monate nach 12 Monaten
hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
ESF-Weiterbildungsteilnahme

ESF-Weiterbildungsteilnehmende 0,69 0,00 193 0,00
Bestandsarbeitslose Referenz Referenz

Arbeitsmarkt Cluster

Cluster la Referenz Referenz

Cluster Ib 1,12 0,23 1,05 0,55
Cluster Ic 1,64 0,00 1,25 0,05
Cluster lla 117 0,18 1,41 0,00
Cluster llb 1,87 0,00 1,52 0,00
Cluster llla 1,52 0,00 1,56 0,00
Cluster lllb 2,01 0,00 1,89 0,00
Cluster lllc 1,66 0,00 1,60 0,00
Cluster IV 2,24 0,00 2,20 0,00
Cluster Va 1,62 0,01 1,41 0,07
Cluster Vb 2,69 0,00 1,73 0,00
Cluster Ve 1,99 0,00 1,37 0,04
Dauer Arbeitslosigkeit

unter 6 Monate Referenz Referenz

6 bis 12 Monate 0,58 0,00 0,95 0,31
13 bis 18 Monate 0,43 0,00 0,72 0,00
19 bis 24 Monate 0,45 0,00 0,70 0,01
24 Monate und langer 0,41 0,00 0,60 0,00
fehlende Angabe 0,74 0,00 1,03 0,62
Geschlecht

Manner Referenz Referenz

Frauen 092 0,05 0,89 0,00
Leistungsbezug vorher

nein Referenz Referenz

ja 0,81 0,00 0,92 0,05
Altersgruppen

bis unter 25 Jahre Referenz Referenz

25 bis unter 35 Jahre 1,07 0,36 0,89 0,09
35 bis unter 50 Jahre 0,86 0,07 0,72 0,00
50 Jahre und alter 0,55 0,00 0,34 0,00
Eintrittsquartal

Quartal 1 2000 Referenz Referenz

Quartal 2 2000 1,06 0,60 0,88 0,16
Quartal 3 2000 1,02 0,87 0,83 0,04
Quartal 4 2000 1,03 0,83 0,81 0,03
Quartal 1 2001 1,03 0,79 0,90 0,27
Quartal 2 2001 1,08 0,48 0,95 0,58
Quartal 3 2001 1,09 0,50 0,75 0,01
Quartal 4 2001 1,18 0,18 1,03 0,77
Quartal 1 2002 0,94 0,60 0,88 0,22
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bis 12 Monate nach 12 Monaten

hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
Quartal 2 2002 1,04 0,73 1,03 0,80
Quartal 3 2002 1,02 0,88 1,07 0,65
Quartal 4 2002 1,21 0,40 1,92 0,01
beruflicher Abschluss
kein Abschluss/Teilfacharbeiter Referenz Referenz
Lehre/(Berufs-)Fachschule 1,91 0,00 1,01 0,90
(Fach-)Hochschule 2,13 0,00 0,94 0,39
letzte berufliche Tatigkeit
Un-/Angelernte Referenz Referenz
Facharbeiter 1,16 0,05 1,05 0,50
Fachangestellte 1,05 0,40 0,94 0,28
Beamte 1,24 0,07 1,10 0,43
Azubis 1,15 0,21 0,90 0,35
selbstandig 1,12 0,18 0,83 0,02
noch nie erwerbstatig 1,18 0,04 1,03 0,65
Dauer vorher nicht erwerbstatig 0,98 0,00 0,96 0,00
(Jahre)
gesundheitliche Beeintréchtigung
nein Referenz Referenz
ja 0,60 0,00 0,52 0,00
Spataussiedler/Auslander
Deutsche ohne Aussiedler Referenz Referenz
Spataussiedler/in 0,76 0,00 0,94 0,27
Auslander/in 0,68 0,00 0,78 0,00
Kinder
nein Referenz Referenz
ja 0,92 0,09 1,09 0,06
Sozialhilfe vorher
nein Referenz Referenz
ja 0,75 0,00 0,88 0,03
hochster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule Referenz Referenz
Realschule/POS Klasse 10 0,92 0,23 1,19 0,01
Abitur/EOS Klasse 12 1,01 0,94 1,40 0,00
Zusammenleben mit Partner
nein Referenz Referenz
ja 1,00 0,99 1,06 0,24
aktive Arbeitsuche wihrend/nach
MaBnahme
nein Referenz Referenz
ja 1,16 0,07 1,50 0,00
Anzahl Falle 12.993 10.065
Anzahl Ereignisse 2.596 2.941
Log-Likelihood Nullmodell -24293,833 -25909,513
Log-Likelihood volles Modell -23787,436 -25454,138

Anmerkung: grau unterlegte Zellen: p < 0,05
Quelle: Deeke u.a. 2009: 103 f.
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Tabelle C.2.15: Ohne Abbrecher: Ubergangswahrscheinlichkeit in eine ungeforderte
sozialversicherungspflichtige Beschiftigung getrennt nach der Dauer
seit MaBnahmebeginn (Cox-Regression)

bis 12 Monate nach 12 Monaten
hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
ESF-Weiterbildungsteilnahme

ESF-Weiterbildungsteilnehmende 0,59 0,00 2,00 0,00
Bestandsarbeitslose Referenz Referenz

Arbeitsmarkt Cluster

Cluster la Referenz Referenz

Cluster Ib 1,09 0,42 1,06 0,49
Cluster Ic 1,64 0,00 1,29 0,03
Cluster lla 1,14 0,31 1,41 0,00
Cluster llb 1,86 0,00 1,56 0,00
Cluster llla 1,60 0,00 1,61 0,00
Cluster Illb 1,98 0,00 1,88 0,00
Cluster lllc 1,68 0,00 1,66 0,00
Cluster IV 2,50 0,00 2,23 0,00
Cluster Va 1,55 0,03 1,36 0,12
Cluster Vb 2,82 0,00 1,77 0,00
Cluster V¢ 1,86 0,00 1,44 0,02
Dauer Arbeitslosigkeit

unter 6 Monate Referenz Referenz

6 bis 12 Monate 0,54 0,00 0,95 0,30
13 bis 18 Monate 0,43 0,00 0,70 0,00
19 bis 24 Monate 0,43 0,00 0,67 0,01
24 Monate und langer 0,45 0,00 0,61 0,00
fehlende Angabe 0,75 0,00 1,03 0,60
Geschlecht

Ménner Referenz Referenz

Frauen 0,89 0,02 0,89 0,01
Leistungsbezug vorher

nein Referenz Referenz

ja 0,80 0,00 0,91 0,04
Altersgruppen

bis unter 25 Jahre Referenz Referenz

25 bis unter 30 Jahre 1,15 0,09 0,89 0.1
35 bis unter 50 Jahre 0,92 0,38 0,72 0,00
50 Jahre und élter 0,56 0,00 0,35 0,00
Eintrittsquartal

Quartal 1 2000 Referenz Referenz

Quartal 2 2000 1,00 0,98 0,88 0,16
Quartal 3 2000 1,02 0,85 0,85 0,08
Quartal 4 2000 1,00 0,98 0,84 0,08
Quartal 1 2001 0,98 0,83 0,93 0,43
Quartal 2 2001 1,08 0,53 0,98 0,81
Quartal 3 2001 1,08 0,53 0,75 0,01
Quartal 4 2001 1,14 0,32 1,05 0,67
Quartal 1 2002 0,94 0,61 0,90 0,32
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bis 12 Monate nach 12 Monaten

hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
Quartal 2 2002 0,99 091 1,03 0,79
Quartal 3 2002 1,04 0,79 1,10 0,58
Quartal 4 2002 1,25 0,33 1,93 0,01
beruflicher Abschluss
kein Abschluss/Teilfacharbeiter Referenz Referenz
Lehre/(Berufs-)Fachschule 1,96 0,00 0,99 0,85
(Fach-)Hochschule 2,07 0,00 0,95 0,42
letzte berufliche Tatigkeit
Un-/Angelernte Referenz Referenz
Facharbeiter 1,13 0,13 1,04 0,58
Fachangestellte 1,02 0,75 0,92 0,16
Beamte 1.1 0,44 1,04 0,75
Azubis 1,20 0,12 0,91 0,41
selbstdndig 1,19 0,05 0,84 0,03
noch nie erwerbstatig 117 0,08 1,00 0,94
I()Jz;ﬁ;)vorher nicht erwerbstatig 0,98 0,01 096 0,00
gesundheitliche Beeintrachtigung
nein Referenz Referenz
ja 0,59 0,00 0,56 0,00
Spataussiedler/Auslander
Deutsche ohne Aussiedler Referenz Referenz
Spétaussiedler/in 0,84 0,03 0,96 0,48
Auslénder/in 0,76 0,00 0,80 0,00
Kinder
nein Referenz Referenz
ja 0,92 0,10 1,07 0,18
Sozialhilfe vorher
nein Referenz Referenz
ja 0,73 0,00 0,88 0,04
hochster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule Referenz Referenz
Realschule/POS Klasse 10 0,96 0,57 1,21 0,01
Abitur/EOS Klasse 12 1,02 0,78 1,41 0,00
Zusammenleben mit Partner
nein Referenz Referenz
ja 1,03 0,57 1,05 0,32
aktive Arbeitsuche wihrend/nach
MaBnahme
nein Referenz Referenz
ja 1,06 0,52 1,38 0,00
Anzahl Fille 11.763 9.263
Anzahl Ereignisse 2.175 2771
Log-Likelihood Nullmodell -20151,694 -24190,616
Log-Likelihood volles Modell -19689,033 -23749,377

Anmerkung: grau unterlegte Zellen: p < 0,05
Quelle: Deeke u.a. 2009: 105 f.
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Die Modellergebnisse ohne Abbrecher der ESF-WeiterbildungsmaBnahmen (Tabelle
C.2.15) zeigen zunéchst stirker ausgepragte positive Effekte der ESF-Weiterbildung
auf einen Ubergang in ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschiftigung.
Fiir den Zeitraum bis zu zw6lf Monaten verstarkt sich im Vergleich zum entspre-
chenden Modell einschlieBlich der Abbrecher der statistisch negative Teilnahmeef-
fekt. Und im Modell fiir die Zeit danach ist der positive MaBnahmeeffekt noch aus-
gepragter als im entsprechenden Modell einschlieBlich der Abbrecher. Daraus folgt
indirekt, dass die Abbrecher bereits wahrend der Laufzeit der MaBnahme vor allem
in ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschéftigung gewechselt sind.

In den Modellen ohne Abbrecher ist der Effekt einer aktiven Arbeitsuche in den
ersten zwolf Monaten ab (fiktivem) MaBnahmebeginn nun schwicher und eindeu-
tig nicht signifikant. In der Zeit danach ist der positive Effekt aktiver Arbeitsuche
ebenfalls etwas schwécher ausgepragt, aber nach wie vor hochsignifikant. Dies
kann dahingehend interpretiert werden, dass diejenigen unter den ESF-geférder-
ten Teilnehmer/innen, die ihre MaBnahme ,durchstehen”, zwar durchaus wahrend
ihrer Teilnahme aktiv nach einer ungeférderten sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigung suchen (vgl. Tabelle C.2.13 in Kapitel 2.3.3.1), dies aber mit dem Ziel
einer Arbeitsaufnahme erst nach erfolgreichem Abschluss ihrer MaBnahme.%

In einer zusatzlichen Analyse wurde der Zielzustand unter dem Aspekt der
Stabilitdt und damit der Qualitat des Beschaftigungsverhaltnisses anspruchsvoller
definiert: erstens ein ungefdrdertes sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungs-
verhadltnis, welches langer als ein halbes Jahr angedauert hat, und zweitens ein
langer als ein Jahr andauerndes Beschaftigungsverhéltnis (Baas/Deeke 2009).*° An
dieser Stelle werden aus dem Spektrum der Befunde nur die Ergebnisse zu den
Ubergsngen in ein mehr als einjihriges Beschaftigungsverhiltnis berichtet.

Die aus der Schitzung der Uberlebensfunktionen abgeleitete Beschreibung der
Entwicklung der Ubergangsraten im Vergleich der ESF-Gruppe und der Nichtteil-
nehmer/innen zeigt zunichst, dass beide Gruppen im Vergleich zu den oben be-
trachteten Ubergangen in eine sozialversicherungspflichtige Beschaftigung gleich
welcher Dauer erheblich mehr Zeit benétigen und das Niveau der Ubergangsraten
niedriger ist (Abbildung C.2.5). Dies iiberrascht nicht, weil es z. B. aufgrund des ho-
hen Anteils von Befristungen bei Neueinstellungen zweifellos relativ schwierig ist,
in ein entsprechend nachhaltiges Beschaftigungsverhéltnis zu gelangen.

98  Grundsitzlich kann mit den hier verwendeten Daten allerdings nicht ausgeschlossen werden, dass Teilnehmer/
innen mit dem Ziel eines méglichst schnellen Wechsels in Beschaftigung unter Verzicht auf einen erfolgreichen
MaBnahmeabschluss gesucht haben, aber dabei gescheitert sind. Doch warum sollte ihre aktive Suche wihrend der
Teilnahme vergeblich sein, danach aber erfolgreich? Ein Grund kann sein, dass erst der erfolgreiche Abschluss der
Weiterbildung die fiir den Markterfolg dann ausschlaggebende Beschaftigungsfahigkeit signalisiert.

99  Zur ereignisanalytischen Operationalisierung dieser Fragestellung und ihrer Verortung in der wirkungsanalytischen
Evaluationsliteratur vgl. Baas/Deeke (2009).
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Abbildung C.2.5: Ubergang in ein mehr als einjahriges Beschiftigungsverhiltnis: Vergleich
ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen mit Bestandsarbeitslosen
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Bei der Gesamtbetrachtung holen die ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen erst
nach 23 Monaten ihren durch den Teilnahmeeffekt bedingten Riickstand gegeniiber
den Bestandsarbeitslosen ohne Teilnahme auf. Der Anteil derjenigen, die nach vier
Jahren in ein langer als ein Jahr andauerndes Beschaftigungsverhaltnis {ibergegan-
gen sind, betrdgt 37 Prozent bei den Weiterbildungsteilnehmer/innen und 30 Pro-
zent bei den Bestandsarbeitslosen.'® Allerdings ergibt der Log-Rank-Test fiir das
Bundesgebiet insgesamt, dass der Unterschied zwischen den Uberlebensfunktionen
nicht signifikant ist. Offenbar ist der Unterschied in den Ubergangsraten in den ers-
ten Monaten so groB3, dass er im gesamten Beobachtungszeitraum durch die dann
hoheren Ubergangsraten der ESF-Teilnehmenden nicht mehr véllig kompensiert
werden kann. Dabei sind die Inzidenzraten der zwei Gruppen gleich hoch (0,010).

In der Unterscheidung zwischen den alten und neuen Bundeslandern klart sich
der statistisch unbefriedigende Befund flir das Bundesgebiet auf. Im Westen haben
nach vier Jahren 47 Prozent der ESF-Gefdrderten und nur 34 Prozent der Bestandsar-
beitslosen eine mehr als einjdhrige Beschaftigung aufgenommen. Die Inzidenzraten
der ESF-Teilnehmenden liegen bei 0,014, die der Bestandsarbeitslosen bei 0,012, und
der Unterschied zwischen den Gruppen ist signifikant. Im Kontrast dazu weisen ESF-
Teilnehmer/innen in den neuen Bundeslandern auch nach der Laufzeit der MaBnah-
men keine hoheren Ubergangsraten auf als die Bestandsarbeitslosen. Sie erreichen
erst nach 35 Monaten das gleiche Niveau der Uberlebensfunktionen. Auch erreicht
ein im Vergleich zum Westen deutlich geringerer Anteil in beiden Gruppen am Ende
des Beobachtungszeitraumes eine Beschaftigung, die langer als ein Jahr andauert.

Der Vergleich der Uberlebensfunktionen von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/in-
nen und Bestandsarbeitslosen unterscheidet sich kaum in den Gruppen der Manner
und der Frauen. In der Gruppe der Manner holen die ESF-Geférderten etwas eher
auf (nach 19 Monaten) als in der Gruppe der Frauen (nach 24 Monaten). Die Unter-
schiede zwischen den ESF-Teilnehmenden und den Arbeitslosen zeigen sich in den
Inzidenzraten bei den Mannern mit 0,011 (ESF-Geforderte) und 0,010 (Bestands-
arbeitslose). Bei den Frauen sind die Inzidenzraten liber den gesamten Zeitraum
betrachtet dagegen gleich hoch (0,010).

In der Gruppe der Nichtleistungsbezieher/innen holen die ESF-Geférderten eher
auf als in der Gesamtbetrachtung, d. h. nach 17 Monaten. Uber den gesamten Zeit-
raum betrachtet liegt die Inzidenzrate dieser Untergruppe der ESF-Gefdrderten bei
0,012 und damit hoher als die der Bestandsarbeitslosen (0,011). Allerdings ist dieses
Ergebnis statistisch nicht signifikant, was auch hier wieder — wie in der Gesamtbe-
trachtung oben — an dem generellen Unterschied des Niveaus der Ubergangsraten
in West- und Ostdeutschland liegen diirfte.

100 Bei der Berechnung des Anteilswerts wurden Zensierungen beriicksichtigt (vgl. Baas/Deeke 2009: 11 ff.).
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Es zeigt sich also auch bei der Schitzung der Uberlebensfunktionen bezogen auf
Ubergange in ein mehr als ein Jahr andauerndes ungefdrdertes sozialversiche-
rungspflichtiges Beschaftigungsverhiltnis, dass die ESF-Weiterbildungsteilnehmer/
innen zunichst geringere, mittel- und langfristig aber hohere Ubergangsraten in
ein entsprechend nachhaltiges Beschaftigungsverhaltnis haben. Dies gilt allerdings
nur fiir Westdeutschland, nicht fiir Ostdeutschland.

Noch ausgepragter als in den Cox-Modellen zur Kontrolle weiterer Einfluss-
faktoren auf einen Ubergang in eine ungefdrderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung Uberhaupt sind die Effekte der ESF-Weiterbildungsteilnahme auf
die Ubergangswahrscheinlichkeit in ein mehr als ein Jahr andauerndes Beschaf-
tigungsverhéltnis (Tabelle C.2.16). Im Zeitraum der ersten zwGIf Monate haben
die Weiterbildungsteilnehmer/innen im Vergleich zu arbeitslosen Nichtteilnehmer/
innen eine deutlich niedrigere Ubergangswahrscheinlichkeit. Nach zwdlf Mona-
ten hat die ESF-Weiterbildung dagegen einen ausgepragt positiven Effekt auf den
Ubergang in eine mehr als einjahrige Beschaftigung. In der Zeit nach MaBnahme-
ende, also mittel- und langfristig betrachtet, haben ESF-Weiterbildungsteilnehmer/
innen auch unter Berticksichtigung anderer Einflussfaktoren eine hohere Chance
auf ein mehr als ein Jahr andauerndes, ungefordertes sozialversicherungspflich-
tiges Beschaftigungsverhiltnis als die zur Zeit des MaBnahmeeintritts der ESF-
Geférderten im Bestand arbeitslosen Nichtteilnehmer/innen.

Die kausalen Effekte der personellen Merkmale und der regionalen Arbeits-
marktsituation unterscheiden sich hier nicht von den entsprechenden Effekten
in den Modellen zu den oben analysierten Ubergéngen in ein Beschiftigungsver-
héltnis gleich welcher Dauer. Bemerkenswert erscheint dabei, dass der Status des
Nichtleistungsbezugs gemdB dem SGB Ill, also die Zugehdrigkeit zu dieser spe-
zifischen ESF-Zielgruppe bei beruflicher Weiterbildung, nun fiir den Ubergang in
ein stabileres Beschaftigungsverhaltnis auch nach 12 Monaten einen noch star-
keren signifikant positiven Effekt bzw. der Status als SGB Ill-Leistungsbezieher/in
einen stirkeren negativen Effekt hat als bei den Ubergéingen insgesamt (vgl. Tabelle
C.2.16 und oben Tabelle C.2.14).
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Tabelle C.2.16: Ubergangswahrscheinlichkeit in ein mehr als einjihriges
Beschaftigungsverhiltnis von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen und
Bestandsarbeitslosen (Cox-Proportional-Hazards-Model)

bis 12 Monate nach 12 Monaten
hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
ESF-Weiterbildungsteilnahme

ESF-Weiterbildungsteilnehmende 0,59 0,00 2,00 0,00
Bestandsarbeitslose Referenz Referenz
Arbeitsmarkt Cluster

Cluster la Referenz Referenz

Cluster Ib 0,97 0,77 1,10 0,37
Cluster Ic 1,38 0,03 1,08 0,65
Cluster Ila 1,01 0,97 1,56 0,00
Cluster Ilb 1,88 0,00 1,98 0,00
Cluster Illa 1,55 0,01 1,70 0,00
Cluster Illb 2,06 0,00 2,19 0,00
Cluster lllc 1,63 0,00 1,90 0,00
Cluster IV 1,92 0,00 2,85 0,00
Cluster Va 1,54 0,06 1,65 0,05
Cluster Vb 2,19 0,00 2,04 0,00
Cluster Ve 2,04 0,00 1,91 0,00
Dauer Arbeitslosigkeit

unter 6 Monate Referenz Referenz

6 bis 12 Monate 0,63 0,00 0,83 0,01
13 bis 18 Monate 0,49 0,00 0,66 0,00
19 bis 24 Monate 0,46 0,00 0,68 0,04
24 Monate und langer 0,45 0,00 0,51 0,00
fehlende Angabe 0,73 0,00 1,01 0,85
Geschlecht

Ménner Referenz Referenz

Frauen 0,93 0,16 0,94 0,28
Leistungsbezug vorher

nein Referenz Referenz

ja 0,81 0,00 0,88 0,03
Altersgruppen

bis unter 25 Jahren Referenz Referenz

25 bis unter 35 1,07 0,45 0,85 0,08
35 bis unter 50 0,88 0,22 0,68 0,00
50 Jahre und alter 0,55 0,00 0,33 0,00
Eintrittsquartal

Quartal 1 2000 Referenz Referenz

Quartal 2 2000 1,07 0,59 0,87 0,21
Quartal 3 2000 0,95 0,70 0,76 0,01
Quartal 4 2000 0,97 0,84 0,77 0,03
Quartal 1 2001 1,07 0,58 0,89 0,31
Quartal 2 2001 1,10 0,48 0,80 0,06
Quartal 3 2001 1,08 0,57 0,71 0,02
Quartal 4 2001 1,07 0,64 117 0,30
Quartal 1 2002 0,87 0,31 0,79 0,08

198 IAB-Bibliothek 325



Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

bis 12 Monate nach 12 Monaten

hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
Quartal 2 2002 1,10 0,51 0,92 0,60
Quartal 3 2002 0,95 0,79 1,44 0,06
Quartal 4 2002 0,69 0,38 1,33 0,49
beruflicher Abschluss
kein Abschluss/Teilfacharbeiter Referenz Referenz
Lehre/(Berufs-)Fachschule 2,01 0,00 1,10 0,25
(Fach-)Hochschule 2,24 0,00 1,02 0,81
letzte berufliche Tatigkeit
Un-/Angelernte Referenz Referenz
Facharbeiter 1,04 0,70 1,17 0,08
Fachangestellte 1,02 0,78 1,02 0,76
Beamte 1,15 0,32 0,91 0,56
Azubis 1.1 0,43 1,02 0,89
selbstandig 1,05 0,65 0,98 0.83
noch nie erwerbstatig 1,30 0,01 1,13 0,18
Dauer vorher nicht erwerbstatig 0,99 0,07 0,97 0,00
(Jahre)
gesundheitliche Beeintrachtigung
nein Referenz Referenz
ja 0,53 0,00 0,41 0,00
Spitaussiedler/Ausldnder
Deutsche ohne Aussiedler Referenz Referenz
Spétaussiedler/in 0,67 0,00 0,91 0,23
Auslander/in 0,65 0,00 0,82 0,03
Kinder
nein Referenz Referenz
ja 1,00 0,96 1,13 0,05
Sozialhilfe vorher
nein Referenz Referenz
ja 0,68 0,00 0,86 0,05
h6chster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule Referenz Referenz
Realschule/POS Klasse 10 1,02 0,83 1,43 0,00
Abitur/EOS Klasse 12 1,15 0,13 1,56 0,00
Zusammenleben mit Partner
nein Referenz Referenz
ja 1,06 0,33 1,10 0,13
aktive Arbeitsuche
nein Referenz Referenz
ja 0,94 0,51 1,63 0,00
Anzahl Fille 12.615 9.419
Anzahl Ereignisse 1.784 1.708
Log-Likelihood Nullmodell -16640,13 -14855,93
Log-Likelihood volles Modell -16244,10 -14527,32

Anmerkung: grau unterlegte Zellen: p < 0,05
Quelle: Baas/Deeke 2009: 25 f.
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Allerdings weichen im jetzt betrachteten Modell die Effekte der aktiven Arbeit-
suche von dem Ergebnis des oben betrachten Modells zur Beschaftigung gleich
welcher Dauer etwas ab. Fiir die Zeit der durchschnittlichen MaBnahmedauer
ist der Effekt einer aktiven Suche nun eindeutig nicht signifikant und anders
als zuvor negativ. Demgegeniiber ist der positive Effekt der aktiven Arbeitsuche
in der Zeit danach wiederum eindeutig signifikant positiv und noch starker als
zuvor ausgepragt. Daraus kann geschlossen werden, dass sich eine bis zum MafB-
nahmeende andauernde Teilnahme an der Weiterbildung insbesondere unter
dem Aspekt der Stabilitdt eines neuen Beschaftigungsverhdltnisses auszahlen
kann.™

2.3.3.3 Wirkungen fiir die ESF-geférderten Teilnehmer/innen im Vergleich zu
Teilnehmer/innen ohne ergdnzende ESF-Unterstiitzung

Im Folgenden wird der Frage nach dem added value der erganzenden ESF-For-
derung im Vergleich zu einer ausschlieBlich aus Mitteln des SGB Il geférderten
Weiterbildung nachgegangen. Dazu kann erwartet werden, dass die ESF-gefor-
derten Teilnehmerfinnen in etwa den gleichen Arbeitsmarkterfolg hatten wie
die ihnen dhnliche Vergleichsgruppe der nur SGB IlI-Geforderten. Diese Annah-
me bezieht sich auf die mit den Zielsetzungen der ergdnzenden ESF-Leistungen
implizierte Zugangsselektivitat zugunsten solcher Personen, die mit spezifischen
Problemen der Mdglichkeit zur Teilnahme an einer WeiterbildungsmaBnahme und
eines erfolgreichen Abschlusses konfrontiert sind.

Mit dem ESF-Unterhaltsgeld sollte denjenigen Personen eine Teilnahme er-
moglicht werden, die aufgrund ihres fehlenden Anspruchs auf eine gesetzliche
Leistung zum Lebensunterhalt nicht oder nur unter erschwerten Bedingungen
héatten teilnehmen kdnnen, obwohl dies zur Verbesserung ihrer Arbeitsmarkt-
chancen notwendig erscheint und ihnen die MaBnahmekosten aus Mitteln des
SGB lll finanziert werden konnten. Das ESF-Modul sollte durch die Vorbereitung
bzw. eine begleitende Flankierung (Fremdsprachenmodul, allgemein bildendes
Modul z.B. zur Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse) eine erfolg-
reiche Teilnahme (iberhaupt erst ermdglichen oder wie mit dem Auslands-

101 Dies muss nicht das erste Beschéftigungsverhltnis im Beobachtungszeitraum gewesen sein. Die deskriptive Aus-
wertung der Lingsschnittdaten ergab fiir die ESF-Gruppe einen Anteil von 56 Prozent ohne Ubergang in ein sozi-
alversicherungspflichtiges Beschéftigungsverhéltnis, was als Effekt des hohen Anteils von Frauen unter den Teil-
nehmer/innen mit ihren im Vergleich zu den Mannern schlechteren Chancen interpretiert werden kann. 27 Prozent
waren zum Zeitpunkt der Wiederholungsbefragung seit mehr als 12 Monaten in ihrem ersten Beschéftigungsver-
héltnis, 7 Prozent langer als sechs Monate und kirzer als ein Jahr, und 10 Prozent weniger als sechs Monate. Von
den Bestandarbeitslosen waren im Beobachtungszeitraum 64 Prozent in kein ungefordertes sozialversicherungs-
pflichtiges Beschaftigungsverhiltnis Gbergegangen, 24 Prozent waren langer als ein Jahr in ihrem ersten Beschéf-
tigungsverhéltnis, 4 Prozent unten ein Jahr aber ldnger als ein halbes Jahr und 8 Prozent kiirzer als ein halbes Jahr.
Vgl. Baas/Deeke (2009: 11 ff.).
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praktikum die Vermittlungschancen beférdern helfen. Auch beim ESF-Modul
handelte es sich um eine Leistung, die spezifische Hindernisse der Teilnehmer/
innen bei der Weiterbildung und deren Verwertung auf dem Arbeitmarkt be-
heben sollte.

Fiir die zwei nicht liberschneidungsfreien Gruppen der ESF-gefdrderten
Nichtleistungsbezieherf/innen und die Modulteilnehmer/innen kann deshalb als
positiver Effekt der ESF-Unterstiitzung erwartet werden, dass sie sich in ihrer
Ubergangswahrscheinlichkeit in ein ungeférdertes sozialversicherungspflichtiges
Beschaftigungsverhaltnis nicht von denen unterscheiden, die ohne ergdanzende
Hilfen an einer WeiterbildungsmaBnahme teilgenommen haben. Dazu werden
nun wie zuvor bei der Wirkungsanalyse der ESF-geforderten Teilnahme im Ver-
gleich mit arbeitslosen Nichtteilnehmer/innen zunichst die nichtparametrischen
Ubergangsraten verglichen und anschlieBend die Ubergangswahrscheinlichkeit
modellbasiert bei Kontrolle weiterer potenzieller EinflussgroBen geschatzt. Zu-
vor soll jedoch noch kurz auf die auch hierzu durchgefiihrten Matchinganalysen
eingegangen werden.'?

In der Matchinganalyse wird der Beschiftigtenstatus der ESF-Teilnehmer/
innen in einem Zeitraum von 24 Monaten seit MaBnahmebeginn verglichen mit
dem Beschéaftigtenstatus der nun ihnen in analytisch zentralen Charakteristika
dhnlichen Teilnehmer/innen ohne ESF-Unterstiitzung im entsprechenden Zeit-
raum ab dem MaBnahmebeginn mit gleicher Eintrittszeit. Fiir jeden Monat seit
dem Eintritt in die MaBnahme beider Teilnahmegruppen wird festgestellt, ob ein
ungefdrdertes sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis bestand
oder nicht. Aus der Differenz der Anteile einer solchen Beschaftigung zwischen
der ESF-Gruppe und der Vergleichsgruppe ergibt sich der durchschnittliche Ef-
fekt (Average Treatment Effect=ATT) der MaBnahme zu jedem betrachteten
Monat.

Es wurden Analysen fiir die Gesamtgruppe mit und ohne Abbrecher durch-
geflihrt, daneben getrennte Analysen fiir die alten und die neuen Bundeslander
sowie gesondert fiir die besondere ESF-Zielgruppe der Nichtleistungsbezieher/
innen (Deeke u.a. 2009: 50 ff.). Als Ergebnis lassen sich im zweijihrigen Be-
obachtungszeitraum ab MaBnahmeeintritt in keinem Monat Unterschiede im
Anteil ungefdrderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung zwischen
den allein SGB IlI-Gefdérderten und den zusatzlich ESF-geforderten Teilneh-
merf/innen beobachten. Dies gilt fiir die zwei Gruppen insgesamt wie auch
fiir alle betrachteten Subgruppen. Zusammenfassend kann daher festgehal-

102 Wie bereits im Kapitel 2.3.3.2 werden hierzu die wichtigsten Befunde von Deeke u. a. (2009: 50 ff.) und Baas/Deeke
(2009: 34 ff.) berichtet.
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ten werden, dass die ESF-Geforderten so gesehen wie erwartet den gleichen
Arbeitsmarkt(miss)erfolg hatten, wie die nur SGB IlI-Gefdrderten. Allerdings ist
offen, ob dies nicht nur fiir den Beschaftigtenstatus als Saldo von Zu- und
Abgingen, sondern auch fiir den ersten Ubergang in Beschiftigung nach der
Weiterbildungsteilnahme gilt.

Die Ergebnisse zum Vergleich der Uberlebensfunktionen bzw. Ubergangs-
raten sind eindeutig. Es finden sich keine signifikanten Unterschiede im Ver-
gleich der ESF-Teilnehmer/innen und SGB Ill-Teilnehmer/innen insgesamt bzw.
in Westdeutschland oder in Ostdeutschland (Abbildungen C.2.6 bis C.2.8). Auch
die Kurvenverldufe in den hier nicht extra vorgestellten Abbildungen zum Ver-
gleich jeweils der Manner, der Frauen und der Nichtleistungsbezieher/innen in
der ESF-Gruppe und der Vergleichsgruppe zeigen, dass sich die Ubergangsraten
nicht unterscheiden (Deeke u.a. 2009: 57 ff.). Deshalb ist nun zu kldren, inwie-
weit dies bei Kontrolle weiterer EinflussgroBen auch in kausaler Hinsicht auf die
ESF-Férderung zuriickgefiihrt werden kann.

Abbildung C.2.6: Gesamt: Ubergang in eine
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

Vergleich von ESF-FoW-Teilnehmenden mit SGB IlI-FbW-Teilnehmenden

0.75

Durchschnittl.
MaBnahme-
dauer

Uberlebensfunktion
5

.25

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn

I KI ESF-Teilnehmende — ESF-Teilnehmende
KI Bestandsarbeitslose — Bestandsarbeitslose

Log-Rank-Test: p=0,668

Fallzahl: ESF-Fo\W-TN: 11.288, Ereignisse: 4.911; SGB IlI-FoW-TN: 11.930, Ereignisse: 5.287
Durchschnittliche MaBnahmedauer: ESF-FoW-TN: 11,6 Monate; SGB IlI-TN: 12,0 Monate
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,014; SGB IlI-FoW-TN: 0,013

Quelle: Deeke u. a. 2009: 54.
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Abbildung C.2.7: Alte Bundeslinder: Ubergang in eine

ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
Vergleich von ESF-FbW-Teilnehmenden mit SGB lI-FoW-Teilnehmenden

Durchschnittl.
MaBnahme-
dauer
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Monate nach MaBnahmebeginn
— ESF-Teilnehmende
— Bestandsarbeitslose

M KI ESF-Teilnehmende
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Log-Rank-Test: p=0,328

55 60 65 70

Fallzahl: ESF-FoW-TN: 5.440, Ereignisse: 2.790; SGB IlI-FoW-TN: 6.360, Ereignisse: 3.324
Durchschnittliche MaBnahmedauer: ESF-FbW-TN: 11,3 Monate; SGB IlI-TN: 12,6 Monate

Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,018; SGB I1I-FoW-TN: 0,017
Quelle: Deeke u. a. 2009: 55.

Abbildung C.2.8: Neue Bundeslinder: Ubergang in eine

ungefdrderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung

Vergleich von ESF-FbW-Teilnehmenden mit SGB IlI-FoW-Teilnehmenden
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M KI ESF-Teilnehmende
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Log-Rank-Test: p=0,056
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Fallzahl: ESF-FoW-TN: 5.844, Ereignisse: 2.120; SGB IlI-FbW-TN: 5.565, Ereignisse: 1.962
Durchschnittliche MaBnahmedauer: ESF-FOW-TN: 11,8 Monate; SGB IlI-TN: 11,4 Monate

Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,010; SGB IlI-Fo W-TN: 0,009
Quelle: Deeke u. a. 2009: 56.
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Auch in der modellbasierten Schitzung der Ubergangswahrscheinlichkeit un-
ter Kontrolle weiterer potenzieller Einflussfaktoren (Cox-Regression) finden sich
in dem Modell einschlieBlich Abbrecher und im Modell ohne die Abbrecher keine
Unterschiede zwischen der Gruppe der ESF-geférderten und der nur im Rahmen
des SGB IIl geférderten Teilnehmer/innen (Tabelle C.2.17). Die Variable zur Unter-
scheidung der zwei Gruppen liegt mit der SGB Ill-Gruppe als Referenz bei der ESF-
Gruppe nur marginal Giber 1 und ist darin nicht signifikant.

Die Effekte der anderen Merkmale gelten in den zwei Modellen fiir beide Grup-
pen. Es zeigen sich wiederum die erwartbaren Effekte einzelner personeller Merk-
male, wobei es keinen Unterschied zwischen den Modellen mit und ohne Abbrecher
gibt. So nimmt mit der Dauer der Arbeitslosigkeit und der Dauer der vorherigen
Nichterwerbstatigkeit sowie mit zunehmendem Alter die Wahrscheinlichkeit des
Ubergangs in ungeférderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ab. Frau-
en, gesundheitlich Beeintrdchtigte, Migranten/innen und vorherige Sozialhilfebe-
zieherfinnen haben eine statistisch signifikant geringere Ubergangschance. Eine
bessere schulische und berufliche Ausbildung wirkt sich dagegen positiv auf die
Ubergangswahrscheinlichkeit aus. Auch die Nichtleistungsbezieher/innen haben
- wie schon im Vergleich der ESF-Teilnehmer/innen mit den arbeitslosen Nicht-
teilnehmerfinnen - im Vergleich zu den Leistungsbezieherf/innen eine signifikant
hohere Ubergangswahrscheinlichkeit.

Tabelle C.2.17: Ubergangswahrscheinlichkeit in eine ungeférderte sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung mit und ohne Abbrecher (Cox-Regression)

gesamt inkl. Abbrecher ohne Abbrecher
hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
ESF-Weiterbildungsteilnahme

ESF-Weiterbildungsteilnehmende 1,03 0,22 1,04 0,13
SGB Ill-Weiterbildungsteilnehmende ~ Referenz Referenz
Arbeitsmarkt Cluster

Cluster la Referenz Referenz

Cluster Ib 1,16 0,00 1,15 0,01
Cluster Ic 1,68 0,00 1,71 0,00
Cluster lla 1,59 0,00 1,62 0,00
Cluster Ilb 1,98 0,00 2,02 0,00
Cluster Illa 1,89 0,00 1,91 0,00
Cluster Illb 2,02 0,00 2,03 0,00
Cluster Illc 1,94 0,00 1,98 0,00
Cluster IV 2,62 0,00 2,74 0,00
Cluster Va 1,78 0,00 1,67 0,00
Cluster Vo 2,47 0,00 2,57 0,00
Cluster Ve 1,86 0,00 1,87 0,00
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Dauer Arbeitslosigkeit
unter 6 Monate

6 bis 12 Monate

13 bis 18 Monate

19 bis 24 Monate

24 Monate und langer
fehlende Angabe
Geschlecht

Manner

Frauen

Leistungsbezug vorher
nein

ja

Altersgruppen

bis unter 25 Jahre

25 bis unter 35 Jahre
35 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Eintrittshalbjahr
Halbjahr 1 2000
Halbjahr 2 2000
Halbjahr 1 2001
Halbjahr 2 2001
Halbjahr 1 2002
Halbjahr 2 2002
beruflicher Abschluss
kein Abschluss/Teilfacharbeiter
Lehre/(Berufs-)Fachschule
(Fach-)Hochschule
letzte berufliche Tatigkeit
Un-/Angelernte
Facharbeiter
Fachangestellte
Beamte

Azubis

selbstandig

noch nie erwerbstatig

Dauer vorher nicht erwerbstatig
(Jahre)

gesundheitliche Beeintrachtigung

nein

ja
Spataussiedler/Auslander
Deutsche ohne Aussiedler
Spétaussiedler/in
Ausldnder/in

Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

gesamt inkl. Abbrecher

hazard ratios

Referenz
0,82
0,62
0,54
0,54
0,96

Referenz
0,91

Referenz
0,89

Referenz
0,96
0,77
0,41

Referenz
0,97
0,95
0,94
0,88
0,95

Referenz
1,19
117

Referenz
1,09
1,00
1,04
0,95
0,96
1,05

0,98

Referenz
0,55

Referenz
0,89
0,81

P-Wert

0,00
0,00
0,00
0,00
0,23

0,00

0,00

0,33
0,00
0,00

0,36
0,10
0,16
0,00
0,48

0,00
0,00

0,03
0,94
0,59
0,51
0,36
0,27

0,00

0,00

0,00
0,00

ohne Abbrecher

hazard ratios

Referenz
0,81
0,61
0,53
0,55
0,98

Referenz
0,90

Referenz
0,87

Referenz
0,97
0,78
0,41

Referenz
0,97
0,95
0,95
0,87
1,02

Referenz
1,18
1,14

Referenz
1,09
0,99
0,97
0,96
0,99
1,02

0,98

Referenz
0,58

Referenz
0,92
0,83

P-Wert

0,00
0,00
0,00
0,00
0,45

0,00

0,00

0,49
0,00
0,00

0,36
0,17
0,23
0,00
0,75

0,00
0,01

0,04
0,76
0,75
0,66
0,90
0,66

0,00

0,00

0,04
0,00
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Fortsetzung Tabelle C.2.17

gesamt inkl. Abbrecher ohne Abbrecher

hazard ratios P-Wert hazard ratios P-Wert
Kinder
nein Referenz Referenz
ja 1,02 0,53 1,02 0,56
Sozialhilfe vorher
nein Referenz Referenz
ja 0,83 0,00 0,83 0,00
hochster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule Referenz Referenz
Realschule/POS Klasse 10 1,08 0,03 1,09 0,03
Abitur/EQS Klasse 12 1,18 0,00 1,16 0,00
Zusammenleben mit Partner
nein Referenz Referenz
ja 1,01 0,70 1,00 0,95
UmschulungsmaBnahme
nein Referenz Referenz
ja 1,01 0,76 1,01 0,75
Initiative fiir MaBnahmeteil-
nahme
Fremdinitiative Referenz Referenz
Eigeninitiative 1,07 0,00 1,08 0,00
Praktikum
kein Praktikum Referenz Referenz
Praktikum 1,00 0,97 1,07 0,02
MaBnahmetrager
kein wirtschaftnaher Trager Referenz Referenz
wirtschaftsnaher Trager 0,98 0,40 1,01 0,84
Zertifikat
kein Zertifikat Referenz Referenz
Kammerzeugnis 1,32 0,00 1,37 0,00
Zeugnis der Einrichtung 1,12 0,00 1,19 0,00

Vermittlungsvorschlag wéahrend
MaBnahme von AA oder Arge

nein Referenz Referenz

ja 1,12 0,01 1.1 0,02
aktive Arbeitsuche wahrend

MaBnahme

nein Referenz Referenz

ja 1.1 0,01 1,04 0,33
Dauer der MaBnahme (Monate) 0,97 0,00 0,97 0,00
Anzahl Fille 17.461 15.435
Anzahl Ereignisse 8.087 7.039
Log-Likelihood Nullmodell -75730,076 -65035,917
Log-Likelihood volles Modell -74582,498 -64038,662

Anmerkung: grau unterlegte Zellen: p < 0,05
Quelle: Deeke u.a. 2009: 63 f.
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Weil die ESF-Gruppe und die Vergleichsgruppe aus Teilnehmer/innen an den
WeiterbildungsmaBnahmen bestehen, konnen im Modell nun zusétzlich eventu-
elle Effekte der MaBnahmeheterogenitat gepriift werden. Auch dazu lassen sich
kaum Unterschiede zwischen dem Modell mit Abbrechern und dem Modell ohne
Abbrecher erkennen. Auffallig ist zunéchst, dass eine Umschulung im Vergleich
mit anderen WeiterbildungsmaBnahmen keinen signifikanten positiven Einfluss
auf die Ubergangswahrscheinlichkeit hat. In mittel- und ldngerfristiger Betrach-
tung haben demnach Umschulungs- und FortbildungsmaBnahmen den gleichen
positiven Effekt fiir die Beschaftigungschancen. Die Dauer einer MaBnahme hat
dagegen nicht liberraschend einen schwachen signifikant negativen Effekt. Wie
anzunehmen hat ein Praktikum nur im Modell ohne Abbrecher einen signifikant
positiven Effekt. Die Wirtschaftsnahe des Trdgers hat keinen Effekt, wohl aber
die Art des Zertifikats im Vergleich mit einer einfachen Teilnahmebescheinigung
(kein Zertifikat"). Ein qualifiziertes Zeugnis des MaBnahmetrégers ist offenbar
niitzlich. Vor allem wirkt sich ein Kammerzeugnis erheblich und hochsignifikant
auf die Ubergangschancen in ungeférderte sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung aus.

Hier nicht eigens dargestellt sind die Ergebnisse zu einem Modell nur mit den
ESF-Teilnehmer/innen, in dem als unabhZngige Variable zusétzlich die Teilnahme
an einem ESF-Modul eingebracht wurde sowie zu einem Modell ausschlieBlich fiir
die Modulteilnehmerfinnen (vgl. Deeke u.a. 2009: 66 ff.). Dabei zeigte sich, dass
die ESF-Teilnehmer/innen mit Modul bei Kontrolle anderer EinflussgréBen signi-
fikant geringere Chancen auf einen Ubergang in ungeférderte Beschiftigung ha-
ben als die ESF-Teilnehmer/innen ohne Modul, also der Untergruppe, die nur aus
Nichtleistungsbezieher/innen besteht. Aber auch bei den Modulteilnehmerfinnen
haben Nichtleistungsbezieher/innen eine héhere Ubergangswahrscheinlichkeit als
die Modulteilnehmer/innen mit einer gesetzlichen Leistung zum Lebensunterhalt
wiahrend der requldren WeiterbildungsmaBBnahme.

Die schlechteren Chancen der Modulteilnehmer/innen hingen offenbar damit
zusammen, dass unter ihnen relativ mehr Personen sind, die ohnehin ein hoheres
Verbleibsrisiko in Arbeitslosigkeit haben. Im Vergleich zur ESF-Gruppe insgesamt
sind die negativen Effekte auf die Ubergangswahrscheinlichkeit bei den Frauen, den
Migranten/innen und den Alteren unter den Modulteilnehmer/innen signifikant
starker ausgepragt. Demnach diirfte die ESF-Unterstiitzung mit einem zusatzlichen
MaBnahmebaustein bei diesen Personen nicht dazu geholfen haben, dass sie mit
ihrer Weiterbildung die gleichen Chancen auf einen Ubergang in ungefdrderte so-
zialversicherungspflichtige Beschdftigung erhalten wie die ESF-Geforderten ohne
Modul und die Teilnehmer/innen, deren Weiterbildung allein aus Mitteln des SGB |lI
unterstitzt wurde.
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Unabhingig von der Heterogenitdt der MaBnahme, aber nicht in der Untergruppe
mit ESF-Modul, wirkt es sich auf die Ubergangswahrscheinlichkeit dariiber hinaus
positiv aus, wenn die Teilnehmer/innen aufgrund ihrer eigenen Initiative eingetre-
ten sind. Eine aktive Arbeitsuche wahrend der MaBnahmelaufzeit hat dagegen wie
zu erwarten nur im Modell ohne Abbrecher eine signifikant positiven Einfluss auf
die Ubergangswahrscheinlichkeit. Neben den eigenen Anstrengungen sind zudem
die Vermittlungsaktivitaten der Arbeitsagentur bzw. einer Arge nicht unwichtig.
Deren Vermittlungsvorschlige wirken sich eindeutig positiv auf die Ubergangs-
wahrscheinlichkeit in ungefdrderte Beschaftigung aus. Allerdings sind dem in der
Abhingigkeit von der regionalen Arbeitsmarktsituation auch Grenzen gesetzt. Die
regionale Heterogenitat hat einen starken Einfluss. In den westdeutschen Regionen
mit besseren Arbeitsmarktbedingungen sind die Chancen auf einen Ubergang in
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung zum Teil mehr als dop-
pelt so hoch wie in den ostdeutschen Regionen mit sehr schlechter Arbeitsmarkt-
situation.

Auch beim Ubergang in ein ungefordertes sozialversicherungspflichtiges Be-
schaftigungsverhaltnis, welches dann langer als ein Jahr andauert, zeigt sich wie
bei dem Ubergang in eine Beschaftigung gleich welcher Dauer, dass die Teilnehmer/
innen der ESF-Gruppe und der nur aus Mitteln des SGB Ill geférderten Gruppe ein
sehr dhnliches Ubergangsmuster aufweisen (vgl. zum Folgenden Abbildung C.2.9).

Fiir das Bundesgebiet insgesamt ergibt sich kein Unterschied in den Ubergangs-
raten der ESF- und der SGB ll-Gruppe. Die Inzidenzraten liegen in beiden Gruppen
bei 0,010. In den alten Bundesldndern haben die ESF- und SGB IlI-Teilnehmer/innen
zunichst ein gleiches Ubergangsmuster. Nach ca. dreizehn Monaten nehmen ESF-
Teilnehmende zu geringfiigig hoherem Anteil eine dann langer als zwélf Monate
andauernde Beschiftigung auf. Der Unterschied zwischen den Uberlebensfunk-
tionen ist signifikant. Die Inzidenzraten liegen bei 0,014 (ESF-Teilnehmende) und
0,013 (SGB llI-Regelforderungsteilnehmende). In den neuen Bundesldndern gehen
beide Gruppen langsamer als im Westen in Beschaftigung von mehr als einem Jahr
iiber. Die Grafik zeigt, dass die Ubergangsrate der ESF-Teilnehmer/innen nach der
durchschnittlichen MaBnahmedauer etwas hdher ist. Aber der Unterschied zur
SGB IlI-Gruppe ist nicht signifikant. Uber den gesamten Zeitraum hinweg sind die
Inzidenzraten beider Gruppen mit 0,007 gleich.

Wihrend in der Gruppe der Manner nach etwa dreizehn Monaten die Uber-
gangsrate der ESF-Teilnehmenden hoher ist als bei den nur SGB Ill-Geforderten,
zeigt sich bei den Frauen kein Unterschied zwischen den zwei Gruppen. Die Inzi-
denzraten der Manner liegen bei 0,011 (ESF-Teilnehmende) und 0,010 (SGB IlI-Teil-
nehmende), die der Frauen in beiden Gruppen bei 0,010, bei Frauen also geringfiigig
unter denen der Manner.
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Abbildung C.2.9: Ubergang in ein mehr als einjahriges Beschiftigungsverhiltnis: Vergleich ESF-
Weiterbildungsteilnehmer/innen mit SGB Ill-Regelforderungsteilnehmer/innen

Gesamt

0.75

Durch-
schnittl.
MaBnahme-
w0 | dauer

&

Uberlebensfunktion
5

o
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn

Log-Rank Test: p=0,155

Fallzahl: ESF-FoW-TN: 11.180, Ereignisse: 3.031;
SGB I1I-FbW-TN: 11.783, Ereignisse: 3.247
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,010

SGB III-FoW-TN: 0,010

West

0.75

Durch-
schnittl.
MaBnahme-
dauer

Uberlebensfunktion
5

.25

o
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn

Log-Rank Test: p=0,024

Fallzahl: ESF-FoW-TN: 5.370, Ereignisse: 1.843;
SGB I1I-FbW-TN: 6.289, Ereignisse: 2.150
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,014

SGB I1I-FoW-TN: 0,013

Méanner

0.75

Durch-
schnittl.
MaBnahme-
w0 | dauer

&l

Uberlebensfunktion
5

o
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn

Log-Rank Test: p=0,032

Fallzahl: ESF-FoW-TN: 4.200, Ereignisse: 1.134;
SGB I1I-FbW-TN: 4.398, Ereignisse: 1.157
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,011

SGB I1I-FoW-TN: 0,010

Uberlebensfunktion
5

Uberlebensfunktion
5]

Nichtleistungsbezieher/innen

0.75

Durch-
schnittl.
MaBnahme-
w0 | dauer

&

C>0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn
Log-Rank Test: p=0,645
Fallzahl: ESF-FoW-TN: 6.321, Ereignisse: 1.929;
SGB IlI-FoW-TN: 5.769, Ereignisse: 1.843
Inzidenzrate: ESF-FoOW-TN: 0,012
SGB III-FoW-TN: 0,011

Ost

0.75

Durch-
schnittl.
MaBnahme-
w0 | dauer

&

o
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn

Log-Rank Test: p=0,057

Fallzahl: ESF-FoW-TN: 5.806, Ereignisse: 1.188;
SGB IlI-FoW-TN: 5.489, Ereignisse: 1.096
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,007

SGB I1I-FbW-TN: 0,007

Frauen

0.75

Durch-
schnittl.
MaBnahme-
w0 | dauer

&

Uberlebensfunktion
5

o
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70
Monate nach MaBnahmebeginn

Log-Rank Test: p=0,874

Fallzahl: ESF-FoW-TN: 6.980, Ereignisse: 1.897;
SGB IlI-FoW-TN: 7.385, Ereignisse: 2.090
Inzidenzrate: ESF-FoW-TN: 0,010

SGB III-FbW-TN: 0,010

— ESF-FoW-TN
— SGB IlI-FoW-TN

Quelle: Baas/Deeke 2009: 23.
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Fiir die Subgruppe der Nichtleistungsbezieher/innen l3sst sich ebenfalls nun auch
fiir die Ubergéinge in ein dann linger als ein Jahr andauerndes Beschaftigungsver-
haltnis kein signifikanter Unterschied zwischen der Gruppe mit ESF-Unterstiitzung
und der Gruppe ohne ESF-Unterstiitzung feststellen. Die Inzidenzraten betragen
0,012 und 0,011 und liegen damit nur etwas hoher als die Inzidenzraten aller Wei-
terbildungsteilnehmer/innen.

Wie in dem Cox-Modell zur Kontrolle weiterer Einflussfaktoren auf die Uber-
gangswahrscheinlichkeit in ein Beschaftigungsverhaltnis gleich welcher Dauer,
hat die erganzende ESF-Férderung im Modell zu den Ubergéingen in ein mehr
als einjahriges Beschiftigungsverhiltnis keinen signifikanten Effekt (Tabel-
le C.2.18). Bei den Effekten der anderen EinflussgréBen gibt es in diesem Modell
mit anspruchsvollerer ZielgroBe keine inhaltlich relevante Abweichung von den
Ergebnissen des Modells zur Schitzung der Wahrscheinlichkeit eines Ubergangs
in Beschiftigung iberhaupt. Die ESF-geférderten Teilnehmer/innen schneiden
nicht schlechter oder besser beim Ubergang in relativ stabile Beschaftigung ab
als die nur gemiB dem SGB Il geférderten Teilnehmer/innen. Der added value
der ESF-Férderung besteht demnach auch bei diesem Indikator fiir eine nach-
haltige Beschaftigungswirkung vor allem darin, dass mit der ESF-Zielgruppe der
Nichtleistungsbezieher/innen zusitzliche Personengruppen einbezogen wurden,
die ohne die ESF-Unterstiitzung wohl nicht teilgenommen hatten, und damit
ebenso erfolgreich waren wie die Teilnehmer/innen, die ohne ESF-Unterstiitzung
auskamen.

Tabelle C.2.18: Ubergangswahrscheinlichkeit in ein mehr als einjihriges Beschiftigungsverhiltnis
von ESF-Weiterbildungsteilnehmer/innen und SGB IlI-Regelférderungsteilnehmer/
innen (Cox-Proportional-Hazards-Modell)

hazard ratios P-Wert
ESF-Weiterbildungsteilnahme
ESF-Weiterbildungsteilnehmende 1,04 0,17
Regelforderungs-Weiterbildungs-
teilnehmende Referenz
Arbeitsmarkt Cluster
Cluster la Referenz
Cluster Ib 1,14 0,06
Cluster Ic 1,47 0,00
Cluster Ila 1,62 0,00
Cluster Ilb 2,29 0,00
Cluster Illa 2,01 0,00
Cluster Illb 2,23 0,00
Cluster lllc 2,14 0,00
Cluster IV 3,15 0,00
Cluster Va 2,13 0,00
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Cluster Vb

Cluster Ve

Dauer Arbeitslosigkeit
unter 6 Monate

6 bis 12 Monate

13 bis 18 Monate

19 bis 24 Monate

24 Monate und langer
fehlende Angabe
Geschlecht

Ménner

Frauen
Leistungsbezug vorher
nein

ja

Altersgruppen

bis unter 25 Jahren

25 bis unter 35

35 bis unter 50

50 Jahre und alter
Eintrittshalbjahr
Halbjahr 1 2000
Halbjahr 2 2000
Halbjahr 1 2001
Halbjahr 2 2001
Halbjahr 1 2002
Halbjahr 2 2002
Beruflicher Abschluss

kein Abschluss/Teilfacharbeiter

Lehre/(Berufs-)Fachschule
(Fach-)Hochschule

letzte berufliche Tatigkeit

Un-/Angelernte
Facharbeiter
Fachangestellte
Beamte

Azubis

selbstandig

noch nie erwerbstatig

Dauer vorher nicht erwerbstétig

(Jahre)

gesundheitliche Beeintréchtigung

nein

ja
Spataussiedler/Auslander
Deutsche ohne Aussiedler
Spataussiedler/in
Auslénder/in

Berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen

hazard ratios

2,71
2,26

Referenz
0,77
0,62
0,50
0,51
0,94

Referenz
0,93

Referenz
0,87

Referenz
0,98
0,81
0,44

Referenz
0,93
0,92
0,89
0,86
1,00

Referenz
1,26
1,22

Referenz
1,05
1,04
0,95
1,04
1,02
1,19
0,98

Referenz
0,48

Referenz
0,84
0,79

P-Wert

0,00
0,00

0,00
0,00
0,00
0,00
0,12

0,02

0,00

0,72
0,00
0,00

0,07
0,06
0,03
0,00
0,99

0,00
0,00

0,37
0,29
0,64
0,67
0,68
0,00
0,00

0,00

0,00
0,00
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Fortsetzung Tabelle C.2.18

hazard ratios P-Wert
Kinder
nein Referenz
ja 1,08 0,04
Sozialhilfe vorher
nein Referenz
ja 0,79 0,00
hochster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule Referenz
Realschule/POS Klasse 10 1,28 0,00
Abitur/EOS Klasse 12 1,36 0,00
Zusammenleben mit Partner
nein Referenz
ja 1,07 0,04
Umschulung
nein Referenz
ja 1,08 0,11
Eigeninitiative Teilnahme
nein Referenz
ja 1,08 0,01
Praktikum
nein Referenz
ja 1,05 0,17
wirtschaftsnaher Trager
nein Referenz
ja 0,98 0,48
Zertifikat
kein Zertifikat Referenz
Zertifikat der Kammer 1,33 0,00
Zertifikat des Tragers 1,1 0,00
Vermittlungsvorschlag
AA Arge wahrend MaBnahme
nein Referenz
ja 1,14 0,01
aktive Arbeitsuche wahrend
MaBnahme
nein Referenz
ja 1,06 0,22
Dauer der MaBnahme (Monate) 0,96 0,00
Anzahl Fille 17.276
Anzahl Ereignisse 5.073
Log-Likelihood Nullmodell -47257,25
Log-Likelihood volles Modell -46336,56

Anmerkung: grau unterlegte Zellen: p < 0,05
Quelle: Baas/Deeke 2009: 36 ff.
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2.4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Von Anfang 2000 bis zum Herbst 2008 konnten Arbeitslose, die keinen gesetzlichen
Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt hatten, wahrend ihrer Teilnahme
an einer MaBnahme zur beruflichen Weiterbildung ein ESF-Unterhaltsgeld erhal-
ten. Damit sollte der gesetzlich férderbare Personenkreis um diejenigen Arbeitslosen
erweitert werden, die als sogenannte Nichtleistungsbezieher/innen des SGB IIl an-
sonsten nicht oder nur unter erschwerten Bedingungen an einer Weiterbildungs-
maBnahme hatten teilnehmen konnen. Daneben konnten bis Ende 2002 als zweite
Erginzung der gesetzlichen FoW aus dem ESF fiir alle Teilnehmer/innen erginzende
MaBnahmebausteine (ESF-Module) finanziert werden, die aufgrund ihrer allgemein
bildenden Inhalte (z. B. Vermittlung von berufsrelevanten Fremdsprachkenntnissen,
Mathematik fiir Altere oder berufsbezogene Deutschkenntnisse fiir Migranten) im
Rahmen des SGB Il nicht férderbar waren.

In der Programmplanung war dieser Forderansatz in finanzieller und materieller
Hinsicht als herausragender Schwerpunkt der Ergdnzung des SGB Il mit ESF-Mit-
teln des Bundes konzipiert worden (Deeke 2004a: 70 ff.). Im Teil B dieses Berichts
wurde gezeigt, dass dieser Anspruch nur in den ersten drei Jahren der Programm-
laufzeit eingelost wurde. Aufgrund der Anderungen der gesetzlichen Regelungen
der FoW (Einfliihrung des Bildungsgutscheins usw.) und einer geschaftspolitischen
Neuorientierung der BA (Einschrankung der FoW zugunsten von direkten Einglie-
derungshilfen und einer Konzentration der Férderung auf Leistungsbezieher/innen
und kiirzere MaBnahmen) kam es ab 2003 zum einem kréftigen Riickgang der jahr-
lichen Eintrittszahlen in die ESF-FbW.

In diesem Kapitel interessierten nun nicht mehr die Beschreibung und Erklarung
der Umsetzung der ESF-Férderung der beruflichen Weiterbildung im Programm-
verlauf, sondern die Ergebnisse und Wirkungen der Férderung. Zunichst wurden
auf der Grundlage der von der Begleitforschung aufbereiteten Monitoringdaten
fiir die Jahre 2000 bis einschlieBlich 2007 die Zielgruppenerreichung und der Ver-
bleib nach der Teilnahme im Vergleich der ESF-geforderten Weiterbildung mit der
gesetzlichen FoW betrachtet. Als inhaltlicher Schwerpunkt wurden anschlieBend
die Ergebnisse einer Wirkungsanalyse der ESF-FoW vorgestellt, die auf Daten aus
reprasentativen Befragungen von ESF-Geforderten der Jahre 2000 bis 2002 und
diesen in ihren Merkmalen dhnlichen Vergleichsgruppen beruhen (Arbeitslose und
Teilnehmer/innen ohne zusatzliche ESF-Unterstiitzung).

In den Richtlinien des Programms war der forderbare Personenkreis relativ breit
gefasst worden. Neben der leistungsrechtlich definierten Zielgruppe der arbeits-
losen Nichtleistungsbezieher/innen wurden in den Durchfiihrungsanweisungen ins-
besondere ltere Arbeitslose, arbeitslose Migranten/innen und gering qualifizierte
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Frauen, darunter vor allem Berufsriickkehrer/innen, als besonders férderungswiir-
dige Personengruppen hervorgehoben. Daneben war mit den Landern abgestimmt,
dass die BA mit ihren ESF-Mitteln Arbeitslose vor allem noch vor dem Ubergang
in Langzeitarbeitslosigkeit fordert, wahrend sich die Lander mit ihren Programmen
auf Langzeitarbeitslose, darunter vor allem auf Sozialhilfebezieher, konzentrieren
wollten.

Der Strukturvergleich zwischen dem mit der ESF-BA-FbW erreichten Personen-
kreis mit dem von der gesetzlichen FoW insgesamt erreichten Personenkreis (also
einschlieBlich der ESF-Fille) ergibt ein Profil der ESF-Férderung, welches relativ stark
vom Profil der gesetzlichen Férderung abweicht. So betrdgt der Anteil der Nichtleis-
tungsbezieher/innen an den ESF-Eintritten von 2000 bis 2002 rund 80 Prozent, bei
den SGB IlI-Eintritten dagegen nur etwas mehr als 20 Prozent. Im gesamten hier
betrachteten Zeitraum von Anfang 2000 bis Ende 2007 entfielen mehr als die Halfte
der ESF-Eintritte auf Frauen, bei den Eintritten in die Fo\WW insgesamt weniger als die
Hailfte. Der Anteil der Berufsriickkehrer/innen lag bei den ESF-Geforderten allerdings
nur geringfiigig tiber ihrem Anteil an allen Eintritten in die gesetzliche FoW. Altere
Arbeitslose wurden - anders als vorgesehen - noch weniger in die ESF-Férderung
einbezogen als in die gesetzliche Forderung insgesamt. Langzeitarbeitslose waren
ebenfalls - in diesem Punkt wie geplant - zu geringerem Anteil in einer ESF-FoW als
in der FoW insgesamt. Die ESF-Zielgruppe der Migranten wurde dagegen in relativ
hohem MaBe in die ESF-Forderung einbezogen. Bundesweit entfiel jeder vierte Ein-
tritt in eine ESF-FoW auf arbeitslose Migranten und nur jeder achte Eintritt in die
gesetzliche Férderung insgesamt. Dies kann auch (aber nicht allein) erkldren, dass
von den in die ESF-FbW einbezogenen Personen fast ein Drittel keine abgeschlosse-
ne bzw. formal anerkannte Berufsausbildung hatte.

Dariiber hinaus weicht das regionale Profil der ESF-FbW von der gesetzlichen
Forderung insgesamt deutlich ab. Die Eintritte in die ESF-Férderung verteilten sich
in der Zeit von 2000 bis 2007 jeweils zur Halfte auf das ESF-Zielgebiet 1, also
Ostdeutschland, und das Ziel 3-Gebiet, also Westdeutschland. Bei der gesetzlichen
FoW insgesamt entfielen mehr als 60 Prozent der Eintritte auf den Westen bzw.
weniger als 40 Prozent auf Ostdeutschland. Dementsprechend waren die jeweiligen
Forderprofile unterschiedlich strukturiert. So lag der Anteil der Nichtleistungsbe-
zieherfinnen an den ESF-Eintritten im Westen deutlich tiber ihrem Anteil im Osten.
Mit kleinerer Abweichung gilt dies auch fiir die Anteile der Berufsriickkehrer/innen.
Der Anteil der Migranten an den ESF-Eintritten in Westdeutschland war mit mehr
als einem Drittel mehr als doppelt so hoch wie ihr Anteil an den Eintritten in Ost-
deutschland.

Fiir die Erfolgsbetrachtung war in den Vorgaben zum ESF-Monitoring und
zur Evaluation vorgesehen, dass der Erwerbsstatus nach der Teilnahme in Anleh-
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nung an die Eingliederungsbilanz der Arbeitsférderung im Rahmen des SGB IlI
ermittelt wird. Mithilfe ihrer Individualdatenbank zur ESF-BA-Forderung hat die
Begleitforschung dementsprechend mit Unterstiitzung der BA-Statistik im Sin-
ne des sogenannten erweiterten Verbleibsnachweises ermittelt, ob die aus der
ESF-FbW ausgetretenen Teilnehmer/innen nach sechs Monaten in ungeférderter
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung arbeitslos gemeldet oder in einer
weiteren MaBnahme der aktiven Arbeitsforderung waren. Zum Vergleich mit der
SGB Ill-geforderten beruflichen Weiterbildung wurden die entsprechenden Be-
funde aus der jahrlichen Eingliederungsbilanz des SGB Il herangezogen.

Fiir die Einschdatzung der Ergebnisse ist wichtig, dass die Verbleibs- bzw. Ein-
gliederungsquote aus zwei Griinden nur deskriptive Hinweise auf einen Zusam-
menhang zwischen der Forderung bzw. Teilnahme und dem spateren Erwerbs-
status geben kann, aber keine kausale Zurechnung erlaubt. Ein Grund dafiir ist,
dass die intendierte Wirkung der Weiterbildung, die Aufnahme einer mdglichst
nachhaltigen Beschaftigung, auBerhalb des unmittelbaren Einwirkungsbereichs
der Férderung liegt. Ziel der Férderung ist die Erhohung der Arbeitsmarkchancen
durch eine Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit. Dies soll mit einem erfolg-
reichen Abschluss der MaBnahme erreicht werden. Ob sich die damit gegebene
Chance dann letztlich in einem Beschaftigungsverhiltnis realisiert, die Beschaf-
tigungsfahigkeit also auch aus Sicht der betrieblichen Nachfrageseite besteht,
entscheidet sich erst im nachfolgenden Allokationsprozess auf dem Arbeitsmarkt.
Zweitens muss beachtet werden, dass sich wie oben gezeigt die Teilnehmer/innen
an der ESF-unterstiitzten Weiterbildung in einigen Merkmalen, die im Durch-
schnitt betrachtet schlechtere Chancen auf dem Arbeitsmarkt indizieren, von den
Teilnehmer/innen ohne ESF-Unterstiitzung unterscheiden.

Der Vergleich der Eingliederungsquoten in sozialversicherungspflichtige Be-
schaftigung sechs Monate nach Austritt aus der Weiterbildung ergab, dass die
ESF-BA-Fdrderung daran gemessen weniger erfolgreich war als die SGB IlI-For-
derung. Mit Ausnahme des Jahres 2003 lag der Anteil der Teilnehmer/innen in
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung nach einer ESF-geforderten Weiter-
bildung deutlich unter dem entsprechenden Anteil an allen Teilnehmer/innen an
einer SGB Ill-geférderten Weiterbildung im Bundesgebiet und jeweils im Westen
und im Osten.

Aus diesem Ergebnis folgt nicht, dass sich die ESF-Erganzung der gesetzlichen
FoW nicht gelohnt hatte. Dazu musste erst noch ermittelt werden, welchen Ar-
beitsmarkterfolg Personen mit den gleichen Merkmalen wie die ESF-Geférderten
nach einer Weiterbildung ohne zusatzliche ESF-Unterstiitzung hatten. Im Blick auf
diejenigen unter den ESF-Geforderten, die wie die Nichtleistungsbezieher/innen
ohne die ESF-Unterstiitzung vermutlich nicht teilgenommen hatten, stellte sich

Kapitel C2

215



216

Ergebnisse und Wirkungen der Forderansitze

zudem die Frage, was aus ihnen ohne die Weiterbildung auf dem Arbeitsmarkt
geworden ware.

Dazu wurden hier die zentralen Befunde einer Wirkungsanalyse vorgestellt, die
im Rahmen der Begleitforschung auf der Basis von reprasentativen Panelbefragun-
gen in den Jahren 2003/2004 und 2006 erarbeitet wurde.'® Befragt wurden alle
ESF-FoW-Teilnehmenden in jedem zweiten Arbeitsamtsbezirk, die in der Zeit von
Anfang 2000 bis Ende 2002 in eine MaBnahme eingetreten waren und diese auch
beendet hatten, sowie in ihren Merkmalen dhnliche arbeitslose Nichteilnehmer/
innen und Teilnehmerfinnen ohne ESF-Unterstiitzung in der gleichen Zeit in den
gleichen Arbeitsmarktregionen. Damit bezieht sich die Analyse auf rund 80 Pro-
zent aller ESF-Forderfdlle beruflicher Weiterbildung in der Gesamtlaufzeit des Pro-
gramms von 2000 bis 2008.

ZielgroBen der hier vorgestellten Wirkungsanalyse waren der Ubergang in eine
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung und anspruchsvoller ein
Ubergang in ein solches Beschiftigungsverhaltnis, welches dann langer als ein Jahr
angedauert hat, in diesem Sinne also nachhaltig war. Die Untersuchung erfolgte
im ersten Schritt mit statistischen Matchingverfahren fiir einen Beobachtungs-
zeitraum von 24 Monaten nach MaBnahmeeintritt der ESF-Geforderten sowie im
zweiten Schritt mit ereignisanalytischen Verfahren, mit denen zunéchst ein de-
skriptiver Vergleich der kumulierten Ubergangsraten in Beschiftigung fiir den dazu
maximalen sechsjahrigen Beobachtungszeitraum ermdglicht wurde (Kaplan-Mei-
er-Schitzer) und anschlieBend darauf bezogen die Ubergangswahrscheinlichkeit
in einem regressionsanalytischen Kausalmodell (Cox-Regression) in Abhéngigkeit
auch von weiteren Einflussfaktoren neben der ESF-Férderung geschatzt wurde. Zu
diesen Einflussfaktoren gehdren neben relevanten personellen Merkmalen die re-
gionale Heterogenitat der Arbeitsmérkte und Verhaltensaspekte wie z. B. die mehr
oder weniger aktive Arbeitsuche als Indikator fiir die Bereitschaft und Fahigkeit zur
Einlosung von Beschaftigungsfahigkeit, daneben im Vergleich der Teilnahme mit
und ohne ESF-Unterstilitzung zusatzlich die MaBnahmeheterogenitat.

Als Fazit kann ein positiver Befund zum Nutzen der erganzenden ESF-Férderung
der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen festgehalten werden. Im Vergleich
zu nichtteilnehmenden Arbeitslosen ist die Beschaftigungsfahigkeit der ESF-ge-
forderten Teilnehmer/innen gesteigert worden. Sie konnten dies in Ubergéingen in
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung realisieren und waren
darin - insbesondere in Westdeutschland und in der Gruppe der Nichtleistungs-
bezieher/innen - in mittlerer und ldngerer Frist betrachtet erfolgreicher als die

103 Ausfihrlicher vorgestellt wurden diese Befunde und weitere Ergebnisse sowie die zugrunde liegenden Befragungen
und Analyseverfahren in Deeke u.a. (2009) und Baas/Deeke (2009).
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nichtteilnehmenden Arbeitslosen. Die wahrend der MaBnahmezeit zunachst gerin-
gere Ubergangsrate der Teilnehmer/innen konnte als Folge ihrer Entscheidung in-
terpretiert werden, die Weiterbildung bis zum Ende zu absolvieren. Wahrend dieser
Zeit suchten sie zwar nach ihren Angaben ebenso aktiv wie die nichtteilnehmenden
Arbeitslosen, offenkundig aber ganz im Sinne der Férderung mit dem Ziel einer ad-
aquaten Beschaftigungsaufnahme erst nach MaBnahmeabschluss. Diese Befunde
gelten auch fiir die ergdnzende Wirkungsanalyse unter dem Aspekt der Nachhaltig-
keit des Beschaftigungsverhaltnisses.

Im Vergleich zu einer beruflichen Weiterbildung ohne ESF-Unterstiitzung
sprechen die hier vorgelegten Analysen ebenfalls fiir eine positive Bilanz. Die ESF-
Geforderten waren ebenso erfolgreich auf dem Arbeitsmarkt wie die Weiterbil-
dungsteilnehmerfinnen ohne ESF-Unterstiitzung. Weiteren Aufschluss ergab die
Unterscheidung nach Subgruppen. Die Teilnehmer/innen mit einem erginzenden
ESF-Modul weisen eine geringere Ubergangswahrscheinlichkeit auf als Teilnehmer/
innen ohne Modul. Dies kann darauf zuriickgefiihrt werden, dass unter den Modul-
teilnehmer/innen relativ viele Personen mit mehreren Risikomerkmalen, also mit
generell schlechteren Arbeitsmarktchancen vertreten waren. Die ESF-Gruppe der
Nichtleistungsbezieher/innen, also der Arbeitslosen ohne gesetzlichen Anspruch
auf eine Leistung zum Lebensunterhalt und deshalb mit ESF-Unterhaltsgeld,
schneidet demgegeniiber besser ab als entsprechende Teilnehmer/innen ohne das
ESF-Unterhaltsgeld. Geht man davon aus, dass diese dominante Gruppe unter den
Teilnehmer/innen an den ESF-FoW ohne die ESF-Frderung nicht teilgenommen
hatte, dann kann der added value der erganzenden ESF-Forderung darin gesehen
werden, dass diese Arbeitslosen lberhaupt in die berufliche Weiterbildung einbe-
zogen wurden und dariiber den gleichen Arbeitsmarkterfolg hatten wie die anderen
Teilnehmer/innen.

Damit ist die Frage nach Schlussfolgerungen aufgeworfen. Das ESF-BA-Pro-
gramm mit der hier untersuchten ESF-Forderung der beruflichen Weiterbildung ist
im Herbst 2008 ausgelaufen. In den Bundesprogrammen fiir die neue Férderphase
wird der Forderansatz nicht mehr weitergefiihrt. Diese Entscheidung beruht nicht
auf einer Wirkungsanalyse der ESF-FbW. Vielmehr handelt es sich um Schlussfol-
gerungen aus den Umsetzungsschwierigkeiten, die fiir die BA im Spannungsfeld
von leistungsrechtlicher Konditionierung und wirkungsorientierter Steuerung der
individuellen FoW nach dem SGB Ill bestanden und zudem mit den Regelungen
des ESF (inputbezogene Zielgruppenvorgaben und besondere Finanzierungs- sowie
Verwaltungsregeln) verscharft wurden (vgl. Teil B Kapitel 5). Daher scheinen die
hier vorgestellten Ergebnisse zu den Wirkungen der ergdnzenden ESF-Férderung
fiir die arbeitsmarktpolitische Praxis auf den ersten Blick nur noch in einer Riick-
schau interessant.
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Doch nach dem kraftigen Riickgang der gesetzlichen Férderung der beruflichen
Weiterbildung von Arbeitslosen zugunsten kurzzeitiger TrainingsmaBnahmen und
direkter Eingliederungshilfen ab 2003 hat dieses arbeitsmarktpolitische Instrument
mittlerweile wieder einen hdheren Stellenwert. Und die bisherige ESF-Zielgruppe
der Nichtleistungsbezieherf/innen hat im Aktionsbereich des SGB Il inzwischen ein
quantitativ erhebliches Gewicht. So gesehen ist die Frage, ob noch bestehende Lii-
cken der gesetzlichen Arbeitsférderung durch den ESF gefiillt werden kdnnten bzw.
wie die gesetzlich geregelte berufliche Weiterbildung innovativ befordert werden
kdnnte, nach wie vor aktuell.

Die Wirkungsanalyse hat dazu ergeben, dass sich die ESF-Férderung der be-
ruflichen Weiterbildung gelohnt hat. Dies gilt - wie auch andere Untersuchun-
gen zum Nutzen der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen unabhdngig von
einer ESF-Forderung gezeigt haben - in mittlerer und langerer Sicht betrachtet
in Alternative zur Nichtteilnahme. Und der noch groBere Arbeitsmarkterfolg der
Nichtleistungsbezieher/innen unter den ESF-Geférderten belegt zudem, dass sich
die 6ffentliche Investition in ihre Weiterbildung auszahlt. Sie werden anschlieBend
zu hoherem Anteil nachhaltige Beitragszahler in die Arbeitslosenversicherung als
nichtteilnehmende Arbeitslose. Allerdings ist der Befund nur flir Westdeutschland
eindeutig und hochsignifikant. Die erheblich schlechtere Arbeitsmarktsituation in
Ostdeutschland beschrankte den intendierten Effekt der ESF-Forderung. Die Be-
schiftigungsfihigkeit der Teilnehmer/innen konnte zwar gesteigert werden. Aber
sie konnte aufgrund der fehlenden betrieblichen Nachfrage dort nur in engeren
Grenzen als im Westen realisiert werden.

3  Erganzende Hilfen bei einer Existenzgriindung aus
Arbeitslosigkeit

3.1 Fragestellung, Untersuchungsansatz und Datengrundlage

Seit Einfiihrung der Férderung von Existenzgriindungen mit dem Uberbriickungs-
geld im Jahr 1986 hat die Zahl der Forderfalle vor dem Hintergrund der anwach-
senden Arbeitslosigkeit relativ kontinuierlich zugenommen. Im hier fiir die Evalu-
ation der ESF-BA-Forderung betrachteten Zeitraum von 2000 bis einschlieBlich
2007 gab es im Bundesgebiet insgesamt rund 1,38 Mio. Falle einer Unterstiitzung
der Aufnahme einer selbstandigen Erwerbstatigkeit aus den Beitragsmitteln des
SGB III, davon zwei Drittel mit dem Uberbriickungsgeld (UG), etwas mehr als ein
Flinftel mit dem 2003 als niedrigschwelliges Angebot eingefiihrten Existenzgriin-
dungszuschuss (ExGZ: ,Ich-AG") und etwas mehr als ein Zehntel mit dem 2006
eingefiihrten Griindungszuschuss, der das UG und den ExGZ mit nun zur Ver-
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meidung von Mitnahmeeffekten anspruchsvolleren Voraussetzungen abléste (vgl.
Teil B Kapitel 4.2.4).

Die SGB IlI-Férderung wurde im Rahmen des ESF-BA-Programms - ebenfalls mit
steigender Tendenz in den Fallzahlen - durch die Finanzierung eines begleitenden
Coaching und (nur bis 2003) eines vorbereitenden Griindungsseminars unterstiitzt
(ebd.). Insgesamt gab es von Anfang 2000 bis Ende 2007 rund 250.000 Bewilligungen
eines Coaching im ersten Jahr der Griindung. Dies waren bezogen auf alle Eintritte in
die SGB IlI-Grlindungsférderung rund 18 Prozent. Daran gemessen gab es im Vorfeld
der Griindungen mit 16.500 Forderfdllen bis 2003 nur relativ wenige Eintritte in ein
Griindungsseminar. Das Seminar wurde 2003 aus dem Instrumentenkasten des ESF-
BA-Programms gestrichen, weil seitdem eine Teilnahme an einer dazu neuen Variante
einer ,TrainingsmaBnahme” im Rahmen der SGB IlI-Férderung mdglich war.

In diesem Kapitel soll zuerst geklart werden, welche Griinder bzw. Griinderinnen
diese Forderung in Anspruch genommen hatten und welche nicht. AnschlieBend
wird - so weit mdglich - die Frage beantwortet, welchen Nutzen die ergdnzende
ESF-Forderung fiir die mit Mitteln des SGB IIl unterstiitzten Existenzgriindungen
hatte. Dazu muss entschieden werden, mit welchem MafBstab bzw. Indikator der
Erfolg oder Misserfolg der ergdnzenden Forderung gemessen und bewertet werden
soll. Wie nun gezeigt wird, ist dies nicht einfach zu klaren. Dies gilt auch fiir die
vorauszusetzende Klarung des ErfolgsmaBstabs fiir die SGB Ill-Férderung von Exis-
tenzgriindungen liberhaupt.

Ziel der Forderung ist nicht die Erhaltung oder Steigerung der individuellen
Beschaftigungsfahigkeit, sondern - so der ESF-Jargon - die ,Férderung des Un-
ternehmergeistes” (ESF-VO 1784/1999 Art. 2). Demnach kann man zunichst an-
nehmen, dass ein nachhaltiger Griindungserfolg im Sinne einer Existenz sichern-
den selbstdndigen Erwerbstatigkeit mit dabei womdglich zusétzlich geschaffenen
Arbeitsplatzen der geeignete ErfolgsmaBstab ware. Ein derartiger MaBstab kann
jedoch aus inhaltlichen und methodischen Griinden problematisch und nicht oder
kaum umsetzbar erscheinen.

Weil die Prozessdaten der BA keine Angaben zu einer ungeférderten selbstandi-
gen Erwerbstatigkeit enthalten, besteht nur mit Befragungen die Moglichkeit, das
Uberleben von gefdrderten Existenzgriindungen nach Auslaufen der Férderung zu
ermitteln. Dies betrifft sowohl die Basisférderung gemaB dem SGB Il als auch die
ergidnzende ESF-Forderung. Wenn wie hier keine Befragung durchgefiihrt werden
konnte,'* dann kann mit den BA-Daten das Uberleben der geférderten Griindung

104 Bei Antragstellung und Beginn der Begleitforschung im Jahr 2000 wurde noch davon ausgegangen, dass entspre-
chend der Programmplanung in der Umsetzung des ESF-BA-Programms die ESF-FbW den Schwerpunkt ausmachen
wiirde. Deshalb wurden angesichts knapper Mittel nur dazu gréBere Primérerhebungen geplant und spéater reali-
siert (vgl. hier C.2).
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nur indirekt mit einiger Unsicherheit indiziert werden. Indirekter Indikator ware,
dass nach dem Ende der Forderung die geforderte Person im Bestand der Arbeits-
losen, im Bestand von nichtarbeitslosen Leistungsbeziehern oder bei den sozial-
versicherungspflichtigen Beschéaftigten registriert wird. Dies wiirde mit gewissen
Unscharfen (selbstindige Nebenerwerbstitigkeit, Ubergang in Rente, Sterbefall)
auf ein Ende der selbstidndigen Erwerbstatigkeit hinweisen. ZielgroBe der Unter-
suchung ist demnach das Uberleben einer Griindung mit einem Indikator fiir die
Beendigung der selbstandigen Erwerbstatigkeit.

In der Evaluation des Uberbriickungsgeldes und der ,Ich-AG" im Rahmen der
sogenannten Hartz-Evaluation (hier Modul 1e) sind die daran beteiligten Institute
inhaltlich und methodisch anders vorgegangen. Mit Panelbefragungen konnte das
Uberleben der Bezieher/innen des UG oder ExGZ iiber einen langeren Zeitraum er-
mittelt und eine Uberlebensquote berechnet werden (Forschungsverbund 20086).
Darauf aufbauend wurde im Jahr 2008 eine weitere Panelbefragung durchgefiihrt,
womit ein Beobachtungszeitraum von bis zu flinf Jahren seit der Griindung méglich
wurde (Caliendo/Kiinn/WieBner 2010; Caliendo/Kiinn 2010).

In der Ergebnisprasentation wurde neben der Nachhaltigkeit der Griindungen als
zweites Erfolgskriterium ,die Integration in den Arbeitsmarkt im Sinne von Nicht-
Arbeitslosigkeit bzw. regularer Beschiftigung, auch wenn die Griindungsférderung
darauf selbstverstindlich nicht direkt abzielt”, herangezogen (Calendio/Steiner/
Baumgartner 2005: 343). Beide Indikatoren wurden fiir die deskriptiven Analysen
verwendet (,Bruttoergebnisse”). In der mikrookonometrischen Wirkungsanalyse
wurde als Ergebnisvariable eine ,Selbstandigkeit oder sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung gewahlt" gewihlt, (Caliendo/Steiner/Baumgartner 2006; Caliendo/
Kiinn/WieBner 2010; Caliendo/Kiinn 2010). Das Scheitern der Griindung bzw. ihr
Uberleben war also ausdriicklich kein Erfolgskriterium, sondern nur eine in dieser
Hinsicht unspezifizierte Erwerbstatigkeit. Dies diirfte darauf zuriickzufiihren sein,
dass als ,Kontrollgruppe” nicht wie in anderen Studien (z. B. RWI/SOSTRA/Ronning
2006) Griinder ohne SGB lI-Férderung genommen wurden, sondern Arbeitslose.'*

105 Begriindet wurde dies damit, dass entsprechende Wirkungsanalysen (z. B. mit IHK-Daten oder dem ZEW-Griinder-
panel) im Vergleich von Griindern mit und ohne Férderung keine relevanten Unterschiede ergeben hitten (Cali-
endo/Kritikos/WieBner 2006: 514). Ein derartiger Befund kann jedoch die These stiitzen, dass die 6ffentliche For-
derung nicht selten auf ,Mitnahme" beruht. Wenn dagegen wie von Caliendo u.a. Erwerbstatigkeit unspezifiziert
als Erfolgskriterium verwendet wird, dann kann die Wirkungsanalyse streng genommen nicht als die versprochene
Ermittlung der Nettoeffekte der Griindungsforderung angesehen werden. Zudem scheint die Ergebnisqualitdt auch
dadurch eingeschrankt, dass bei den herangezogenen Variablen offenbar nicht der Status ,SGB lI-Leistungsbezug"
beriicksichtigt wurde, also nicht kontrolliert ist, ob unter den Nichtgriindern auch Nichtleistungsbezieher/innen
sind, die in der Gruppe der Griinder aufgrund der leistungsrechtlichen Vorgaben des SGB Il nicht vorkommen kén-
nen. Zudem sind keine Indikatoren zur Griindungsmotivation und zur Griinderqualifikation herangezogen worden
(in der Studie insgesamt nur in der vom SINUS-Institut erstellten Implementationsanalyse: vgl. SINUS 2006 Teil
IIl Kapitel 2.5). Allerdings haben Caliendo und Kiinn die Untersuchung spéter noch einmal ausdifferenziert - be-
schréankt auf die Teilstichprobe ménnlicher Griinder in Westdeutschland - und dabei gesonderte Matchinganalyse
u.a. im Blick auf professionelle Vorerfahrungen der Griinder durchgefiihrt (Caliendo/Kiinn 2010: 14 ff.).

IAB-Bibliothek 325



Ergdnzende Hilfen bei einer Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit

Fiir die Analyse der Effekte der ergdnzenden ESF-Hilfen zu den mit dem SGB IlI
geforderten Existenzgriindungen wurde der oben bereits erwdhnte ,Misserfolgs-
indikator" (Scheitern der Griindung) verwendet. Die Effekte der ESF-finanzierten
Unterstiitzung wurden im Vergleich mit der SGB IlI-Férderung ohne ergdnzende
ESF-Hilfen ermittelt (vgl. unten Kapitel C.3.3). Zur Einschitzung der Ergebnisse
miissen die je spezifischen Ziele und potenziellen Effekte des vorbereitenden Griin-
dungsseminars und des begleitenden Coaching beachtet werden.

Das Griindungsseminar sollte den Teilnehmer/innen mit Informationen und
der Vermittlung griindungsrelevanter Qualifikationen bei der Vorbereitung der
geplanten Griindung helfen. Aber sind Griindungsinteressierte mit unzureichend
erscheinenden Informationen und einschldgig relevanten Qualifikationsdefizi-
ten aussichtsreiche Griinder? Oder geht es im Seminar nur um die Vermittlung
von Zusatzqualifikationen, ohne die sich griindungsinteressierte Arbeitslose zwar
gleichwohl selbstandig machen kdnnen, die aber hilfreich waren, um besser bzw.
schneller in der neuen Rolle der selbsténdigen Erwerbstatigkeit zu recht zu kom-
men? Moglicherweise ware es auch ein positiver Effekt, wenn griindungswillige
Arbeitslose im Seminar lernen, dass sie mit einer selbstandigen Erwerbstatigkeit
liberfordert waren. Das vorbereitende Griindungsseminar diirfte daher eine selek-
tive Funktion im Zugang auf das Uberbriickungsgeld gehabt haben, kann ebenso
zur Optimierung der Griindung beigetragen haben wie zur Vermeidung von SGB IlI-
Ausgaben bei einer wenig aussichtsreichen Griindung.

Das im ersten Jahr ab Griindung begleitende Coaching sollte bei Problemen
in der Anfangsphase unterstiitzen. Diese ESF-Hilfe konnte an ein vorbereitendes
Griindungsseminar ankniipfen, setzte dieses jedoch nicht voraus. Wie beim Semi-
nar stellt sich auch zum Coaching die Frage nach einer selektiven Funktion. Zum
einen ist die Zielsetzung eindeutig. Nach den Richtlinien und Durchfiihrungswei-
sungen zum ESF-BA-Programm sollte das auf die individuelle Problemlage zuge-
schnittene Coaching bei der Bewaltigung und Lésung von Schwierigkeiten in der
Anfangsphase helfen. Zum anderen kann ein gutes Coaching bei einer unglinstigen
Prognose der wirtschaftlichen Zukunft des gegriindeten Unternehmens auch zur
Aufgabe der Selbstandigkeit fiihren - etwa mit dem Rat, eine konkrete Chance
zu einer ertragreicher erscheinenden abhéngigen Beschaftigung aufzugreifen. Auf
diese Weise konnte z.B. ein drohender finanzieller Ruin verhindert werden, und es
kénnte die weitere Zahlung von Uberbriickungsgeld vermieden, also die Effizienz
der gesetzlichen Basisforderung gesteigert werden.

Daher kann davon ausgegangen werden, dass es vermutlich keine eindeutige
Wirkungsrichtung einer ergdnzenden Forderung von SGB lll-geforderten Griin-
dungen gibt. Zwar ist das Ziel eindeutig: die Vorbereitung und Begleitung einer
nachhaltigen Griindung. Aber ein mehr oder weniger friihzeitiges Ende der Selb-
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standigkeit kdnnte unter spezifischen Bedingungen in der Praxis durchaus auch
als Erfolg der erganzenden ESF-Hilfen angesehen werden. Dies wiederum ist bei
der Beschreibung und Analyse der Effekte der ergdnzenden Griindungshilfen mit
weiteren inhaltlichen und methodischen Folgeproblemen verbunden, auf die weiter
unten noch eingegangen wird.

Im Folgenden wird zunéchst die Frage beantwortet, ob es sich bei den ESF-ge-
férderten Griinder/innen im Vergleich zu allen nach dem SGB IlI geférderten Griin-
der/innen um eine spezifische Personengruppe handelt oder nicht (Kapitel 3.2).
Wenn sich zum Beispiel zeigen sollte, dass die ESF-Hilfen auf Personen konzentriert
wurden, die beruflich nur gering qualifiziert und langzeitarbeitslos waren, dann
konnte dies als Hinweis auf eine Griindung ,in Not" mangels Alternativen erschei-
nen und die oben dargelegte Annahme einer Filterfunktion des Griindungsseminars
und des Coaching bestérken. Die Ergebnisse der im Rahmen der Begleitforschung
durchgefiihrten Wirkungsanalyse werden dann im nachfolgenden Teilkapitel (3.3)
zusammenfassend berichtet.'%®

3.2 Ergédnzende ESF-Forderung im Vergleich mit der
SGB [lI-Forderung von Existenzgriindungen
— deskriptive Befunde zu den gefdrderten Personengruppen

Auf den Zugang zur SGB IlI-Férderung bestand im hier betrachteten Zeitraum
ein Rechtsanspruch, sofern die geforderten Bedingungen erfiillt waren. Dies wa-
ren vor allem ein gesetzlich begriindeter Anspruch auf eine Lohnersatzleistung
nach dem SGB Ill und die Bescheinigung einer fachkundigen Stelle, dass die ge-
plante Griindung gute Chancen haben wiirde (Tragfahigkeit des Geschaftsplans).
So gesehen erscheint der Zugang in die gesetzliche Griindungsférderung wenig
selektiv. Aber nicht jede(r) Arbeitslose oder von Arbeitslosigkeit Bedrohte wird
sich selbstdandig machen wollen oder fiir sich aussichtsreiche Mdglichkeiten einer
Griindung sehen.

Die Motivation zur Existenzgriindung kann unterschiedlich ausfallen. Vor-
stellbar ist ein Spektrum von einschlagig fiir den anvisierten Markt fachlich sowie

106 An dieser Stelle sei Beate Kurtz und Dirk Oberschachtsiek fir ihre in diesem Kapitel zusammenfassend berichteten
Arbeiten zur Evaluation der ESF-Griindungsforderung ausdriicklich gedankt. Beate Kurtz hat die erste aufwandige
Aufbereitung der BA-Daten zur Griindungsforderung erarbeitet und dabei wichtige Ergebnisse zur unterschiedlich
maéglichen Kombination der verschiedenen Forderansétze einschlieBlich auch der sogenannten Freien Férderung
nach § 10 alt SGB IIl vorgelegt (Kurtz 2002). Dirk Oberschachtsiek hat zu einem spéteren Zeitpunkt in mehreren
Schritten ausdifferenzierte Wirkungsanalysen zur erganzenden ESF-Forderung durchgefiihrt, diese in die ,Aktua-
lisierung der Halbzeitbewertung” der ESF-Bundesprogramme eingebracht (RWI/SOSTRA/Ronning 2006: 246 ff.)
und anschlieBend mit Unterstlitzung der Projektmitarbeiter des IAB mit empirischen Erhebungen in ausgewahlten
Regionen vertieft (Oberschachtsiek 2005a, 2005b, 2006, 2007). Die hier berichteten Ergebnisse der Begleitforschung
basieren auf diesen Arbeiten von Kurtz und Oberschachtsiek.
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betriebswirtschaftlich qualifizierten Personen mit hoher intrinsischer Motivation
zur Selbstandigkeit bis hin zu Langzeitarbeitslosen, die sich keine Chance auf die
ansonsten aus ihrer Sicht erste Prioritdt eines sozialversicherungspflichtigen und
auskommlichen Beschaftigungsverhaltnisses ausrechnen. Wenn eine aussichtsrei-
che Geschaftsidee vorliegt, kénnen die Ressourcen zur Umsetzung gegeben sein
oder fehlen - Eigenkapital und z.B. bei Frauen u. U. aufgrund ihrer Familienrolle
ausreichende Zeit. Ob eine Unterstiitzung gewéhrt wird, etwa ein Bankkredit bzw.
im Familienhaushalt oder persénlichen Netzwerken, ist nicht sicher oder es fehlt an
dazu relevanten Voraussetzungen. Je nachdem wird die Motivation zur Griindung
groBer oder kleiner sein.

Im Rahmen der beschrankten Mdglichkeiten der Begleitforschung war eine ent-
sprechend differenzierte Untersuchung des Zugangs in die SGB IlI-Griindungsfor-
derung nicht mdglich. Der zu einigen personellen Merkmalen mit den BA-Prozess-
daten durchgefiihrte Vergleich von Eintritten in den Bezug von Uberbriickungsgeld
bzw. eines Existenzgriindungszuschusses mit sonstigen Abgangen aus Arbeitslosig-
keit l4sst aber erkennen, dass sich die Gruppe der Griinder/innen aus Arbeitslosig-
keit von den Arbeitslosen ohne Griindung unterscheidet.

So zeigte Kurtz auf der Grundlage eines um Mehrfacherfassungen bereinigten
Datensatzes zu Eintritten in den Bezug von Uberbriickungsgeld von Juli 2000 bis
Juni 2001, dass Frauen, Altere und Langzeitarbeitslose im Vergleich zu den Abgén-
gen aus Arbeitslosigkeit unterreprisentiert sind (Kurtz 2002: 9 f.). Oberschachtsiek
hat spiter mit ebenfalls entsprechend aufbereiteten Daten nun fiir alle Griinder/
innen mit SGB lll-Unterstiitzung der Jahre 2002 bis 2004 gezeigt, dass Alter und
Jiingere, Langzeitarbeitslose und Kurzzeitarbeitslose sowie Frauen im Vergleich mit
den sonstigen Abgangen aus Arbeitslosigkeit zu geringeren Anteilen vertreten sind
(Oberschachtsiek 2006: 51 ff.).

Griinder/innen sind demnach keine reprisentative Untergruppe aller Abginge
aus Arbeitslosigkeit. Dies wird auch von anderen Untersuchungen bestatigt, z. B.
mit Befragungen von Griinder/innen im Rahmen der Evaluation der ESF-Férderung
der Bundeslander (RWI/SOSTRA/Ronning 2006: 228 ff.). Dabei wurde zudem ermit-
telt, dass die schulische und berufliche Qualifikation dieser Griinder/innen relativ
hoch war. Abweichend von der Griindungsférderung der BA ergab sich ein relativ
hoher Frauenanteil (ebd.). Dies kann damit erkldrt werden, dass im Unterschied
zur SGB IlI-Férderung und der dazu ergdnzenden ESF-BA-Forderung die ESF-Pro-
gramme der Lander mit griindungsinteressierten Personen ohne Anspruch auf eine
gesetzliche Leistung zum Lebensunterhalt eine spezifische Zielgruppe mit relativ
hohem Frauenanteil hatten.

An dieser Stelle interessiert jedoch vor allem, ob die ergdnzende ESF-BA-For-
derung im Vergleich mit der SGB IlI-Griindungsférderung ohne diese Ergdnzung
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auf spezifische Personengruppen konzentriert war, oder ein fiir die Basisforderung
reprasentativer Personenkreis einbezogen wurde. Dazu werden nun zundchst die
Merkmalsstrukturen aller Eintritte in die SGB Ill-Férderung von Griindungen mit
dem Profil der Teilgruppe von Personen mit ergdnzenden ESF-Hilfen in der Summe
der Jahre 2000 bis 2007 verglichen.

Wie beim Uberbriickungsgeld entfielen in den Jahren 2000 bis 2003 von den
Eintritten in das ESF-Griindungsseminar zwei Drittel auf das Ziel 3-Gebiet und ein
Drittel auf das Ziel 1-Gebiet (Tabelle C.3.1). Im Vergleich aller Eintritte von 2000
bis 2003 in ein vorbereitendes Griindungsseminar mit den insgesamt in dieser Zeit
erfolgten Eintritten in den Bezug von Uberbriickungsgeld lassen sich in West- und
Ostdeutschland nur wenige Abweichungen auf allerdings unterschiedlichem Ni-
veau erkennen. Insbesondere im Westen waren unter den Eintritten in das ESF-
Seminar deutlich mehr Frauen, weniger Migranten/innen und weniger Personen
ohne abgeschlossene Berufsausbildung (Tabelle C.3.2).

Anders als beim Existenzgriindungsseminar entspricht die Verteilung der Ein-
tritte in das ESF-Coaching auf die zwei Zielgebiete des ESF nicht der regionalen
Verteilung der Basisforderung (Tabelle C.3.3). Bei den drei Instrumenten der Basis-
forderung entfielen in den unterschiedlichen Zeitrdumen ihrer Umsetzung jeweils
zwei Drittel und mehr auf Westdeutschland, beim ESF-Coaching waren dagegen
mehr als die Halfte aller Forderfalle in Ostdeutschland.

Tabelle C.3.1: Eintritte in den Bezug von Uberbriickungsgeld und in ein ESF-Griindungsseminar
(ESF-GS) - Summen 2000 bis 2003

UG ESF-GS
absolut
Bund 472.103 16.550
West 322.123 11.362
Ost 149.980 5.188
Spaltenprozent
Bund 100 100
West 68,2 68,7
Ost 31,8 31,3

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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Tabelle C.3.2: Eintritte in den Bezug von Uberbriickungsgeld und in ein ESF-Griindungsseminar
nach personellen Merkmalen im Vergleich — Anteile an der Summe jeweils aller

Eintritte 2000 bis 2003 in Spaltenprozent

insgesamt

Frauen

Manner

unter 25 J.

25 bis < 50 J.
>=501J.

Deutsche

dar. Spétaussiedler
Auslander

ohne abgeschl.
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nur arbeitsuchend
keine Angabe

>=1 Jahr alo. gem.

Berufsriickkehrer

Bund
UG
100
28,0
72,0
6,7
82,9
10,3
91,2
0,3
8.8

84,3
15,7
12,4

1.6

GS

100
353
64,7

6,6
82,2
1,2
93,8

0.4

57

12,1

84,1
8,0
7.9

1n,7
24

UG
100
26,5
73,5
55
83,9
10,6
89,0
0.4
11,0

83,1
16,9
11,6

1.5

West

GS

100
35,2
64,8

4,6
84,3

11,0
91,8

0,5

7,8

84,9
7.4
7,7

12,0
2,1

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

UG
100
31,2
68,8
9,2
80,9
9,9
95,9
0,1
4.1

9,0

87,0
13,0

14,2
1.8

Ost
GS

100
35,6
64,4
10,8
77,7
1,5
98,1
0,2
1.2

A

Tabelle C.3.3: Eintritte in den Bezug von Uberbriickungsgeld (UG), Existenzgriindungszuschuss
(ExGZ), Griindungszuschuss (GZ) sowie in ESF-Coaching — Summen 2000 bis 2007

absolut

Bund

West

Ost
Spaltenprozent
Bund

West

Ost

UG
2000-2007

920.744
663.035
257.709

100
72,0
28,0

ExGZ
2003-2006

302.008
196.290
105.718

100
65,0
350

GZ
2006-2007

159.488
121.834
37.654

100
76,4
23,6

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
Anteile von Coaching jeweils an UG, ExGZ und GZ vgl. Kapitel B.4.7 Tabellen B.4.7-9
Anteil Coaching insgesamt an ,Basisforderung” insgesamt:
Bund Summe Basisforderung 1.382.240 = 100, Coaching 18,0 %
West Summe Basisforderung 981.159 = 100, Coaching 11,5 %
Ost Summe Basisforderung 401.081 = 100, Coaching 33,7 %

Coaching
2000-2007

248.380
113.138
135.242

100

456
54,4
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Tabelle C.3.4: Eintritte in den Bezug von Uberbriickungsgeld und ein erginzendes ESF-Coaching
nach personellen Merkmalen - Prozentanteile an der Summe jeweils aller Eintritte
2000 bis 2007 (Berufsausbildung nur 2000 bis 2005)

Bund West Ost
UG Coaching UG Coaching UG Coaching

Frauen 27,5 32,7 26,2 34,0 31,0 31,4
Ménner 72.5 67,3 73,8 66,0 69,0 68,6
unter 25 J. 6,1 59 54 3.4 8,2 8.3
25 bis < 50 J. 81,5 79,9 82,3 82,4 79,4 77,6
>=50J. 12,4 14,2 12,3 14,2 12,5 14,2
Deutsche 91,9 95,4 90,2 92,5 96,5 98,2
dar. Spataussiedler 0,2 0,1 03 0,2 0,1 0,1
Auslénder 8,1 3.9 9,8 6,5 3.4 1,5
E:::é:f:;fglng 13,6 7.8 158 1.6 8,0 46
arbeitslos gemeldet 83,1 57,6 81,5 49,2 87,2 65,5
nur arbeitsuchend 16,9 6,7 18,5 7.0 12,8 6.4
keine Angabe - 35,8 - 43,8 - 28,1
>=1 Jahr alo gem. 12,8 8,0 12,2 6,7 14,5 9,3
Berufsriickkehrerin 1,5 1,9 1,3 1,2 2,0 2,5

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Im Vergleich der Eintritte in die Basisférderung (Uberbriickungsgeld 2000 bis
2007, Existenzgriindungszuschus von 2003 bis 2006, Griindungszuschuss 2006
und 2007) mit der Untergruppe derjenigen, die dazu ein ergdnzendes ESF-Coach-
ing erhielten, zeigen sich dhnliche Abweichungen der Merkmalprofile der ESF-Ein-
tritte von der Merkmalsstruktur der Basisforderung wie beim Griindungsseminar
(vgl. Tabellen C.3.4 bis C.3.6). Dariiber hinaus verweist der vergleichsweise hohe
Anteil der Frauen an den Eintritten in den Bezug des Existenzgriindungszuschus-
ses (insgesamt und in den Fillen mit Coaching) darauf, dass dieser Forderansatz
wie vorgesehen zumindest zum Teil andere Personengruppen erreichte als die
Férderung mit dem Uberbriickungsgeld. Dies gilt schwicher ausgeprigt auch fiir
die beim ExGZ hoheren Anteile von Migranten und Personen ohne (formal aner-
kannte) Berufsausbildung. Aufgrund des hohen Anteils fehlender Angaben kénnen
die ausgewiesenen Anteile zum Erwerbsstatus vor Eintritt in die Forderung nicht
sinnvoll interpretiert werden.
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Tabelle C.3.5: Eintritte in den Bezug eines Existenzgriindungszuschusses (ExGZ) und ein
ergdanzendes ESF-Coaching nach personellen Merkmalen - Prozentanteile an der
Summe jeweils aller Eintritte 2003 bis 2007 (Berufsausbildung nur 2003 bis 2005)

Bund West Ost

ExGZ Coaching ExGZ Coaching ExGZ Coaching

Frauen 44.6 48,8 46,1 56,2 41,6 45,0
Méanner 55,4 51,2 53,9 43,8 58,4 55,0
unter 25 J. 10,3 9,2 10,3 7.4 10,2 10,1
25 bis < 50 J. 75,7 75,0 76,9 79,9 733 72,5
>=50J. 14,0 15,8 12,8 12,7 16,5 17,5
Deutsche 90,2 94,3 88,0 83,2 94,5 89,1
dar. Spataussiedler 0,3 0.2 0,3 0,3 0,2 0,1
Ausldnder 9,8 5,6 12,0 10,7 55 2,7
g:?&j:f:;fgl'ng 20,8 n7 24,8 20,3 12,8 7.5
arbeitslos gemeldet 91,6 56,3 90,7 48,2 9883 60,5
nur arbeitsuchend 8.4 3.4 9,3 3.4 6,7 3,3
keine Angabe - 40,3 - 48,4 - 36,2
>=1 Jahr alo gem. 22,5 12,4 21,1 10,5 25,2 13,4
Berufsriickkehrerin 4.6 5.0 5,0 50 4.0 50

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

Tabelle C.3.6: Eintritte in den Bezug eines Griindungszuschusses (GZ) und ein erganzendes
ESF-Coaching nach personellen Merkmalen - Prozentanteile an der Summe jeweils
aller Eintritte 2006 und 2007 (Berufsausbildung ab 2006 k. A.)

Bund West Ost

GZ Coaching GZ Coaching GZ Coaching

Frauen 36,3 40,4 35,6 41,4 38,7 39,2
Manner 63,7 59,6 64,4 58,6 61,3 60,8
unter 25 J. 7.1 6.7 6,7 5.1 8,5 8,6
25 bis < 50 J. 773 77,5 779 79,2 75,2 753
>=50J. 15,6 15,9 15,4 15,7 16,3 16,1
Deutsche 92,1 94,4 90,6 91,7 96,7 97,6
dar. Spétaussiedler 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Auslander 79 52 9,4 8,2 33 1,6
g:::f::f:;fglng KA. KA. KA. KA kA kA
arbeitslos gemeldet 90,1 59,9 89,2 52,6 93,3 68,8
nur arbeitsuchend 9,9 3,2 10,8 3,5 6,7 29
keine Angabe - 36,9 - 43,9 - 28,3
>=1 Jahr alo gem. 4,5 2,4 4.4 2,1 4.8

Berufsriickkehrerin 2,0 2,5 1,8 1,8 2,8 3,3

Quelle: BA-Statistik; Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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Mit den personenbezogen aufbereiteten BA-Daten zur Griindungsférderung in den
Jahren 2001 bis 2004 hat Oberschachtsiek eine differenzierte Analyse der Inan-
spruchnahme der erginzenden ESF-Férderung durchgefiihrt (vgl. Oberschachtsiek
2006: 57 ff.). Fiir die Bezieher/innen von Uberbriickungsgeld und des Existenzgriin-
dungszuschusses wurde mit multivariaten Verfahren die Wahrscheinlichkeit ge-
schatzt, dass sie eine ergdnzende ESF-Férderung erhalten (Seminar bzw. Coaching).
Als unabhangige Variablen wurden darin soziodemografische und erwerbsbiogra-
fische Merkmale, Angaben zur Qualifikation, Indikatoren zur Motivation und zum
familidren Hintergrund sowie Informationen zur regionalen Forderstruktur und zur
regionalen Arbeitsmarktsituation berlicksichtigt.

Die Ergebnisse zeigen, dass die Wahrscheinlichkeit einer ergdnzenden ESF-
Forderung bei Frauen hoher ist als bei den Mannern. Unabhdngig davon erhdoht
sich die Wahrscheinlichkeit mit zunehmendem Alter. Die Wahrscheinlichkeit der
Inanspruchnahme einer ergdnzenden Forderung steigt mit hoherer schulischer und
beruflicher Qualifikation, nicht jedoch mit fiir Selbstandigkeit als relevant erachte-
ten Qualifikationen (Managementerfahrung, Berufserfahrung im kaufménnischen
Bereich). Liegen diese Qualifikationen vor, dann neigen Griinder/innen weniger
dazu, die ergdnzenden ESF-Hilfen zu nutzen.

Auffallig ist, dass der Einfluss dieser personellen Merkmale auf die Wahrschein-
lichkeit einer erganzenden ESF-Férderung schwacher ist als die Effekte nicht-in-
dividueller regionaler Merkmale. Die Teilnahmewahrscheinlichkeit hdngt in hohem
MaBe von der regionalen Intensitdt der ergdnzenden Griindungsforderung und von
der Arbeitsmarktsituation ab. Die Wahrscheinlichkeit der Coachingférderung ist im
Ziel 1-Gebiet eindeutig hoher und auch im Ziel 3-Gebiet in Regionen mit relativ
unglinstiger Arbeitsmarktsituation hoher als in den anderen Regionen.

3.3 Wirkungsanalysen zum Griindungsseminar und Coaching
im Verhiltnis zum Uberbriickungsgeld

3.3.1 Analytisches Konzept und Vorgehen

Wie einleitend zu diesem Kapitel bereits dargelegt, wurden hier fiir die Wirkungs-
analyse der ergdnzenden ESF-Forderung die erfolgreiche Vorbereitung und das spa-
tere Uberleben der mit SGB IlI-Mitteln geforderten Existenzgriindung mithilfe des
indirekten Indikators zur Beendigung der Selbstdndigkeit als ZielgroBen herange-
zogen. Es werden nur Effekte auf der individuellen Ebene in den Blick genommen.
Makroeffekte, die z.B. aus der Verdrdngung bereits existierender Selbstandigkeit
durch die neue Konkurrenz einer geférderten Griindung folgen kdnnen, werden
nicht betrachtet.

IAB-Bibliothek 325



Ergdnzende Hilfen bei einer Existenzgriindung aus Arbeitslosigkeit

Aus inhaltlichen und methodischen Griinden wird ein Vergleich von Griindungen
mit und ohne (erginzende) Férderung vorgenommen. Grundsitzlich diirfte ein
Vergleich des Erfolgs oder Scheiterns einer Griindungsférderung mit dem Arbeits-
markterfolg von Nichtgriindern, wie er im Rahmen der Hartz-Evaluation und den
anschlieBenden Untersuchungen von Caliendo u. a. durchgefiihrt wurde (vgl. oben
Kapitel 3.1), inhaltlich nicht sinnvoll sein. Damit kénnte nur die Nachhaltigkeit von
Erwerbsarbeit liberhaupt als ErfolgsmaBstab verwendet werden, nicht jedoch der
spezifisch interessierende Griindungserfolg.

Weil die ESF-Ergdnzung der SGB IlI-Férderung von Existenzgriindungen im Mit-
telpunkt des Interesses steht, hat die Begleitforschung auf eine vorangehende Wir-
kungsuntersuchung der Basisférderung verzichtet. Der dazu erforderliche Aufwand,
insbesondere die zum Vergleich erforderliche Ermittlung von Griindern aus Arbeitslo-
sigkeit ohne Unterstiitzung der gesetzlichen Arbeitsférderung, ware nicht realisierbar
gewesen.'” Deshalb hat sich das Projekt auf die Frage konzentriert, welchen Zusatz-
nutzen die ESF-Forderung des vorbereitenden Griindungsseminars und des begleiten-
den Coaching im Verhiltnis zur Basisforderung des SGB Il mit dem Uberbriickungs-
geld hatte. Die erganzende ESF-Férderung zum Existenzgriindungszuschuss konnte
nicht berticksichtigt werden, weil die Férderung mit diesem Zuschuss erst 2003 ein-
setzte und bis zu drei Jahre andauern konnte. Das Zeitfenster fiir die Beobachtung
des Uberlebens oder Scheiterns nach Auslaufen der Forderung wire zu klein gewesen.

Die Ergebnisse werden im Folgenden in zwei Schritten vorgestellt. Zunachst
wird die Frage beantwortet, ob das Griindungsseminar tatsachlich der Vorberei-
tung einer anschlieBenden Griindung diente, oder ob es wie vermutet auch als
Filter im Zugang auf das Uberbriickungsgeld gewirkt hatte bzw. genutzt wurde.
Weil die ESF-Férderung des Seminars Anfang 2003 auslief und zur Weiterfiihrung
in Form einer SGB lll-TrainingsmaBnahme informative Daten fehlen, bleibt nur ein
eher kurzer Beobachtungszeitraum. Aufgrund der Datenlage konnte dieser Unter-
suchungsteil zudem nur mit einer deskriptiven Analyse realisiert werden (Kurtz
2002). AnschlieBend wird nach den Wirkungen des Griindungsseminars und des
Coaching auf das Uberleben der Griindungen mit Uberbriickungsgeld gefragt. Dazu
konnen Befunde aus einer statistischen Matchinganalyse vorgestellt werden, die
Oberschachtsiek in mehreren Schritten erarbeitet und zur Diskussion gestellt hat
(Oberschachtsiek 2005a, 2005b, 2006 und 2007).

107 Eine derartige Untersuchung wurde im Zuge der ,Dachevaluation” der westdeutschen und ostdeutschen ESF-Pro-
gramme bezogen auf Ldnderprogramme zur Férderung von Griindern durchgefiihrt, die keinen Anspruch auf eine
Leistung zum Lebensunterhalt nach dem SGB Il hatten (vgl. RWI/SOSTRA/Ronning 2006: 227 ff., 270 ff.).
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3.3.2 Griindung nach dem Griindungsseminar?

In ihrer Untersuchung des Zusammenspiels der ESF-Griindungshilfen mit der ge-
setzlichen Forderung von Existenzgriindungen mit dem Uberbriickungsgeld und im
Rahmen der sogenannten Freien Férderung nach § 10 alt SGB Ill ist Kurtz u. a. der
Frage nachgegangen, ob die Teilnehmerf/innen an einem vorbereitenden Seminar
sich anschlieBend mithilfe des Uberbriickungsgeldes selbstindig gemacht hatten
oder nicht (Kurtz 2002: 22 ff.). Weil die ESF-Finanzierung der vorbereitenden Se-
minarteilnahme im Vorgriff auf die Kofinanzierung mit dem Uberbriickungsgeld
erfolgte, konnte die theoretische Mdglichkeit einer anschlieBenden Griindung ohne
das Uberbriickungsgeld fiir die Praxis ausgeschlossen werden.

Die Untersuchung wurde mithilfe der Individualdatenbank der Begleitforschung
fiir alle Personen durchgefiihrt, die im dritten Quartal 2000 in ein ESF-Griindungs-
seminar eingetreten waren (mit rund 1.200 Personen mehr als ein Viertel aller Ein-
tritte dieses ersten Programmjahres). Diese Eingrenzung war aus zwei Griinden not-
wendig. Die Linkszensierung, also der Ausschluss aller Eintritte des ersten Halbjahrs
2000, war erforderlich, weil aufgrund von Verzégerungen bei der Einfiihrung des
dezentralen Erfassungssystems fiir die ESF-BA-Forderung relativ viele Kundennum-
mern fehlten. Diese waren aber die Voraussetzung fiir die Identifizierung einer an-
schlieBenden Forderung oder z. B. des Verbleibs in Arbeitslosigkeit gewesen. Weil die
Untersuchung im Friihjahr 2002 durchgefiihrt wurde und zu dieser Zeit aufbereitete
Daten nur bis Juni 2001 vorlagen, war die Rechtszensierung fiir diesen Zeitpunkt
unvermeidlich. Da die Seminarteilnahme fiir einen Zeitraum zwischen vier und ma-
ximal zwolf Wochen schwanken konnte, folgte daraus als Beobachtungszeitraum
fiir die Grlindung ein Zeitfenster zwischen sechs und elf Monaten nach Teilnahme-
ende. Fiir diejenigen, die in diesem Zeitraum nicht gegriindet hatten, kann zwar eine
spatere Griindung grundsatzlich nicht ausgeschlossen werden. Gleichwohl diirfte
in der Regel die datenbedingt begrenzt erfasste Vorbereitungszeit nicht zu knapp
bemessen sein.

Der Datenabgleich ergab, dass 56 Prozent aller Teilnehmer/innen an einem vor-
bereitenden Griindungsseminar im Beobachtungszeitraum nicht gegriindet hatten,
33 Prozent anschlieBend mit Uberbriickungsgeld ohne begleitendes Coaching und
12 Prozent mit Coaching (Kurtz 2002: 23). Die Anteile der Nichtgriinder/innen wa-
ren in West- und Ostdeutschland ungefédhr gleich hoch. Aus diesem Befund kann
gefolgert werden, dass nicht wenige Teilnehmer/innen ihre Planung aufgrund von
Informationen und Lernprozessen im Zusammenhang mit dem Griindungsseminar
aufgeben hatten. Allerdings ist auch mdglich, dass der Verzicht auf die geplante
Griindung aus anderen Griinden erfolgte, etwa deshalb, weil eine zunadchst zuge-
sagte Unterstiitzung ausblieb, aus Krankheitsgriinden usw.
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Die erganzend mit einer multivariaten Analyse verfolgte Frage, welche Merkmale
der Seminarteilnehmenden einen signifikanten Einfluss auf die Griindungswahr-
scheinlichkeit haben, erbrachte Ergebnisse, die die These stiitzen kénnen, dass auf
die Realisierung der Griindungsabsicht aufgrund der Erfahrungen im Seminar und
auch aufgrund dann unzureichend erscheinender Unterstiitzung verzichtet wurde
(ebd.: 27 f.). Demnach haben das Alter, der Familienstand, Kinder im Haushalt und
die Dauer der vorherigen Arbeitslosigkeit einen signifikanten Einfluss auf die Griin-
dungswahrscheinlichkeit. Mit zunehmendem Alter sinkt die Wahrscheinlichkeit der
Griindung. Auch die Existenz von Kindern im Haushalt wirkt sich negativ auf die
Wahrscheinlichkeit aus, der Familienstand ,verheiratet” hat demgegeniiber einen
positiven Effekt. Im Verhdltnis zu einer fehlenden Berufsausbildung erhdht eine
abgeschlossene Berufsausbildung die Griindungswahrscheinlichkeit, aber nicht
signifikant. Langzeitarbeitslose griinden demgegeniiber eindeutig mit geringerer
Wahrscheinlichkeit als die anderen Seminarteilnehmer/innen.

Die Ergebnisse einer Befragung von Teilnehmer/innen an einem Griindungsse-
minar im Jahr 1998 in Sachsen, die im Rahmen des damaligen sachsischen ESF-
Landesprogramms gefdrdert worden waren, bestdrken ebenfalls die Annahme, dass
das Griindungsseminar eine selektive Funktion haben kann, also auch zum Verzicht
auf eine zu riskant erscheinende Griindung veranlassen kann. Von den 400 vom ISG
im Jahr 2000 befragten ehemaligen Teilnehmer/inner hatten 54 Prozent nicht ge-
griindet, nur bei 46 Prozent kam es zu einer Existenzgriindung (Puxi/Stetefeld 2001:
31). Auf die Frage nach den Griinden fiir die Nichtumsetzung der Griindungsidee
wurde neben einem mangelnden Eigenkapital und familidaren Belastungen vor allem
die Angst vor dem unternehmerischen Risiko genannt und die Einsicht darin, dass
die Geschiaftsidee zu wenig ausgereift war. Die Autoren folgern daraus, dass ,.im Sin-
ne einer effizienten Programmsteuerung” mit den Seminaren zur ,Vermeidung der
Umsetzung nicht tragfahiger Existenzen beigetragen (werden) konnte" (ebd.: 32).

3.3.3 Wirkungen der erginzenden Hilfen zum Uberbriickungsgeld

Die Effekte des Existenzgriindungsseminars und des Coaching hat Oberschacht-
siek im Vergleich von Uberbriickungsgeldbezieher/innen mit und ohne diese er-
ganzenden ESF-Hilfen untersucht. Auf eine entsprechende Analyse der Ergdnzung
des ExGZ musste verzichtet werden, weil die Beobachtungszeit dafiir zu kurz ge-
wesen ware. Erste Ergebnisse gingen in die Aktualisierung der Halbzeitbewertung
des ESF-BA-Programms ein (Oberschachtsiek 2005a und 2005b, vgl. auch RWI/
SGSTRA/Ronning 2006: 246 ff.). Weil dabei die Datenbasis aus technischen Griin-
den noch nicht befriedigend aufbereitet werden konnte und weil ablaufbedingt
nur der Start von Griindungen mit Uberbriickungsgeld im Jahr 2001 einbezogen
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werden konnte, waren die Befunde noch vorldufig. Im Folgenden werden deshalb
die Ergebnisse der 2006 dann in ihrer Datenbasis und methodischen Fundierung
von Oberschachtsiek ausdifferenzierten Wirkungsanalyse vorgestellt (vgl. Ober-
schachtsiek 2006: 70 ff.).

Mit einer statistischen Matchinganalyse wurde nach den ,Nettoeffekten" fiir
drei unterschiedliche Kombinationen der erginzenden ESF-Hilfen mit dem Uber-
briickungsgeld jeweils im Vergleich von ,statistischen Zwillingen" mit Uberbrii-
ckungsgeld ohne erganzende ESF-BA-Hilfen gefragt: (1) Griindungen mit Uberbrii-
ckungsgeld ohne begleitendes Coaching, aber mit einem vorangehenden Seminar,
(2) Griindungen mit Uberbriickungsgeld und begleitendem Coaching sowie einem
vorangehenden Griindungsseminar, (3) Griindungen mit Uberbriickungsgeld und
begleitendem Coaching ohne ein vorangehendes Griindungsseminar.

Aufgrund methodischer Uberlegungen und des Datenstandes wurden Zugénge
in den Bezug von Uberbriickungsgeld der Jahre 2001 und 2002 herangezogen. Dies
ermdglichte einen Beobachtungszeitraum von 24 Monaten ab Griindung. Damit
standen flir das Matching Daten zu insgesamt rund 148.000 Griinder/innen zur
Verfiigung, davon als Vergleichsgruppe 137.000 nur mit Uberbriickungsgeld und
10.500 mit ergénzender ESF-Hilfe (7.750 nur mit Coaching, 2.031 nur mit Seminar
und 690 mit Seminar und Coaching).

ZielgroBe der Analyse war das Uberleben der Griindung. Weil dies mit den Pro-
zessdaten der BA nicht festgestellt werden kann, wurde als negativer Indikator
das Scheitern einer Griindung herangezogen. Das Scheitern der Griindung kann
hilfsweise mit der IAB-Datenbank zu den Integrierten Erwerbsbiografien (IEB) er-
mittelt werden. Sobald die Sichtung der IEB fiir den Beobachtungszeitraum nach
der letzten Forderung (mit dem Uberbriickungsgeld oder einem Coaching maximal
noch im zweiten Halbjahr der Griindung) einen ersten Beschiftigungs-, Leistungs-
oder MaBnahmespell ergab, wurde das fiir diesen Zeitpunkt als Beendigung der
Selbstdndigkeit interpretiert.

Die Analyse wurde auf der Grundlage einer Schatzung der Teilnahmewahr-
scheinlichkeit als Propensity Score-Matching durchgefiihrt. Zur Bildung der
statistischen Zwillinge ohne ESF-Forderung aber mit moglichst dhnlicher Teil-
nahmewahrscheinlichkeit wurden die individuellen und regionalen sowie insti-
tutionellen Merkmale herangezogen, die bereits fiir die multivariate Schatzung
der Inanspruchnahme der ergdnzenden ESF-Férderung verwendet wurden (vgl.
oben in Kapitel 3.2). Dabei wurden fiir jede Forderkombination Schitzungen der
Teilnahmewahrscheinlichkeit fiir alle Personen dieser Kombinationsgruppe und
darunter noch einmal gesondert fiir Manner und Frauen sowie fiir West- und
Ostdeutschland durchgefiihrt. Damit konnte anschlieBend fiir die jeweilige Ge-
samtpopulation und die gesonderten Teilpopulationen die durchschnittliche Dif-
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ferenz der Effekte der erganzenden Forderung und der Griindungen ohne ESF-
Hilfen ermittelt werden.

Fiir das Existenzgriindungsseminar ergab die Matchinganalyse keine signifi-
kanten Wirkungseffekte (Oberschachtsiek 2006: 76 ff.). Dies gilt fir alle Griinder/
innen mit einem vorangehenden Seminar im Vergleich zu Griinderf/innen ohne
Seminar, wie auch fiir die Teilgruppen der Manner und Frauen sowie West- und
Ostdeutschland. Demnach hat die Teilnahme an einem Existenzgriindungsseminar
keinen nachhaltigen Einfluss darauf, ob die anschlieBende Selbstandigkeit langer
oder kiirzer andauert als die Existenzgriindung ohne eine solche Vorbereitung.

Das Griindungsseminar und das begleitende Coaching bauen aufeinander auf.
Im Vergleich mit allen Fallen mit Seminar und anschlieBender Griindung ohne
Coaching sowie mit allen Griindungen mit Coaching und ohne Seminar sind die
Fille mit der sequentiellen ESF-Unterstiitzung deutlich in der Minderzahl (vgl.
oben). Die Matchinganalyse ergab im Vergleich mit dhnlichen Griinder/innen ohne
ESF-Hilfe statistisch signifikante Effekte fiir die Gesamtpopulation und fiir die Teil-
gruppe der Manner, nicht fiir die Frauen und nicht fiir die gesondert analysierten
Griindungen jeweils im Ziel 1- und Ziel 3-Gebiet (Oberschachtsiek 2006: 81 ff.).
Bemerkenswert ist dabei der Befund, dass es sich um einen statistisch positiven
Effekt auf das Scheiternsrisiko handelt. Dies bedeutet im Umkehrschluss fiir beide
Gruppen, dass die durchschnittliche Uberlebensrate der Griindungen mit den ESF-
Hilfen niedriger ist als bei den Griindungen ohne die ergédnzende ESF-Forderung
(zwischen 8 und 10 Prozentpunkte).

Auch bei den Griindungen mit Uberbriickungsgeld und Coaching, aber ohne Se-
minar, ist das Scheiternsrisiko hoher als bei den vergleichbaren Griinder/innen ohne
Coaching. Oberschachtsiek ermittelte mit seiner Matchinganalyse sowohl fiir die ge-
samte Gruppe als auch fiir die vier Teilgruppen statistisch signifikante Effekte (ebd.:
78 ff.). Demnach geben Griinder/innen mit einem begleitenden Coaching im Ver-
gleich zu Griinderfinnen nur mit Uberbriickungsgeld mit hoherer Wahrscheinlichkeit
ihre Selbstandigkeit im Zeitraum von bis zu 24 Monaten ab Griindung wieder auf,
werden arbeitslos oder wechseln in sozialversicherungspflichtige Beschaftigung.

Wie beim Existenzgriindungsseminar, welches nicht nur der Vorbereitung einer
Griindung aus Arbeitslosigkeit dienen soll, sondern auch zum Verzicht auf eine
Griindung veranlassen kann, hat das begleitende Coaching offenbar zwei gegen-
laufige Wirkungspotenziale. Der empirische Befund erlaubt die Annahme, dass in
relativ vielen Féllen eine zu erwartende oder bereits eingetretene Verschlechterung
der wirtschaftlichen Situation des Unternehmens in der Beratung Thema war - ver-
bunden mit dem Rat, die selbstandige Erwerbstatigkeit zu beenden. Es kann aber
ebenso nicht ausgeschlossen werden, dass in anderen Féllen das Coaching zu einer
Verbesserung geflihrt und damit das Scheiternsrisiko gemindert hat.

Kapitel C3

233



234

Ergebnisse und Wirkungen der Forderansitze

Diese Befunde kdonnen mit den vorhandenen Daten jedoch nicht empirisch fun-
diert interpretiert werden. Eine inhaltlich differenzierte Wirkungseinschatzung des
Coaching setzt mindestens eine empirische Untersuchung der Inhalte und der Qua-
litdt des Coaching sowie der wirtschaftlichen Situation und Perspektive der unter-
stiitzten Griindung voraus. Deshalb wurde von der Begleitforschung eine eigene
Primdrerhebung beschlossen, um die Heterogenitdt des Coaching empirisch besser
einschatzen zu kdnnen.

Die Erhebung wurde Anfang 2007 mit Unterstiitzung der dezentral verorteten
Forschungssachbearbeiter des IAB in 13 AA-Bezirken durchgefiihrt. In den Agentu-
ren wurden mit den dortigen Experten fiir die BA-Griindungsférderung Expertenge-
sprache geflihrt. Daneben wurden auf der Grundlage einer systematisch gezogenen
Stichprobe Telefoninterviews gefiihrt mit Personen, die Uberbriickungsgeld und ein
ESF-Coaching erhielten (201 Personen), und mit einer in ihren statistischen Merk-
malen &hnlichen Vergleichsgruppe von Griinder/innen, die kein Coaching, sondern
nur das Uberbriickungsgeld bezogen hatten (276 Personen).

Die Ergebnisse zeigen, dass sich die Rahmenbedingungen der Griindungsforde-
rung erheblich unterscheiden und sich dies auf die Teilnahmeselektion bis hin zum
Spektrum der jeweiligen Inhalte des Coaching auswirkt (Oberschachtsiek 2007).
Dazu gehdren neben einem regional mehr oder weniger griindungsfreundlichen
wirtschaftlichen Umfeld und der jeweiligen Griindungskultur z.B. auch regional
unterschiedlich ausgeprdgte Forderalternativen etwa im Rahmen von ESF-Lén-
derprogrammen oder regionalspezifischen kommunalen oder Kammeraktivitaten.
Ohne Kontrolle dieser regionalen Varianz - so das Fazit - kann eine Wirkungsana-
lyse nicht zu validen Ergebnissen kommen.

3.4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die SGB IllI-Férderung von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit wurde mit dem
ESF-BA-Programm bis 2003 durch die Finanzierung eines vorbereitenden Seminars
und wahrend der gesamten Laufzeit des Programms durch die Finanzierung eines im
ersten Jahr der Griindung begleitenden Coaching aus ESF-Mittel ergénzt. Anders als
in der Planung zundchst vorgesehen, wurde die ESF-Erganzung der BA-Griindungs-
forderung im Programmverlauf zum herausragenden Schwerpunkt im Férderspekt-
rum des Programms (vgl. Teil B Kapitel 4). In den Jahren von 2000 bis einschlieBlich
2007 betrug der Anteil der Griindungshilfen an allen Forderfallen des Programms
fast 50 Prozent. Es gab es rund 250.000 Bewilligungen eines Coaching. Bezogen auf
alle Eintritte in die SGB Ill-Griindungsforderung waren dies rund 18 Prozent.

Die Begleitforschung hat sich auf die Evaluation der erganzenden Férderung
des Seminars und des Coaching konzentriert, auf eine Wirkungsanalyse der ,Basis-
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forderung” in Alternative zur Arbeitslosigkeit aus pragmatischen Griinden verzich-
tet. Ablaufbedingt wurden die Untersuchungen eingegrenzt auf die ESF-Férderung
in den ersten Jahren der Programmlaufzeit.

Zum Griindungsseminar und Coaching wurde zunéchst danach gefragt, ob mit
diesen ESF-Hilfen besondere Gruppen aus dem mit der SGB IlI-Griindungsforde-
rung insgesamt unterstiitzten Personenkreis geférdert wurden. Vorab wurden die
Merkmalprofile aller im Rahmen des SGB Ill bis 2004 geférderten Griinder/innen
mit den Abgingen aus Arbeitslosigkeit verglichen. Demnach waren Altere und Jiin-
gere, Langzeitarbeitslose und Kurzzeitarbeitslose sowie Frauen bei den Bezieher/
innen des Uberbriickungsgeldes unterreprasentiert. Im Vergleich dazu weicht das
Profil der vom ESF ergdnzend Gefdrderten nur wenig ab. Beim ESF-Seminar waren
im Westen relativ mehr Frauen, weniger Migranten/innen und weniger Personen
ohne Berufsausbildung einbezogen. Auch beim Coaching und vor allem in Ergan-
zung zum Existenzgriindungszuschuss zeigten sich dhnliche Abweichungen.

Die Schatzung der Wahrscheinlichkeit einer Inanspruchnahme der erganzen-
den ESF-Hilfen ergab als interessanten Befund, dass nicht-individuelle regionale
Einflussfaktoren einen starkeren Einfluss haben als personelle Merkmale. Die Teil-
nahmewahrscheinlichkeit hdngt in hohem MaBe von der regionalen Intensitat der
Griindungsforderung der BA und von der Arbeitsmarktsituation ab. Insbesondere
in Regionen mit unglinstiger Arbeitsmarktsituation ist die Wahrscheinlichkeit der
Coachingférderung relativ hoch. Dies kann als ein Hinweis darauf gedeutet werden,
dass es sich wohl nicht selten um Griindungen angesichts fehlender Alternativen
auf dem Arbeitsmarkt gehandelt hat, bei denen deshalb zusatzliche Hilfen beson-
ders wichtig schienen.

Fiir die Wirkungsanalyse wurde mit entsprechend aufbereiteten Prozessdaten
der BA erstens die Frage beantwortet, ob es nach dem Griindungsseminar zu einer
Griindung gekommen war oder nicht, zweiten die Frage, ob bzw. wie sich die ergan-
zende ESF-Férderung im Vergleich zu Griindungen nur mit Uberbriickungsgeld auf
die Uberlebenswahrscheinlichkeit der Griindungen ausgewirkt hat. Fiir beide Fra-
gen wurde davon ausgegangen, dass die ESF-Hilfen keine eindeutigen Wirkungsef-
fekte haben. Zum einen wurde angenommen, dass das Seminar und das Coaching
die Mdglichkeiten zur Griindung und deren weiteres Uberleben am Markt positiv
unterstiitzen. Zum anderen konnte auch vermutet werden, dass Griindungsinteres-
sierte nach ihre Seminarteilnahme in neuer Einsicht ihrer Risiken von ihrer Planung
einer selbstandigen Erwerbstatigkeit Abstand nehmen. Und bei einer Klarung der
wirtschaftlichen Situation kann im Coaching eine unglinstige Perspektive offen-
kundig und mit einem dann befolgten Rat zur Aufgabe verbunden werden.

Die Untersuchung bestatigte fiir das Existenzgriindungsseminar die Annahme
einer selektiven Funktion des Seminars fiir die endgliltige Griindungsentscheidung
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und damit fiir den Bezug von Uberbriickungsgeld. Mehr als die Hilfte der Seminar-
teilnehmerfinnen des dritten Quartals 2000 hatten anschlieBend nicht gegriindet.
Fiir das Coaching wurde eine statistische Matchinganalyse im Vergleich von Be-
zieher/innen von Uberbriickungsgeld der Jahre 2001 und 2002 mit und ohne ESF-
finanziertes Coaching durchgefiihrt. Im Ergebnis wurde ein statistisch signifikanter
negativer Effekt des Coaching auf das Uberleben der Griindungen in der Zeit von
24 Monaten ab Griindung festgestellt."

Die Ergebnisse erlauben zum einen die Schlussfolgerung, dass die erganzenden
Griindungshilfen des ESF nicht nur der Vorbereitung und Stabilisierung einer Griin-
dung gedient haben, sondern u. U. geholfen haben, die wirtschaftlich negativen
Folgen einer zu riskanten Griindung zu vermeiden, oder bei ungiinstiger Prognose
nach der Griindung zum Abbruch der selbstandigen Erwerbstatigkeit veranlasst
haben. So gesehen haben das ESF-Seminar und das Coaching zur Effizienzsteige-
rung der SGB IlI-Férderung beigetragen - sei es zum Erfolg der Griindung, sei es
zur Vermeidung einer Fehlinvestition bzw. weiterer wirtschaftlich negativer Folgen
fiir die Griinder.

Allerdings sind die Ergebnisse unbefriedigend, weil die Wirkungszusammen-
hange und dafiir relevante Einflussfaktoren empirisch nicht aufgehellt werden
konnten. Dazu misste erst noch neben den gangigen personellen Merkmalen bzw.
griindungsrelevanten personellen Eigenschaft und Motiven die Heterogenitdt der
Griindungsférderung und ihrer Kontexte aufgeklart werden. Dies betrifft die Inhal-
te und die Qualitdt des Coaching ebenso wie die Rahmenbedingungen z.B. in der
potenziellen Relevanz personenbezogener Netzwerke, regional unterschiedlicher
Forderkulissen, wirtschaftlicher Cluster usw. Herkmmliche Analysen auf Basis sta-
tistischer Matchingansatze vernachldssigen diese Varianz jedoch schon aus me-
thodischen Griinden und mangels geeigneter Daten. Zudem kdnnte fiir Wirkungs-
analysen zur Férderung von Griindungen aus Arbeitslosigkeit wohl auch von der
eher theoretisch angeleiteten Forschung zu Griindungen generell gelernt werden.
Dies betrifft z.B. die empirische Ermittlung und Diskussion positiver und nega-
tiver Effekte unterschiedlicher 6konomischer und sozialer EinflussgréBen auf das
Uberleben und die Perspektiven von Griindungen (vgl. als Uberblick z.B. Preisen-
dérfer 2007). Inhaltliche und methodische Innovation sowie erheblich verbesserte
Datengrundlagen mit Befragungen sind daher eine wichtige Voraussetzung fiir zu-
kiinftige Wirkungsanalysen auch der ESF-Férderung von Existenzgriindungen aus
Arbeitslosigkeit.

108 Damit war der im Rahmen der Aktualisierung der Halbzeitbewertung (RWI/SOSTRA/Ronning 2006: 246 ff.) berich-
tete vorlaufige und statistisch nicht hinreichend gesicherte Befund eines positiven Effekts des Coaching tberholt.
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4  Berufsbezogene Deutschforderung und Weiterbildung
von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund

4.1 Einleitung: Arbeitslose mit Migrationshintergrund als
Zielgruppe aktiver Arbeitsmarktpolitik

Eine abgeschlossene Berufsausbildung und gute Deutschkenntnisse in Wort und
Schrift sind wichtige Voraussetzungen fiir die wirtschaftliche und soziale Integ-
ration von Einwanderern und ihrer in Deutschland geborenen Nachkommen. In
Anlehnung an die OECD (2005: 10) kann ,Integration in den Arbeitsmarkt" da-
mit definiert werden, ,dass die Zuwanderer im Laufe der Zeit dhnliche Arbeits-
marktergebnisse erzielen wie die tibrige Bevdlkerung. Fiir Migrantenkinder wére zu
erwarten, dass sie zumindest identische Arbeitsmarktergebnisse erzielen wie die
Nachkommen von in Deutschland Geborenen mit dem gleichen soziokonomischen
Hintergrund.” Die Situation der Migranten auf dem Arbeitsmarkt zeigt jedoch seit
vielen Jahren, dass es gravierende Integrationsprobleme gibt. Dies gilt auch - aller-
dings schwacher ausgepragt - fiir die in Deutschland aufgewachsene zweite und
dritte Generation. Im schulischen Bildungssystem und auf dem Ausbildungsmarkt
haben sie schlechtere Chancen als die gleichaltrigen Deutschen. Dementsprechend
sind auch die Chancen auf dem Arbeitsmarkt ungleich verteilt (Briick-Klingberg
u.a. 2009; ISG/WZB 2009).

Fiir den Arbeitsmarkt zeigen die einschlagigen Indikatoren, dass Migranten ein
hoheres Zugangs- und Verbleibsrisiko in Arbeitslosigkeit haben als Inlander. Die BA
kann den Anteil der Arbeitslosen an den abhédngigen zivilen Erwerbspersonen nur in
der Unterscheidung nach der Staatsangehdrigkeit ausweisen. Seit vielen Jahren ist
die Arbeitslosenquote bei den Ausldndern erheblich hoher als bei den Deutschen,
von 2005 bis 2008 sogar mehr als doppelt so hoch (im Jahresdurchschnitt 2006
betrug laut BA-Statistik die Quote der deutschen Arbeitslosen 11,0 Prozent, bei den
Auslindern 23,6 Prozent). Der Anteil der Langzeitarbeitslosen an den abhingigen
zivilen Erwerbspersonen betrug im Jahr 2006 bei den Deutschen 4,5 Prozent, bei
den Auslidndern dagegen 9,6 Prozent (ISG/WZB 2009: 66).

Mit dem Mikrozensus 2005 wurde der Anteil der Erwerbslosen an der Erwerbs-
bevolkerung erstmals fiir Personen mit Migrationshintergrund ermittelt: erstens
fiir Migranten, also Personen mit eigener Migrationserfahrung, zweitens fiir in
Deutschland Geborene ohne eigene Migrationserfahrung, also Kinder von Migran-
ten. Demnach lag der Anteil der Erwerbslosen an der Erwerbsbevdlkerung ohne
Migrationshintergrund im Jahr 2006 bei 9,0 Prozent und der entsprechende An-
teil der Erwerbslosen mit Migrationshintergrund und eigener Migrationserfahrung
bei 16,9 Prozent und ebenso bei den Erwerbslosen mit Migrationshintergrund aber
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ohne eigene Migrationserfahrung bei 16,9 Prozent (ISG/WZB 2009: 65). Auch diese
Indikatoren belegen, dass es sich bei den Erwerbspersonen mit Migrationshinter-
grund um eine gewichtige Risikogruppe auf dem Arbeitsmarkt handelt.

Seit 2006 kann die BA fiir die in ihren Datenbanken registrierten Personen riick-
blickend bis zum Dezember 1996 Angaben zum Migrationshintergrund machen.
Neben den Spataussiedlern, die diesen Status nur flinf Jahre lang haben, und den
Ausldndern kdnnen ehemalige Ausldnder und ehemalige Spataussiedler identifi-
ziert werden. Angaben der BA-Statistik zum Migrationshintergrund stellen also nur
eine Anndherung an die Definition des Mikrozensus dar. Enemalige Ausldnder, die
die deutsche Staatsangehorigkeit angenommen haben, bevor sie ,Kunden” der BA
wurden, kdnnen nicht identifiziert werden und eine auslandische Staatsangehorig-
keit gibt allein keinen Aufschluss dariiber, ob diese Person selber zugewandert oder
in Deutschland geboren und aufgewachsen ist.

Tabelle C.4.1: Zugénge in Arbeitslosigkeit 2006 insgesamt (ohne zkT), darunter von Personen mit
Migrationshintergrund (laut BA-Definition nur Migranten)

SGB I SGB Il SGB Il und I
absolut % absolut % absolut %
Bundesgebiet insgesamt  4.355.244 100 3.199.632 100 7.554.876 100

darunter:

Auslander 411.616 9,5 522.225 16,3 933.841 12,4
friiher kein Deutscher 123.740 2,8 83.872 2,6 207.612 2,7
Spataussiedler 5.921 0,1 51.250 1,6 57.171 0,8
friiher Spétaussiedler 27.839 0,6 31.812 1,0 59.651 0,8
Summe P. mit Mh. 569.116 13,1 689.159 21,5 1.258.275 16,7
Westdeutschland 3.104.889 100 2.012.381 100 5.117.270 100
darunter:

Auslander 381.229 12,3 429.969 21,4 811.198 15,9
friiher kein Deutscher 71.605 2.3 60.499 3,0 132.104 2,6
Spataussiedler 5.274 0,2 38.494 1,9 43.768 0,9
friiher Spétaussiedler 26.430 0,9 26.729 1,3 53.159 1,0
Summe P. mit Mh. 484.538 15,6 555.691 27,6 1.040.229 20,3
Ostdeutschland 1.250.355 100 1.187.251 100 2.437.606 100
darunter:

Auslander 30.387 2,4 92.256 7.8 122.643 50
friiher kein Deutscher 52.135 4,2 23.373 2,0 75.508 3,1
Spataussiedler 647 0,1 12.756 1,1 13.403 0,5
friiher Spataussiedler 1.409 0,1 5.083 0,4 6.492 0,3
Summe P. mit Mh. 84.578 6,8 133.468 1,2 218.046 89

Mh: Migrationshintergrund
zkT: zugelassene kommunale Triger (Optionskommunen) (69 Kreise im Bundesgebiet)
Quelle: BA-Statistik (Datenstand Oktober 2007), eigene Berechnungen.
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Mit der statistischen Zuordnung der BA kdnnen nicht nur Arbeitslosenbesténde,
sondern auch Zugange in Arbeitslosigkeit ausgewiesen werden. In der Tabelle C.4.1
finden sich entsprechende Angaben fiir das Jahr 2006 - differenziert nach den
Rechtskreisen des SGB Il und SGB II. Im Blick auf einen Vergleich mit der Einbezie-
hung dieser Personengruppe in MaBnahmen der aktiven Arbeitsférderung sind die
personenbezogenen StromgrdBen von besonderem Interesse.

Danach hatten die Arbeitslosen mit Migrationshintergrund im Jahr 2006 bun-
desweit einen Anteil von 16,7 Prozent an allen Zugangen in Arbeitslosigkeit. Auf-
grund der regionalen Konzentration von Migranten auf Westdeutschland betrug
der Anteil der arbeitslosen Migranten an allen Zugingen dort 20,3 Prozent, in Ost-
deutschland dagegen lediglich 8,9 Prozent. Unter den Arbeitslosen mit Migrations-
hintergrund waren die ausldndischen Arbeitslosen mit deutlichem Abstand zu den
anderen die groBte Gruppe. Besonders auffallig ist der erhebliche Unterschied im
Vergleich der zwei Rechtskreise. Bei den Zugangen in den Rechtskreis des SGB Il
lag 2006 der Anteil von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund bundesweit bei
rund 13 Prozent, im Rechtskreis des SGB Il dagegen bei 21,5 Prozent.

Weil (West-)Deutschland zwar bereits seit den sechziger Jahren ein Einwande-
rungsland war, aber politisch nicht so verstanden wurde, gab es keine umfassenden
Konzepte zur Integrationsforderung und waren die Migranten mit ihren spezifi-
schen Arbeitsmarktrisiken keine explizite Zielgruppe der Arbeitsmarktpolitik. Erst
Ende der neunziger Jahre anderte sich dies. Mit den Berichten der Zuwanderungs-
kommission (2001) und des Sachverstandigenrates fiir Zuwanderung und Integra-
tion (2004) wurde die politische Agenda neu gestaltet. Dies schlug sich insbeson-
dere in der Einflihrung des Zuwanderungsgesetzes zum Jahresbeginn 2005 nieder.
Mit diesem Gesetz wurde die Integrationsférderung von Neuzuwanderern und von
.Bestandsauslandern” neu strukturiert und ausgeweitet. Im Zentrum steht darin
die Vermittlung allgemeiner Deutschkenntnisse im Rahmen der sogenannten Inte-
grationskurse in der Zustidndigkeit des Bundesamtes fiir Migration und Fliichtlinge
(BAMF). Damit wurden die vorherigen Deutsch-Sprachlehrginge nach dem SGB IlI
fiir Spataussiedler, Asylberechtigte und Kontingentfliichtlinge sowie die Kurse des
.Sprachverband Deutsch” fiir auslandische Arbeitnehmer und deren Familienange-
horige aus den Anwerbestaaten abgeldst.

Zugleich wurden Migranten bzw. Arbeitslose mit Migrationshintergrund
zu einer expliziten Zielgruppe der Arbeitsforderung durch die BA erklart (BA
2005b, 2006b)."° Wiederum am Beispiel des Jahres 2006 und differenziert nach

109 Dies drickte sich z.B. darin aus, dass mit dem Job-AQTIV-Gesetz von 2001 mit Wirkung ab 2003 in die Einglie-
derungsbilanz zur Arbeitsférderung geméB § 11 SGB Il ein neuer Punkt 9 aufgenommen wurde, demzufolge die
Eingliederungsbilanz auch Angaben zur Arbeitsmarktsituation von Personen mit Migrationshintergrund enthalten
soll.
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SGB 11l und SGB Il geben die Anteile von Personen mit Migrationshintergrund
an den Zugdngen in unterschiedliche MaBnahmen Aufschluss dariiber, ob sie
in die Arbeitsforderung entsprechend ihres Anteils an den Zugdngen in die Ar-
beitslosigkeit einbezogen wurden (Tabelle C.4.2)."° Daraus kann zwar nicht auf
eine mehr oder weniger addquate, der Problemlage auf dem Arbeitsmarkt ge-
recht werdende Einbeziehung gefolgert werden. Abweichungen kénnen aber
moglicherweise als Hinweise auf dann ndher zu erkundende spezifische Prob-
lemfelder dienen.

Die Anteile der Arbeitslosen mit Migrationshintergrund an den Zugdngen in
die Forderung der beruflichen Weiterbildung und von TrainingsmaBnahmen la-
gen 2006 etwas unter ihrem Anteil an allen Zugdngen in Arbeitslosigkeit, im
MaBnahmebereich ,Beauftragung Dritter mit der Vermittlung" etwas dariiber
und bei den Eingliederungszuschiissen, den Existenzgriindungshilfen sowie bei
ABM und den Arbeitsgelegenheiten wiederum unter dem Anteil an allen Zugén-
gen in Arbeitslosigkeit. Eindeutige Hinweise auf eine gravierend ungleiche Zu-
gangselektivitat ergeben sich aus diesen Zahlen nicht, wenn auch der geringere
Anteil der Arbeitslosen mit Migrationshintergrund bei den Zugdngen in gefor-
derte Beschéftigung auffallt. Wichtiger erscheint, dass sie bei der Forderung der
beruflichen Weiterbildung nicht in groBerer Anzahl einbezogen waren. Wie eine
Analyse des Mikrozensus 2006 ergab, haben mindestens 25-Jahrige mit Migrati-
onshintergrund zu erheblich geringeren Anteilen einen beruflichen Bildungsab-
schluss als Personen ohne Migrationshintergrund (Siegert 2009: 57). Und nach
Angaben der BA-Statistik hatten im September 2005 62 Prozent der arbeitslosen
Spétaussiedler und 76 Prozent der arbeitslosen Ausldnder keine abgeschlossene
Berufsausbildung, dagegen von den Deutschen ohne Spataussiedler nur 34 Pro-
zent (BA 2006a). Dies ist zum Teil ein Ergebnis der fehlenden formalen Anerken-
nung von im Ausland erworbenen Berufsabschliissen (Englmann/Miiller 2007),
indiziert aber gleichwohl gravierende Unterschiede im Niveau der beruflichen
Qualifikation mit entsprechend unglinstigeren Beschaftigungschancen. Deshalb
konnte erwartet werden, dass diese Personengruppen bei den Zugangen in eine
FbW {berproportional einbezogen werden. Dass dies nicht so ist, kénnte z.B.
daran liegen, dass aus Sicht der Arbeitsvermittler unzureichend erscheinende
Deutschkenntnisse einer erfolgreichen Teilnahme an einer WeiterbildungsmaB-
nahme entgegenstehen.

Hier setzte der ESF mit seinen zusatzlichen Forderangeboten fiir die Zielgrup-
pe der Personen mit Migrationshintergrund an. So wurden zum Beispiel mit der

110 Weil die Eingliederungsbilanz nicht fir alle Instrumente Angaben zur Zahl der einbezogenen Personen mit Migrati-
onshintergrund enthélt, kann ein Anteil fiir die Einbeziehung insgesamt nicht berechnet und ausgewiesen werden.
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Gemeinschaftsinitiative EQUAL zahlreiche regionale Modellprojekte zur Integra-
tionsforderung gestartet. Im Rahmen des ESF-BA-Programms gab es bundesweit
neue Forderansdtze. Nach den Richtlinien des ESF-BA-Programms sowie den
dazu formulierten Durchfiihrungsanweisungen zahlten Arbeitslose mit Migrati-
onshintergrund von Beginn an zu den Zielgruppen, wenn sie etwa aufgrund von
Sprachbarrieren bzw. unzureichender Deutschkenntnisse von Langzeitarbeitslo-
sigkeit bedroht waren.”" Deshalb konnte ab Anfang 2000 (wie schon im Vorlu-
ferprogramm AFG-Plus) bei der Teilnahme an einer MaBnahme der beruflichen
Weiterbildung von Arbeitslosen u. a. ein ergédnzendes ESF-Modul zur Vermittlung
berufsbezogener Deutschkenntnisse geférdert werden (vgl. Teil B Kapitel 2.2).
Nach der Streichung der Module aus dem Forderkatalog ab 2003 und dem gleich-
zeitigen Riickgang der Forderintensitdt von beruflicher Weiterbildung im Kon-
text der Einflihrung des Bildungsgutscheins im SGB Il wurde dann im Jahr 2004
mit den berufsbezogenen Deutschkursen ein neuer Ansatz der Arbeitsforderung
von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund in das ESF-BA-Programm eingefiihrt
(vgl. Kapitel B.3.3.4).

Diese MaBnahmen zielten auf den Abbau ,sprachliche(r) die Integration in Ar-
beit erschwerende(r) Defizite in der deutschen Sprache" (so die Durchfiihrungsan-
weisungen der BA: DA 2005 Nr. 4.10). In der Regel sollten sie in Vollzeit drei Monate
dauern, bei Teilzeit bis zu sechs Monate. Nach einer Feststellung des Sprachstands
zu Beginn sollte die Vermittlung berufsbezogener Kenntnisse der deutschen Spra-
che im Mittelpunkt stehen und mit einem Bewerbungstraining verbunden werden.
Nach den Durchflihrungsanweisungen gehdrte dazu u. a. die Einlibung berufsbezo-
gener Kommunikationssituationen und die Vermittlung berufsspezifischen Fachvo-
kabulars. Die Inhalte sollten ,fiir die jeweilige Berufssituation der Teilnehmenden
relevant sein und dort Anwendung finden kénnen” (ebd.).

Im folgenden Kapitel stehen nun die Effekte der ESF-Férderung berufsbezoge-
ner Deutschkenntnisse im Vordergrund des Interesses. Gefragt wird erstens nach
strukturellen Aspekten der Zielgruppenerreichung und zweitens vor allem, welchen
Nutzen die Kurse fiir die Teilnehmenden hatte, ob die Teilnahme ihnen geholfen
hat, ihre Arbeitslosigkeit durch die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit zu beenden
(Kapitel C.4.2).

111 Vgl. dazu die Durchfiihrungsanweisungen der BA zum § 2 (forderbarer Personenkreis) der ESF-BA-Richtlinien, der
vom Programmbeginn Anfang 2000 bis zum Herbst 2004 galt, dann allerdings ersatzlos gestrichen wurde, als die
damals neue Férderung gesonderter Deutschkurse gestartet wurde.
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Tabelle C.4.2: Zugédnge 2006 in die Arbeitsforderung fiir ausgewadhlte Instrumente, darunter nach
Migrationshintergrund im Bundesgebiet (ohne zkT)

Instrumente SGB I SGB Il SGB Il und Il
absolut % absolut % absolut %
berufliche Weiterbildung 144.391 100 102.398 100 246.789 100
darunter:
Auslander 9.674 6,7 14.776 14,4 24.450 99
friiher kein Deutscher 4.992 3,5 3.514 3.4 8.506 3.4
Spataussiedler 627 0.4 3.604 3,5 4.231 1.7
friiher Spataussiedler 1.140 0,8 1.399 1,4 2.539 1,0
P. mit Mh. insgesamt 16.433 11,4 23.293 22,7 39.726 16,1
TrainingsmaBnahmen 533.634 100 444.084 100 977.718 100
darunter:
Auslénder 38.745 7.3 57.040 12,8 95.785 9,8
friiher kein Deutscher 17.218 32 13.822 Syl 31.040 372
Spataussiedler 1.809 0,3 11.746 2,6 [BA555 1.4
friiher Spétaussiedler 3.505 0,7 4.689 11 8.194 0,8
P. mit Mh. insgesamt 61.277 11,5 87.297 19,7 148.574 15,2
Beauftragung Dritter 142.393 100 148.511 100 290.904 100
mit der Vermittlung
darunter:
Auslénder 15.740 1M1 25.854 17,4 41.594 14,3
friiher kein Deutscher 2.422 1,7 4.132 2,8 6.554 2,3
Spataussiedler 736 0,5 2.878 1.9 3.614 1.2
frither Spataussiedler 996 0,7 1.436 1,0 2.432 0,8
P. mit Mh. insgesamt 19.894 14,0 34300 231 54.194 18,6
Eingliederungszuschiisse 112.573 100 102.458 100 215.031 100
darunter:
Auslénder 4.857 43 10.718 10,5 15.575 72
frither kein Deutscher 3.930 3,5 2.866 2,8 6.796 3.2
Spataussiedler 306 03 2.247 2,2 2.553 1,2
frither Spataussied|er 497 0,4 1.028 1,0 1.525 0,7
P. mit Mh. insgesamt 9.590 8,5 16.859 16,5 26.449 12,3
UG, ExGZ, GZ 184779 100 184779 100
darunter:
Auslander 14.676 7.9 14.676 7.9
friither kein Deutscher 6.874 3,7 6.874 3,7
Spataussiedler 216 0.1 216 0,1
friiher Spataussiedler 487 03 487 03
P. mit Mh. insgesamt 22.253 12,0 22.253 12,0

242  1AB-Bibliothek 325



Berufsbezogene Deutschforderung und Weiterbildung
von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund

Instrumente SGB Il SGB Il SGB Il und Il
absolut % absolut % absolut %
ABM 16.709 100 62.408 100 79.117 100
darunter:
Auslander 729 4.4 3.568 5,7 4.297 54
friiher kein Deutscher 765 4.6 1.239 2,0 2.004 2,5
Spataussiedler 46 0.3 817 1.3 863 1.1
friiher Spétaussiedler 71 0,4 349 0,6 420 0,5
P. mit Mh. insgesamt 1.611 9,6 5.973 9,6 7.584 9,6
Arbeitsgelegenheiten 741.916 100 741.916 100
darunter:
Ausldnder 71.156 9,6 71.156 9,6
friiher kein Deutscher 12.524 1,7 12.524 1.7
Spataussiedler 21.382 2,9 21.382 2,9
friiher Spataussiedler 7.998 11 7.998 1.1
P. mit Mh. insgesamt 113.060 15,2 113.060 15,2

Mh: Migrationshintergrund; zkT: zugelassene kommunale Tréger (69 Kreise im Bundesgebiet)
Quelle: BA-Statistik Eingliederungsbilanz 2006 (Datenstand November 2007); eigene Berechnungen.

Dazu kann generell angenommen werden, dass ,die Beherrschung der Sprache des
Aufnahmelandes ... einen deutlichen ... eigenstdndigen Effekt auf den Arbeits-
markterfolg (hat)" (Esser 2006: 415). Aber nicht jede Tatigkeit diirfte eine hoch
entwickelte sprachliche Kompetenz voraussetzen. Defizite im Deutschen, vor al-
lem in miindlicher und schriftlicher Fachsprache, sind zweifellos fiir den Arbeits-
markt relevant, miissen aber nicht grundsatzlich an einer Erwerbstatigkeit hindern.
Wenn - wie oben mit den Befunden des Mikrozensus 2006 gezeigt — relativ viele
Erwerbspersonen mit Migrationshintergrund keine abgeschlossene Berufsausbil-
dung haben, diirfte zwar die Forderung der berufsbezogenen Deutschkenntnisse
hilfreich sein, wird aber die fehlende berufliche Qualifikation vermutlich in vielen
Fallen nicht ersetzen kénnen. Deshalb wird in diesem Kapitel zusatzlich der Frage
nachgegangen, ob statt gesonderter berufsbezogener Deutschkurse méglicherwei-
se eine Verbindung der Deutschférderung mit beruflicher Weiterbildung effektiver
ist (Kapitel C.4.3). Dazu wird auf eine gesonderte Auswertung der Befragungen
zuriickgegriffen, die hier bereits fiir die Wirkungsanalyse der ESF-geforderten be-
ruflichen Weiterbildung genutzt wurde (vgl. Kapitel C.2).
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4.2 Berufsbezogene Deutschkurse ab 2004
4.2.1 Fragestellung, Untersuchungsansatz und Datengrundlagen

In der politischen und wissenschaftlichen Diskussion ist die Einschdtzung weit ver-
breitet, dass der Abbau sprachlicher Defizite eine wichtige Voraussetzung fiir die
Integration von Migranten und ihrer in Deutschland geborenen Kinder ist. Trotzdem
gibt es bisher nur wenige Untersuchungen, mit denen der Relevanz von Deutsch-
kenntnissen auf dem Arbeitsmarkt empirisch nachgegangen wurde. Im Vorder-
grund der bisherigen Forschung standen eher die Bedingungen eines ausreichenden
Spracherwerbs, nicht dessen Nutzen auf dem Arbeitsmarkt (Haug 2008; Bethschei-
der 2008). Die wenigen einschlagigen Studien weisen mit ihren Befunden darauf
hin, dass fehlende Deutschkenntnisse nicht allein erklaren konnen, dass Personen
mit Migrationshintergrund ein héheres Risiko als Personen ohne Migrationshinter-
grund haben, arbeitslos zu werden und zu bleiben.

Zum Beispiel ergab eine Auswertung des Sozio-oekonomischen Panels von 1999,
dass ein erheblicher Anteil der Zuwanderer einschlieBlich der zweiten und dritten
Generation nach eigenen Angaben Defizite in der deutschen Sprache hat (Frick/
Wagner 2001). Ein Drittel gab an, nicht gut Deutsch zu sprechen, die Halfte, nicht
gut Deutsch zu schreiben. Die Autoren der Studie plidierten dafiir (mit Blick auf
die damalige Diskussion liber das spitere Zuwanderungsgesetz), auch bereits seit
Langerem in Deutschland lebende Zuwanderer und deren Kinder in die geplanten
Integrationskurse einzubeziehen. Dabei ging es ihnen insbesondere um den Nutzen
von guten Deutschkenntnissen auf dem Arbeitsmarkt — auch wenn ihren Befunden
zufolge ,Sprachkenntnisse am Arbeitsmarkt im Allgemeinen nicht honoriert werden,
wenn sie nicht mit einer guten beruflichen Qualifikation verbunden sind” (ebd.).

Eine im Auftrag des BMAS im Jahr 2001 durchgefiihrte reprasentative Befra-
gung von tiirkischen, italienischen, griechischen und ehemaligen jugoslawischen
Arbeitnehmern und ihrer Familienangehdrigen, darunter auch von arbeitslosen Mi-
granten, kam zu einem dhnlichen Ergebnis (Venema/Grimm 2002). Mehr als die
Halfte der befragten ehemaligen jugoslawischen und italienischen Arbeitslosen
und mehr als zwei Drittel der Griechen und Tiirken waren bei ihrer ersten Arbeit
in Deutschland als un- oder angelernte Arbeiter tatig. Mehr als die Halfte der ar-
beitslosen Ausldnder gab als Grund fiir ihre zum Befragungszeitpunkt andauernde
Arbeitslosigkeit an, dass Arbeits- und Ausbildungsplatze fehlen. Daneben fiihrten
sie ihre Arbeitslosigkeit auf eine unzureichende berufliche Qualifikation und zum
Teil auf ihr Alter zurlick. Nur ein Viertel der arbeitslosen Tlrken, ehemaligen Jugos-
lawen und Griechen erklarten ihren Verbleib in Arbeitslosigkeit zusatzlich mit ihren
ungeniigenden Deutschkenntnissen und kaum einer der ltaliener.
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Beide Untersuchungen bestdtigen, dass unter den Personen mit Migrationshinter-
grund nicht wenige sind, die Defizite im miindlichen und schriftlichen Deutsch
aufweisen. Je nach Herkunfts- und Geburtsland, Bildungsniveau, Geschlecht und
beruflicher Qualifikation sowie Erwerbsbiografie im Ausland ist dies unterschied-
lich ausgeprdgt. Sprachliche Defizite in Deutsch hindern nicht grundsétzlich an
einer Erwerbstétigkeit, sind aber fiir den Arbeitsmarkt relevant. Daher erscheint die
Férderung von Deutschkenntnissen - sei es als gesonderter Sprachkurs oder ggf.
in Verbindung mit einer beruflichen Qualifizierung - nicht nur allgemein integra-
tionspolitisch, sondern insbesondere auch arbeitsmarktpolitisch sinnvoll.

Trotz der offenkundigen Relevanz von Deutschkenntnissen auf dem Arbeits-
markt gibt es bisher keine systematischen Wirkungsanalysen zu den Ergebnissen
bisheriger MaBnahmen zur Vermittlung von Deutschkenntnissen. Dies betrifft die
friiheren Deutschlehrginge fiir Spataussiedler (vgl. Kapitel C.4.1)"2 und bis heute
auch die 2005 gestarteten Integrationskurse der Bundesanstalt fiir Migration und
Fliichtlinge (BAMF)." Daher gilt aktuell nach wie vor die im OECD-Bericht von
2005 zur ,Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern in Deutschland" getroffene
Feststellung, dass hierzu ein wichtiges Forschungsdefizit besteht. ,Angesichts der
groBen Bedeutung, die Sprachkursen heute wie friiher beigemessen wird, erstaunt,
dass kein Evaluierungssystem eingerichtet wurde, um herauszufinden, welche Form
des Sprachunterrichts - und welcher Umfang - am besten zu einer kosteneffizi-
enten Arbeitsmarktintegration beitrdgt ... Es besteht ... eindeutig Bedarf an einer
eingehenden Studie lber die Beziehung zwischen Sprachunterricht und Arbeits-
markintegration" (OECD 2005: 60).

Ein Grund fiir diese andauernde Forschungsliicke diirfte sein, dass die Frage-
stellung selber in Deutschland erst seit relativ kurzer Zeit arbeitsmarktpolitisch
interessiert. Ein weiterer genereller Grund besteht darin, dass erst seit wenigen
Jahren fiir die Forschung nutzbare Mikrodaten zum arbeitsmarktpolitischen Inst-
rumenteneinsatz bei der BA vorliegen, die flir Wirkungsanalysen unverzichtbar
sind (Deeke/Wiedemann 2002). Speziell fiir Untersuchungen zur Arbeitsférderung
und Deutschférderung von Erwerbspersonen mit Migrationshintergrund ist erstens
nach wie vor ein Hindernis, dass das Merkmal ,Migrationshintergrund” in den Da-
tenbanken der BA nur unzureichend erfasst ist (vgl. Kapitel C.4.1), und zweitens,
dass es bislang keine systematisch generierten Daten zum Niveau der miindlichen
und schriftlichen Deutschkenntnisse gibt, die fiir Zwecke des Monitoring oder gar

112 Vgl. aber in Ansatzen Koller (1997).

113 In der im Auftrag des Bundesinnenministeriums erfolgten ersten Evaluation der Integrationskurse durch Ramball
(2006) wurde auf eine Wirkungsanalyse verzichtet. Derzeit lauft eine vom BAMF selber organisierte Begleitfor-
schung zu den Integrationskursen, in der mit einem Vergleichsgruppenansatz auch die Effekte der Kursteilnahme
auf die ,allgemeine gesellschaftliche Teilhabe" ermittelt werden sollen (Rother 2008: 10). Die Ergebnisse missen
derzeit noch abgewartet werden.
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fiir eine wirkungsanalytische Evaluation nutzbar wéren."* SchlieBlich gibt es noch
ein weiteres, auch flir andere Fragestellungen gravierendes Problem. Fiir die Jahre
2006 bis 2008 sind keine Angaben zur beruflichen Qualifikation mdglich, weil das
Merkmal ,Berufsabschluss" bei der Einflihrung eines neuen Datenbanksystems der
BA (VerBIS) zur Erfassung aller arbeitslos oder arbeitsuchend Gemeldeten sowie
sonstiger Ratsuchender zundchst nicht beriicksichtigt wurde.

Aufgrund dieser Datenlage konnte im Rahmen der Begleitforschung zum ESF-
BA-Programm keine Wirkungsanalyse der zum Herbst 2004 zunachst in West-
deutschland eingefiihrten und dann ab Jahresbeginn 2005 bundesweit umgesetzten
berufsbezogenen Deutschkurse durchgefiihrt werden. Dazu hatte eine Vergleichs-
gruppe von Nichtteilnehmenden gebildet werden miissen, die in ihren Charakteris-
tika den Arbeitslosen mit Migrationshintergrund méglichst dhnlich sind. Abgesehen
von den generellen Problemen einer differenzierten Erfassung des Merkmals ,Migra-
tionshintergrund” in den Prozessdaten der BA betrifft dies vor allem das fiir den
Zugang in die Deutschkurse entscheidende Merkmal ,sprachliche(r), die Integration
in Arbeit erschwerende(r) Defizite in der deutschen Sprache" (DA 2005 Nr. 4.10 zum
ESF-BA-Programm vom 20.02.2005). Die Feststellung eines derartigen Defizits hing
in der Regel von der subjektiven Bewertung der Vermittiungskrafte in den Agentu-
ren ab.""® Eine mit einem systematischen Sprachtest ermittelte Einschdtzung der
Deutschkenntnisse aller arbeitslosen Migranten gab es nicht und Ergebnisse hatten
zudem aus Datenschutzgriinden nicht zur Verfligung gestanden. Daher konnte kei-
ne Vergleichsgruppe von arbeitslosen Migranten mit gleichem Stand der Deutsch-
kenntnisse wie bei den Teilnehmer/innen an den berufsbezogenen Deutschkursen als
eine wichtige Voraussetzung fiir eine kausal orientierte Wirkungsanalyse gebildet
werden.

Mit den von der Begleitforschung aufbereiteten Individualdaten zur Teilnahme
an den ESF-geférderten Deutschkursen konnte aber in Verbindung mit den Da-
ten der BA zu Arbeitslosigkeit, anderen MaBnahmeteilnahmen und zu sozialver-
sicherungspflichtiger Beschaftigung ermittelt werden, ob nach der Teilnahme ein
Wechsel in ein sozialversicherungspflichtiges Beschéftigungsverhaltnis gelungen
war, eine ergianzende Anschlussforderung fiir andere MaBnahmen erfolgte oder
ob die Teilnehmer/innen zu welchem Anteil arbeitslos geblieben waren (Kapitel
C.4.2.3). Zuvor soll unter dem Aspekt der Zielgruppenerreichung noch niher be-

114 Das ist nicht nur ein Problem der Datenlage zu Arbeitslosigkeit und Arbeitsmarktpolitik, sondern eine Liicke auch
in vielen anderen Politikbereichen, die bisher an einem wiinschenswerten differenzierten ,Integrationsmonitoring"
hindert (ISG/WZB 2009: 162).

115 Dies ergaben zehn regionale Fallstudien der Begleitforschung zur Umsetzung der berufsbezogenen Deutschkurse
(Schweigard 2007a). Nur in einer Agentur wurde der Stand der berufsbezogenen Deutschkenntnisse differenziert
mit selbst entwickelten Methoden eingeschétzt (z. B. kleine Leseproben, Analyse der Bewerbungsunterlagen). Damit
sollten Analphabeten ausgeschlossen und vor allem solche Personen ausgewdhlt werden, die fur die Teilnahme
Erfolg versprechende Grundkenntnisse der deutschen Sprache aufweisen.
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trachtet werden, welche Personengruppen an den Deutschkursen teilgenommen
hatten (Kapitel C.4.2.2)."¢

Im Vergleich zum Verbleib nach einer Teilnahme von arbeitslosen Migranten an
anderen MaBnahmearten wie z. B. einer beruflichen Weiterbildung kdénnen dann
vorsichtig zu interpretierende Hinweise auf einen mehr oder weniger groBen Er-
folg der gesonderten Deutschférderung gewonnen werden. Dabei geht es um die
Frage, welche Relevanz die (geférderten) Deutschkenntnisse fiir den Arbeitsmarkt-
erfolg haben. Weil alle Geférderten ab 2005 als Bezieher/innen von Arbeitslosen-
geld | vor ihrer Arbeitslosigkeit sozialversicherungspflichtig beschaftigt gewesen
sein mussten (beitragspflichtige Vorbeschéftigungszeit als Leistungsvorausset-
zung), kann nicht davon ausgegangen werden, dass sie aufgrund ihrer Defizite in
Deutsch grundsétzlich ,beschaftigungsunfahig” gewesen waren. Daher kann eine
vergleichsweise hohe Eingliederungsquote bzw. niedrige Verbleibsquote in Arbeits-
losigkeit erwartet werden.

4.2.2 Gefdrderte Personengruppen

Zielgruppe der berufsbezogenen Deutschkurse fiir Arbeitslose mit Migrationshin-
tergrund waren ,Personen mit Deutsch als Fremd- bzw. Zweitsprache, unabhan-
gig von der Staatsangehdrigkeit oder dem Zuwanderungszeitpunkt einschlieBlich
Spataussiedlern” mit vermittlungserschwerenden Defiziten in der deutschen Spra-
che (Durchfiihrungsanweisungen der BA: DA 2005 Nr. 4.10). Wegen der vom ESF
geforderten Kofinanzierung wurde dieser weit gefasste Personenkreis eingegrenzt
auf Arbeitslose, die bis zum geplanten Ende ihrer Teilnahme eine Arbeitslosenun-
terstlitzung nach dem SGB Il beziehen. Vorbedingung war damit faktisch eine fiir
den Leistungsanspruch hinreichend lange sozialversicherungspflichtige Beschafti-
gung vor dem Eintritt in die Arbeitslosigkeit.

Beim im Herbst 2004 zundchst auf Westdeutschland beschrankten Programm-
start wollte die BA vor allem Bezieherf/innen von Arbeitslosenhilfe fordern (vgl.
Teil B Kapitel 3.3.4). Mit der Einfiihrung des SGB Il und dem Wegfall der Arbeits-
losenhilfe wurde der forderbare Personenkreis dann eingegrenzt auf Bezieher/in-
nen des Arbeitslosengelds I. Aufgrund der relativ komplizierten Finanzierungs- und
Verwaltungsregeln des ESF konnten ab Jahresbeginn 2005 bundesweit nur noch
arbeitslose Leistungsbezieher/innen im unmittelbaren Geschiftsbereich der BA ge-
fordert werden. Arbeitslose im Rechtskreis des SGB Il (und die zum Rechtskreis des
SGB Il zihlenden Arbeitslosen ohne Anspruch auf Arbeitslosengeld) waren damit

116 Im Folgenden wird auf die bereits veroffentlichten ersten Ergebnisse von Deeke (2006b, 2007) und die darauf (mit
einem jetzt um Mehrfacherfassungen bereinigten Datensatz) aufbauenden Analysen von Schweigard (2008) zu-
rlickgegriffen.
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flir die weitere Laufzeit des Programms ausgeschlossen, obwohl sich die Mehrzahl
der Arbeitslosen mit Migrationshintergrund im Rechtskreis des SGB Il befand.

Im Teil B dieses Berichts wurde bereits festgehalten, dass die berufsbezogenen
Deutschkurse fast ausnahmslos in Westdeutschland durchgefiihrt wurden und die
Teilnahmezahl von Herbst 2004 bis Ende 2007 stark riicklaufig war. Von den insge-
samt 46.000 Forderfallen in diesem Zeitraum entfielen mehr als die Halfte auf das
vierte Quartal 2004. Der Riickgang der Zahl der Eintritte hdngt eindeutig mit der
Eingrenzung auf Bezieherfinnen des Arbeitslosengeldes | ab Jahresbeginn 2005
zusammen. Mit rund drei Viertel aller Eintritte wurden im vierten Quartal 2004
liberwiegend Bezieher/innen von Arbeitslosenhilfe und rund zur Hilfte Langzeitar-
beitslose geférdert (vgl. fiir das Folgenden zu den Eintritten 2004 bis 2006 Tabelle
C.4.3). Die leistungsrechtlich konditionierte Selektivitat der Férderung der berufs-
bezogenen Deutschkurse verhinderte danach in quantitativer Hinsicht betrachtet
eine der Problemlage von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund angemessene
Umsetzung. In den hier ndher betrachteten drei Eintrittsjahren von 2004 bis 2006
entfiel die Gberwiegende Mehrzahl der Eintritte auf arbeitslose Nicht-EU-Auslan-
der, darunter etwas weniger als die Halfte mit tiirkischer Staatsangehdrigkeit. So
gesehen lberrascht nicht, dass von allen eingetretenen Personen rund zwei Drittel
Manner waren. Der Anteil der Spataussiedler einschlieBlich ehemaliger Spétaus-
siedler liegt deutlich unter 10 Prozent. Der Anteil der Arbeitslosen mit deutscher
Staatsangehdrigkeit, fiir die die Recherche in den Datenbanken der BA keinen
Hinweis auf einen Migrationshintergrund ergab, ist noch geringer.

Tabelle C.4.3: Eintritte in ESF-BA-Sprachkurse nach personen- und erwerbsbiografischen
Merkmalen (2004 bis 2006) im Bundesgebiet

2004 2005 2006 insgesamt

absolut % absolut % absolut % absolut %
Eintritte 23.669 100 10.249 100 6.895 100 40.813 100
Geschlecht
mannlich 17.024 719 6.920 67,5 4511 654 28.455 69,7
weiblich 6.645 28,1 3.329 325 2.384 346 12.358 30,3
Alter
unter 25 Jahren 754 3.2 346 3.4 255 3,7 1.355 3.3

25 bis unter 50 Jahren 18.722 79.1 8.031 784 5.329 773 32.082 78,6
darunter: 25 bis unter 40  10.130 54,1 4.695 585 3.055 57,3 17.880 55,7
40 bis unter 50 8592 459 3.336 41,5 2274 42,7 14.202 44,3

50 Jahre und 4lter 4193 177 1872 182 1311 190 7376 18,1

Berufsriickkehrerinnen 240 1,0 83 0,8 69 1,0 392 1,0

Alleinerziehend 813 34 300 29 225 33 1338 33
heitliche Ein-

gesundheitliche Ein 4081 172 1120 109 628 91 5829 143

schrankung
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2004
absolut %
Migrationshintergrund

Deutsche ohne Migra-

tionserfahrung 841 36
Spataussiedler 1.808 7,6
friihere Spataussiedler 14 0,5
ehemalige Ausldnder 1.662 7.0
EU-Ausland (14 Linder) 2.574 10,9
darunter: Italien  1.169 454

Griechenland 801 31,1
Nicht-EU-Ausland 16.620 70,2
darunter: Tirkei  7.897 47,5

Russische Forderation 1.058 6,4

Irak 919 55

ehemaliges Jugoslawien 737 44

keine Angabe/staatenlos 50 0,2
Schulausbildung

ohne Hauptschul-

abschluss 12102 511
mit Hauptschul- 8368 354
abschluss

Mittlere Reife 1.858 7.9
Fachhochschulreife/

Abitur 1.331 56
keine Angabe 10 -

Berufsausbildung (2004-2005)*

ohne abgeschlossene

. 20.7 7
Berufsausbildung 0.735 876
mit abgeschlossener

. 2.861 12,1
Berufsausbildung 86
keine Angabe 73 03

Arbeitslosigkeit vor Eintritt in die MaBnahme

unter einem Jahr
arbeitslos

liber ein Jahr arbeitslos 9.823 415
Leistung vor MaBnahmeintritt

13.846 58,5

Arbeitslosengeld 5512 233
Arbeitslosenhilfe 18.157 76,7
ohne Angabe -

Quelle: Schweigard 2008: 17 (Auswertung der Individualdatenbank der

2005

absolut %
589 57
746 7.3
33 0,3
1.116 10,9
1.348 13,2
540 40,1
400 29,7
6.378 62,2
2.855 44,8
311 4,9
222 3,5
324 51
39 0,4
5.184 50,6
3.590 35,0
908 8,9
549 53
18 0,2
8.988 87,7
1.154 11,3
107 1,0
9.832 959
417 41
10.248 100

1

Begleitforschung - Datenstand: 14.03.2007).
*Fiir 2006 steht das Merkmal ,Berufsabschluss" nicht zur Verfiigung.

2006
absolut %
432 6,3
471 68
16 0,2
906 13,1
794 11,5
340 42,8
221 27,8
4259 61,8
1.876 44,0
211 50
159 3,7
167 39
17 0,3
3.224 46,8
2329 338
765 11,1
457 6,6
120 1,7
k.A. kA
k.A. kA
k. A kA
6.666 96,7
229 3.3
6.121 88,8
774 11,2

insgesamt

absolut %
1.862 4,6
3.025 7.4
163 0,4
3.684 9,0
4716 1,5
2.049 434
1.422 30,2
27.257 66,8
12.628 46,3
1.580 58
1.300 4,8
1.228 4,5
106 0,3
20.510 50,3
14.287 35,0
3.531 8,6
2.337 57
148 0,4
29.723 87,6
4015 1.9
180 0,5
30.344 74,4
10.469 25,6
21.881 53,6
18.157 44,5
775 1.9
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Auffallig ist das relativ niedrige schulische und berufliche Qualifikationsniveau.
Rund die Hélfte der Teilnehmenden aller drei Eintrittsjahrgange hatte keinen
Schulabschuss im Sinne der deutschen Hauptschule. Angaben zur beruflichen Qua-
lifikation liegen nur flir die 2004 und 2005 eingetretenen Personen vor. Demnach
hatten fast 90 Prozent keine (bzw. keine formal anerkannte) abgeschlossene Be-
rufsausbildung.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, dass die geforderten Personengruppen
relativ eindeutig zu den Risikogruppen auf dem Arbeitsmarkt zdhlen. Abgesehen
von den sprachlichen Defiziten im Deutschen, zu denen keine Daten vorliegen, sind
es vor allem die geringe schulische und berufliche Qualifikation, die fiir ein relativ
hohes Verbleibsrisiko in Arbeitslosigkeit und geringe Chancen auf ein nachhaltiges
Beschaftigungsverhaltnis sprechen.

Leider gibt es in der BA-Statistik bzw. den zugrunde liegenden Datenbanken
keine Informationen zu den MaBnahmen selber (nur zum Anteil der Eintritte in
Teilzeitkurse 2004 bis 2006 in Hohe von 4 Prozent - vgl. Schweigard 2008: 23).
Darin sollten neben einem Bewerbungstraining berufsbezogene Deutschkenntnisse
bis hin zu beruflicher Fachsprache vermittelt werden. In einigen regionalen Fall-
studien der Begleitforschung wurden dazu Expertengesprache bei den Tragern der
MaBnahmen gefiihrt. Demnach standen haufig das Bewerbungstraining und die
Vermittlung von Deutschkenntnissen, die fiir das Verhalten auf dem Arbeitsmarkt
und bei Behdrden einschlieBlich Agenturen fiir Arbeit relevant sein kénnen, im Vor-
dergrund. Zwar gab es in fast allen von den Trdgern berichteten Deutschkursen
auch Ansatze zur Vermittlung berufsfeldspezifischer deutscher Fachbegriffe. Aber
die meisten Befragten wiesen darauf hin, dass fiir die Vermittlung berufsfachli-
cher Sprache relativ homogene Gruppen erforderlich seien, die oft nicht realisier-
bar waren. Daher ist anzunehmen, dass die Vermittlung berufsbezogener Deutsch-
kenntnisse eher selten zugleich mit konkret beruflich qualifizierenden Kursinhalten
verbunden war. Gerade fiir die vielen Geringqualifizierten unter den Teilnehmer/
innen waren demnach erganzende berufliche Qualifizierungshilfen moglicherweise
sinnvoll gewesen.

4.2.3 Verbleib

Wie einleitend erlautert konnte aufgrund der ungiinstigen Datenlage keine Wir-
kungsanalyse mit einer Vergleichsgruppe von moglichst dhnlichen, aber nichtteil-
nehmenden Personen durchgefiihrt werden. Damit blieb nur die Mdglichkeit, in
Anlehnung an die gesetzliche Eingliederungsbilanz mithilfe von Datenabgleichen
im Datawarehouse der BA den Verbleib in Arbeitslosigkeit bzw. eine eventuelle
sozialversicherungspflichtige Beschaftigung sechs Monate nach dem Austritt aus
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der MaBnahme zu ermitteln. Zusatzlich interessierte angesichts des hohen Anteils
Geringqualifizierter, ob es nach dem Sprachkurs eventuell in groBerem Umfang zu
Ubergéngen in eine MaBnahme zur Forderung der beruflichen Weiterbildung ge-
kommen war.

In der Tabelle C.4.4 ist pro Jahr die Zahl der Personen aufgefiihrt, die in diesem
Jahr in einen berufsbezogenen ESF-Deutschkurs eingetreten waren. Der Verbleib
sechs Monate nach Austritt wurde fiir die Teilnehmer/innen von 2004 tiberwiegend
fiir das Jahr 2005 festgestellt, weil die Kurse mit ihrer dreimonatigen Laufzeit erst
im Herbst 2004 begonnen hatten. Fiir die Eintritte der Jahre 2005 und 2006 war
der Status sechs Monate nach Austritt zum Teil noch im Eintrittsjahr, in der Mehr-
zahl der Félle erst im Folgejahr ermittelbar.

Tabelle C.4.4: Verbleib der Teilnehmer/innen der Jahre 2004 bis 2006 sechs Monate nach
MaBnahmeaustritt

Verbleib nach 6 Monaten Eintritte Eintritte Eintritte
(Stichtag) 2004 2005 2006

absolut % absolut % absolut %

sozialversicherungspflichtig beschéftigt

und gef. Exi 3.579 15,1 2.731 26,7 2.282 33,1
darunter: ohne Forderung 3520 149 2715 26,5 2.257 32,7
mit Férderung (inkl. Exi) 59 0.3 16 0,2 25 0.4
arbeitslos gemeldet 12912 54,6 5.242 51,2 2.837 41,2
nur arbeitsuchend gemeldet 5.171 21,9 751 7.3 596 8,6
Sonstiges 2.007 8,5 1.525 149 1.180 17,1
andere MaBnahmen
aktiver Arbeitsférderung 66 0,3 37 0,4 41 0,6
insgesamt 23.669 100 10.249 100 6.895 100

Gef. Exi =im Rahmen des SGB Il geférderte Existenzgriindung
Quelle: Deeke 2007, Schweigard 2008 (Individualdatenbank der
Begleitforschung zum ESF-BA-Programm - Datenstand: 30.09.2007).

Die Ergebnisse zeigen, dass nur eine relativ kleine Minderheit der Teilnehmenden
sechs Monate nach Kursende in (ungeférderter) sozialversicherungspflichtiger Be-
schaftigung war. Besonders niedrig ist dieser Anteil mit nur 15 Prozent bei denen,
die im vierten Quartal 2006 teilgenommen hatten, also bei der Teilnahmegruppe
mit tberwiegender Anzahl im Bezug von Arbeitslosenhilfe und zur Halfte zuvor
Langzeitarbeitslosen. Mehr als die Halfte waren zum Stichtag arbeitslos gemeldet.
Der Rest war nur arbeitsuchend gemeldet, davon jedoch mit wenigen Ausnahmen
nicht in einer anderen MaBnahme der Arbeitsférderung, oder diese Personen sind
der Rubrik Sonstiges zugeordnet, weil sie sich entweder vom Arbeitsmarkt zurtick-
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gezogen hatten oder nur geringfligig beschaftigt oder ungefdrdert selbstdndig er-
werbstatig waren.

Die Teilnehmer/innen der Jahre 2005 und 2006 waren auf dem Arbeitsmarkt
vermutlich deshalb etwas erfolgreicher, weil unter ihnen kaum Langzeitarbeitslose
waren. Der Anstieg des Anteil sozialversicherungspflichtig Beschaftigter auf mehr
als ein Viertel bei denen, die 2005 eingetreten waren, und auf ein Drittel bei den
Eintritten des Jahres 2006 mag auch auf die damalige konjunkturelle Belebung des
Arbeitsmarktes zuriickzufiihren sein. Gleichwohl waren sechs Monate nach Austritt
rund zwei Drittel nicht sozialversicherungspflichtig beschaftigt, darunter liberwie-
gend arbeitslos gemeldet. Auch von den in diesen Jahren eingetretenen Personen
war kaum jemand in einer AnschlussmaBnahme der aktiven Arbeitsforderung, also
auch nicht in einer beruflichen WeiterbildungsmaBnahme.

Eine multivariate Analyse der Chance auf eine ungeforderte sozialversiche-
rungspflichtige Beschaftigung in Abhdngigkeit von den personellen Merkmalen
und der regionalen Arbeitsmarktsituation ergab folgende, wenig liberraschende
Resultate (Schweigard 2008: 31). Die Frauen unter den Arbeitslosen mit Migra-
tionshintergrund hatten nach den Deutschkursen deutlich schlechtere Chancen auf
eine entsprechende Beschaftigung als die Manner. Ebenfalls schlechtere Chancen
hatten Altere unter den Teilnehmenden im Vergleich zu den Jiingeren. Im Vergleich
zu den Teilnehmer/innen mit tiirkischer Staatsangehdrigkeit war die Wahrschein-
lichkeit einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung bei allen anderen Grup-
pen, also bei den anderen Ausldndern und ehemaligen Ausldndern sowie bei den
Spataussiedlern und sonstigen Personen mit deutscher Staatsangehdrigkeit, signi-
fikant hoher. Ein fehlender Schulabschluss, aber auch die Fachhochschulreife oder
das Abitur sprechen ebenfalls fiir geringere Chancen. Besonders ungiinstig war die
Verbleibssituation von zuvor bereits Langzeitarbeitslosen. Daneben hatte die regio-
nale Arbeitsmarktsituation einen statistisch kraftigen Einfluss auf die Wahrschein-
lichkeit einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung.'’

Insgesamt ist das Ergebnis gemessen am Forderziel erniichternd. Im Vergleich
zur Forderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen mit Migrations-
hintergrund ist es enttduschend. Von den Teilnehmer/innen an einer beruflicher
Weiterbildung im Rechtskreis des SGB Ill, die in der Zeit von Mitte 2005 bis Mitte
2006 in Westdeutschland aus einer MaBnahme ausgetreten waren, waren sechs

117 Eine mehr oder weniger unglinstige regionale Arbeitsmarktsituation muss sich nicht ,ungebrochen” in den Effekten
der Forderung niederschlagen. Die regionalen Fallstudien der Begleitforschung ergaben, dass in Agenturbezirken, in
denen die Agenturen die berufsbezogene Deutschférderung im Kontext eines gezielt auf die Integrationsforderung
ausgerichteten arbeitsmarktpolitischen Programms und in enger Kooperation mit einschldgig erfahrenen Trdgern
ergebnisorientiert umsetzten, darin differenzierter und erfolgreicher waren als Agenturen, von denen die ESF-
Forderung ohne solche institutionellen Kontexte nur pragmatisch vollzugsorientiert umgesetzt wurde (Schweigard
2007a).
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Monate spater insgesamt 54 Prozent sozialversicherungspflichtig beschaftigt, von
den Personen ohne Migrationshintergrund waren es 54,4 Prozent und von den Per-
sonen mit Migrationshintergrund mit einem Anteil von 15 Prozent an allen Aus-
tritten aus der FOW waren es 51,4 Prozent (BA-Eingliederungsbilanz zum SGB IlI
2006). Die demgegentiiber erheblich niedrigere Eingliederungsquote nach den ESF-
BA-Deutschkursen im gleichen Zeitraum und ebenfalls in Westdeutschland ver-
weist darauf, dass die Defizite im berufsbezogenen Deutsch wohl nicht das einzige
Hemmnis fiir einen Ubergang in Beschaftigung waren.

Die Befunde bekraftigen die eingangs formulierte These, dass die Arbeitsmarkt-
chancen von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund zwar von ihren mehr oder we-
niger stark ausgepragten Schwachen in berufsbezogener deutscher Sprache abhédn-
gen, dass ihre Chancen auf Wiederbeschéftigung aber vor allem aufgrund des (formal
anerkannten) niedrigen schulischen und beruflichen Bildungsniveaus und zum Teil
in Verbindung mit langerer Arbeitslosigkeit erheblich beeintrachtigt sind. Demnach
waére die berufsbezogene Deutschvermittlung zwar niitzlich, aber bei den Geringqua-
lifizierten waren vermutlich erganzende Hilfen zur beruflichen Qualifizierung sinnvoll
gewesen. Weil die Moglichkeit zu einer Vergleichsgruppenanalyse einschlieBlich ei-
nes Vorher-Nachher-Vergleichs der Deutschkenntnisse fehlen, kann diese These hier
empirisch nicht belegt werden. Deshalb wurde zur weiteren Kldrung eine auf Migran-
ten beschrankte Sonderauswertung der Befragungsdaten der Begleitforschung zur
ESF-BA-Forderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen durchgefiihrt,
tiber deren Ergebnisse im folgenden Teilkapitel berichtet wird (zu den Befragungen
und Ergebnissen der Wirkungsanalysen fiir alle Teilnahmegruppen vgl. Kapitel C.2).

4.3 \Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse bei
beruflicher Weiterbildung von Migranten
- eine Wirkungsanalyse mit Befragungsdaten

4.3.1 Fragestellung, Untersuchungsansatz und Datengrundlage

Die Férderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen, darunter von Spat-
aussiedlern und Auslandern, wurde im Kapitel C.2 dieses Berichts bereits unter dem
Aspekt der Effektivitdt der ESF-Férderung im Vergleich zur Teilnahme ohne ergan-
zende ESF-Forderung und zum Arbeitsmarkterfolg nichtteilnehmender Arbeitsloser
untersucht. Die mit ereignisanalytischen Verfahren und zum Teil auch mit einem
statistischen Matching durchgefiihrte Analyse basierte auf den Langsschnittdaten
bundesweit repréasentativer Befragungen (2003/2004 und 2006) der ESF-geforder-
ten Teilnehmer/innen der Jahre 2000 bis 2002 und Vergleichsgruppen. Die Stich-
proben der Vergleichspersonen wurden mithilfe von Prozessdaten der BA mit einem
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exakten Vormatching gezogen, um bereits in diesem Schritt eine Vergleichbarkeit
mit den ESF-Geforderten zu ermoglichen.™®

An dieser Stelle wird die mit den Langsschnittdaten gebotene Chance ge-
nutzt, dem interessierenden Einfluss einer beruflichen Weiterbildung mit und
ohne damit verbundener Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse auf den
Arbeitsmarkterfolg von zuvor arbeitslosen Migranten nachzugehen. Fiir diese Son-
derauswertung der Evaluation der ESF-BA-geférderten beruflichen Weiterbildung
konnten die retrospektiven Langsschnittdaten von mehr als 5.600 befragten Spat-
aussiedlern und Auslandern genutzt werden (vgl. Tabelle C.4.5), darunter 3.299
ESF-Gefdrderte, 1.790 Teilnehmer/innen nur mit SGB IlI-Unterstiitzung sowie 549
Arbeitslose zum Eintrittszeitpunkt der ESF-Geférderten (,Bestandsarbeitslose”).

Tabelle C.4.5: Mit retrospektiven Lidngsschnittdaten auswertbare Stichproben der Befragungen
von Teilnehmerfinnen an beruflicher Weiterbildung mit erganzender ESF-Férderung
2000 bis 2002 und Vergleichsgruppen, darunter Migranten sowie davon mit
Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse

dar. mit Vermittlung

insgesamt Migranten berufsbezogener
Deutschkenntnisse
absolut absolut von ins. absolut
mit ESF-Forderung 11.346 3.299 29,1 1.556 47,2
nur SGB IlI-Ford. 11.997 1.790 14,9 635 35,5
Arbeitslose 4.706 549 n,7 - -

Quelle: Deeke u.a. 2009: 184.

Zum Migrantenstatus wurde in der Erstoefragung 2003/2004 ermittelt, ob die befrag-
te Person Spataussiedler oder Auslander ist, und wenn ja, seit wann sie in Deutsch-
land lebt bzw. ob sie in Deutschland geboren wurde. Fiir die Analyse wird hier allein
die Antwort ,Spataussiedler” bzw. ,Ausldnder” genutzt. Damit wurden unter den ins-
gesamt Befragten erstens alle Spataussiedler einschlieBlich auch diejenigen identi-
fiziert, die im Sinne der BA-Statistik fiinf Jahre nach dem Einwanderungsjahr nicht
mehr zu den Spataussiedlern zdhlen. Zweitens kénnen die Personen mit auslandischer
Staatsangehorigkeit hier vereinfachend als Migranten/innen bezeichnet werden, weil
sie ihren Angaben zufolge fast ausnahmslos im Ausland geboren wurden.

Aus den Forderdaten der BA geht nicht hervor, ob bei einer Teilnahme an ei-
nem allgemein bildenden ESF-Modul berufsbezogene Deutschkenntnisse vermittelt
wurden oder z. B. EDV-Kenntnisse. Deshalb wurden unabhédngig von einer Modul-
teilnahme alle Teilnehmer/innen gefragt, ob im Rahmen ihrer WeiterbildungsmaB-

118 Vgl. zum methodischen Vorgehen bei der Befragungen und ihrer Auswertung Kapitel C.2 in diesem Bericht sowie
ausfiihrlicher Deeke u.a. (2009: 19 ff,, 179 ff.).
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nahme (auch) berufsbezogene Deutschkenntnisse vermittelt wurden. Dies bejahte
rund die Hilfte der ESF-geférderten Migranten (auch Befragte ohne ESF-Modul-
teilnahme) und mehr als ein Drittel der Migranten ohne ESF-Unterstiitzung (vgl.
Tabelle C.4.5). Zusétzlich wurden alle Befragten mit einer vierstufigen Skala gebe-
ten, ihre Deutschkenntnisse im Sprechen und Schreiben zum Antwortzeitpunkt ein-
zuschatzen, bei den Teilnehmenden also nach der MaBnahme. Fiir die Auswertung
wurden die Antworten zum Sprechen aus der Erstbefragung in der Dichotomisie-
rung von ,sehr gut” gegen den Rest verwendet.

Im Folgenden werden zunachst die Stichproben der befragten Migranten naher
beschrieben. AnschlieBend wird wie bei der Wirkungsanalyse der ESF-Férderung
beruflicher Weiterbildung im Kapitel C.2 mit ereignisanalytischen Verfahren nach
dem Nutzen der Teilnahme an beruflicher Weiterbildung mit und ohne Vermittiung
berufsbezogener Deutschkenntnisse auf dem Arbeitsmarkt gefragt. Als ZielgroBe
wird dabei ein Ubergang in ein ungefordertes sozialversicherungspflichtiges Be-
schaftigungsverhaltnis gewahlt."® Auf ein statistisches Matching wird hier auf-
grund der relativ geringen Fallzahlen verzichtet. Unterschiede zwischen den in
ihrem Arbeitsmarkterfolg zu vergleichenden Gruppen konnen stattdessen mit kau-
salanalytischen Modellen (Cox-Regressionen) zur Schitzung der Ubergangswahr-
scheinlichkeit kontrolliert werden.

4.3.2 Deskription der Migrantenstichproben im Langsschnittdatensatz
- Teilnehmer/innen und Arbeitslose

In der Tabelle C.4.6 sind die drei Migrantengruppen mit den Merkmalen beschrieben,
die in den weiter unten vorgestellten modellbasierten Analysen verwendet wurden. Im
GroBen und Ganzen sind die Merkmalsstrukturen der drei befragten Migrantengrup-
pen als Folge des exakten Vormatching bei der Stichprobenziehung relativ dhnlich.
Allerdings gibt es auch deutliche Unterschiede als Folge davon, dass im Vormatching
nur wenige Merkmale beriicksichtigt werden konnten (z.B. nicht die Staatsangehd-
rigkeit bzw. der Migrantenstatus) und aufgrund des Antwortverhaltens der Befragten.
Die Unterschiede lassen sich erstens auf die spezifische, vor allem leistungsrechtlich
konditionierte Zugangsselektivitat der erganzenden ESF-Forderung im Unterschied
zur SGB Ill-Férderung zuriickfiihren. Zweitens diirften sie im Vergleich zwischen den
zwei Teilnahmegruppen einerseits und den Arbeitslosen andererseits wohl auf eine
generelle Zugangsselektivitdt in die Forderung beruflicher Weiterbildung verweisen.

119 Im hier zugrunde liegenden IAB-Forschungsbericht wurden zusitzlich Ubergénge in Erwerbstitigkeit generell (also
auch in Selbstdndigkeit oder geringfiigige Beschiftigung) betrachtet (Deeke u.a. 2009: 113 ff). Die Ergebnisse
weichen nur wenig von den Befunden zu den Ubergéngen in sozialversicherungspflichtige Beschiftigung ab - vgl.
dazu hier die Hinweise im Teilkapitel 4.3.3.
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Tabelle C.4.6: Stichproben von Migranten mit ergdnzender ESF-F6rderung,
nur mit SGB Ill-F6rderung und arbeitslosen Nichtteilnehmer/innen
nach ausgewdhlten Merkmalen in Prozent

mit ergdnzender  nur mit SGB Ill- Arbeitslose
ESF-F6rderung Forderung
gesamt = 100 Prozent 8999 1.790 549
Teilnehmende/Arbeitslose
Bestandsarbeitslose - - 100
SGB-III-FbW ohne berufsbez. Deutschk. - 59,0 -
SGB-III-FbW mit berufsbez. Deutschk. - 35,5 -
ESF-FoW-TN ohne berufsbez. Deutschk. 47,5 - -
ESF-FoW-TN mit berufsbez. Deutschk. 47,2 - -
keine Angabe 5,3 5,5 -
Selbsteinschdtzung Sprachkompetenz
keine sehr guten Deutschkenntnisse 83,5 74,5 78,0
sehr gute Deutschkenntnisse 15,6 24,7 20,0
keine Angabe 0,8 0,8 2,0
Arbeitsmarkt Cluster
Cluster la 3.8 1.1 1.6
Cluster b 24,4 58 8,6
Cluster Ic 09 0,8 0,7
Cluster lla 9,7 9.4 1,7
Cluster llb 26,0 30,7 31,3
Cluster llla 4,2 4.6 53
Cluster Illb 41 6,3 5.1
Cluster lllc 13,1 18,0 18,6
Cluster IV 2,6 53 2,2
Cluster Va 1.8 2,2 1,6
Cluster Vb 6,5 11,6 9.8
Cluster Ve 2.8 43 3,5
Dauer Arbeitslosigkeit (gruppiert)
bis 12 Monate 71,0 68,7 723
13 Monate und ldnger 11,5 12,5 6,2
fehlende Angabe 17.4 18,8 21,5
Geschlecht
Ménner 36,2 46,6 459
Frauen 63,8 53,4 54,1
Leistungsbezug vorher
nein 72,8 67,9 50,3
ja 27,2 32,1 49,7
Altersgruppen
bis unter 25 Jahre 6,8 8,4 10,9
25 bis unter 35 Jahre 34,1 41,7 37,3
35 bis unter 50 Jahre 50,1 42,2 43,4
50 Jahre und alter 9.1 7.7 8,4
Eintrittshalbjahr
Halbjahr 1 2000 16,7 20,7 13,3

256 IAB-Bibliothek 325



Berufsbezogene Deutschforderung und Weiterbildung
von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund

mit ergdnzender
ESF-Forderung

gesamt = 100 Prozent 3.299
Halbjahr 2 2000 23,4
Halbjahr 1 2001 26,0
Halbjahr 2 2001 12,6
Halbjahr 1 2002 16,5
Halbjahr 2 2002 4.8
beruflicher Abschluss

kein Abschluss/Teilfacharbeiter 15,2
Lehre/(Berufs-)Fachschule 453
(Fach-)Hochschule 36,7
keine Angabe 2.8
letzte berufliche Tatigkeit

Un-/Angelernte 23,1
Facharbeiter 10,5
Fachangestellte 40,7
Beamte 3,7
Azubis 19
selbstdndig 51
noch nie erwerbstatig 8,6
keine Angabe 6,4
Dauer vorher nicht erwerbstitig (Jahre) 1,81
gesundheitliche Beeintrachtigung

nein 86,1
ja 8,8
keine Angabe 5.1
Kinder

nein 26,5
ja 69,0
keine Angabe 4,5
Sozialhilfe vorher

nein 62,8
ja 37,2
h6chster Schulabschluss

ohne, Volks-/Hauptschule 1,1
Realschule/POS Klasse 10 56,0
Abitur/EOS Klasse 12 28,0
keine Angabe 4,9
Zusammenleben mit Partner

nein 18,7
ja 76,7
keine Angabe 4,5
aktive Arbeitsuche wahrend/nach

MaBnahme

nein 10,7
ja 89,3

Quelle: Deeke u.a. 2009: 184 ff.

nur mit SGB Ill-
Forderung

1.790

25,6
21,6
123
153

45

20,9
46,9
29,6

2,5

37.8
9,7
32,2
2,0
225
5
58
49
1,70

87,7
7.7
4,6

27,4
66,5
6,0

71
223

16,8
515
26,5

52

21,5
741
4,5

10,3
89,7

Arbeitslose

549

20,6
20,2
168
20,9

8,2

30,1
41,9
19,1

89

424
10,4
20,6
0,7
4,0
51
93
7.5
1,42

80,3
15,1
4,6

I
61,4
6,7

80,9
17,5

30,1
39,9
18,6
11,5

25,7
70,9
8i5

1.3
88,7
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Von den ESF-geférderten Migranten sind rund zwei Drittel Frauen, bei den nur
mit dem SGB Il Gefoérderten und den Arbeitslosen dagegen etwas mehr als die
Halfte. Der hohe Frauenanteil diirfte damit zusammenhéngen, dass Nichtleis-
tungsbezieher/innen des SGB IIl, also Arbeitslose ohne Anspruch auf eine SGB Ill-
Leistung zum Lebensunterhalt bei einer Teilnahme, und damit relativ viele Frauen
eine wichtige Zielgruppe des Programms waren. So hatten fast drei Viertel der
ESF-geforderten Migranten/innen keinen Anspruch auf Arbeitslosengeld oder
Arbeitslosenhilfe vor dem Eintritt in eine MaBnahme bzw. auf Unterhaltsgeld
wahrend der Teilnahme. Aufgrund des Vormatching sind zwar auch die Anteile
der Nichtleistungsbezieher/innen bei den SGB IlI-Geférderten und den Arbeitslo-
sen erheblich hoher als in der Grundgesamtheit aller Arbeitslosen und Weiterbil-
dungsteilnehmer/innen, aber gleichwohl vor allem bei den arbeitslosen Migranten
mit 50 Prozent deutlich niedriger als bei den ESF-Gefdrderten. Dementsprechend
spiegelbildlich verteilt sind die Anteile der Personen im vorherigen Bezug von
Sozialhilfe: mehr als ein Drittel der Migranten/innen mit ESF-geférderter Wei-
terbildung und weniger als ein Fiinftel der arbeitslosen Nichtteilnehmer/innen
bezogen zum Zeitpunkt des MaBnahmeeintritts Sozialhilfe.

Besonders aufféllig sind die Befunde zur schulischen und beruflichen Qua-
lifikation der befragten Migranten. Ganz anders als bei allen Arbeitslosen mit
Migrationshintergrund bzw. arbeitslosen Migranten hatten mehr als zwei Drit-
tel der Personen in den drei Migrantengruppen einen Realschulabschluss oder
Abitur bzw. vergleichbare Abschliisse (vgl. Kapitel C.4.1 und hier Tabelle C.4.6).
Ebenso stark ist die entsprechende Abweichung bei der beruflichen Qualifika-
tion. Mehr als zwei Drittel jeder Migrantengruppe hatten eine abgeschlossene
Berufsausbildung oder gar einen (Fach-)Hochschulabschluss (ebd.). Offenkun-
dig liegt dem zugrunde, dass es sich um Befragungsergebnisse handelt, die Be-
fragten also nicht nur in Deutschland formal anerkannte Abschliisse angegeben
hatten. Im Falle der im Fragebogen weit vor der Frage nach dem schulischen
Abschluss gestellten Frage nach ihrem beruflichen Abschluss sind die Befragten
sogar ausdriicklich aufgefordert worden, auch im Ausland erworbene Abschliisse
mitzuteilen.

Daneben gibt es relativ starke Unterschiede in der Qualifikationsstruktur der
zwei Teilnehmergruppen und den Arbeitslosen. In der ESF-Gruppe ist der An-
teil der Migranten mit Abitur mit 28 Prozent besonders hoch, dagegen bei den
Arbeitslosen der Anteil von Migranten ohne Schulabschluss oder Volks-/Haupt-
schulabschluss mit 30 Prozent. Entsprechendes gilt fiir die Anteilstruktur beim
Berufsabschluss. Von den ESF-Geforderten hatten nur 15 Prozent keine abge-
schlossene Berufsausbildung oder den DDR-Abschluss ,Teilfacharbeiter”, dagegen
37 Prozent einen (Fach-)Hochschulabschluss. Von den arbeitslosen Migranten
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hatten dagegen nach ihren eigenen Angaben 30 Prozent keine abgeschlossene
Berufsausbildung und nur 20 Prozent einen (Fach-)Hochschulabschluss. Dement-
sprechend unterscheidet sich auch die berufliche Position in der letzen Erwerbs-
tatigkeit. Unter den arbeitslosen Migranten sind die zuvor un- oder angelernt
Tatigen mit mehr als 40 Prozent die groBte Gruppe, bei den ESF-Geférderten sind
es die Angestellten mit berufsfachlich qualifizierter Tatigkeit.

Vor allem der hohe Anteil von Migranten in der ESF-Gruppe mit (Fach-)Hoch-
schulabschluss kann mit der spezifischen Zugangsselektivitdt in die ergdnzende
ESF-Férderung erklart werden (vgl. dazu Kapitel C.2). Zu der Zielgruppe der Nicht-
leistungsbezieher/innen gehdren auch Absolventen einer Fachhochschule oder
Universitat, wenn diese anschlieBend nicht beitragspflichtig mit der erforderli-
chen Mindestdauer zur Begriindung von Leistungsanspriichen an die Arbeitslo-
senversicherung beschaftigt waren. Daneben ist das in beiden Teilnahmegruppen
von der Gruppe der arbeitslosen Migranten abweichend hohe Qualifikationsni-
veau eher ein Hinweis auf eine generelle Zugangsselektivitdt in die berufliche
Weiterbildung von Arbeitslosen. Wo auf eine (anerkannte) berufliche Qualifika-
tion durch Fortbildung oder Umschulung ,aufgesetzt" werden kann, diirften aus
Vermittlersicht die Chancen auf eine erfolgreiche Teilnahme und anschlieBende
Beschiaftigung groBer sein als bei gering qualifizierten Arbeitslosen.

SchlieBlich sind fir die hier verfolgte Fragestellung die Angaben zur Sprach-
kompetenz im Deutschen interessant. Mehr als drei Viertel aller befragten Migran-
ten gaben fiir den Zeitpunkt ihrer Antwort an, dass sie keine ,sehr guten” Deutsch-
kenntnisse haben. Von den Teilnehmer/innen mit erganzender ESF-Forderung waren
es sogar mehr als vier Fiinftel.'® Dass jeweils nur eine kleine Minderheit nach ihrer
Selbsteinschitzung ,sehr gut” Deutsch spricht, ist nicht sehr liberraschend. Bei
den zwei Teilnahmegruppen kann dies moglicherweise zudem auch damit zusam-
menhéngen, dass sie in der MaBnahme erfahren hatten, dass ihre Deutschkennt-
nisse weniger gut sind als selbst gedacht. Auch bei denen, die in der MaBnahme
zusatzlich berufsbezogene Deutschkenntnisse erworben hatten, kann es zu einer
entsprechenden Sensibilisierung gekommen sein. Fiir die Arbeitslosen bietet sich
eine derartige Erklarung nicht an. Gleichwohl besteht mit diesem Merkmal nun die
Chance, mit einer kausalorientierten Analyse zusatzlich der Frage nachzugehen,
welchen Einfluss ,sehr gute” Deutschkenntnisse neben anderen Einflussfaktoren
auf die Chancen auf dem Arbeitsmarkt haben.

120 Diese Befragten hatten angekreuzt, dass sie ,gut”, ,einigermaBen” oder ,eher schlecht" Deutsch sprechen. Dazu gab
es zwischen den drei Migrantengruppen keine nennenswerten Unterschiede.
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4.3.3 Wirkungsanalyse der ESF-geforderten Weiterbildung mit und ohne
erganzender Vermittlung von berufsbezogenen Deutschkenntnissen

Die folgende Analyse entspricht mit der Schitzung der Uberlebensraten (Kaplan-

Meier-Schitzer) und einem Kausalmodell (Cox-Regression) im methodischen Vor-

gehen dem Untersuchungsansatz, der in dieser Arbeit bereits fiir die Wirkungsana-

lyse der ESF-geforderten beruflichen Weiterbildung berichtet wurde (vgl. Kapitel

C.2). Auch hier umfasst der maximale Beobachtungszeitraum sechs Jahre ab MaB-

nahmeeintritt bei einer durchschnittlichen MaBnahmedauer von rund einem Jahr.

Fir die vergleichende Untersuchung wurden fiinf Gruppen von Migranten gebildet,

die in die Betrachtung der Ubergangsraten einbezogen und anschlieBend simultan

in einem Modell zur Ermittlung der kausalen Relevanz der beruflichen Weiterbil-

dung mit und ohne ergdnzender Vermittlung von Deutschkenntnissen im Kontrast

zur Nichtteilnahme und bei Kontrolle weiterer potenzieller Einflussfaktoren auf die

Ubergangswahrscheinlichkeit in sozialversicherungspflichtige Beschiftigung be-

ricksichtigt wurden:'?'

1. Migranten mit einer ESF-FoW-Teilnahme und Vermittlung berufsbezogener
Deutschkenntnisse in ihrer MaBnahme

2. Migranten mit einer ESF-FoW-Teilnahme ohne Vermittlung berufsbezogener
Deutschkenntnisse in ihrer MaBnahme

3. Migranten mit einer SGB IlI-FoW-Teilnahme und Vermittlung berufsbezoge-
ner Deutschkenntnisse in ihrer MaBnahme

4. Migranten mit einer SGB IlI-FoW-Teilnahme ohne Vermittlung berufsbezoge-
ner Deutschkenntnisse in ihrer MaBnahme

5. Migranten ohne Teilnahme, die zum Zeitpunkt des MaBnahmeeintritts der
ESF-Gefdrderten in den gleichen Agenturbezirken arbeitslos gemeldet wa-
ren.'??

Die Betrachtung der Ubergangsraten (Abbildung C.4.1) ergibt, dass die arbeitslo-
sen Migranten ohne Teilnahme zunachst schneller in sozialversicherungspflichti-
ge Beschéaftigung wechseln als die vier Teilnahmegruppen. Weil sich die Gruppen
in ihrer Suchintensitat nicht unterscheiden (vgl. Tabelle C.4.6 sowie Kapitel C.2),
kann dieser Effekt nicht - wie in der einschldgigen Literatur Gblich - auf ver-
meintlich geringere Suchaktivitdten wahrend der Teilnahme zuriickgefiihrt wer-
den, sondern kann als rationale Entscheidung zugunsten eines fiir den spateren

121 Aufgrund fehlender Angaben sind die Fallzahlen geringftigig niedriger als in Tabelle C.4.6 ausgewiesen - vgl. FuB3-
note zur Abbildung C.4.1.

122 Die wenigen Arbeitslosen, die spéter selber in eine WeiterbildungsmaBnahme eingetreten waren, wurden dann als
rechtszensierte Félle behandelt.
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Arbeitsmarkterfolg aussichtsreicher erscheinenden MaBnahmeabschlusses inter-
pretiert werden. Fir die Zeit nach MaBnahmeende weisen alle vier Teilnahme-
gruppen signifikant hohere Ubergangsraten auf als die arbeitslosen Nichtteilneh-
merf/innen. Wie die Inzidenzraten zeigen, wirkt sich die zusitzliche Vermittlung
berufsbezogener Deutschkenntnisse allerdings nur bei der Gruppe der SGB IlI-
Gefdrderten positiv verstirkend auf die Ubergangsraten aus. Zudem sind die In-
zidenzraten beider ESF-Gruppen etwas geringer als die Inzidenzraten der zwei
SGB 1lI-Gruppen.'?

Abbildung C.4.1: Ubergang von Migranten in eine ungeforderte sozialversicherungspflichtige
Beschaftigung

Vergleich Teilnehmende ESF-FoW und SGB I1I-FoW jeweils mit und ohne
Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse sowie Bestandarbeitslose
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— Bestandsarbeitslose — SGB Ill-Teilnehmende ohne Deutschkenntnisse
- - SGB Ill-Teilnehmende mit Deutschkenntnissen ESF-Teilnehmende ohne Deutschkenntnisse
ESF-Teilnehmende mit Deutschkenntnissen

Bestandsarbeitslose: 544, Ereignisse: 165

SGB I1I-FoW ohne berufsbezogene Deutschkenntnisse: 1.052, Ereignisse: 513
SGB I1I-FoW mit berufsbezogenen Deutschkenntnissen: 634, Ereignisse: 319
ESF-FoW ohne berufsbezogene Deutschkenntnisse: 1.560, Ereignisse: 661
ESF-FbW mit berufsbezogenen Deutschkenntnissen: 1.550, Ereignisse: 623

Log-Rank Test: p=0,000
Inzidenzraten:

Bestandsarbeitslose: 0,011

SGB I1I-FoW-TN ohne Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse: 0,015
SGB I1I-FoW-TN mit Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse: 0,016
ESF-FbW-TN ohne Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse: 0,014
ESF-FoW-TN mit Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse: 0,013

Quelle: Deeke u. a. 2009: 118 f.

123 Die Analyse mit der ZielgroBe eines Ubergangs von Migranten in eine Erwerbstatigkeit gleich welcher Qualitat
ergab dagegen gleich hohe Inzidenzraten der zwei Teilnahmegruppen ohne Vermittlung von Deutschkenntnissen
und einen positiv verstdrkenden Effekt der Vermittlung von berufsbezogenen Deutschkenntnissen auch fiir die
ESF-Gruppe (Deeke u.a. 2009: 115).
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Im folgenden Kausalmodell (Cox-Regression) werden die gerade betrachteten
Ubergangsraten zur Treatment-Kategorisierung in der Differenzierung der vier
Teilnahmegruppen verwendet (Tabelle C.4.7). Die Effekte der bei der Merkmals-
beschreibung der Stichproben z.B. bei der schulischen und beruflichen Qualifi-
kation konstatierten Unterschiede (vgl. oben Kapitel C.4.2) kénnen nun durch
die Aufnahme in das Modell kontrolliert werden. Um den Teilnahmeeffekt ange-
messen berlicksichtigen zu kénnen, wurden getrennte Modelle fiir die Zeit der
durchschnittlichen MaBnahmedauer und fiir die Zeit danach geschatzt.

Wie zu erwarten hat die Teilnahme aller vier Gruppen im Modell fiir die ers-
ten zwdlf Monate ab MaBnahmeeintritt einen signifikant negativen Effekt auf
die Ubergangswahrscheinlichkeit in sozialversicherungspflichtige Beschiftigung
(hazard ratio < 1). Das Modell fiir die Zeit danach ergibt jedoch bei allen vier
Teilnahmegruppen einen signifikant positiven Einfluss. Auffallig ist zudem, dass
der Effekt sowohl bei einer nur im Rahmen des SGB Il unterstiitzten Weiterbil-
dung in Verbindung mit berufsbezogener Deutschvermittiung als auch bei einer
ESF-FbW mit Deutschférderung noch starker ausfillt als bei der jeweiligen Wei-
terbildung ohne Deutschforderung.’

Daneben unterstreicht in beiden Modellen der positive Effekt ,sehr gute(r)
Deutschkenntnisse”, dass gute Deutschkenntnisse neben anderen Einflussfak-
toren zu einer Erhdhung der Ubergangswahrscheinlichkeit beitragen. Von den
anderen potenziellen Einflussfaktoren sind aufgrund der hier verfolgten spezi-
fischen Fragestellung zu Ubergingen von Migranten vor allem die Qualifikation
und die regionale Arbeitsmarktsituation interessant.

Das Niveau des Schulabschlusses hat in beiden Modellen keinen eigenstan-
digen Einfluss auf die Ubergangswahrscheinlichkeit und die berufliche Qualifi-
kation nur im ersten Modell, d. h. vor allem bei Abbrechern. Nach erfolgreicher
Teilnahme an einer beruflichen Weiterbildung ist es diese Teilnahme, die sich
positiv auf die Arbeitmarktchancen auswirkt (Modell 2), wéhrend die vorherige
berufliche Qualifikation nur im ersten Modell relevant ist. Und die Position in der
letzten Erwerbstdtigkeit hat von MaBnahmebeginn an, also im Rahmen beider
Modelle, keine erkennbaren Effekte mehr.

Bei den Effekten der individuellen Zugehdrigkeit zu einer spezifischen regio-
nalen Arbeitsmarktsituation (Wohnort) ergeben sich in den zwei Modellen un-
terschiedliche Ergebnisse. Im kurzfristigen Beobachtungszeitraum des Modells
fiir die durchschnittliche MaBnahmedauer haben regionale Unterschiede zum
Teil sehr starke Auswirkungen auf die Chance zu einem Ubergang in sozialver-

124 Auch bei der Ubergangswahrscheinlichkeit in Erwerbstétigkeit generell gab es dieses Ergebnis fir alle vier Teilnah-
megruppen - allerdings mit nicht ganz so starken Effekten wie jetzt fiir den Ubergang in sozialversicherungspflich-
tige Beschaftigung (vgl. Deeke u.a. 2009: 115 ff.)
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sicherungspflichtige Beschaftigung, nicht mehr dagegen in der langerfristigen
Betrachtung der Ubergangswahrscheinlichkeit nach MaBnahmeende. Im Kont-
rast zu Bezirken in Ostdeutschland mit schlechtesten Arbeitsmarktbedingungen
(Cluster la) haben dann nur noch zwei regionale Cluster positive Effekte, die sich
zudem in ihren Charakteristika erheblich unterscheiden. Den stdrkeren positiven
Effekt auf die Beschaftigungschancen hat die regionale Zugehdrigkeit zu Zentren
mit glinstiger Arbeitsmarktlage und hoher Dynamik (Cluster IV). Aber auch die Zu-
gehorigkeit zu westdeutschen Mittelstadten oder landlichen Gebieten mit jeweils
iberdurchschnittlicher Arbeitslosigkeit bei maBiger Dynamik wirkt sich signifi-
kant positiv auf die Ubergangswahrscheinlichkeit in sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung aus (Cluster Illa). Dies bekraftigt die in regionalen Fallstudien zur
Umsetzung der gesonderten ESF-Deutschkurse gewonnene Einschdtzung, dass
die Erfolge der Arbeitsférderung von arbeitslosen Migranten nicht allein von der
regionalen Arbeitsmarktsituation abhdngen, sondern u.a. auch davon, ob die zu-
stdndigen regionalen Akteure vor dem Hintergrund ihrer einschldgigen langeren
Erfahrungen gezielt abgestimmte regionale Programme entwickeln und umsetzen
(vgl. Teilkapitel C.4.2).

Aus den Ergebnissen kann gefolgert werden, dass die berufliche Weiterbil-
dung arbeitsloser Migranten im Vergleich zur Nichtteilnahme zu einer Verbesse-
rung der Arbeitsmarktchancen beitragt. Der Effekt fallt offenkundig noch starker
aus, wenn die WeiterbildungsmaBnahme mit einer Vermittlung berufsbezogener
Deutschkenntnisse verbunden war. Das Ergebnis gilt auch fiir die hier nicht be-
richtete Analyse von Ubergangen von Migranten in abhingige oder selbstindige
Erwerbstatigkeit gleich welcher Qualitit (Deeke u.a. 2009: 113 ff.).

Vergleicht man jedoch die Ubergangswahrscheinlichkeit der Migranten nach
einer WeiterbildungsmaBnahme mit der Ubergangswahrscheinlichkeit von In-
landern, so zeigt sich, dass die Migranten im Durchschnitt betrachtet schlechter
abschneiden (vgl. Kapitel C.2). So ergab die Wirkungsanalyse fiir alle auswertba-
ren Antworten der Panelerhebungen fiir die Migranten eine eindeutig geringere
Ubergangswahrscheinlichkeit in Erwerbstatigkeit als fiir die Deutschen (ohne
Spataussiedler). Bei der ZielgroBe einer sozialversicherungspflichtigen Beschif-
tigung gilt dieser Befund nur fiir die Auslander (ebd.). Auch bei einer weiteren
Eingrenzung der ZielgréBe unter dem Aspekt der Nachhaltigkeit (Ubergang in
ein langer als ein halbes sowie langer als ein Jahr andauerndes Beschaftigungs-
verhiltnis) bestdtigt sich zwar, dass die Weiterbildung insgesamt im Vergleich
zur Nichtteilnahme auch darauf bezogen positive Effekte hat. Aber wiederum
gilt der Befund, dass die Auslédnder geringere Chancen haben als die Deutschen
(ohne Spitaussiedler) (Baas/Deeke 2009: 20 ff.). Neben unzureichenden Deutsch-
kenntnissen und einer geringen bzw. formal nicht anerkannten beruflichen
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seit MaBnahmebeginn (Cox-Regression)

bis 12 Monate

hazard
ratios
Teilnehmende/Arbeitslose
Bestandsarbeitslose Referenz
SGB 11I-FbW ohne berufsbez. Deutschk. 0,70
SGB lI-FbW mit berufsbez. Deutschk. 0,74
ESF-FoW-TN ohne berufsbez. Deutschk. 0,75
ESF-FoOW-TN mit berufsbez. Deutschk. 0,72
Selbsteinschdtzung Sprachkompetenz
keine sehr guten Deutschkenntnisse Referenz
sehr gute Deutschkenntnisse 1,39
Arbeitsmarkt Cluster
Cluster la Referenz
Cluster b 2,44
Cluster Ic 3,06
Cluster lla 2,81
Cluster llb 3,24
Cluster llla 2,96
Cluster lllb 3,65
Cluster lllc 3,64
Cluster IV 3,99
Cluster Va 6,48
Cluster Vb 6,12
Cluster Ve 3,47
Dauer Arbeitslosigkeit (gruppiert)
bis 12 Monate Referenz
13 Monate und ldnger 0,67
fehlende Angabe 0,70
Geschlecht
Méanner Referenz
Frauen 0,76
Leistungsbezug vorher
nein Referenz
ja 0,74
Altersgruppen
bis unter 25 Jahre Referenz
25 bis unter 35 Jahre 0,97
35 bis unter 50 Jahre 1,06
50 Jahre und alter 1,06
Eintrittshalbjahr
Halbjahr 1 2000 Referenz
Halbjahr 2 2000 .1
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P-Wert

0,02
0,07
0,06
0,03

0,00

0,04
0,07
0,02
0,01
0,02
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,01

0,01
0,00

0,00

0,00

0,83
0,71
0,79

0,42

Tabelle C.4.7: Ubergangswahrscheinlichkeit von Migranten in eine ungeforderte
sozialversicherungspflichtige Beschiftigung getrennt nach der Dauer

nach 12 Monaten

hazard
ratios

Referenz
2,12
2,54
2,26
2,31

Referenz
1,40

Referenz
0,94
1,21
1,24
1,25
1,72
1,36
1,31
1,93
1,00
1,30
1,15

Referenz
0,77
1,15

Referenz
0,81

Referenz
0,96

Referenz
0,94
0,78
0,44

Referenz
0,94

P-Wert

0,00
0,00
0,00
0,00

0,00

0,77
0,65
0,33
0,30
0,02
0,21
0,22
0,01
0,99
0,26
0,59

0,02
0,06

0,00

0,54

0,63
0,06
0,00

0,45
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Halbjahr 1 2001

Halbjahr 2 2001

Halbjahr 1 2002

Halbjahr 2 2002

beruflicher Abschluss

kein Abschluss/Teilfacharbeiter
Lehre/(Berufs-)Fachschule
(Fach-)Hochschule

letzte berufliche Tatigkeit
Un-/Angelernte

Facharbeiter

Fachangestellte

Beamte

Azubis

selbstdndig

noch nie erwerbstatig

Dauer vorher nicht erwerbstétig (Jahre)
gesundheitliche Beeintrachtigung
nein

ja

Kinder

nein

ja

Sozialhilfe vorher

nein

ja

hochster Schulabschluss
ohne, Volks-/Hauptschule
Realschule/POS Klasse 10
Abitur/EOS Klasse 12
Zusammenleben mit Partner
nein

ja

aktive Arbeitsuche wihrend/nach
MaBnahme

nein

ja

Anzahl Félle

Anzahl Ereignisse
Log-Likelihood Nullmodell
Log-Likelihood volles Modell

Anmerkung: grau unterlegte Zellen: p < 0,05
Quelle: Deeke, u.a. 2009: 119 f.

bis 12 Monate

haz_ard P-Wert

ratios

1,09 0,49

1,26 0,10

1,09 0,55

1,35 0,13
Referenz

1,46 0,00

0,97 0,81
Referenz

1,11 0,44

1,10 0,36

0,80 0,45

1,00 1,00

0,92 0,62

0,92 0,00
Referenz

0,74 0,05
Referenz

1,06 0,53
Referenz

0,80 0,02
Referenz

0,90 0,37

0,87 0,32
Referenz

1,00 1,00
Referenz

1,41 0,03

4.041
688
-5649.607
-5554.390

nach 12 Monaten

hazard

ratios
0,93
0,97
0,90
1,02

Referenz
1,07
1,06

Referenz
0,95
0,90
0,93
0,76
0,92
0,99

Referenz
0,65

Referenz
1,03

Referenz
0,94

Referenz
1,18
1,10

Referenz
1,05

Referenz
1,00

P-Wert

0,43
0,76
0,37
0,94

0,44
0,55

0,64

0,19

0,73
0,08
0,50
0,29

0,00

0,68

0,42

0,12
0,41

0,58

0,99

-8467.144
-8369.528
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Qualifikation hat offenkundig auch die kulturelle Diskriminierung von Personen
mit Migrationshintergrund negative Effekte auf ihre Arbeitsmarktintegration
(vgl. z. B. Kaas/Manger 2010).

4.4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die Wirkungsanalyse der beruflichen Weiterbildung von arbeitslosen Migranten
in Verbindung mit der Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse bestatigt
die mit der Verbleibsanalyse zu den ESF-BA-Deutschkursen bereits begriindete
skeptische Erfolgsbewertung. Demzufolge diirfte eine gesonderte berufsbezogene
Deutschférderung vor allem bei gering qualifizierten Arbeitslosen mit Migrations-
hintergrund in vielen Fallen nicht zur intendierten Integration in Beschaftigung
fiihren. Erfolgsbedingung wére wohl stattdessen die Verkniipfung der Vermittlung
berufsbezogener Deutschkenntnisse mit ergdnzenden Hilfen zur beruflichen Quali-
fizierung. Dies kénnte im Rahmen von MaBnahmen zur beruflichen Weiterbildung
erfolgen, wie auch - zum Teil bereits seit einiger Zeit im Rechtskreis des SGB I
praktiziert - im Zusammenhang mit BeschadftigungsmaBnahmen bzw. den soge-
nannten Arbeitsgelegenheiten.

Fiir den Fall, dass das zustandige Bundesarbeitsministerium in der neuen Forder-
periode des ESF ab 2008 an einer Férderung gesonderter berufsbezogener Deutsch-
kurse festhalten wiirde, hatte die Begleitforschung schon im Jahr 2006 vorgeschla-
gen, dies zukiinftig in enger Abstimmung mit den Integrationskursen nicht mehr Gber
die BA, sondern durch das BAMF umzusetzen (Deeke 2007).'® Dies hitte - so die
Uberlegung - angesichts der getrennten Zustindigkeiten fiir die Rechtskreise des
SGB 11l und SGB Il den Vorteil, dass das BAMF anders als die BA rechtskreisiibergrei-
fend agieren, also auch die bisher ausgegrenzten arbeitslosen Migranten im Rechts-
kreis des SGB Il einbeziehen kénnte. Zugleich wire aber insbesondere bei (formal) ge-
ring qualifizierten Arbeitslosen mit Migrationshintergrund wichtig, dass erganzende
beruflich qualifizierende Hilfen bzw. entsprechende MaBnahmen von den Agenturen
fiir Arbeit und den Tragern der Grundsicherung in enger Kooperation mit dem BAMF
organisiert und angeboten werden. Daneben konnten auch unabhéngig von der ESF-
Férderung wie in der Vergangenheit im Rahmen einer qualifikationsbezogenen Ar-
beitsférderung nach dem SGB Il und SGB Ill im Bedarfsfall begleitende Hilfen zur
Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse eingesetzt werden.

125 Dem lag zudem die grundsitzliche Einschédtzung aller Forderansatze des ESF-BA-Programms zugrunde, dass ihre
- mit der Kofinanzierung aus dem SGB Il in jedem einzelnen Fall gegebene - Abhdngigkeit von der Steuerung der
gesetzlichen Arbeitsforderung zu gravierenden Problemen bei der Umsetzung der spezifischen ESF-Ziele gefiihrt
hatte. Deshalb hatte das IAB den Ersatz der Kofinanzierung aus Beitragsmitteln zugunsten von Steuermitteln und
ggf. eine Losldsung von der BA angeregt (vgl. in diesem Bericht Teil B Kapitel 5 sowie Deeke 2005a: 50 ff.).
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Einige Vorschlage wurden mit dem neuen ESF-BAMF-Programm im Jahr 2008
aufgegriffen. Seitdem kénnen auch Bezieher/innen des Arbeitslosengeldes Il, also
arbeitslose Migranten im Rechtskreis des SGB Il, und Nichtleistungsbezieher/in-
nen, die zum Rechtskreis des SGB Il zdhlen, geférdert werden. Vorgesehen sind
Kurse mit bis zu sechsmonatiger Dauer in Vollzeit. Darin sollen neben der Ver-
mittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse sogenannte beruflich qualifizierende
Bausteine eingesetzt werden (Praktika und Betriebsbesichtigungen). Ob allerdings
der Briickenschlag zur Férderung beruflicher Qualifikationen mit MaBnahmen der
Arbeitsagenturen und Triger der Grundsicherung gelingt, ist derzeit (Herbst 2010)
immer noch unklar.

Neben diesen praxisbezogenen Schlussfolgerungen bieten sich Empfehlungen
fiir die weitere problemorientierte Forschung und die wissenschaftliche Evaluation
einschldgiger Forderansdtze an. So wére erstens eine Verbesserung der Daten-
lage bei der BA und dem BAMF dringend. Dies betrifft vor allem die differenzierte
personenbezogene Erfassung in den administrativen und fiir die Forschung be-
reitzustellenden Datensdtzen zum Migrationshintergrund, zum individuellen Er-
werbsstatus, zur faktischen, d.h. nicht nur zur formal anerkannten beruflichen
Qualifikation und zum Niveau der Deutschkenntnisse. Damit waren Primarerhe-
bungen zur Lage von Personen mit Migrationshintergrund auf dem Arbeitsmarkt
und in Beschaftigung sowie zu den Ergebnissen ihrer Forderung nicht unbedingt
liberfliissig, aber gezielter als bisher machbar. Zweitens sollte auf der verbesserten
Datenlage die bei der Deutschférderung bisher dominante maBnahme- und pro-
zessbezogene Evaluation erganzt werden durch Wirkungsanalysen, die ,belastba-
re" Befunde zu den Nettoeffekten der Férderung fiir die Arbeitsmarktintegration
ermdglichen. Dazu bleibt abzuwarten, was z. B. das aktuell laufende Forschungs-
projekt des BAMF zu den Ergebnissen der Integrationskurse ermittelt (Rother
2008), oder was die noch bevorstehende wissenschaftliche Evaluation der ESF-
BAMF-Kurse ergeben wird.

5  Qualifizierung wahrend Kurzarbeit bei endgiiltigem
Arbeitsausfall

5.1 Fragestellung, Untersuchungsansatz und Datengrundlagen

Bei einem endgiiltigen Arbeitsplatzwegfall aufgrund einer Betriebsidnderung (im
Sinne des Betriebsverfassungsgesetzes § 111) kann seit 2004 den davon Betroffe-
nen das sogenannte Transferkurzarbeitergeld flir einen maximalen Zeitraum von
12 Monaten gezahlt werden (§ 216b SGB Il1), zuvor gab es mit einer Auslaufzeit bis
Ende 2005 das damals sogenannte Strukturkurzarbeitergeld fiir Idngstens 24 Mo-
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nate (§ 175 SGB Ill alt). Dies gilt seit 2002 unabhingig von der UnternehmensgréBe
und der Anwendbarkeit des Betriebsverfassungsgesetzes im jeweiligen Betrieb. Ziel
ist laut Gesetz die Vermeidung von Arbeitslosigkeit durch die Unterstiitzung von
Ubergsngen in Beschaftigungsverhiltnisse bei einem anderen Arbeitsgeber.

Dazu missen die vom Arbeitsplatzverlust betroffenen Beschaftigten in einer
gesonderten betriebsorganisatorischen Einheit (beE) zusammengefasst werden,
wobei seit 2004 zuvor ein Profiling hinsichtlich ihrer Vermittlungsaussichten und
eventueller Qualifizierungsbedarfe durchgefiihrt werden soll.'” Das bisherige Ar-
beitsverhaltnis beim personalabgebenden Betrieb wird mit einem Aufhebungsver-
trag beendet und mit dem Trager der beE ein entsprechend der geplanten Laufzeit
der Transferkurzarbeit befristeter Arbeitsvertrag abgeschlossen, wobei der Trager
hiufig ein eigenstandiger Dienstleister ist (selbstdndige beE als ,Transfergesell-
schaft"), seltener der Arbeitsplatze abbauende Betrieb selber (unselbstandige beE).

Gesetzlich vorgegebene Aufgabe des Betriebs bzw. der Transfergesellschaft ist
die Unterbreitung von Vermittlungsvorschldgen fiir die Bezieher/innen des Trans-
ferkurzarbeitergeldes bzw. Struktur-Kug. Wenn im Profiling Qualifikationsdefizite
festgestellt wurden, ,soll der Arbeitgeber geeignete MaBnahmen zur Verbesserung
der Vermittlungsaussichten anbieten" (§ 216b Abs. 6). Neben MaBnahmen zur
Orientierung und Qualifizierung kann dies auch eine maximal sechsmonatige Be-
schaftigung zu Qualifizierungszwecken bei einem anderen Arbeitgeber sein (ebd.).
Wie schon seit Mitte der neunziger Jahre (vgl. Deeke/Schuler 2003: 64 ff.) hat der
Gesetzgeber diese Anforderung zwar explizit gestellt, aber im SGB Il dazu keine
Finanzierung vorgesehen. Mit dem ESF-BA-Programm (friiher ,AFG-Plus") wurde
diese Liicke vorzugsweise fiir KMU-Betriebe gefiillt. Damit waren Zuschiisse zu den
Kosten von Orientierungs- und QualifizierungsmaBnahmen sowie zu eventuell an-
fallenden Fahrtkosten der Teilnehmenden mdglich. Bis Friihjahr 2004 konnten zu-
dem in Ausnahmefillen (z. B. kleine Insolvenzbetriebe) die wahrend der Teilnahme
anfallenden, ansonsten vollstdndig vom Arbeitgeber zu tragenden Sozialversiche-
rungsbeitrage erstattet werden (vgl. Teil B Kapitel 3.3.2).

Da laut Gesetz die personalabgebenden Betriebe bzw. Transfergesellschaften
den Kurzarbeitenden im Bedarfsfall QualifizierungsmaBnahmen anbieten sollen,
aber nicht missen, stellt sich die Frage, warum die Betriebe bzw. Transfergesell-
schaften mit welchem Interesse MaBnahmen realisieren. Schon davor ist fraglich,
warum Betriebe bzw. Unternehmen liberhaupt bereit und in der Lage sein sollten,
anstelle von Entlassungen strukturelle Kurzarbeit bzw. Transferkurzarbeit einzulei-
ten und zu finanzieren.

126 Dieses Profiling kann im Rahmen einer ,TransfermaBnahme” durchgefiihrt werden, die wie das Transferkurzarbei-
tergeld zum Beginn 2004 in das SGB IIl aufgenommen wurde (§ 216a) und damit die friihere ,SozialplanmaBnah-
me" (§ 254 ff. SGB Il alt) abldste.
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Fiir ein Unternehmen, welches einen Betrieb ganz oder teilweise stilllegen will,
kann strukturelle bzw. Transferkurzarbeit in Alternative zu Massenentlassungen
spezifische Kostenvorteile haben. Wenn der endgliltige Arbeitsausfall noch vor
Beginn oder Ablauf der Kiindigungsfristen der Beschaftigten anfallt, muss der Be-
trieb normalerweise bis zum Ende der Kiindigungsfrist weiterhin Lohn bzw. Gehalt
zahlen. Mit der Uberfiihrung in eine beE und Kurzarbeitergeld entlastet sich der
Betrieb. Die Aufhebung des Arbeitsvertrags vor Ablauf der Kiindigungsfrist spart
ansonsten anfallende Lohnkosten. Die mit dem Kurzarbeitergeld in der ,Auffang-
gesellschaft” als ihrem neuen Arbeitgeber ,beschaftigten” Kurzarbeitenden kénnen
mit ihrem befristeten Vertrag liber das Ende der vormaligen Kiindigungsfrist hinaus
Zeit gewinnen. In Abhéngigkeit von entsprechenden Vereinbarungen zwischen den
Betriebsparteien (Interessenausgleich und Sozialplan) waren es beim Struktur-Kug
maximal 24 Monate, bei Transfer-Kug dann maximal 12 Monate. Das personal-
abgebende Unternehmen kann die eingesparten Lohnkosten in Abhédngigkeit von
seiner Finanzierungskraft fiir den overhead der beE bzw. Transfergesellschaft ein-
setzen, fiir die zu leistenden Remanenzkosten und fiir MaBnahmen zur Forderung
neuer Beschaftigungsperspektiven der Kurzarbeitenden. Grundsatzlich ist dies auch
bei einer Insolvenz vorstellbar und 6konomisch rational, wenn sich Méglichkeiten
einer Betriebslibergabe an ein anderes Unternehmen ergeben.

Das arbeitgeberseitige Interesse an einer Entlastung von den Lohnkosten wah-
rend der Kiindigungsfristen im Dreiecksverhéltnis von Betrieb, Beschaftigten und
beE kann erklaren, warum tiberhaupt die Mdglichkeit zu Kurzarbeit bei endgiiltigem
Arbeitsausfall in Anspruch genommen wird. Dariiber hinaus spricht fiir die 6kono-
mische Rationalitat, dass die bei einer alternativen Massenentlassung anfallenden
Konfliktkosten vermieden werden konnen. Zudem wurde strukturelle Kurzarbeit bis
in die neunziger Jahre hinein nicht selten z.B. im ,sozialvertraglich gestalteten
Strukturwandel” in der Montanindustrie als ein Instrument der Uberleitung in den
Vorruhestand genutzt. Mit den Neuregelungen bei der Einfiihrung des SGB Il und
schlieBlich mit der Ablésung durch die Regelungen zur Transferkurzarbeit trat dies
jedoch zunehmend in den Hintergrund (vgl. Deeke/Ohlert 2009: 14).

Schon vor der Abldsung des Struktur-Kug durch das Transfer-Kug stieg die Zahl
der beE mit mindestens einer QualifizierungsmaBnahme kontinuierlich an (Deeke
2005b: 179)."7 Dazu ist zu bedenken, dass aufgrund des gesetzlichen Riickkehr-
verbots der Kurzarbeitenden in ihren alten Betrieb bzw. das Unternehmen dieses
zundchst kein Interesse an der Durchflihrung von QualifizierungsmaBnahmen ha-

127 Nach den halbjahrigen Stichtagsdaten der BA aus dem dezentralen Verwaltungsverfahren zu Kurzarbeit (colei PC
Kug) stieg der Anteil von beE mit mindestens einer geplanten QualifizierungsmaBnahme fiir mindestens einen
Teilnehmer (die Zahl der Teilnehmenden wurde nicht erfasst) an allen beE von im Jahr 1998 noch weniger als einem
Funftel auf mehr als vier Fiinftel im Jahr 2006.
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ben kann. Entsprechende Sozialplanverhandlungen mégen gleichwohl dazu bewegt
haben. Die ESF-Zuschiisse zu den MaBnahmekosten diirften dabei nicht ausschlag-
gebend gewesen sein, weil die Mehrzahl der MaBnahmen nicht mit ESF-Mitteln
unterstiitzt wurde, sondern eigenfinanziert war.'® Fiir den konstatierten Anstieg
der Zahl der MaBnahmen diirfte daneben auch relevant gewesen sein, dass sich mit
den Tragern der Transfergesellschaften vermehrt Dienstleister fiir die Umsetzung
von Kurzarbeit bei endgiiltigem Arbeitsausfall anboten, die ein Eigeninteresse an
der Organisation von QualifizierungsmaBnahmen und erfolgreichen Vermittlungs-
bemiihungen haben.

In der Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2007 gab es rund 95.000 Eintritte (Fal-
le) in ESF-BA-geférderte QualifizierungsmaBnahmen wéhrend struktureller bzw.
Transferkurzarbeit, davon tiberwiegend in Westdeutschland (rd. 84.000) (Teil B Ka-
pitel 4.2.1 Tabellen B.4.1 und B.4.2). Die Zahl stieg von 5.100 im Jahr 2000 bis auf
17.700 im Jahr 2005 und sank anschlieBend bis auf 12.600 im Jahr 2007 (Teil B Ka-
pitel 4.2.3 Tabelle B.4.6). Diese Entwicklung kann zum einen damit erklart werden,
dass die Zahl der insgesamt von Kurzarbeit in einer beE Betroffenen in dieser Zeit
einen dhnlichen Kurvenverlauf aufweist, allerdings absolut betrachtet auf deutlich
hoherem Niveau, und zum anderen damit, dass die Zahl der Betriebe bzw. Trager
mit ESF-BA-geforderten QualifizierungsmaBnahmen schon seit den neunziger Jah-
ren kontinuierlich gestiegen war (ebd.).

Nach der Betrachtung der quantitativen Férderentwicklung im Teil B dieses
Berichts interessieren in diesem Kapitel die Ergebnisse der Forderung. Dabei geht
es erstens um die realisierten Forderstrukturen, wobei insbesondere interessiert,
welche Personengruppen unter den Kurzarbeitenden in ESF-geforderte Qualifizie-
rungsmaBBnahmen einbezogen wurden. Zweitens und vor allem wird nun nach den
Effekten der Teilnahme gefragt, also danach, ob die angestrebten Ubergénge in
neue Beschaftigungsverhaltnisse in mehr oder weniger groBer Zahl realisiert wer-
den konnten. Dies kann im Folgenden allerdings nur mit einer explorativen Ver-
bleibsanalyse beantwortet werden, weil die Datenvoraussetzungen fiir eine Wir-
kungsanalyse fehlen, mit der die kontrafaktische Frage nach den Effekten einer
Nichtteilnahme im Vergleich der Teilnehmenden mit méglichst dhnlichen Nichtteil-
nehmer/innen zu beantworten ware.'?

Das generelle Problem fehlender administrativer Daten zu Kurarbeit, hier speziell
zu Kurzarbeit bei endgiltigem Arbeitsausfall, hat bzw. hatte nicht nur die hier berich-
tete Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (und zuvor schon die Begleitforschung

128 Auch dies zeigen die Stichtagsdaten aus den dezentralen Verwaltungsdaten der BA zu Kurzarbeit (colLei PC Kug).

129 Dazu wird im Folgenden insbesondere auf ausgewdhlte, hier zusammengefasste Ergebnisse von Deeke/Ohlert
(2009) zuriickgegriffen, daneben auf einige Befunde der Begleitforschung zur Umsetzung dieses Forderansatzes
(Deeke 2004b, 2005b).
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zum Vorlauferprogramm ,AFG-Plus"). Weil von der BA im Unterschied zu anderen
Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Zusammenhang mit dem Kurzar-
beitergeld relativ wenige und in den Datenbanken nur aggregierte personenbezo-
gene Daten erfasst und vorgehalten werden, gab es in der Vergangenheit nur wenig
einschldgige Forschung zu Kurzarbeit. Fiir die Fragen nach den Strukturen und zur
Effektivitdt der Forderung mussten erst noch relativ aufwandige Sondererhebungen
durchgefiihrt werden. Dazu kdnnen hier drei Beispiele aufgefiihrt werden.™°

Anfang der neunziger Jahre wurde im damaligen Transformationsprozess in
Ostdeutschland angesichts des erheblichen Arbeitsplatzabbaus in groBem Umfang
Kurzarbeit eingesetzt - vor allem intendiert als sozialpolitischer Fallschirm zur zu-
mindest vorlibergehenden Vermeidung von Arbeitslosigkeit, aber auch zur Quali-
fizierung im Blick auf einen angestrebten wirtschaftlichen Strukturwandel. Dazu
wurden befristete gesetzliche Sonderregelungen eingefiihrt, dann auf die damals
noch relativ unscharfen Regelungen zur strukturellen Kurzarbeit im AFG gesetzt
und dies mit vielfdltigen Ansdtzen einer beruflichen Fortbildung und Umschulung
verbunden (vgl. Vélkel 1997). Das BMAS beauftragte das WSI und ISG mit einer
empirischen Untersuchung der dabei gegebenen Handlungsbedingungen und Ge-
staltungsmdglichkeiten einer beruflichen Qualifizierung wahrend der Kurzarbeit
(Besselmann u.a. 1993; Seifert 1994). Die empirischen Erhebungen waren ange-
sichts der gravierenden Informationsliicken zur Praxis von Kurzarbeit und Quali-
fizierung breit angelegt: schriftliche Befragungen von mehr als 5.000 Betrieben
und 400 ABS-Gesellschaften (zur Arbeitsférderung, Beschiftigung und Struktur-
entwicklung), eine schriftliche Befragung von mehr als 600 Kurzarbeitenden mit
und ohne Qualifizierung sowie zahlreiche Expertengespréche (vgl. Besselmann u. a.
1993: 3). Im Ergebnis wurde u. a. konstatiert, dass mit der Verbindung von Kurzar-
beit mit QualifizierungsmaBnahmen in der Wende in Ostdeutschland in quantitati-
ver Hinsicht ein erheblicher Beitrag zur Férderung des beruflichen Strukturwandels
geleistet wurde (Seifert 1994: 111). Ob sich dies allerdings auch in entsprechende
Wirkungen auf die Beschaftigungschancen der Geforderten und als Beitrag zum
wirtschaftlichen Strukturwandel niedergeschlagen hatte, konnte in dieser Unter-
suchung nicht geklart werden. Das pragmatische Untersuchungskonzept und die
knappe Zeit erlaubten z.B. keine systematische Verbleibsanalyse im Vergleich von
in ihren Charakteristika méglichst dhnlichen Kurzarbeitenden mit und ohne Quali-
fizierung (Besselmann u.a. 1993: 12, 89 ff.).

Ende der neunziger Jahre fiihrte das ISG, K6In, im Auftrag des BMAS eine
wissenschaftliche Evaluation der damaligen Ziel 4-ESF-Férderung des Bundes

130 Neben dieser Forschung zu Kurzarbeit bei drohendem oder bereits eingetretenem Arbeitsplatzabbau gibt es bisher
zu Kurzarbeit bei voraussichtlich nur vortibergehendem Arbeitsausfall (,konjunkturelle Kurzarbeit”) ebenfalls nur
wenige empirische Studien: vgl. Flechsenhar 1978 und 1979, Deeke 2005¢ und 2009a.
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und der Linder in Westdeutschland durch (Apel/Friedrich/Hagele 1999). Ne-
ben einer Metastudie zur betrieblichen Weiterbildung im Strukturwandel und
der Evaluation einschlagiger Programme und Projekte der alten Bundeslander
wurde aus dem Bundesprogramm die Férderung des Coaching von Existenzgriin-
dern und der Qualifizierung wahrend Kurzarbeit untersucht. Zur ESF-geforderten
Qualifizierung wahrend Kurzarbeit im Rahmen des Programms ,AFG-Plus" wur-
den neben einer Analyse des quantitativen Umsetzungsstandes eher qualitative
Analysen mithilfe von Expertengesprachen in kurzarbeitenden Unternehmen und
Beschiftigungsgesellschaften durchgefiihrt (ebd.: 194 ff.). Die Evaluation kon-
zentrierte sich vor allem auf Fragen zur Umsetzung, d. h. auf die Erkldrung dafiir,
dass entgegen der Programmplanung das Férderangebot nur in relativ geringem
Umfang in Anspruch genommen wurde (vgl. dazu auch Deeke/Schuler 2003: 64
ff.). Dabei interessierten Einflussfaktoren auf die betriebliche Bereitschaft zur
Durchfiihrung von QualifizierungsmaBnahmen wahrend struktureller Kurzarbeit,
aber auch wahrend konjunktureller Kurzarbeit, Inhalte dieser MaBnahmen sowie
deren Einbettung in weitere Aktivitaten des Betriebs oder der Tragergesellschaft
zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit. Fiir die Erfolgsindikatoren ,Ubergang in eine
requldre Beschaftigung” oder ,erfolgreiche Existenzgriindung” konnten aufgrund
der heterogenen Rahmenbedingungen und Prozesse bei den kurzarbeitenden Be-
trieben und Trdgern keine nutzbaren Daten ermittelt bzw. erhoben werden. Zu-
dem bestand das Problem, dass der spezifische Beitrag einer ESF-Forderung der
Qualifizierung nicht abgrenzbar schien von Effekten einer aus anderen Quellen
finanzierten Weiterbildung. Eine Verbleibsanalyse war aus Sicht des ISG deshalb
nicht méglich (ebd.: 210 f.).

Die letzte umfangreiche empirische Studie zu Kurzarbeit bei endgiiltigem Ar-
beitsausfall wurde im Rahmen der sogenannten ,Hartz-Evaluation” von den Institu-
ten IZA, DIW Berlin und infas durchgefiihrt (IZA/DIW/infas 2006). Darin wurden u. a.
Analysen zur Umsetzung mit Fallstudien und mit Befragungen zu den Wirkungen
der ab 2004 neuen Transferkurzarbeit im Vergleich mit der vorherigen strukturellen
Kurzarbeit durchgefiihrt. Weil fiir die Kurzarbeit keine zentral verfiigbaren Verwal-
tungsdaten auf Individualebene zur Verfligung standen, mussten zur Vorbereitung
der Befragung von Kurzarbeitenden und ihnen dhnlichen Vergleichspersonen sehr
aufwandige Arbeitsschritte vorgenommen werden. Erst nach Suche von Betriebs-
nummern von beE in verschiedenen betriebsbezogenen Datenbanken der BA und
anschlieBender Identifizierung von bei diesen beE registrierten Personen in der Be-
schaftigtendatei konnten potenzielle Teilnehmer an struktureller Kurzarbeit und
Transferkurzarbeit ermittelt werden. Mithilfe eines exakten Matching wurden ihnen
vermutlich ,passende” Vergleichspersonen als statistische Zwillinge zugeordnet (ge-
kiindigte, aber noch Beschéaftigte im gleichen Quartal wie die Eintritte in Kurzar-
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beit in vergleichbaren BetriebsgroBenklassen). SchlieBlich wurden 382 Teilnehmer
an Transferkurzarbeit mit jeweils einem gematchten Nichtteilnehmer befragt so-
wie 375 Teilnehmer an Strukturkurzarbeit mit wiederum jeweils einem gematchten
Nichtteilnehmern (IZA/DIW/infas 2006: 200 ff.). Als Ergebnis ihrer Untersuchung
kamen die Institute zu der Schlussfolgerung, dass die Transferkurzarbeit im Vergleich
zur Vermittlung von gekiindigten Beschaftigten, die dann spétestens als Arbeitslose
der Arbeitsvermittiung zur Verfiigung standen, weder positive noch negative Effekte
habe (ebd.). Allerdings relativierten sie ihren Befund damit, dass der Beobachtungs-
zeitraum fiir die neu geregelte Transferkurzarbeit zu kurz und die Datenbasis unge-
niigend gewesen sei. Das Ergebnis sei als eine Durchschnittsbetrachtung anzusehen,
die positive Abweichungen der Effektivitat von Transferkurzarbeit nicht ausschldsse.

Die Wirkungsanalyse einer aus Mitteln des ESF oder anders finanzierten Qua-
lifizierung wahrend Transfer- bzw. struktureller Kurzarbeit gehdrte nicht zu den
Aufgaben der ,Hartz-Evaluation” und blieb daher der Begleitforschung zum ESF-
BA-Programm vorbehalten. Die Hoffnung der Begleitforschung, dass sich die Da-
tenlage im Zuge der Evaluation der ,Basisforderung” mit dem Kurzarbeitergeld
auch zugunsten der Evaluation der erganzenden Foérderung von Qualifizierungs-
maBnahmen verbessern wiirde, wurde leider enttduscht. Die Bemiihungen, mithilfe
der fiir das ESF-BA-Monitoring erfassten Individualdaten der Teilnehmer/innen an
den QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit weiter zu kommen und nicht
geférderte Vergleichspersonen als ,Kontrollgruppe” zu ermitteln, scheiterten. Ein
sinnvoller Ansatzpunkt schien darin gegeben, dass bei den Individualdaten der ESF-
Geforderten jeweils auch die Betriebsnummer des kurzarbeitenden Betriebs bzw.
der selbstdndigen beE (,Transfergesellschaft”) registriert werden sollte. Idee war,
dann mit Abgleichen mit den einschldgigen Betriebsdatenbanken der BA dort die
jeweilige beE identifizieren und in weiteren Schritten alle bei ihnen registrierten
Beschiftigten zu finden. Auf diese Weise ware es moglich, mithilfe der Sozialversi-
cherungsnummern aus den ESF-Datensédtzen im Vergleich mit den Sozialversiche-
rungsnummern aller bei den beE Beschaftigten die Kurzarbeitenden mit und ohne
ESF-Qualifizierung in den einzelnen beE als Voraussetzung fiir einen wirkungs-
analytischen Vergleich zu identifizieren. Fiir den dazu betrachteten Zeitraum von
2002 bis Ende 2006 konnten jedoch nur zwei Drittel der Betriebsnummern fiir rund
die Halfte aller ESF-Gefdrderten in den betriebsbezogenen Datenbanken gefun-
den werden. Ursache fiir diese gravierenden Datenliicken waren offenbar zeitliche
Verzégerungen und vor allem Eingabefehler. Deshalb kann hier nur iiber ,Brutto-
ergebnisse” der ESF-Férderung auf der Grundlage einer Verbleibsanalyse berichtet
werden (Kapitel 5.3).

Somit standen fiir die Analyse der Forderstrukturen und Ergebnisse der ESF-
geférderten Qualifizierung wahrend Kurzarbeit anldsslich eines endgiiltigen Ar-
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beitsausfalls lediglich die personenbezogenen Individualdaten zur Verfligung, die
von der BA im Rahmen des ESF-Monitoring erfasst und von der Begleitforschung
im Projekt ,Individualdatenbank" aufbereitet wurden (vgl. Kapitel 5.2). Fiir die Be-
schreibung der personellen Merkmale struktureller bzw. Transferkurzarbeit insge-
samt konnten nur wenige aggregierte halbjahrige Stichtagsdaten aus der dezen-
tralen Verwaltungsdatenbank der BA zum Kurzarbeitergeld herangezogen werden
(coLei PC Kug)."™' Ein Vergleich der personellen Merkmale und vor allem des weite-
ren Erwerbsverlaufs mit Kurzarbeitenden ohne ESF-Qualifizierung ist deshalb nicht
mdglich. Insgesamt hat diese Analyse deshalb nur einen explorativen Charakter.
Zwar sind ergebnisbezogene Informationen maglich, aber fiir eine ,belastbare” Un-
tersuchung der Forderstrukturen und der Wirkungen der ESF-Férderung miisste die
Datenlage zur Kurzarbeit generell erst noch erheblich verbessert werden.'*

5.2 Kurzarbeit und Qualifizierung — geforderte Personengruppen

Eine Beschreibung der mit dem ESF-BA-Angebot zur Unterstiitzung von Orientie-
rungs- und QualifizierungsmaBnahmen realisierten Forderstrukturen ist nur mit
wenigen personellen Merkmalen méglich. Zu den personalabgebenden Betrieben
bzw. beE mit ESF-Forderung stehen keine validen Informationen zur Verfligung.
Auch zu den realisierten MaBnahmen gibt es im Datenbestand des ESF-Monitoring
keine hier nutzbaren Angaben. Deshalb kann an dieser Stelle nichts zu der Art
der durchgefiihrten MaBnahmen gesagt werden (z. B. Orientierung, Qualifizierung,
Praktika in einem anderen Betrieb, Existenzgriindungsseminar) und nichts zu den
jeweiligen Inhalten. Auch zur Dauer der MaBnahmen sind keine Angaben mdglich.
Lediglich zur zeitlichen Lage und Dauer einer individuellen Teilnahme (Eintritts-
und Austrittsdatum) liegen relativ verlassliche Angaben vor. Dabei muss wiederum
berlicksichtigt werden, dass eine Person mehrfache Teilnahmen aufweisen kann
und dies in enger zeitlicher Abfolge oder auch mit groBeren zeitlichen Abstdnden
(z.B. einzelne Wochen verteilt auf die zwei maximalen Jahre der Laufzeit struktu-
reller Kurzarbeit).

131 Diese Daten aus colei PC Kug umfassen Angaben zu Betrieben mit konjunktureller, saisonaler oder struktureller
bzw. Transferkurzarbeit, bei struktureller Kurzarbeit und Transferkurzarbeit auch zu den beE und zu Qualifizie-
rungsmaBnahmen mit und ohne 6ffentliche Forderung sowie aggregierte Angaben zu den Kurzarbeitenden nach
Geschlecht und Altergruppen. Die Daten wurden von Mitte 2002 bis Ende 2007 mit Unterstiitzung des IAB zentral
aufbereitet und der Zentrale der BA fir ihre Berichtszwecke an das BMAS zur Verfligung gestellt. Weil unklar ist,
ob es sich durchgéngig nur um geplante oder um realisierte Angaben handelt, und weil es lediglich aggregierte
Bestandsdaten sind, werden sie hier - abgesehen von kurzen Hinweisen im nachfolgenden Teilkapitel - nicht weiter
genutzt. Der Abgleich zwischen den Betriebsnummern aus dem ESF-Monitoring und dieser Datenbank war wie
oben erwdhnt nicht hinreichend ergiebig.

132 Mit dieser Analyse sollen auch Anregungen fiir die Evaluation der aktuellen ESF-Férderung von Qualifizierungs-
maBnahmen wihrend Kurzarbeit gegeben werden. Deshalb wurde dazu bereits ein gesonderter IAB-Forschungsbe-
richt vorgelegt (Deeke/Ohlert 2009).
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Als Voraussetzung fiir die an dieser Stelle relevante Beschreibung der Forder-
struktur nach personellen Merkmalen musste zundchst der teilnahmebezogene
Datensatz der Individualdatenbank der Begleitforschung zu einem personenbe-
zogenen Datensatz aufbereitet werden.'*® Weil dieser Datensatz auch fiir die im
Jahr 2008 durchgefiihrte Verbleibsanalyse genutzt werden sollte (vgl. hier Ka-
pitel 5.3), wurden nur Teilnahmen in der Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2006
beriicksichtigt (vgl. Abbildung C.5.1). Dies waren rund 82.000 Teilnahmesitze
von 61.500 Personen. In mehrfachen Bereinigungsschritten wurden zeitlich und
sachlich unplausible Mehrfachteilnahmen sowie offenkundige Fehleingaben aus-
geschlossen. Im Ergebnis standen Angaben zu 58.058 Teilnehmerinnen und Teil-
nehmer an den ESF-QualifizierungsmaBnahmen wéhrend Kurzarbeit zur Verfi-
gung, davon 83 Prozent mit nur einer Teilnahme, 15 Prozent mit zwei Teilnahmen
und 2 Prozent mit drei Teilnahmen (vgl. hierzu und zum Folgenden Deeke/Ohlert
2009: 17 ff.).

Abbildung C.5.1: Eintritte in QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit bei endgiiltigem
Arbeitsausfall (2000 bis 2006)
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Quelle: Deeke/Ohlert 2009: 20 (Individualdatenbank der Begleitforschung - bereinigter Datensatz).

Mit diesen bereinigten Daten bestatigt sich die hier bereits im Teil B Kapitel 4.2.3
formulierte Einschdtzung, dass es parallel zur generellen Ausweitung von Kurzar-
beit infolge von Betriebsdnderungen mit Arbeitsplatzabbau in der Zeit von 2000
bis 2003 zu einer Zunahme der Zahl der Eintritte von Kurzarbeitenden in ESF-
geforderte MaBnahmen gekommen war, wahrend die relativ hohe Zahl des Jahres
2005 eher ein Effekt der Ablosung der strukturellen Kurzarbeit durch die Transfer-

133 Fiir die Teilnahmedaten im Férderbereich der Qualifizierung wahrend Kurzarbeit hat dies Clemens Ohlert mit Unter-
stiitzung von Jérg Szameitat durchgefihrt.
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kurzarbeit im Jahr 2004 mit im Jahr 2005 zugleich noch auslaufender, zuletzt Ende
2003 bewilligter struktureller Kurzarbeit gewesen sein dirfte.

Fir die Einschatzung der personellen Merkmale der Kurzarbeitenden in ESF-
QualifizierungsmaBnahmen sind mehrstufige Zugangsfilter zu berticksichtigen (vgl.
Deeke 2004b: 286 ff.). Am Ausgangspunkt steht zunéchst, dass sich ein Betrieb in
der Krise erstens endgiiltig von allen oder einer gréBeren Gruppe seiner Beschaf-
tigten trennt, zweitens dass es nicht zu Massenentlassungen kommt, sondern die
Entscheidung fiir strukturelle Kurzarbeit bzw. ab 2004 fiir Transferkurzarbeit fallt.
Der in der Regel relativ hohe Anteil von Kurzarbeit bei endgiiltigem Arbeitsaus-
fall im industriellen Sektor diirfte z. B. zur Folge haben, dass Arbeiter und Manner
im Vergleich zu den Arbeitslosen oder Beschaftigten insgesamt lberreprasentiert
sind. Beim Ubergang in eine beE setzt moglicherweise der zweite Filter ein, indem
Beschaftigte mit guten Vermittlungsaussichten ggf. direkt in neue Beschaftigungs-
verhaltnisse wechseln oder schnell aus der Kurzarbeit ausscheiden. Auszubildende
kénnen nicht in Kurzarbeit wechseln, dltere Beschaftigte werden angesichts relativ
ungiinstiger Arbeitsmarktchancen mdéglicherweise liberreprasentiert sein. Weitere
Filter ergeben sich zum einen in der betrieblichen bzw. Tragerentscheidung fiir oder
gegen die Finanzierung von MaBnahmen und zum anderen im vorzeitigen Aus-
scheiden aus der Kurzarbeit eher von Personen, die keine gravierenden Qualifika-
tionsdefizite oder andere schwerwiegende Vermittlungshemmnisse aufweisen. Die
Agenturen fiir Arbeit sind mit ihren Beratungs- und Vermittlungsaktivitdten daran
- wenn lberhaupt - nur indirekt beteiligt. Die Selektivitat des Prozesses diirfte vor
allem von den konkreten betrieblichen Umstdnden abhéngen, von der regionalen
Arbeitsmarktsituation, von der Qualitat der Trager der beE und den MaBnahmen
sowie den darauf bezogenen Verhandlungen und Entscheidungsprozessen im Ver-
haltnis von Betrieb, Tragergesellschaft und Beschaftigten bzw. deren Interessen-
vertretung.

Weil der Schwerpunkt struktureller Kurzarbeit bzw. Transferkurzarbeit herkdmm-
lich im Verarbeitenden Gewerbe liegt, kann ein relativ hoher Anteil von Médnnern an
den Kurzarbeitenden angenommen werden. Aus den aggregierten Stichtagsdaten
der dezentralen Verwaltungsdatenbank zu Kurzarbeit (coLei PC Kug) ergibt sich Gber
alle verfiigbaren Stichtagsdaten von Mitte 2002 bis Mitte 2006 hinweg ein Frauen-
anteil von etwas mehr als 20 Prozent. Dagegen waren es bei den sozialversiche-
rungspflichtig Beschéftigten z.B. Ende 2006 45 Prozent.™* Bezogen auf die Kurz-
arbeitenden scheinen Frauen bei den Eintritten in ESF-MaBnahmen wéahrend der
Kurzarbeit mit fast 30 Prozent wiederum liberreprasentiert (Abbildung C.5.2).

134 Vgl. hier und im Folgenden zu diesen Daten, insbesondere aus colei PC Kug, Deeke/Ohlert (2009: 13 ff.).
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Abbildung C.5.2: Personelle Merkmale der Teilnehmer/innen an ESF-geférderten
QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit bei endgiiltigem Arbeitsausfall
(in Prozent, Eintritte 2000 bis 2006)
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Quelle: Deeke/Ohlert 2009: 22 (Individualdatenbank der Begleitforschung - bereinigter Datensatz).
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Angesichts der Diskussion {iber die bis vor wenigen Jahren nicht seltene Nutzung
struktureller Kurzarbeit als ,Warteschleife" auf einen Ubergang in den vorzeitigen
Rentenbezug (mit eventueller Zwischenarbeitslosigkeit) interessiert vor allem der
Anteil Alterer an den Teilnehmer/innen an den ESF-geférderten MaBnahmen. Die
aggregierten Daten aus colei PC Kug erlauben die Einschatzung, das der Anteil der
Kurzarbeitenden im Alter von mindestens 50 Jahren bis zur Ablosung der struk-
turellen Kurzarbeit durch Transferkurzarbeit bei rund 50 Prozent lag und danach
auf ca. 30 Prozent zuriickging. Gemessen am Anteil der 50-Jahrigen und Alteren
an allen sozialversicherungspflichtig Beschaftigten Ende 2006 von 23 Prozent ist
dies - unter Beriicksichtigung von Brancheneffekten - keine gréBere Abweichung
mehr. Wie zu erwarten war der Anteil von jiingeren Teilnehmer/innen an den ESF-
MaBnahmen mit nur 3 Prozent relativ gering (Abbildung C.5.2). Fast zwei Drittel
waren zwischen 25 und 49 Jahre alt. Demnach waren mit einem Anteil von immer-
hin einem Drittel auch Altere in die aktive Nutzung der Ausfallzeiten einbezogen.
Dies gilt auch fiir die nach einzelnen Jahren differenzierte Betrachtung (vgl. Deeke/
Ohlert 2009: 23), wobei der Anteil von 50-Jhrigen und Alteren an den Eintritten
in 2006 auf rund 28 Prozent zuriickgegangen war. Generell kann daraus geschlos-
sen werden, dass relativ viele unter den Kurzarbeitenden in die Orientierungs- und
QualifizierungsmaBnahmen fiir den externen Arbeitsmarkt einbezogen waren.

Bei den wenigen weiteren Merkmalen fehlen relativ viele Angaben. Dies diirfte
iberwiegend an einer unvollstandigen Erfassung in den dezentralen Datenban-
ken der BA liegen. Im Falle des Merkmals ,Berufausbildung” gibt es fiir das Jahr
2006 einen vollstandigen Ausfall, weil es bei der damaligen Umstellung von coArb
auf Verbis nicht beriicksichtigt worden war. Diese Ausfélle sind vor allem deshalb
bedauerlich, weil diese Merkmale analytisch durchaus relevante Indikatoren fiir
6konomisch und sozial ungleich strukturierte Arbeitsmarkt- und Beschaftigungs-
chancen darstellen. Deshalb soll an dieser Stelle nur noch kurz auf das Merkmal der
Nationalitidt eingegangen werden.'

Fir fast ein Viertel aller in die ESF-MaBnahmen eingetretenen Kurzarbeitenden
liegt keine Information zur Nationalitit vor (Abbildung C.5.2). Zwar kann vermutet
werden, dass es sich um Nichtdeutsche handelt, aber die fehlenden Angaben kdn-
nen auch auf Erfassungsliicken zuriickgehen. Zwei Drittel waren deutsche Staats-
angehdorige, 3 Prozent hatten eine EU-Staatsangehdrigkeit und 5 Prozent hatten
eine Staatsangehorigkeit auBerhalb der EU. Aus diesen Daten kann zwar nicht ex-
akt auf den Anteil von Personen mit Migrationshintergrund geschlossen werden
(vgl. zu diesem Problem Kapitel C.4). Gleichwohl liegt die Vermutung nahe, dass

135 Zur Schulbildung und Berufsausbildung sowie zum Merkmal ,gesundheitliche Einschrénkung” vgl. deskriptiv und
bei der multivariaten Verbleibsanalyse Deeke/Ohlert (2009: 23 f. und 40 ff.).
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unter den ESF-geforderten Kurzarbeitenden ein nicht geringer Anteil dieser Per-
sonengruppe war, die vor allem bei fehlender formaler beruflicher Qualifikation zu
den Risikogruppen des Arbeitsmarktes gezahlt werden kann.

5.3 Verbleibsanalysen

Die Mdoglichkeit zu einer Wirkungsanalyse der Teilnahme an QualifizierungsmaB-
nahmen wahrend Kurzarbeit nach endgiiltigem Arbeitsausfall ist an anspruchsvolle
Voraussetzungen gebunden. Erstens ware eine Vergleichsgruppe von in ihren Merk-
malen dhnlichen nichtteilnehmenden Kurzarbeitenden méglichst aus den gleichen
Betrieben bzw. beE wie die Teilnehmenden wichtig, um den spezifischen Ertrag
(,added value") der ESF-geforderten Qualifizierung im Vergleich zur Nichtteilnah-
me ermitteln zu kénnen. Weil nicht ausgeschlossen werden kann, dass Teilnehmer
an den MaBnahmen wahrend der Kurzarbeit auf dem Arbeitsmarkt erfolgreicher
gewesen waren, wenn sie weder an den MaBnahmen in der Kurzarbeit noch an der
.MaBnahme" Kurzarbeit teilgenommen hatten, wire zudem eine Vergleichsgruppe
von in ihren Charakteristika moglichst dhnlichen Beschaftigten wiinschenswert,
denen betriebsseitig gekiindigt wurde und die nicht in Kurzarbeit gewechselt sind,
denen also unmittelbar Arbeitslosigkeit drohte. Die mehrstufige Selektivitdt des
Eintritts in Kurzarbeit (in Alternative zum Ubergang in Arbeitslosigkeit oder di-
rekten Betriebswechsel) und in der Kurzarbeit dann des Eintritts in eine Qualifi-
zierungsmaBnahme (in Alternative zu Passivitit oder anderen Aktivitdten wie z.B.
eine Probebeschaftigung in einem anderen Betrieb) miisste im Forschungsdesign
quasi-experimentell kontrollierbar sein.

Wie bereits einleitend zu diesem Kapitel dargelegt, fehlen die fiir eine Wirkungs-
analyse erforderlichen Daten. Bereits die Daten zu den ESF-Teilnahmen an MaBnah-
men wahrend der Kurzarbeit sind relativ sparlich und eine Gruppe nichtteilnehmen-
der Vergleichspersonen kann nicht gebildet werden, weil es in den Datenbanken der
BA keine Individualdaten zu den Kurzarbeitenden gibt. Auch zur Kurzarbeit selber,
d.h. zum Beginn und Ende der Kurzarbeit, zu den beE und personalabgebenden Be-
trieben liegen keine nutzbaren Daten vor. Deshalb wird hier in Anlehnung an den
Verbleibsnachweis im Rahmen der gesetzlich geforderten Eingliederungsbilanz
- wie ebenfalls aufgrund fehlender Daten in diesem Bericht schon bei der Analyse
der berufsbezogenen Deutschférderung (vgl. Kapitel C.4) - Giber Ergebnisse einer
Verbleibsanalyse berichtet, mit der lediglich ,Bruttoeffekte" erfasst werden kdnnen.

In einer Verbleibsanalyse wird tiblicherweise fiir den Stichtag sechs Monate (oder
auch spéater) nach Austritt aus einer MaBnahme der aktiven Arbeitsférderung erstens
gefragt, ob die Teilnehmer/innen arbeitslos gemeldet sind, und wenn nicht zweitens,
ob sie sozialversicherungspflichtig beschaftigt sind. ZielgroBe der Evaluation ist in
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der Regel eine mdglichst ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung,
was wiederum wie z.B. bei der Férderung der beruflichen Weiterbildung von Ar-
beitslosen als intendiertes ,Bruttoergebnis” der Férderung der Beschaftigungsfahig-
keit interpretiert werden kann (vgl. Kapitel. C.1 und C.2). AnschlieBend kann die
Wahrscheinlichkeit einer sozialversicherungspflichtigen Beschaftigung (oder der
Arbeitslosigkeit) in Abhdngigkeit von personellen und erwerbsbiografischen Merk-
malen sowie von der regionalen Heterogenitat der Arbeitsmarkte wie auch etwa von
MaBnahmemerkmalen geschatzt werden. Und im Vergleich der Ergebnisse unter-
schiedlicher Instrumente kann wiederum - vorbehaltlich der ,Kontrolle" von Unter-
schieden zwischen den teilnehmenden Personengruppen und Kontextfaktoren (Zeit,
Region) - eine Einschatzung der Effektivitdt der Forderung gewonnen werden.

Auch fiir die hier interessierende Analyse des Verbleibs nach einer Qualifizierung
wiahrend struktureller bzw. Transferkurzarbeit wird die ZielgréBe einer moglichst
ungeforderten sozialversicherungspflichtigen Beschadftigung herangezogen.'®
Dazu kann vermutet werden, dass der Anteil derjenigen, die nach der Kurzarbeit
bzw. nach ihrem Ausscheiden aus der Kurzarbeit diesen Zielstatus erreichen, im
Vergleich zur Férderung von Arbeitslosen mit anderen Instrumenten relativ hoch
ist. Dem liegt die Annahme zugrunde, dass Personen, die nach ihrem Arbeitplatz-
verlust in Kurzarbeit sind, aus der Sicht der betrieblichen Nachfrageseite auf dem
Arbeitsmarkt anders als Arbeitslose zundchst mit relativ hoher Wahrscheinlichkeit
beschaftigungsfahig erscheinen, weil sie offenkundig ,unverschuldet”, also nicht
aufgrund individueller Defizite (die bei Arbeitslosen hiufig vermutet werden kén-
nen), von Arbeitslosigkeit bedroht oder nach Ablauf der Kurzarbeit arbeitslos sind.
Wenn wie bei der ergdnzenden ESF-Forderung einer Qualifizierung die individuel-
le Beschdftigungsfahigkeit der Kurzarbeitenden durch eine Anpassung der Qua-
lifikation im bisherigen Tatigkeitsbereich an Arbeitsanforderungen eines anderen
Betriebs oder durch eine Umqualifizierung fiir andere Tatigkeitsfelder potenziell
gesteigert wurde, dann ware im Vergleich etwa zur Férderung der beruflichen Wei-
terbildung von Arbeitslosen mindestens das gleiche Ergebnis zu erwarten.

Fiir die Analyse gibt es jedoch neben den bereits erwdhnten Datenliicken eine
weitere Komplikation, die zu einem pragmatisch explorativen Vorgehen zwingt. Bei
der Qualifizierung wahrend des Bezugs von Kurzarbeitergeld handelt es sich um
eine MaBnahme, wahrend der die Teilnehmenden als Kurzarbeitende weiterhin un-
gefordert sozialversicherungspflichtig beschaftigt sind. Als Kurzarbeitende sind sie
es auch vor und nach der Teilnahme. Da Informationen nur zum Beginn und Ende
der QualifizierungsmaBnahmen vorliegen, nicht jedoch die entsprechenden Daten

136 Vgl. zu den im Folgenden berichteten Ergebnissen der Verbleibsanalyse und den dazu genutzten Datenquellen
ausfuhrlicher Deeke/Ohlert (2009: 24 ff.).
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fiir die in der Regel langere Zeit der Kurzarbeit selber, ist die zeitliche Lage der
QualifizierungsmaBnahme in der Kurzarbeit nicht bekannt.”*” Deshalb kann mit den
verfiigbaren Daten nicht festgestellt werden, ob der Status ,ungeférdert sozialver-
sicherungspflichtig” sechs Monate nach Austritt aus der QualifizierungsmaBnahme
den erfolgreichen Ubergang in ein neues Beschiftigungsverhiltnis indiziert oder
den Verbleib in der noch andauernden Kurzarbeit.

Deshalb wurde der Verbleibsstatus fiir die Austritte von 2000 bis 2005 zusatzlich
fiir die Stichtage 12, 18 und 24 Monate nach Austritt aus der (letzten) Qualifi-
zierungsmaBnahme ermittelt (fiir die Austritte in 2006 ablaufbedingt nur fir die
Stichtage 6 und 12 Monate nach Austritt). Dazu kann angenommen werden, dass
bei struktureller Kurzarbeit aufgrund ihrer maximalen Laufzeit von 24 Monaten spa-
testens 24 Monate nach Austritt aus der Qualifizierung auch der Austritt aus der
Kurzarbeit erfolgt sein musste, bei Transferkurzarbeit bereits am Stichtag 12 Monate
nach Abschluss der Teilnahme an der QualifizierungsmaBnahme. Mit Analysen zu
den vorangehenden Stichtagen und mit der Ermittlung eines eventuellen individuel-
len Statuswechsels von Stichtag zu Stichtag wurde zudem versucht, schon vor Ab-
lauf von zwei Jahren bzw. eines Jahres empirische Evidenz fiir ein eventuell friiheres
Ende der Kurzarbeit zu gewinnen (indiziert durch ,keine ungeférderte sozialversi-
cherungspflichtige Beschaftigung") und damit fiir einen am nachfolgenden Stichtag
zu indizierenden zwischenzeitlichen Ubergang in ein neues Beschiftigungsverhalt-
nis oder einen andauernden Verbleib in Arbeitslosigkeit oder Sonstiges.

Betrachtet man alle Austritte der Jahre 2000 bis 2005 aus den Qualifizierungs-
maBnahmen wahrend Kurzarbeit, so waren am Stichtag nach 6 Monaten rund
63 Prozent sozialversicherungspflichtig ungeférdert beschaftigt, rund 21 Prozent
arbeitslos gemeldet und 4 Prozent nur arbeitsuchend gemeldet, d. h. weder beschaf-
tigt noch in einer anderen MaBnahme, sowie gut 12 Prozent im sonstigen Verbleib,
d. h. selbstandig erwerbstatig, in einer anderen MaBnahme auBerhalb der Kurzarbeit,
hatten sich vom Arbeitsmarkt zuriickgezogen oder waren bereits in Rente (Tabelle
C.5.1). Vermutlich befand sich die Mehrzahl aller Teilnehmer/innen noch in Kurzar-
beit, weil sozialversicherungspflichtig beschaftigt. Indirekt erweist sich dies im kraf-
tigen Riickgang des Anteils der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten im zweiten
Halbjahr nach Austritt. Im 12ten Monat betragt ihr Anteil nur noch rund 44 Prozent,
der Anteil der Arbeitslosen war dagegen jetzt auf 32 Prozent gestiegen. Offenbar war
die Kurzarbeit nun fiir die liberwiegende Mehrzahl der ESF-Geforderten ausgelaufen.

137 Auch ein Abgleich mit den Individualdaten des IAB zur Integrierten Erwerbsbiografie (IEB) fiihrt nicht weiter, weil
auch dort der Beginn und das Ende des Bezugs von Kurzarbeitergeld nicht erfasst sind. Allein aus dem Wechsel
eines Beschéftigungsverhdltnisses kann nicht auf das Ende der Kurzarbeit geschlossen werden, weil solche Wech-
sel auch bei fortdauernder Kurzarbeit moglich sind (z. B. bei einer Probebeschiftigung in einem anderen Betrieb,
Wechsel der beE bzw. des Tragers). Zudem gibt es in den Datenbanken der BA zumindest bis 2007 keine hinreichend
validen Betriebsnummern fiir den ,Arbeitgeber" wihrend der Kurzarbeit.
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Dies bestétigt die gesonderte Analyse der Statuswechsel zwischen den Stichtagen,
derzufolge fiir das zweite Halbjahr nach Austritt auffallig viele Wechsel von beschaf-
tigt zu arbeitslos, aber auch von arbeitslos zu beschaftigt erfolgt waren (vgl. Deeke/
Ohlert 2009: 30 ff.). Nach einem Jahr blieb bei relativ geringer Fluktuation zwischen
den Stichtagen (ebd.) der Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten mit
44 Prozent im 18ten und 24ten Monat nach Austritt stabil, ging der Anteil der Ar-
beitslosen zurtlick und stieg der Anteil im sonstigen Verbleib relativ kraftig an.

In der differenzierten Betrachtung nach dem Jahr des Austritts aus der Qua-
lifizierungsmaBnahme sind nur geringe Abweichungen vom fiir alle Austrittsjahre
zusammengefassten Befund erkennbar (Abbildung C.5.3). Fiir die Austritte aller
Jahre ist ein kraftiger Riickgang des Anteils der sozialversicherungspflichtig Be-
schaftigten vom 6ten Monat auf den 12ten Monat nach Austritt erkennbar. Bei
den Austritten der Jahre 2000 bis 2003 sinkt der Anteil der Beschaftigten an den
folgenden Stichtagen weiterhin, allerdings nur geringfligig und bei den Austritten
von 2003 auf héherem Niveau. Bei den Austritten des Jahres 2004 dndert sich der
Anteil der Beschaftigten nach einem Jahr kaum und nach den Austritten von 2005
kam es zu einer kraftigen Steigerung des Anteils der Beschaftigten von 38 Prozent
im 12ten Monat auf 50 Prozent im 24ten Monat.

Tabelle C.5.1: Verbleib 6, 12, 18 und 24 Monate nach Beendigung der Teilnahme an
QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit (Austritte 2000 bis 2005 insgesamt)

6 Monats- 12 Monats- 18 Monats- 24 Monats-
verbleib verbleib verbleib verbleib

absolut % absolut % absolut % absolut %

sozpfl. ungefbrdert 29943 625 20878 436 21.102 440 21227 443

beschaftigt

Z‘;ﬁ‘:aftle;"dert 356 07 150 03 105 02 82 02
arbeitslos 9.892 20,6 15.204 31,7 13.139 274 11.169 233
nur arbeitsuchend 1.873 3.9 2.201 4.6 1.941 41 1.716 3,6
Sonstiges 5878 12,3 9.509 198 11.655 243 13.748 28,7
gesamt 47942 1000 47.942 100,0 47.942 1000 47.942 1000

Quelle: Deeke/Ohlert 2009: 28.

Diese Entwicklung kann auf einen konjunkturellen Effekt und einen MaBnahme-
effekt zurlickgefiihrt werden. Der leichte Riickgang des Anteils der sozialversiche-
rungspflichtig Beschaftigten vom 12ten auf den 24ten Monat nach den Austritten
der Jahre 2000 bis 2003, wie auch das hohere Niveau vor allem im 24ten Monat
nach den Austritten von 2004 und vor allem 2005 diirften zumindest zum Teil
erklarbar sein mit der Verschlechterung der Arbeitsmarktsituation im Zuge der Re-
zession 2002/2003, der bis ca. 2005 relativ stagnativen wirtschaftlichen Entwick-
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Abbildung C.5.3: Verbleib 6, 12, 18 und 24 Monate nach Beendigung der Teilnahme an
QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit nach Jahr des Austritts
(2000 bis 2005)

Austrittsjahr 2000 (n = 2.434) Austrittsjahr 2001 (n = 4.242)
100 % 100 %
80 % 80%
14,0
60 % 22,0 60 % 282
! 22,4
21,1 249 238
40 % 40 %
20% 200%
0/ 0
o nach nach nach nach o8¢ nach nach nach
6 Monaten 12 Monaten 18 Monaten 24 Monaten 6 Monaten 12 Monaten 18 Monaten 24 Monaten
[ sozpfl. beschaftigt M arbeitslos  Sonstiges und B soz.pfl. beschaftigt M arbeitslos | Sonstiges und
(gefordert und arbeitsuchend (gefordert und arbeitsuchend
ungefordert) ungefordert)
Austrittsjahr 2002 (n = 6.395) Austrittsjahr 2003 (n = 10.638)
100 % 100 %
80% 80%
16,5 19,9
279
60 % 60 % v
o 27,5 257 24 253
40% 40 %
20% 20%
0/
% nach nach nach nach LR nach nach nach nach
6 Monaten 12 Monaten 18 Monaten 24 Monaten 6 Monaten 12 Monaten 18 Monaten 24 Monaten
I sozpfl. beschaftigt M arbeitslos ' Sonstigesund B soz.pfl. beschaftigt M arbeitslos " Sonstiges und
(geférdert und arbeitsuchend (geférdert und arbeitsuchend
ungefordert) ungeférdert)
Austrittsjahr 2004 (n = 10.883) Austrittsjahr 2005 (n = 13.350)
100 % 100 %
80% 20,0 80% 241
33,6
60 % 31,0 60 % 386 27.4 19,5
40 % 40 %
20% 200%
0/ 0
e nach nach nach nach e nach nach nach nach
6 Monaten 12 Monaten 18 Monaten 24 Monaten 6 Monaten 12 Monaten 18 Monaten 24 Monaten
I sozpfl. beschaftigt M arbeitslos ' Sonstigesund [ soz.pfl. beschaftigt M arbeitslos | Sonstiges und
(gefdrdert und arbeitsuchend (geférdert und arbeitsuchend
ungefordert) ungefordert)

Quelle: Deeke/Ohlert 2009: 29.
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lung und dem anschlieBenden Aufschwung auf dem Arbeitsmarkt. Die abweichen-
den Verbleibsstrukturen nach den Austritten von 2004 und 2005 kénnen daneben
auch als MaBnahmeeffekt interpretiert werden. Unter den Austritten des Jahrs
2004 waren neben den ESF-Geforderten im Rahmen struktureller Kurzarbeit erst-
mals auch Personen, die an einer MaBnahme wahrend der auf maximal 12 Mo-
nate verkiirzten Transferkurzarbeit teilgenommen hatten. Im Jahr 2005 diirften es
dann angesichts des Auslaufens struktureller Kurzarbeit tiberwiegend Teilnehmer/
innen an einer QualifizierungsmaBnahme wahrend Transferkurzarbeit gewesen
sein. Die kiirzere Laufzeit der Kurzarbeit und die seitdem gesetzlich verstarkt ge-
forderten Vermittlungsbemiihungen und QualifizierungsmaBnahmen schon zum
Beginn der Kurzarbeit hatten offenbar in Verbindung mit einer relativ glinstigen
Arbeitsmarktsituation mehr als zuvor Ubergénge in neue Beschaftigungsverhalt-
nisse befdrdert. Dies belegen die Verbleibe der Austritte des Jahres 2006, zu denen
ablaufbedingt in der 2008 durchgefiihrten Analyse nur der Verbleib fiir den 6ten
und 12ten Monat ermittelbar war. Bereits ein Jahr nach Austritt aus der Quali-
fizierungsmaBnahme und damit zweifelsfrei auch aus der Transferkurzarbeit war
die Halfte der ESF-Gefdrderten in einem neuen sozialversicherungspflichtigen Be-
schaftigungsverhiltnis.

Abbildung C.5.4: Verbleib 6 und 12 Monate nach Beendigung der Teilnahme an
QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit von Austritten des Jahres 2006

Austrittsjahr 2006 (n = 9.270)

0
100 % 9,1
20,1
80 % e
60 %
40 %
209%
0%
nach 6 Monaten nach 12 Monaten
[ soz.pfl. beschaftigt B arbeitslos Sonstiges und
(gefordert und ungeférdert) arbeitsuchend

Quelle: Deeke/Ohlert 2009: 30.

Mit diesen Ergebnissen kann die eingangs begriindete These bekraftigt werden,
dass eine QualifizierungsmaBnahme wahrend der Kurzarbeit nach endgiiltigem
Arbeitsausfall durchaus Wege in neue Beschaftigungsverhaltnisse baut und dies
womdglich erfolgreicher als eine Qualifizierung bzw. Weiterbildung wahrend Ar-
beitslosigkeit. Belegt werden kann diese These hier jedoch nicht, weil aufgrund der
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Datenlage eine kausal orientierte Wirkungsanalyse nicht méglich war. Auch ein
empirisch gut begriindeter Vergleich der Bruttoeffekte der Qualifizierung wahrend
Kurzarbeit mit der Férderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen war
aufgrund relevanter Datenliicken zur Kurzarbeit und zu den Teilnehmenden nicht
machbar. Gleichwohl kann der Vergleich mit den Ergebnissen der SGB IlI-Eingliede-
rungsbilanz zur Weiterbildungsférderung von Arbeitslosen in den hier betrachteten
Jahren als Hinweis auf die empirische Evidenz der These genommen werden. Mit
Ausnahme des Jahres 2006 (mit ungeféhr gleichen Eingliederungsquoten) lag der
Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschaftigten nach der Qualifizierung wah-
rend der Kurzarbeit ab dem 12ten Monat lGber dem entsprechenden Anteil im 6ten
Monat nach Austritt aus der FoW. Besonders deutlich ist der positive Bruttoeffekt
der Qualifizierung wahrend Kurzarbeit im Vergleich zur Eingliederungsbilanz der
im Rahmen des ESF-BA-Programms geforderten beruflichen Weiterbildung von Ar-
beitslosen (vgl. in diesem Bericht Kapitel C.2).

Demgegeniiber unterscheiden sich die Ergebnisse der Qualifizierung wahrend
struktureller bzw. Transferkurzarbeit eher weniger von den Ergebnissen der Stan-
dardinstrumente aktiver Arbeitsforderung von Arbeitslosen einschlieBlich auch der
dazu ergdnzenden ESF-Forderung, wenn das Verbleibsrisiko in Arbeitslosigkeit bzw.
die Wahrscheinlichkeit eines neuen Beschaftigungsverhaltnisses in Abhdngigkeit
von personellen Merkmalen der Teilnehmenden und von regionalen Unterschie-
den geschadtzt wird. Dazu wurden hier fiir jeden Stichtag nach Austritt aus der
QualifizierungsmaBnahme wahrend Kurzarbeit multivariate Analysen durchgefiihrt
(logistische Regressionen jeweils bezogen auf die Wahrscheinlichkeit einer Be-
schaftigung, von Arbeitslosigkeit und einen sonstigen Verbleib - vgl. Deeke/Ohlert
2009: 40 ff)). Die Befunde zur Relevanz unterschiedlicher personeller Merkmale
bestatigen, was zur ungleichen Chancenverteilung auf dem Arbeitsmarkt z.B. in
Abhédngigkeit vom Alter und beruflichen Bildungsabschluss aus vielen Studien be-
kannt ist. Wichtig ist darlber hinaus der dabei ermittelte und relativ starke Effekt
der regionalen Heterogenitat auf die Beschaftigungschancen nach der Kurzarbeit.
Dies begriindet die in der Sache naheliegende Annahme, dass der Erfolgsgrad einer
Organisation von Ubergangsmarkten bei endgiiltigem Arbeitsausfall mithilfe von
Kurzarbeit und Qualifizierung nicht zuletzt vom Ausmal der regionalen Arbeits-
losigkeit und von strukturellen Besonderheiten des jeweiligen regionalen Arbeits-
marktes abhangt.

5.4 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Bei einem endgiiltigen Arbeitsausfall infolge einer Betriebsanderung (z. B. Betriebs-
stilllegung) kann auf der Grundlage entsprechender Regelungen im SGB IIl Kurzar-
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beit eingeflihrt werden. Aus Mitteln der Arbeitslosenversicherung konnte bis Ende
2003 (mit einer Auslauffrist bis Ende 2005) das sogenannte Strukturkurzarbeiter-
geld fiir langstens 24 Monate bewilligt werden. Dieses wurde Anfang 2004 durch
das Transferkurzarbeitergeld mit seiner maximalen Bezugsfrist von 12 Monaten
abgeldst. Mit der Einfiihrung von Kurzarbeit bei endgiiltigem Arbeitsausfall soll
Arbeitslosigkeit vermieden und Zeit fiir die Vorbereitung, Suche und Organisation
von Ubergingen in Beschiftigungsverhiltnisse bei einem anderen Unternehmen
gewonnen werden. In der Vergangenheit wurde strukturelle Kurzarbeit nicht selten
fiir dltere Beschéaftigte auch als Briicke in den Vorruhestand genutzt, ggf. in Verbin-
dung mit einer anschlieBenden Zwischenarbeitslosigkeit. Die Neuregelungen zum
Transfer-Kug, insbesondere die Verkiirzung der maximalen Laufzeit und parallel
dazu die Verkiirzung der Bezugsdauer von Arbeitslosengeld, sollten demgegeniiber
verstarkt auf Uberginge in neue Beschiftigungsverhiltnisse orientieren.

Mit den gesetzlichen Regelungen zu Kurzarbeit bei endglltigem Arbeitsausfall
sind die Betriebe aufgefordert, sich um die Vermittlung der Kurzarbeitenden zu
bemiihen und dazu eventuell erforderliche QualifizierungsmaBnahmen anzubie-
ten. Eine finanzielle Unterstiitzung dazu ist jedoch im SGB Il nicht vorgesehen.
Hier setzte die ergdnzende Forderung des ESF bereits in den neunziger Jahren im
Rahmen des Programms ,,AFG-Plus” ein und wurde mit dem hier untersuchten ESF-
BA-Programm von Anfang 2000 bis Mitte 2008 fortgefiihrt. Damit konnten MaB-
nahmen zur Orientierung und Qualifizierung fiir Kurzarbeitende insbesondere in
kleineren und mittleren Betrieben aus Mitteln des ESF unterstiitzt werden.

Fiir die Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2007 weist das Monitoring der BA rund
95.000 Eintritte (Fille) in ESF-geférderte QualifizierungsmaBnahmen wihrend
struktureller bzw. Transferkurzarbeit aus (liberwiegend in Westdeutschland) (vgl.
Teil B Kapitel 4.2.3). Die Zahl bewegte sich in den ersten Jahren um 5.000, stieg
danach vor dem Hintergrund der Rezession von 2002/2003 bis auf den Hochststand
von 17.700 im Jahr 2005 und ging dann bis 2007 zuriick auf 12.600. In dieser
Zeit hatte die Zahl der insgesamt von Kurzarbeit bei endgiiltigem Arbeitsausfall
Betroffenen auf einem allerdings deutlich hoheren absoluten Niveau einen dhnli-
chen Kurvenverlauf. Zugleich gibt es Hinweise aus den Verwaltungsdaten der BA zu
Kurzarbeit, dass die Zahl der Betriebe bzw. Trager von beE mit QualifizierungsmaB-
nahmen seit Ende der neunziger Jahre kontinuierlich gestiegen war.

Nach der Betrachtung der Férderentwicklung im Teil B dieses Berichts interes-
sierten in diesem Kapitel die Ergebnisse und Wirkungen der Férderung. Dabei ging
es erstens um die realisierten Forderstrukturen, insbesondere um die Frage, welche
Personengruppen in die QualifizierungsmaBnahmen (nicht) einbezogen wurden.
Zweitens wurde der Frage nachgegangen, ob mit der Qualifizierung die angestreb-
ten Uberginge in neue Beschiftigung unterstiitzt bzw. ermdglicht wurden. Beide
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Fragen konnten wegen der unzureichenden Datenlage letztlich nur im Sinne einer
explorativen Analyse beantwortet werden. Wie generell zu Kurzarbeit gibt es auch
fiir strukturelle bzw. Transferkurzarbeit in den Datenbanken der BA keine perso-
nenbezogenen Individualdaten. Nur im Rahmen des ESF-BA-Monitoring wurden
Individualdaten zu den Teilnahmen an den QualifizierungsmaBnahmen erfasst, die
von der Begleitforschung zu personbezogenen Individualdaten fiir die Jahre von
2000 bis 2006 aufbereitet wurden.

Zur Beantwortung der Frage nach den in die QualifizierungsmaBnahmen ein-
bezogenen Personengruppen konnte nur fiir das Geschlecht und das Alter auf
valide erscheinende Angaben fiir alle Eintritte zuriickgegriffen werden. Fiir einen
Vergleich mit allen bei endgiiltigem Arbeitsausfall Kurzarbeitenden standen dage-
gen lediglich aggregierte Angaben zu halbjdhrigen Stichtagsbestanden aus einer
dezentralen Verwaltungsdatenbank der BA zu Kurzarbeit zur Verfligung. Weil Be-
standsdaten aufgrund ihrer ,Dauergewichtung” nicht einfach mit Eintrittsdaten
verglichen werden kdnnen, lieBen sich hier nur wenige Hinweise gewinnen. Dazu
gehort, dass Frauen unter den Teilnehmer/innen an den QualifizierungsmaBnah-
men eine deutliche Minderheit darstellen. Dies diirfte darauf zurlickzufiihren sein,
dass strukturelle bzw. Transferkurzarbeit vor allem im Verarbeitenden Gewerbe und
damit in relativ stark mannergepragten Wirtschaftszweigen anzutreffen ist. Die
aggregierten Bestandsdaten zu allen Kurzarbeitenden bei endgiiltigem Arbeitsaus-
fall weisen darauf hin, dass der Anteil der Alteren (50 Jahre und #lter) im Uber-
gang von struktureller Kurzarbeit zu Transferkurzarbeit zurlickgegangen war. Bei
den Teilnehmer/innen an einer ESF-geforderten QualifizierungsmaBnahme betrug
der Anteil der Alteren bis einschlieBlich 2005 rund ein Drittel und ging 2006 zu-
riick. Im Blick auf die friihere Diskussion Uiber strukturelle Kurzarbeit als haufig zur
Uberleitung in den Vorruhestand genutztes Instrument erscheint bemerkenswert,
dass nicht wenige altere Kurzarbeitende in die aktive Nutzung der Ausfallzeiten
einbezogen waren.

Weil in den elektronischen Datenbanken der BA keine personenbezogenen Mi-
krodaten zu Kurzarbeit erfasst werden (nur Aggregate), konnte keine Vergleichs-
gruppe zu den ESF-geforderten Teilnehmerfinnen an den QualifizierungsmaB-
nahmen wahrend der Kurzarbeit gebildet werden. Statt einer kausal orientierten
Wirkungsanalyse zur Ermittlung von ,Nettoeffekten" war nur eine Verbleibsanalyse
zur Ermittlung” der ,Bruttoeffekte" in Anlehnung an die gesetzlich geforderte Ein-
gliederungsbilanz méglich. Dazu wird tblicherweise fiir den Stichtag sechs Monate
nach Austritt aus einer MaBnahme der aktiven Arbeitsmarktpolitik erstens gefragt,
ob die Teilnehmer/innen arbeitslos gemeldet sind, und wenn nein, wird zweitens
gefragt, ob sie (ungeférdert) sozialversicherungspflichtig beschiftigt sind. Unter
dem Aspekt von Beschaftigungsfahigkeit ware dann fiir Kurzarbeitende nach end-
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gliltigem Arbeitsausfall zu erwarten, dass sie womdglich erfolgreicher sind als z. B.
zuvor arbeitslose Teilnehmerfinnen an MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung
(FoW). Als Beschaftigte haben sie vermutlich eher weniger Schwierigkeiten, ihre
individuelle Beschaftigungsfahigkeit auf dem Arbeitsmarkt nachzuweisen als FoW-
Teilnehmer/innen aus dem Kreis arbeitsloser Risikogruppen der Arbeitsférderung.

Die hier vorgestellte Verbleibsanalyse hat nur einen explorativen Charakter, weil
fiir die Teilnehmerfinnen an den QualifizierungsmaBnahmen keine Informationen
dazu vorliegen, ob sie nach Beendigung ihrer Teilnahme weiter in Kurzarbeit oder
bereits in einem anderen Betrieb sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren.
Nur ein Statuswechsel (zu ,nicht ungeférdert sozialversicherungspflichtig beschéf-
tigt") oder das Uberschreiten der maximalen Bezugsfrist von Kurzarbeitergeld ab
MaBnahmebeginn konnte als eindeutiger Hinweis darauf genommen werden, dass
nicht nur die Qualifizierung beendet, sondern auch ein Austritt aus der Kurzarbeit
erfolgt war.

Als Ergebnis kann zusammenfassend festgehalten werden, dass die liberwie-
gende Mehrzahl der Teilnehmerinnen an QualifizierungsmaBnahmen wéhrend
struktureller Kurzarbeit offenkundig bereits 12 Monate nach Austritt aus der
MaBnahme nicht mehr in Kurzarbeit war. Fiir die nur mit den Eintritten von 2006
zweifelsfrei feststellbaren Personen in Transferkurzarbeit gilt die Einjahresfrist oh-
nehin. Von allen Teilnehmer/innen waren im 12ten Monat nach MaBnahmeaustritt
44 Prozent in ungeforderter sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung, von den
Teilnehmer/innen wihrend Transferkurzarbeit sogar 50 Prozent. Im Vergleich z.B.
zu den Ergebnissen der ESF-BA-Forderung der beruflichen Weiterbildung von Ar-
beitslosen (vgl. oben Kapitel C.2) und auch zu den Ergebnisse der gesetzlichen Ein-
gliederungsbilanz zu FoW in den Jahren 2000 bis 2005 kann dies als ein positiver
Befund angesehen werden. Er spricht fiir die These, dass die Qualifizierung wahrend
der Kurzarbeit nach Wegfall der Arbeitspldtze aussichtsreiche Wege in neue Be-
schaftigungsverhaltnisse weisen kann und dies womdglich erfolgreicher als eine
QualifizierungsmaBnahme wahrend Arbeitslosigkeit.

Die anschlieBende multivariate Differenzierung der Verbleibsanalyse ergab die
auch fiir andere Instrumente der Arbeitsforderung bekannten Effekte personeller
Merkmale (z.B. relativ schlechtere Chancen von Alteren), vor allem relativ starke
Effekte der Heterogenitdt der regionalen Arbeitsméarkte. Dies bekraftigt die in der
Sache naheliegende Annahme, dass der Erfolgsgrad der Organisation von Uber-
gangsmarkten bei Kurzarbeit nach einem endgiiltigen Arbeitsplatzabbau nicht
zuletzt von strukturellen Besonderheiten der jeweiligen regionalen Arbeitsmarkte
abhangt.

Auch wenn die vorgestellten Ergebnisse nur explorativ, also nach wirkungsana-
lytischen Kriterien nicht ,belastbar” sind, spricht doch einige empirische Evidenz
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dafiir, diesen Forderansatz weiterzufiihren. Die Begleitforschung hatte dies bereits
in ihrer Aktualisierung der Halbzeitbewertung angeregt und dazu vorgeschlagen,
die Forderung von QualifizierungsmaBnahmen wahrend Kurzarbeit in das SGB IlI
aufzunehmen, diese Liicke der gesetzlichen Arbeitsforderung also zu schlieBen,
zumal im Gesetz selber ausdriicklich solche MaBnahmen gefordert sind (Deeke
2005a: 57). Dem ist der Gesetzgeber nicht gefolgt. Aber die Fortsetzung der Forde-
rung wurde in das OP des Bundes fiir die neue Forderperiode des ESF aufgenommen
(OP Bund 2007) und dann mit einer Férderrichtlinie (BMAS 2008) konkretisiert. Fiir
die weitere Forderpraxis bleibt zu hoffen, dass die Datenbasis fiir das Monitoring
und die Evaluation so verbessert wird, dass anders als bisher auch die arbeitsmarkt-
politisch wichtige Wirkungsanalyse von Transferkurzarbeit und darin durchgefiihr-
ten QualifizierungsmaBnahmen mdglich wird.
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D  Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

1 Aufgaben und Vorgehen der Begleitforschung

Von Anfang 2000 bis zum Herbst 2008 wurde die im Sozialgesetzbuch Il gesetzlich
geregelte Arbeitsmarktpolitik mit einem gesonderten ESF-Programm des Bundes
in der Zustindigkeit der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) erganzt. Im Sommer 2000
wurde das IAB im Rahmen einer Verwaltungsvereinbarung zwischen dem BMAS
und der BA zu der begleitenden wissenschaftlichen Evaluation des Programms auf-
gefordert. Auf der Grundlage des vom IAB dazu vorgeschlagenen Untersuchungs-
konzepts wurde das Begleitforschungsprojekt mit einer Laufzeit vom September
2000 bis Dezember 2007 bewilligt und spater bis Ende 2008 verlangert.

Die zeitliche und sachliche Planung der Begleitforschung orientierte sich an
den Vorgaben der entsprechenden Leitlinien der Generaldirektion Beschaftigung.
Neben jdhrlichen Arbeitsberichten wurden umfangreiche Ergebnisberichte zur
Halbzeitbewertung im Jahr 2003 und zu deren Aktualisierung im Jahr 2005 vor-
gelegt. Damit wurde zugleich zur libergreifenden Evaluation des EPPD Ziel 3 und
des OP des Bundes zu Ziel 1 beigetragen (vgl. RWI/SOSTRA/Ronning 2003, 2006).
Dariiber hinaus wurden Projektberichte an das BMAS zu thematisch spezifischen
Zwischenergebnissen erstellt, liber die anschlieBend auch die Fachoffentlichkeit in
Form von zahlreichen Verdffentlichungen informiert wurde (vgl. die Liste hier im
Anhang 2).

Die Begleitforschung war in mehrere Teilprojekte organisiert. Neben Analysen
zur Einflihrung und Umsetzung des Programms wurde vor allem ein breites Spek-
trum mikroanalytischer Arbeiten zu den einzelnen Férderschwerpunkten des Pro-
gramms, zu deren leistungsrechtlichen Konditionierung und Umsetzung, zu den
Ergebnissen z.B. bei der Zielgruppenerreichung und zu den Wirkungen durchge-
fiihrt. Die Komplexitat der Aufgaben erforderte einen entsprechenden analytischen
Bezugsrahmen. Die Begleitforschung wurde als prozess- und kontextorientierte
Wirkungsanalyse realisiert. Damit war sie nicht wie herkémmlich als gesonderte
Untersuchung der Programmumsetzung angelegt, die getrennt von der ex-ante-
Analyse der Formierung des Programms und von der ex-post-Analyse seiner Wir-
kungen erfolgt. Vielmehr ging es umfassender auch um die Reanalyse der bei der
Ausarbeitung des Programms leitenden Ziele und institutionellen Kontexte sowie
vor allem darum, mdéglichst schon wahrend der Laufzeit des Programms wirkungs-
bezogene ex-post-Analysen zu bisherigen Ergebnissen durchzufiihren.

Auf der analytischen Ebene der Programmevaluation standen Fragen zur Um-
setzung im institutionellen Kontext der gesetzlichen Arbeitsférderung und unter
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Beriicksichtigung der Entwicklung der Probleme von Arbeitsmarkt und Beschafti-
gung im Mittelpunkt. Dazu interessierte, ob das Programm im Sinne der ESF-Ziele
ausgestaltet und umgesetzt wurde, ob und inwieweit es aufgrund seiner mischfi-
nanzierten Verschrankung mit der SGB IlI-Férderung von dieser beeinflusst wurde
oder umgekehrt Forderansdtze des Programms womdglich in das SGB Il aufge-
nommen wurden sowie, ob es bei entsprechendem Bedarf flexibel modifiziert wur-
de. Die implementationsbezogenen Fragen der Begleitforschung ergaben sich aus
der Uberlegung, dass die Art und Weise der Umsetzung des Programms bzw. seiner
einzelnen Instrumente neben der Effizienz auch die Effektivitat der ESF-Forderung
im Ergdnzungsverhaltnis zur gesetzlichen Forderung beeinflusst, also potenziell
wirkungsrelevant ist.

Angesichts des im Vergleich zur gesetzlichen Arbeitsférderung quantitativ ge-
ringen Umfangs des ESF-BA-Programms zielten die wirkungsbezogenen Fragen pri-
mar auf die Ermittlung des individuellen Nutzens der Forderansdtze des Programms
fiir die geforderten Personengruppen im Vergleich zur gesetzlichen Forderung ohne
ESF-Ergdnzung und zur Nichtférderung. Zu beantworten waren die Fragen, ob
und wie das Forderangebot konkretisiert und angenommen wurde, ob die ESF-
Leistungen in Kombination mit den kofinanzierenden Leistungen der gesetzlichen
Regelférderung die Teilnahme an MaBnahmen erfolgreich unterstiitzt hatten, ob
damit die Wettbewerbschancen auf dem Arbeitsmarkt im Sinne der angestrebten
Steigerung der Beschaftigungsfahigkeit verbessert wurden und welchen Effekt dies
letztlich in Abhdngigkeit von der je spezifischen regionalen Arbeitsmarktsituation
auf die Chancen zu einem Ubergang in nachhaltige Beschiftigung hatte.

Eine wichtige Datengrundlage der Begleitforschung waren die prozessprodu-
zierten Daten der BA zur Teilnahme am ESF-BA-Programm und zur ergénzten ge-
setzlichen Arbeitsforderung. Diese fallbezogenen Verwaltungsdaten wurden in dem
Teilprojekt ,Individualdatenbank” zu personenbezogenen Forschungsdaten aufbe-
reitet und mit den zugehdrigen Individualdaten zu Arbeitslosigkeit und sozialver-
sicherungspflichtiger Beschaftigung verkniipft. Sie wurden erstens fiir die jahrli-
chen Beitrage der Begleitforschung zum differenzierenden Monitoring genutzt und
waren zweitens die zentrale Datenbasis flir die Analysen zu den Ergebnissen und
Wirklungen der ESF-Forderung. Eine weitere unverzichtbare Datengrundlage wa-
ren die Expertengesprache, die von der Begleitforschung auf allen drei Ebenen der
BA fiir die Implementationsanalyse geflihrt wurden sowie Expertengesprache mit
MaBnahmetragern und weiteren regionalen Akteuren im Rahmen von Fallstudien
z.B. zur berufsbezogenen Deutschférderung von Arbeitslosen mit Migrationshin-
tergrund oder zur ESF-Férderung des Coaching bei Existenzgriindungen aus Ar-
beitslosigkeit. SchlieBlich wurden fiir die aus Sicht der Programmplanung zentralen
Férderschwerpunkte, d. h. die ESF-Férderung der beruflichen Weiterbildung von Ar-
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beitslosen und erganzender Hilfen zur Existenzgriindung, zusatzlich Befragungen
durchgefiihrt. Dies betrifft insbesondere die Forderung der beruflichen Weiterbil-
dung, deren Effekte dann mit Daten aus bundesweit reprasentativen Panelbefra-
gungen von ESF-geférderten Teilnehmer/innen und Vergleichsgruppen untersucht
werden konnten.

2 Das Programm im arbeitsmarktpolitischen Wandel
- Madglichkeiten und Grenzen der erganzenden
ESF-Forderung

Der Arbeitsmarkt ist in Deutschland seit vielen Jahren durch hohe Arbeitslosigkeit
und eine ungleiche Chancenverteilung zulasten der Zielgruppen des ESF gekenn-
zeichnet (z. B. Frauen, Altere, Migranten, Langzeitarbeitslose). Zwar schien sich die
Situation auf den ersten Blick seit Herbst 2006 zu verbessern. Die Zahl der regist-
rierten Arbeitslosen war im Rechtskreis des SGB Ill stark zurlickgegangen, weniger
dagegen im Rechtskreis des SGB II. Aber nach wie vor gab es rechtskreisiibergrei-
fend einen Arbeitslosenbestand von 3,2 Mio. (Juni 2008). Es besteht — seitdem
verstarkt aufgrund der weltweiten Wirtschafts- und Finanzkrise - bis heute ein er-
heblicher arbeitsmarktpolitischer Handlungsbedarf. Das hier untersuchte ESF-BA-
Programm kann dazu nicht mehr beitragen, denn seine Laufzeit endete im Herbst
2008. Der Bund hat aber ein neues ESF-Programm aufgelegt und dabei Lehren aus
den bisherigen Erfahrungen wie auch aus der wissenschaftlichen Evaluation gezo-
gen. Darauf wird am Ende dieses Abschnitts noch kurz eingegangen.

In der politischen Diskussion besteht Einigkeit, dass aktive Arbeitsmarktpo-
litik alleine die Probleme auf dem Arbeitsmarkt nicht beheben kann, zumal fiir
die Diagnose und Therapie auch das Beschaftigungs- und Bildungssystem in ihren
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhangen in den Blick genommen werden
missen. Eine auf den Arbeitsmarkt beschrankte Perspektive ist unzureichend. Auch
die Beschaftigungspolitischen Leitlinien der EU machten mit ihrem politikfeldiber-
greifenden Ansatz deutlich, dass mit aktiver Arbeitsmarktpolitik einschlieBlich des
unterstiitzenden ESF zwar wichtige Beitrdge mdglich sind, aber keine grundlegende
Verbesserung erreicht werden kann.

Mit den sogenannten ,Hartz-Gesetzen" wurde seit 2002 eine inhaltliche Neu-
orientierung der Arbeitsmarktpolitik des Bundes und eine Neuorganisation der BA
begriindet. Oberstes Ziel der Reform war ein Abbau der Arbeitslosigkeit durch eine
qualitativ bessere und schnellere Arbeitsvermittiung. Im Sinne einer ,aktivieren-
den" Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik wurden und werden die Eigenbemiihungen
der Arbeitslosen verstarkt gefordert, wurde das System der sozialen Sicherung bei
Arbeitslosigkeit umgebaut (Arbeitslosengeld 1) und zugleich der Mitteleinsatz fiir
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das breiter aufgefacherte Spektrum der Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik
unter Effizienzgesichtspunkten zuriickgefahren.

In diesem Kontext war das ESF-BA-Programm nur ein kleiner Mosaikstein.
Schon aufgrund des im Vergleich zum SGB lll-Haushalt geringen Umfangs der
eingesetzten ESF-Mittel (von 2000 bis 2007 weniger als 2 Prozent aller Ausgaben
der BA fiir aktive Arbeitsférderung in dieser Zeit) konnte von dem Programm kein
quantitativ wesentlicher Beitrag zu einer wirkungskraftigen aktiven Arbeitsmarkt-
politik des Bundes bzw. der BA erwartet werden. Das Programm wurde deshalb
von Beginn an konzentriert auf die Ergdnzung der gesetzlichen Arbeitsforderung
in einigen spezifischen MaBnahmebereichen, um dort bestehende Forderliicken
des Gesetzes mit erganzenden Leistungen und innovativen MaBnahmebausteinen
aufzufillen.

Mit dem Programmstart im Jahr 2000 wurden bewahrte Férderansdtze aus
dem Vorlauferprogramm ,AFG-Plus" aufgegriffen. Das ESF-BA-Programm sollte
iberwiegend im Rahmen des ESF-Schwerpunktes ,Aktive und préventive Arbeits-
marktpolitik" (daneben auch im Schwerpunkt ,Gesellschaft ohne Ausgrenzung")
zur Verhinderung und Bekdmpfung von Langzeitarbeitslosigkeit mithilfe einer das
SGB IIl ergdnzenden Férderung der Qualifizierung von Arbeitslosen beitragen. Im
Zentrum dieses zielgruppenorientierten Ansatzes sollten vor allem die Arbeitslo-
sen stehen, die aufgrund fehlender Vorbeschaftigungszeiten keinen gesetzlichen
Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt wahrend der Teilnahme an einer
Weiterbildungs- oder TrainingsmaBnahme hatten. Daneben sollte das Programm
im Rahmen des ESF-Schwerpunktes ,Anpassungsfahigkeit und Unternehmergeist”
von Arbeitslosigkeit bedrohte Kurzarbeiter mit einer Qualifizierung wahrend der
Kurzarbeit bei der Suche nach neuer Beschaftigung unterstiitzen und Existenz-
griindungen Arbeitsloser durch zusatzliche Hilfen vorbereiten und begleitend sta-
bilisieren. Im Herbst 2004 wurde schlieBlich mit der Vermittlung berufsbezogener
Deutschkenntnisse an arbeitslose Leistungsbezieher im Rechtskreis des SGB Il ein
weiterer Forderschwerpunkt eingeflihrt.

Im Mittelpunkt der Untersuchung der Programmdurchfiihrung stand, ob das
Programm wie geplant umgesetzt wurde, und wenn nicht, welche Ursachen fir
Abweichungen ausschlaggebend waren. Handelte es sich dabei um gut begriinde-
te flexible Reaktionen auf verdnderte Anforderungen auf dem Arbeitsmarkt bzw.
im institutionellen Umfeld des Programms oder im engeren Sinne um die Folgen
programmimmanenter Umsetzungsprobleme? Ein Ergebnis der Halbzeitbewertung
des Programms im Jahr 2003 war, dass die Forderentwicklung bis Ende 2002 nach
Umfang und Struktur betrachtet relativ plangemaB und stetig verlaufen war. Fiir
die zukiinftige Programmlaufzeit wurde vermutet, dass die damals erst eingelei-
tete Neuausrichtung der aktiven Arbeitmarktpolitik des Bundes und ihrer Um-
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setzung durch die BA einen Einbruch der erganzenden ESF-Forderung, d. h. einen
kraftigen Riickgang des Férdervolumens und eine Gewichtsverlagerung in der For-
derstruktur zur Folge haben wiirde.

In der Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 wurde die Voraus-
schau aus dem Jahr 2003 bestadtigt. Zwar war es insbesondere von 2003 auf 2004
zu einer kraftigen Steigerung der Zahl der Eintritte in die ESF-BA-Férderung ge-
kommen. Aber die Daten zum finanziellen Verlauf dokumentieren einen starken
Riickgang bei den verausgabten Mitteln. Dahinter stand eine Verlagerung zu we-
niger kostenintensiven Leistungen und MaBnahmen. Die Forderstrukturen hatten
sich grundsatzlich gewandelt.

Ergebnis des hier im Teil B vorgelegten Riickblicks auf die letzten Jahre der
Programmumsetzung ist, dass die Zahl der Forderfalle ab 2005 stark riicklaufig
war und sich damit zugleich die 2003 und 2004 neu herausgebildete Forderstruk-
tur verfestigt hatte. Aus dem vorrangig auf die erganzende Férderung der Qua-
lifizierung arbeitsloser Zielgruppen ausgerichteten Programm war ein Programm
geworden, mit dem liberwiegend die Existenzgriindung zuvor Arbeitsloser mit ei-
nem begleitenden Coaching im ersten Jahr nach Griindung geférdert wurde. Nur
die Forderung der Qualifizierung Kurzarbeitender wurde seit 2002 (im Ziel 3-Ge-
biet) ohne groBere Einbriiche weitergefiihrt. Der Umfang der ESF-BA-Forderung
der Qualifizierung Arbeitsloser ging dagegen kraftig zurlick. Die im Herbst 2004
eingefiihrte berufsbezogene Deutschforderung von Arbeitslosen mit Migrations-
hintergrund schien mit einer relativ hohen Zahl von Eintritten bis zum Ende 2004
zwar das ESF-BA-Programm zundchst wieder zu einem im ESF-Sinne zielgruppen-
orientierten Programm zu machen. Aber in den folgenden Jahren gab es auch in
diesem neuen Forderschwerpunkt des Programms kraftige Einbriiche. Somit blieb
es bei den relativ niedrigen Eintrittszahlen mit eher kostentrachtigen Forderan-
satzen (z.B. das ESF-Uhg bei FoW) und den seit 2004 demgegeniber hohen Ein-
trittszahlen mit eher kostengiinstigen ESF-Leistungen (z.B. Coaching). Auf diese
Weise konnte der zu Beginn geplante Mitteleinsatz bis 2008 nicht mehr realisiert
werden, obwohl die Zahl der jahrlichen Neueintritte annahernd der Zahl der Neu-
eintritte in den ersten Programmjahren entsprach.

Der Wandel des Programms war kein Ergebnis einer zielorientierten Umsteu-
erung. Vielmehr hatten Anderungen des SGB Il bis hin zur Einfiihrung des SGB ||
und die damit verbundene geschaftspolitische Konzentration der BA auf eine
moglichst kostengiinstige Forderung der Arbeitslosen im Leistungsbezug der Ar-
beitslosenversicherung zur Folge, dass mit den ESF-Mittel nicht mehr wie anfang-
lich geplant an die Individualférderung des SGB Il angeknlpft werden konnte.
Die strategische Ausrichtung der gesetzlichen Arbeitsférderung hatte sich von der
Zielgruppenausrichtung des ESF geldst, Zielkonflikte waren entstanden.
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Die Anderungen im Instrumentenspektrum der gesetzlichen Arbeitsforderung, in
den leistungsrechtlichen Konditionen und in der geschaftspolitischen Umsetzung
durch die BA hatten je spezifische Effekte auf die Mdglichkeiten und Grenzen der
ESF-Ergénzung. Dort wo gesetzliche Forderliicken bei den Instrumenten geschlos-
sen wurden, entfiel der Ansatz des ESF-BA-Programms, mit dem die vorherige
Liicke gefiillt wurde (Wegfall des Existenzgriindungsseminars durch Aufnahme in
die Regelférderung). Leistungsrechtliche Modifikationen der gesetzlichen Regel-
forderung bei einzelnen Instrumenten grenzten den mit dem ESF forderbaren Per-
sonenkreis ein (Wegfall des ESF-Moduls und der sozialpddagogischen Betreuung
bei beruflicher Weiterbildung). Mit der Einfiihrung des SGB Il blieb zwar die ESF-
Zielgruppe der Arbeitslosen ohne Anspruch auf eine Lohnersatzleistung (,Nichtleis-
tungsbezieher") im Rechtskreis des SGB Ill und damit im férderbaren Personenkreis
des ESF-BA-Programms. Aber viele vormalige Nichtleistungsbezieher wechselten
jetzt als Bezieher des Arbeitslosengeldes Il in den Rechtskreis des SGB Il, an den das
Programm wegen der Bindung an die kofinanzierenden Beitragsmittel des SGB IlI
nicht anschlieBen konnte und es aus der politischen Sicht des Bundes wegen admi-
nistrativer Probleme im SGB Il-Bereich auch nicht sollte. Damit wurde die gerade
erst erschlossene Zielgruppe arbeitsloser Migranten wieder stark eingegrenzt, denn
die Uberwiegende Mehrzahl Arbeitsloser mit Migrationshintergrund gehdrte nun
mit dem Alg Il zum Rechtskreis des SGB Il. Zudem passte die mit dem ESF-BA-
Programm ebenfalls vorgesehene besondere Férderung von schwerer vermittelba-
ren Arbeitslosen zundchst nicht mehr zur neuen geschéaftspolitischen Ausrichtung
der BA auf eine mdglichst sparsame und vermittlungszentrierte Umsetzung der
Ermessensleistungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Eine den Vorgaben der ESF-Dachprogramme entsprechende Inputsteuerung
war so nicht mdglich. Pragmatische Uberlegungen vor Ort fiihrten dazu, dass admi-
nistrativ einfachere Wege zur Verausgabung der ESF-Mittel gewahlt wurden (z. B.
Coaching statt ESF-Unterhaltsgeld) - zumal deshalb, weil diese Forderansitze ein
breiteres Anwendungsfeld bekamen (Coaching auch im Zusammenhang mit dem
neuen Existenzgriindungszuschuss).

Die enge Verzahnung des ESF-BA-Programms mit der Arbeitsfrderung nach
dem SGB Il wurde von der Begleitforschung bereits in der Halbzeitbewertung als
entscheidendes Hemmnis fiir eine zielgerichtete Steuerung der Umsetzung des Pro-
gramms identifiziert. Die BA versuchte aufgrund der gesetzlichen Vorgaben, mit
ihrer neuen Organisation und ihrer geschéftspolitischen Ausrichtung, sich von der
friiheren konditionalen und vollzugsorientierten Steuerung der Arbeitsforderung
zu l6sen zugunsten dezentraler wirkungsorientierter Arbeitsmarktprogramme der
im Rahmen von Zielvereinbarungen fiir den Mitteleinsatz und die Forderstrukturen
weitgehend selbst verantwortlichen AA. Zwar beanspruchte auch der ESF fiir seine
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Programme eine entsprechende reflexive Steuerung. Problem war jedoch, dass das
System der finanziellen Abwicklung sowie der Verwaltungs- und Finanzkontrolle
der EU-Strukturfonds und damit auch des ESF in Widerspruch dazu faktisch eine
vollzugsorientierte, an der Erfiillung materieller und finanzieller Inputpldne ausge-
richtete Programmdurchfiihrung erforderte. Dies wiederum kollidierte in der Praxis
mit dem auf Wirtschaftlichkeit und Wirkung ausgerichteten neuen Steuerungsan-
satz der gesetzlichen Arbeitsforderung in Deutschland.

Die Konstruktion der Finanzierungsbasis des ESF-BA-Programms hatte zu-
dem die ohnehin bestehenden Steuerungsprobleme verschérft. In jedem einzelnen
Forderfall setzte der Einsatz der ESF-Mittel eine Kofinanzierung aus dem SGB -
Haushalt voraus. Damit war die ergdnzende ESF-Férderung bei jeder einzelnen
Forderentscheidung abhdngig von den Regeln, den finanziellen Leistungen und
der Praxis der fiir die AA prioritdren gesetzlichen Arbeitsforderung. Der Ansatz der
mischfinanzierten Individualférderung war ein Konstruktionsfehler des ESF-BA-
Programms, weil es damit nicht projektférmig und zielorientiert als eigenstandiges
Programm, sondern nur in leistungsrechtlicher und finanzieller Abhdngigkeit von
der Individualférderung nach dem SGB Il umgesetzt werden konnte.

3 .Europidischer Mehrwert"? — Ergebnisse der
Wirkungsanalysen zum Instrumenteneinsatz

Mit dem ESF sollte die nationale Arbeitsmarktpolitik ergdnzt und nicht ersetzt
werden. Dementsprechend zielte das ESF-BA-Programm auf eine Ergdnzung der
im SGB Il geregelten aktiven Arbeitsmarktpolitik. Es wurden arbeitsmarktpolitisch
relevant erscheinende Liicken der gesetzlichen Regelférderung mit ESF-Leistungen
gefillt - zum einen durch die Einbeziehung zusétzlicher Personengruppen, zum
anderen durch die Ergdnzung bestehender Forderinstrumente mit ergdnzenden
ESF-Leistungen bzw. MaBnahmebausteinen. Damit stellte sich die Frage nach dem
added value (,europdischer Mehrwert") der ergidnzenden ESF-Férderung im Ver-
haltnis zu der gesetzlichen Férderung ohne ESF-Erganzung.

Aufgrund des im Vergleich mit der gesetzlichen Arbeitsmarktpolitik relativ ge-
ringen Stellenwerts des Programms war die Ermittlung eines eventuellen zusatz-
lichen Nutzens der ergdnzenden ESF-Férderung im Sinne quantitativer Makroef-
fekte nicht sinnvoll. Makroeffekte interessierten jedoch in qualitativer Hinsicht.
Gefragt wurde nach einem Policy-Effekt im Sinne von Politiklernen, also danach,
ob der Bund und die BA aus den (Miss-)Erfolgen des Programms Schlussfolgerun-
gen fiir die Weiterentwicklung der gesetzlichen Arbeitsférderung gezogen hatten,
z.B. durch die Ubernahme ESF-spezifischer Forderansitze in die Regelférderung.
Der ,europdische Mehrwert" der ergdnzenden ESF-Férderung bestiinde dabei mog-
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licherweise darin, dass sich die ESF-Férderung aufgrund ihrer Erfolge letztlich Giber-
fllissig macht, weil die von ihr abgedeckten Liicken des SGB Il durch eine Reform
der Regelférderung gefiillt werden.

An dieser Stelle sollen vor allem die im Teil C dieses Berichts ausfiihrlich vor-
gestellten Befunde der mikroanalytischen Untersuchungen zu den Ergebnissen und
Wirkungen der einzelnen Férderansédtze des Programms auf die Arbeitsmarkt- und
Beschadftigungschancen der geférderten Personen resiimiert werden. Hierzu inter-
essierte als Frage nach dem added value des ESF, ob im Zusammenspiel der gesetz-
lichen Férderung mit der ergdnzenden ESF-Forderung im Sinne der ESF-Ziele mehr
erreicht wurde, als ohne diese ESF-Ergdnzung. Dies impliziert erstens eine Wir-
kungsanalyse der ergdnzenden ESF-Férderung im Vergleich zur Teilnahme an der
Regelférderung ohne ESF-Ergdnzung, zweites so weit sinnvoll und mdglich auch
eine Wirkungsanalyse der ESF-BA-Forderung im Vergleich mit den Arbeitsmarkt-
und Beschaftigungschancen von mdglichst dhnlichen Personen ohne Forderung
bzw. MaBnahmeteilnahme. Je nach Art des Forderansatzes, der Datenlage und der
Maoglichkeiten zur Anreicherung der Prozessdaten mit eigenen Erhebungen konnte
diesen Fragen mehr oder weniger weitgehend nachgegangen werden.

Ein zentrales analytisches Problem der dazu durchgefiihrten Untersuchungen
besteht darin, dass die Vermeidung bzw. Beendigung der Arbeitslosigkeit durch
einen Ubergang in eine nachhaltige sozialversicherungspflichtige Beschiftigung
oder auch selbstandige Erwerbstatigkeit der geférderten Personen zwar die inten-
dierte Wirkung der ESF-Férderung wie auch der gesetzlichen Regelférderung war
bzw. ist, ein solcher Effekt jedoch auBerhalb des direkten Einwirkungsbereichs der
Instrumente bzw. MaBnahmen liegt. Mit einer angebotsseitigen Férderung kann
zwar die individuelle Beschaftigungsfahigkeit bzw. Erwerbsfahigkeit z. B. von Ar-
beitslosen erhalten oder gesteigert werden. Ob sich dies jedoch im Anschluss an
die MaBnahmeteilnahme auch in einer entsprechenden Erwerbstatigkeit realisiert,
hdngt von der Situation auf dem regionalen Arbeitsmarkt, von dem darauf bezoge-
nen Arbeitsmarktverhalten der geférderten Personen und vor allem vom Bedarf und
der Selektivitat der betrieblichen Nachfrage ab.

Die Kontingenz des angestrebten Wirkungszusammenhangs aufgrund der
marktvermittelten Offenheit zwischen der Entscheidung fiir eine Férderung bzw.
Teilnahme, der daraus dann resultierenden Erhaltung oder Verbesserung der in-
dividuellen Beschaftigungsfahigkeit und deren anschlieBenden Realisierung in
einer angemessenen Beschaftigung muss bei der Konzeption, bei den Daten und
bei der Interpretation der Befunde der Wirkungsanalyse beriicksichtigt werden.
Dies gilt vor allem dann, wenn wie in der Regel und auch hier die betriebliche
Nachfrageseite empirisch nicht mit einbezogen werden konnte. Bei der Analyse
der ESF-Forderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen konnten einige
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der damit verbundenen analytischen Aspekte in den breit angelegten Befragungen
anndhernd beriicksichtigt werden. Bei den Analysen zu den anderen Forderansat-
zen des Programms standen dem jedoch erhebliche Datenprobleme entgegen, so
dass deren Befunde unter dem Vorbehalt stehen, die empirische Evidenz kausaler
Zusammenhénge zwischen der Férderung und den individuellen Arbeitsmarkter-
gebnissen zwar aufzeigen, aber nicht zufriedenstellend belegen zu konnen.

3.1 ESF-Forderung der beruflichen Weiterbildung von
arbeitslosen Zielgruppen

Fiir die berufliche Weiterbildung von Arbeitslosen (FoW) gab es im ESF-BA-Programm
zwei zusatzliche Forderansatze. Erstens konnten Arbeitslose, die keinen gesetzlichen
Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt hatten, wahrend ihrer Teilnahme
an einer MaBnahme zur beruflichen Weiterbildung ein ESF-Unterhaltsgeld erhalten.
Damit sollte der gesetzlich forderbare Personenkreis um die Arbeitslosen erweitert
werden, die als sogenannte Nichtleistungsbezieher/innen des SGB Il ansonsten nicht
oder nur unter erschwerten Bedingungen an einer WeiterbildungsmaBnahme hat-
ten teilnehmen konnen. Zweitens konnten bis Ende 2002 fiir alle Teilnehmer/innen
an der gesetzlichen FoW erginzende MaBnahmebausteine (ESF-Module) finanziert
werden, die aufgrund ihrer allgemein bildenden Inhalte im Rahmen des SGB IlI nicht
forderbar waren (z.B. zur Vermittlung von berufsrelevanten Fremdsprachkenntnis-
sen, Mathematik fiir Altere oder berufsbezogener Deutschkenntnisse fiir Migranten).
Die Module wurden 2003 gestrichen, weil die Programmverantwortlichen aufgrund
der damaligen Anderungen der gesetzlichen FoW (z. B. Einfiihrung des Bildungsgut-
scheins) annahmen, dass sie von den Trdgern nicht mehr angeboten werden kénnten.

Insgesamt gab es in der Programmlaufzeit 117.000 vom ESF unterstiitzte Ein-
tritte in eine MaBnahme der beruflichen Weiterbildung im Rahmen des SGB IlI
- davon jeweils zur Halfte in West- und in Ostdeutschland. Aufgrund des generel-
len Riickgangs der gesetzlichen Forderung beruflicher Weiterbildung ab 2003 fehl-
te es seitdem an Ergdnzungsmdglichkeiten fiir die ESF-Forderung. Daher entfielen
80 Prozent aller ESF-Fille auf die Jahre 2000 bis 2002.

Rund ein Viertel der ESF-Eintritte der gesamten Laufzeit war mit einem ESF-
Modul verbunden (davon zwei Drittel in Ostdeutschland). Mehr als vier Fiinftel aller
Teilnehmer/innen bis 2008 hatten keinen Anspruch auf eine Leistung zum Lebens-
unterhalt aus der gesetzlichen Arbeitsforderung. Sie erhielten als Nichtleistungs-
bezieher/innen das ESF-Unterhaltsgeld. Schon darin unterscheidet sich die Struktur
des ESF-geforderten Personenkreises von der Forderstruktur der gesetzlichen FoW
(SGB Il und ab 2005 auch SGB Il), bei der die Gruppe der Nichtleistungsbezieher/
innen nur eine Minderheit darstellte.
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In den Vorgaben des ESF-BA-Programms war der forderbare Personenkreis rela-
tiv breit gefasst worden. Neben der leistungsrechtlich definierten Zielgruppe der
arbeitslosen Nichtleistungsbezieher/innen galten insbesondere dltere Arbeitslose,
arbeitslose Migranten/innen und gering qualifizierte Frauen, darunter vor allem
Berufsriickkehrerinnen, als besonders férderungswiirdig. Daneben war mit den Lan-
dern abgestimmt, dass die BA mit ihren ESF-Mitteln vor allem Personen fordert, die
noch nicht Ianger als zwdlf Monate arbeitslos sind, wahrend sich die Lander mit
ihren Programmen auf Langzeitarbeitslose, darunter vor allem auf Sozialhilfebezie-
her, konzentrieren wollten.

Der Vergleich einiger personeller und erwerbsbiografischer Merkmale der ESF-
geférderten Personen mit allen Teilnehmer/innen an einer gesetzlichen FoW (SGB I
einschlieBlich ESF und SGB II) zeigt ein Profil der vom ESF realisierten Férderstruk-
tur, welches deutlich von der Forderstruktur der gesetzlichen FoOW abweicht.

In den Jahren 2000 bis 2007 entfielen liber 57 Prozent der ESF-Eintritte auf
Frauen, bei der gesetzlichen FoOW insgesamt dagegen nur knapp 47 Prozent. Der
Anteil der Berufsriickkehrerinnen lag bei den ESF-Geférderten mit 9,2 Prozent al-
lerdings nur etwas tiber ihrem Anteil an allen Eintritten (6,6 Prozent). Altere Ar-
beitslose (ab 50 Jahre) wurden - anders als vorgesehen — noch weniger in die
ESF-Forderung einbezogen als in die gesetzliche Férderung. Langzeitarbeitslose
waren ebenfalls - in diesem Punkt wie geplant - zu geringerem Anteil in einer ESF-
geforderten Weiterbildung als in der FOW insgesamt. Zugleich fallt bei den ESF-
FoW der relativ hohe Anteil nicht arbeitslos gemeldeter arbeit- bzw. ratsuchender
Personen auf (25,4 Prozent im Vergleich zu 15,1 Prozent bei den FoW insgesamt).
Ursache sind der im Vergleich zur FoOW insgesamt liberdurchschnittliche Anteil von
Frauen und bei den Nichtleistungsbezieher/innen beispielsweise die relativ hohen
Anteile von Hochschulabbrechern und Neueinwanderern. Die ESF-Zielgruppe der
Migranten wurde in relativ hoher Zahl in die ESF-Férderung einbezogen. Bundes-
weit entfiel gut jeder vierte Eintritt in eine ESF-FOW auf arbeitslose Migranten
(Spataussiedler und Auslander), bei der FOW insgesamt nur jeder achte Eintritt.
Dies kann teilweise erkldren, dass von den ESF-geférderten Personen fast ein Drittel
keine abgeschlossene bzw. formal anerkannte Berufsausbildung hatte.

Um die Wirkung der ESF-geforderten beruflichen Weiterbildung auf die Ar-
beitsmarktchancen der Teilnehmer/innen einschatzen zu kénnen, musste die Frage
beantwortet werden, welchen Erfolg sie auf dem Arbeitsmarkt gehabt hatten, wenn
sie nicht teilgenommen héatten. Weil dies fiir geforderte Personen nicht ermittelt
werden kann (denn sie haben teilgenommen), wird zum Vergleich Gblicherweise
eine Gruppe von Personen ohne Teilnahme herangezogen, die in relevanten per-
sonellen und erwerbsbiografischen Merkmalen in der entsprechenden Zeit und in
den gleichen Arbeitsmarktregionen den Personen mit Teilnahme mdglichst dhnlich
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waren. Mit dazu geeigneten statistischen Verfahren kann dann der durchschnitt-
liche Effekt der Weiterbildung auf den Arbeitsmarkterfolg im Vergleich mit dem
Arbeitsmarkterfolg bei Nichtteilnahme geschatzt werden.

Ebenso kann im Vergleich unterschiedlicher Forderansdtze vorgegangen wer-
den. Bei einem Vergleich des Arbeitsmarkterfolgs der ESF-Geférderten mit allen
Personen, die ohne ESF-Unterstiitzung an einer WeiterbildungsmaBnahme teilge-
nommen haben, musste beriicksichtigt werden, dass es sich um mehr oder we-
niger unterschiedliche Personengruppen in MaBnahmen mit unterschiedlichen
Merkmalen handelt. Fiir die Ermittlung des Zusatznutzens der ESF-Ergédnzung im
Vergleich zur gesetzlichen FoW wurden deshalb nur solche Teilnehmer/innen ohne
zusatzliche ESF-Unterstiitzung herangezogen, die in ihren Merkmalen und in den
MaBnahmearten den Merkmalen der ESF-FbW mdglichst dhnlich sind. Es wurde
also nur ein spezifischer Ausschnitt der gesetzlichen FbW herangezogen, nicht die
FoW insgesamt.

Die Begleitforschung hat entsprechende Wirkungsanalysen zur ESF-Férderung
der beruflichen Weiterbildung von 2000 bis 2002 durchgefiihrt. Datengrundlage
waren Langsschnittdaten aus bundesweiten Panelbefragungen (2003/2004 und
2006) der ESF-Geforderten (Vollerhebung in jedem zweiten Arbeitsamtsbezirk) und
von Vergleichspersonen. Die Ahnlichkeit der beiden Vergleichsgruppen (Arbeitslose
ohne Teilnahme und Personen mit Weiterbildung ohne ESF-Unterstiitzung) mit den
ESF-Geforderten wurde in einem ersten Schritt durch ein exaktes Vormatching beim
Ziehen der Stichproben gesichert. Die Analysen der Befragungsergebnisse wurden
mit statistischen Matchingverfahren fiir einen zweijahrigen Beobachtungszeitraum
und mit ereignisanalytischen Verfahren fiir einen maximalen Beobachtungszeit-
raum von sechs Jahren durchgefiihrt. Noch verbliebene Merkmalsunterschiede zwi-
schen den ESF-Geforderten und den Vergleichsgruppen wurden zusatzlich regres-
sionsanalytisch kontrolliert. ErfolgsmaBstabe waren unter anderem der Ubergang
in ein ungefordertes sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis und
in ein Beschaftigungsverhéltnis, welches dann ldnger als ein Jahr bestehen blieb.

Im Vergleich zu den nichtteilnehmenden Arbeitslosen waren die ESF-geforder-
ten Teilnehmer/innen erfolgreicher. Dies gilt in mittlerer und langerer Frist betrach-
tet fiir den Ubergang in eine Erwerbstitigkeit generell wie auch in ein ungefor-
dertes sozialversicherungspflichtiges Beschaftigungsverhaltnis - insbesondere in
Westdeutschland und fiir die Gruppe der Nichtleistungsbezieher/innen. Die wah-
rend der MaBnahmezeit zunichst geringere Ubergangsrate der Teilnehmerfinnen
kann als Folge ihrer Entscheidung interpretiert werden, die Weiterbildung bis zum
Ende zu absolvieren. Wahrend dieser Zeit suchten sie zwar nach ihren Angaben
ebenso aktiv wie die nichtteilnehmenden Arbeitslosen, offenkundig aber - ganz
im Sinne der Férderung - mit dem Ziel, eine addquate Beschaftigung erst nach
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Abschluss der MaBnahme aufzunehmen. Dieser Befund ergab sich auch in einer
erganzenden Wirkungsanalyse unter dem Aspekt der Nachhaltigkeit des Beschaf-
tigungsverhéltnisses. Zwei Jahre nach MaBnahmebeginn hatten im Vergleich zu
den nichtteilnehmenden Arbeitslosen von den ESF-geférderten Teilnehmer/innen
mehr Personen ein Beschaftigungsverhaltnis angetreten, welches dann langer als
ein Jahr andauerte.

Im Vergleich zu einer beruflichen Weiterbildung ohne ESF-Unterstiitzung
sprechen die dazu erfolgten Analysen ebenfalls fiir eine positive Bilanz. Die ESF-
Geforderten waren ebenso erfolgreich auf dem Arbeitsmarkt wie die Weiterbil-
dungsteilnehmer/innen ohne ESF-Unterstiitzung. Weiteren Aufschluss ergab die
Unterscheidung nach Subgruppen. Die Teilnehmer/innen mit einem erginzenden
ESF-Modul weisen eine geringere Ubergangswahrscheinlichkeit in Beschaftiqung
auf als Teilnehmer/innen ohne Modul. Dies kann darauf zurilickgefiihrt werden,
dass unter den Modulteilnehmer/innen relativ viele Personen mit mehreren Risiko-
merkmalen, also mit generell schlechteren Arbeitsmarktchancen vertreten waren.
Die groBe ESF-Gruppe der Nichtleistungsbezieher/innen schneidet demgegeniiber
besser ab als entsprechende Teilnehmer/innen der gesetzlichen FoW ohne das ESF-
Unterhaltsgeld. Geht man davon aus, dass die aus dem ESF unterstiitzten Personen
ohne diese Forderung nicht an einer WeiterbildungsmaBnahme teilgenommen hat-
ten, dann kann der Nutzen der ergdnzenden ESF-Férderung darin gesehen werden,
dass diese Arbeitslosen tiberhaupt in die berufliche Weiterbildung einbezogen wur-
den und darliber den gleichen Arbeitsmarkterfolg hatten wie die anderen Teilneh-
mer/innen.

Die Forderung der beruflichen Weiterbildung im Rahmen des ESF-BA-Pro-
gramms ist im Herbst 2008 ausgelaufen. In den Bundesprogrammen fiir die neue
Forderphase wird dieser Férderansatz seitdem nicht mehr weitergefiihrt. Diese Ent-
scheidung beruhte nicht auf einer Wirkungsanalyse der ESF-FbW. Vielmehr han-
delte es sich um Schlussfolgerungen aus den Umsetzungsschwierigkeiten, die fiir
die BA im Spannungsfeld von restriktiven leistungsrechtlichen Vorgaben des SGB |lI
einerseits und dem Ziel einer wirkungsorientierten Steuerung der individuellen For-
derung andererseits bestanden. Zudem hatten Regelungen des ESF zur Umsetzung
des Programms und relativ komplizierte Finanzierungs- sowie Verwaltungsregeln
die Schwierigkeiten verscharft. Daher scheinen die hier vorgestellten Ergebnisse zu
den Wirkungen der ergdnzenden ESF-Férderung fiir die heutige arbeitsmarktpoliti-
sche Praxis auf den ersten Blick nur noch in einer Riickschau interessant.

Doch nach dem kraftigen Riickgang der gesetzlichen Férderung der beruflichen
Weiterbildung von Arbeitslosen zugunsten kurzzeitiger TrainingsmaBnahmen und
direkter Eingliederungshilfen ab 2003 hat dieses arbeitsmarktpolitische Instrument
mittlerweile wieder einen hoheren Stellenwert. Und die bisherige ESF-Zielgruppe
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der Nichtleistungsbezieher/innen hat inzwischen im Aktionsbereich des SGB Il ein
quantitativ erhebliches Gewicht. So gesehen ist die Frage, ob noch bestehende
Liicken der SGB Ill-Férderung durch den ESF gefiillt werden kdnnten und wie die
gesetzlich geregelte berufliche Weiterbildung verbessert werden kdnnte, nach wie
vor aktuell.

Die Wirkungsanalyse hat ergeben, dass sich die ESF-Férderung der beruflichen
Weiterbildung gelohnt hat. Dies gilt im Vergleich der Teilnehmer/innen zu ihnen
ahnlichen Arbeitslosen ohne Teilnahme in mittlerer und langerer Sicht betrach-
tet. Der besondere Arbeitsmarkterfolg der Nichtleistungsbezieher/innen unter den
ESF-Geforderten belegt, dass sich die 6ffentliche Investition in ihre Weiterbildung
auszahlt: sie werden in Alternative zur Nichtteilnahme anschlieBend mit hoherer
Wahrscheinlichkeit nachhaltige Beitragszahler in die Arbeitslosenversicherung. Al-
lerdings ist der Befund nur fiir Westdeutschland eindeutig und hochsignifikant.
Die erheblich schlechtere Arbeitsmarktsituation in Ostdeutschland beschrénkte den
intendierten Effekt der ESF-Férderung. Die Beschaftigungsfahigkeit konnte zwar
gesteigert werden. Aber sie konnte aufgrund der fehlenden betrieblichen Nachfra-
ge dort nur in engeren Grenzen als im Westen realisiert werden.

3.2 Ergdnzende Hilfen bei einer Existenzgriindung aus
Arbeitslosigkeit

Die SGB IlI-Férderung von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit wurde mit dem
ESF-BA-Programm bis 2003 durch die Finanzierung eines vorbereitenden Seminars
und wahrend der gesamten Laufzeit des Programms durch die Finanzierung eines
im ersten Jahr der Griindung begleitenden Coaching aus ESF-Mittel erganzt. Das
Seminar wurde Anfang 2003 aus dem Instrumentenkasten des Programms gestri-
chen, weil es aufgrund einer Anderung des SGB Il seitdem als eine Variante der
TrainingsmaBnahme in der Regelférderung mdglich war.

Anders als zundchst vorgesehen wurde die ESF-Erganzung der BA-Griindungs-
forderung im Programmverlauf zum herausragenden Schwerpunkt im Férderspek-
trum des Programms. In den Jahren von 2000 bis einschlieBlich 2007 betrug der
Anteil der Griindungshilfen an allen Férderfallen des Programms fast 50 Prozent. In
rund 250.000 Féllen wurde ein Coaching bewilligt. Bezogen auf alle Eintritte in die
SGB 1I-Griindungsforderung waren dies rund 18 Prozent.

Die Begleitforschung hatte auf eine Wirkungsanalyse der ,Basisférderung” in
Alternative zur Arbeitslosigkeit aus pragmatischen Griinden verzichtet und sich auf
die Evaluation der ergdnzenden Férderung des Seminars und des Coaching konzen-
triert. Ablaufbedingt wurden die Untersuchungen eingegrenzt auf die ESF-Forde-
rung in den ersten Jahren der Programmlaufzeit.
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Zum Griindungsseminar und Coaching wurde zunéchst danach gefragt, ob mit die-
sen ESF-Hilfen besondere Gruppen aus dem mit der SGB Ill-Griindungsférderung
insgesamt unterstiitzten Personenkreis geférdert wurden. Zuerst wurden die Merk-
malprofile aller im Rahmen des SGB Ill bis 2004 geforderten Griinder/innen mit
den Abgingen aus Arbeitslosigkeit verglichen. Demnach waren Altere und Jiingere,
Langzeitarbeitslose und Kurzzeitarbeitslose sowie Frauen bei den Bezieher/innen
des Uberbriickungsgeldes unterreprasentiert. Im Vergleich dazu weicht das Profil
der vom ESF ergdnzend Geforderten nur wenig ab. Beim ESF-Seminar waren im
Westen relativ mehr Frauen, weniger Migranten/innen und weniger Personen ohne
Berufsausbildung einbezogen. Auch beim Coaching und vor allem in Ergdnzung
zum Existenzgriindungszuschuss zeigten sich dhnliche Abweichungen.

Die Schatzung der Wahrscheinlichkeit einer Inanspruchnahme der erganzenden
ESF-Hilfen ergab, dass nicht-individuelle regionale Einflussfaktoren einen stirkeren
Einfluss haben als personelle Merkmale. Die Teilnahmewahrscheinlichkeit hangt in
hohem MaBe von der regionalen Intensitat der Griindungsférderung der BA und
von der Arbeitsmarktsituation ab. Insbesondere in Regionen mit unglinstiger Ar-
beitsmarktsituation ist die Wahrscheinlichkeit der Coachingférderung relativ hoch.
Dies kann als ein Hinweis darauf gedeutet werden, dass es sich angesichts fehlen-
der Alternativen auf dem Arbeitsmarkt wohl nicht selten um Existenzgriindungen
aus Not gehandelt hat, bei denen zusétzliche Hilfen besonders wichtig schienen.

Fiir die Wirkungsanalyse wurde mit entsprechend aufbereiteten Prozessdaten der
BA erstens die Frage beantwortet, ob es nach dem Griindungsseminar zu einer Griin-
dung gekommen war oder nicht, zweitens die Frage, ob bzw. wie sich die ergdanzende
ESF-Férderung im Vergleich zu Griindungen allein mit dem Uberbriickungsgeld auf
die Uberlebenswahrscheinlichkeit der Griindungen ausgewirkt hat. Fiir beide Fragen
wurde davon ausgegangen, dass die ESF-Hilfen keine eindeutigen Wirkungseffek-
te haben. Zum einen wurde angenommen, dass das Seminar und das Coaching die
Méglichkeiten zur Griindung und deren weiteres Uberleben am Markt positiv un-
terstlitzen. Zum anderen konnte vermutet werden, dass Griindungsinteressierte mit
dem Seminar ihre Risiken bei einer Griindung realistischer sehen und deshalb ggf. von
ihrer Planung einer selbstdndigen Erwerbstatigkeit Abstand nehmen. Und bei einer
Klarung der wirtschaftlichen Situation kann im Coaching eine ungiinstige Perspektive
fiir die weitere selbstidndige Existenz offenkundig werden und dies aufgrund einer
entsprechenden Beratung dann zur Aufgabe der Griindung fiihren.

Die Untersuchung bestdtigte die Annahme, dass das Existenzgriindungssemi-
nar eine zugangsselektive Funktion fiir die endgiiltige Griindungsentscheidung und
damit fiir den Bezug von Uberbriickungsgeld hat. Mehr als die Halfte der Seminar-
teilnehmerfinnen des dritten Quartals 2000 hatten anschlieBend nicht gegriindet.
Fir das Coaching wurde eine statistische Matchinganalyse im Vergleich von Be-
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zieherfinnen von Uberbriickungsgeld der Jahre 2001 und 2002 mit und ohne ESF-
finanziertes Coaching durchgefiihrt. Im Ergebnis wurde ein statistisch signifikanter
negativer Effekt des Coaching auf das Uberleben der Griindungen in der Zeit von
24 Monaten ab Griindung festgestellt. Damit war der im Rahmen der Aktualisie-
rung der Halbzeitbewertung noch vorlaufige und statistisch nicht hinreichend ge-
sicherte Befund eines positiven Effekts des Coaching lberholt.

Die Ergebnisse erlauben zum einen die Schlussfolgerung, dass die erganzenden
Griindungshilfen des ESF nicht nur der Vorbereitung und Stabilisierung einer Griin-
dung gedient haben, sondern zum Teil auch geholfen haben, die wirtschaftlich ne-
gativen Folgen einer zu riskanten Griindung zu vermeiden und nach der Griindung
bei dann unglinstiger Prognose zum Abbruch der selbstandigen Erwerbstatigkeit
veranlasst haben. So gesehen haben das ESF-Seminar und das Coaching zur Effizi-
enzsteigerung der SGB IlI-Férderung beigetragen - sei es zum Erfolg der Griindung,
sei es zur Vermeidung einer Fehlinvestition bzw. wirtschaftlich negativer Folgen fiir
die Griinder.

Allerdings sind die Ergebnisse unbefriedigend, weil die Wirkungszusammen-
hdnge und dafiir relevante Einflussfaktoren empirisch nicht hinreichend aufgehellt
werden konnten. Dazu misste erst noch neben den gangigen personellen Merk-
malen bzw. griindungsrelevanten personellen Eigenschaften und Motiven die He-
terogenitdt der Griindungsforderung und ihrer Kontexte aufgeklart werden. Dies
betrifft die Inhalte und die Qualitdt des Coaching ebenso wie die Rahmenbedin-
gungen z.B. in der potenziellen Relevanz personenbezogener Netzwerke, regional
unterschiedlicher Forderkulissen, wirtschaftlicher Cluster usw. Herkdmmliche Ana-
lysen auf Basis statistischer Matchingansatze vernachldssigen diese Varianz jedoch
schon aus methodischen Griinden und mangels geeigneter Daten. Zudem kdnnte
fiir Wirkungsanalysen zur Forderung von Griindungen aus Arbeitslosigkeit wohl
auch von der eher theoretisch angeleiteten Forschung zu Griindungen generell ge-
lernt werden. Dies betrifft z. B. die empirische Ermittlung und Diskussion positiver
und negativer Effekte unterschiedlicher 6konomischer und sozialer EinflussgréBen
auf das Uberleben und die Perspektiven von Griindungen. Inhaltliche und metho-
dische Innovation sowie erheblich verbesserte Datengrundlagen mit Befragungen
sind daher eine wichtige Voraussetzung fiir zukiinftige Wirkungsanalysen der ESF-
Forderung von Existenzgriindungen aus Arbeitslosigkeit.

3.3 Berufsbezogene Deutschférderung von Arbeitslosen mit
Migrationshintergrund

Vom Herbst 2004 bis zum Ende der Programmlaufzeit im Jahr 2008 konnte die
BA MaBnahmen zur Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse fiir Arbeits-

Kapitel D3

305



306

Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

lose mit Migrationshintergrund fordern. Ziel war die Steigerung der individuellen
Beschaftigungsfahigkeit durch den Abbau vermittlungshemmender Defizite im
berufsbezogenen Deutsch. Die Finanzierung erfolgte mit ESF-Mitteln des Bundes,
die Kofinanzierung mit der Arbeitslosenunterstiitzung des SGB Ill. Damit war die
Zielgruppe eingegrenzt auf Arbeitslose mit dem Arbeitslosengeld | (2004 auch mit
Arbeitslosenhilfe). Arbeitslose im Rechtskreis des SGB Il waren ebenso ausgegrenzt
wie Arbeitslose mit Migrationshintergrund im Rechtskreis des SGB Ill, die keinen
gesetzlichen Anspruch auf eine Leistung zum Lebensunterhalt hatten.

Fir die Zeit vom Herbst 2004 bis Ende 2007 weist das ESF-Monitoring der BA
insgesamt rund 46.000 Eintritte in die berufsbezogenen Deutschkurse aus. Allein
im vierten Quartal 2004 waren es 24.000 Eintritte, Gberwiegend von Langzeitar-
beitslosen im Bezug von Arbeitslosenhilfe. Weil diese Zielgruppe mit der Einfiih-
rung des SGB Il wegfiel, wurden in den drei Jahren von 2005 bis 2007 insgesamt
nur noch 22.000 Arbeitslose mit Migrationshintergrund im Rechtskreis des SGB IlI
gefordert, darunter liberwiegend Kurzzeitarbeitslose.

In der gesamten Laufzeit wurden die Deutschkurse mit wenigen Ausnahmen nur
in Westdeutschland umgesetzt. Dabei waren bis Ende 2007 zwei Drittel der Teilneh-
menden Manner und gehdrten mehr als drei Viertel zur mittleren Altersgruppe. Uber-
wiegend handelte es sich um Arbeitslose mit einer Nicht-EU-Staatsangehdorigkeit.
Rund 50 Prozent hatten keinen Hauptschulabschluss im Sinne des deutschen Schul-
wesens. Nur fiir die Eintritte bis Ende 2005 liegen Angaben zum beruflichen Quali-
fikationsniveau vor. 90 Prozent verfiigten iiber keine (anerkannte) Berufsausbildung.

Aufgrund der ungiinstigen Datenlage konnte keine kausal orientierte Wirkungs-
analyse der Teilnahme an den berufsbezogenen Deutschkursen erfolgen. Dazu hatte
eine moglichst dhnliche Vergleichsgruppe von Arbeitslosen mit Migrationshinter-
grund gebildet werden miissen. In den Daten der BA fehlen dazu erforderliche Da-
ten zur Heterogenitdt der Arbeitslosen mit Migrationshintergrund, zur faktischen
beruflichen Qualifikation und insbesondere zum Niveau der Deutschkenntnisse.
Deshalb war lediglich eine deskriptive Verbleibsanalyse in Anlehnung an die ge-
setzliche Eingliederungsbilanz méglich.

Die Verbleibsermittiung ergab, dass nur eine Minderheit der Teilnehmenden
sechs Monate nach Kursende in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung war.
Von den 2004 und 2005 Ausgetretenen (darunter viele zuvor Langzeitarbeitslose
mit einem Eintritt noch in 2004) waren sogar weniger als ein Fiinftel sozialversi-
cherungspflichtig beschaftigt, dagegen zwei Drittel ohne Beschaftigung arbeitslos
oder (nur) arbeitsuchend gemeldet. Von den Austritten der Jahre 2006 und 2007
mit dem hohen Anteil zuvor Kurzzeitarbeitsloser befanden sich sechs Monate spa-
ter etwas mehr als ein Drittel in sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung, wohl
auch eine Steigerung infolge der konjunkturell verbesserten Lage auf dem Arbeits-
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markt. Arbeitslos oder arbeitsuchend gemeldet war nun nur noch knapp die Halfte.
In einer anschlieBenden MaBnahme (z.B. zur Férderung der beruflichen Weiter-
bildung) war mit insgesamt weniger als 1 Prozent nur eine verschwindend kleine
Minderheit.

Insgesamt ist der Befund gemessen am Forderziel erniichternd. Die relativ
niedrige Eingliederungsquote nach den ESF-BA-Deutschkursen verweist darauf,
dass die Defizite im berufsbezogenen Deutsch wohl nicht das einzige Hemmnis
fiir einen Ubergang aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung waren. Zumindest aus
nachfrageseitiger Sicht gab es offenbar tatsdchliche oder vermeintliche Defizite,
die in vielen Fallen eine Eingliederung in Beschaftigung verhinderten. Damit liegt
die These nahe, dass das (zumindest formal) niedrige allgemeine und berufliche
Bildungsniveau in nicht seltener Verbindung mit vorheriger Langzeitarbeitslosigkeit
ausschlaggebend war. Demnach ware die berufsbezogene Deutschforderung zwar
nitzlich. Aber vor allem bei Geringqualifizierten ware vermutlich eine ergdnzende
berufliche Weiterbildung sinnvoll gewesen.

Um dieser These empirisch nachzugehen, wurde eine Sonderauswertung der
im Projekt zur Evaluation der ESF-Forderung der beruflichen Weiterbildung erfolg-
ten Befragungen durchgefiihrt. Darin waren die Teilnehmenden der Jahre 2000 bis
2002 u.a. gefragt worden, ob ihnen im Rahmen ihrer WeiterbildungsmaBnahme
auch berufsbezogene Deutschkenntnisse vermittelt worden waren. Von den rund
4.700 befragten Migranten mit einer Teilnahme an einer SGB 11I-FobW mit und ohne
ESF-Unterstiitzung bejahten dies rund 2.100. Damit konnten die Befragungsdaten
von Migranten in einer FoW mit und ohne berufsbezogene Deutschfoérderung sowie
ebenfalls befragter arbeitsloser Migranten ohne MaBnahme in eine vergleichende
Wirkungsanalyse einbezogen werden.

Die ereignisanalytische Schitzung der Ubergangswahrscheinlichkeit in eine
ungeforderte sozialversicherungspflichtige Beschaftigung ergab fiir den mehr als
fiinfjdhrigen Beobachtungszeitraum nach MaBnahmeende einen eindeutigen Be-
fund. Der Abschluss einer beruflichen Weiterbildung erhht demnach im Vergleich
zu arbeitslosen Migranten ohne Teilnahme eindeutig die Beschaftigungschancen.
Unter den Migranten mit einer Teilnahme liegt zudem die Ubergangsrate der Per-
sonen mit einer erganzenden Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse liber
der Rate der Teilnehmenden ohne diese sprachbezogene Erganzung. Auch bei der
regressionsanalytischen Bertlicksichtigung weiterer Einflussfaktoren auf den Ar-
beitsmarkterfolg wurde der Befund hochsignifikant bestatigt.

Die Ergebnisse dieser Wirkungsanalyse bekraftigen daher die mit der Verbleib-
sanalyse zu den ESF-BA-Deutschkursen gewonnene kritische Bewertung der ESF-BA-
Deutschkurse. Demzufolge diirfte eine gesonderte berufsbezogene Deutschforderung
vor allem bei gering qualifizierten Arbeitslosen mit Migrationshintergrund in vielen
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Fallen nicht zur intendierten Integration in Beschaftigung flihren. Erfolgsbedingung
ware wohl stattdessen die Verkniipfung der Vermittlung berufsbezogener Deutsch-
kenntnisse mit erganzenden Hilfen zur beruflichen Qualifizierung. Dies kdnnte im
Rahmen von MaBnahmen zur beruflichen Weiterbildung erfolgen, wie auch - zum
Teil bereits seit einiger Zeit im Rechtskreis des SGB Il praktiziert - im Zusammenhang
mit BeschaftigungsmaBnahmen bzw. den sogenannten Arbeitsgelegenheiten.

Fiir den Fall, dass das zustindige Bundesarbeitsministerium in der neuen
Forderperiode des ESF ab 2008 an einer Forderung gesonderter berufsbezogener
Deutschkurse festhalten wiirde, hatte die Begleitforschung vorgeschlagen, dies in
enger Abstimmung mit den Integrationskursen nicht mehr Gber die BA, sondern
durch das BAMF umzusetzen. Dies hitte - so die Uberlequng - angesichts der
getrennten Zustandigkeiten fiir die Rechtskreise des SGB 11l und SGB Il den Vorteil,
dass das BAMF anders als die BA rechtskreisiibergreifend agieren, also auch die bis-
her ausgegrenzten arbeitslosen Migranten im Rechtskreis des SGB Il einbeziehen
konnte. Zugleich wire aber insbesondere bei (formal) gering qualifizierten Arbeits-
losen mit Migrationshintergrund wichtig, dass ergdnzende beruflich qualifizieren-
de Hilfen bzw. entsprechende MaBnahmen von den Agenturen fiir Arbeit und den
Tragern der Grundsicherung in enger Kooperation mit dem BAMF organisiert und
angeboten werden. Daneben kdonnten auch unabhidngig von der ESF-Férderung wie
in der Vergangenheit im Rahmen einer qualifikationsbezogenen Arbeitsférderung
nach dem SGB Il und SGB Ill im Bedarfsfall begleitende Hilfen zur Vermittlung be-
rufsbezogener Deutschkenntnisse eingesetzt werden.

Neben diesen praxisbezogenen Schlussfolgerungen bieten sich Schlussfolge-
rungen fiir die weitere problemorientierte Forschung und die wissenschaftliche
Evaluation einschldgiger Forderansatze an. So wére erstens eine Verbesserung der
Datenlage bei der BA und dem BAMF dringend. Dies betrifft vor allem die differen-
zierte personenbezogene Erfassung des Migrationshintergrundes, des individuellen
Erwerbsstatus, der beruflichen Qualifikation einschlieBlich auch nicht anerkannter
Bildungsabschliisse im Ausland und des Niveaus der Deutschkenntnisse in den ad-
ministrativen und fiir die Forschung bereitzustellenden Daten. Damit wéren Priméar-
erhebungen zur Lage von Personen mit Migrationshintergrund auf dem Arbeitsmarkt
und in Beschaftigung sowie zu den Ergebnissen ihrer Férderung nicht unbedingt
tiberfllissig, aber gezielter als bisher machbar. Zweitens sollte die bei der Deutsch-
forderung bisher dominante maBBnahme- und prozessbezogene Evaluation ergénzt
werden durch Wirkungsanalysen, die ,belastbare” Befunde zu den Nettoeffekten
der Forderung fiir die Arbeitsmarktintegration der geférderten Personen ermdgli-
chen. Drittens bleibt die Einbeziehung der betrieblichen Nachfrageseite und damit
der Interaktion auf dem Arbeitsmarkt ein Forschungsdesiderat. Solange dies nicht
empirisch oder zumindest im analytischen Diskussionskontext von empirischen Be-
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funden berlicksichtigt wird, besteht das Risiko, die im Vergleich zu Personen ohne
Migrationshintergrund im Durchschnitt weniger gelingende Einlosung der erworbe-
nen individuellen Beschaftigungsfahigkeit auf vermeintlich nach wie vor bestehen-
de individuelle Defizite der geférderten Migranten/innen zuriickzufiihren. Dies wire
jedoch mit einiger Wahrscheinlichkeit ein Fehlschluss, wie aus Untersuchungen zur
ethnischen Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt gefolgert werden kann.

Diese Einschatzung hat wiederum praxisrelevante Konsequenzen. Einer nach-
frageseitig mit ethnischer bzw. statistischer Diskriminierung begriindeten Abwer-
tung von Beschaftigungsfahigkeit kann mit angebotsbezogener Férderung nicht
wirkungsvoll begegnet werden. Das spricht nicht gegen die berufliche Weiterbil-
dung und Deutschférderung von Arbeitslosen mit Migrationshintergrund. Vielmehr
verweist dies auf Wirkungsgrenzen und auf zusatzlichen Handlungsbedarf zur Fér-
derung der Integration auf dem Arbeitsmarkt und in Beschaftigung.

3.4 Qualifizierung wahrend Kurzarbeit bei endgiiltigem
Arbeitsausfall

Bei einem endgiiltigen Arbeitsausfall infolge groBerer Betriebsanderungen konnen
Betriebe auf der Grundlage entsprechender Regelungen im SGB Il Kurzarbeit ein-
fiihren. Dabei handelt es sich um eine Sonderform von Kurzarbeit, bei der es nicht
um die Uberbriickung eines voriibergehenden Arbeitsausfalls geht, sondern um die
Organisation von Ubergingen in neue Beschiftigungsverhiltnisse. Dazu konnte bis
Ende 2003 das Strukturkurzarbeitergeld mit einer Laufzeit von bis zu zwei Jahren
und ab 2004 das Transferkurzarbeitergeld fiir maximal ein Jahr als Lohnersatzleis-
tung bewilligt werden. Die Betriebe sind im Gesetz aufgefordert, sich um die Ver-
mittlung der Kurzarbeitenden in neue Beschaftigungsverhaltnisse zu bemiihen und
dazu falls erforderlich mdglichst friihzeitig QualifizierungsmaBnahmen anzubieten.
Diese MaBnahmen konnten im Rahmen des ESF-BA-Programms finanziell unter-
stiitzt werden. Fir die Evaluation war damit die Frage aufgeworfen, inwieweit sich
die Chancen der Kurzarbeitenden auf eine neue Beschaftigung mit der Teilnahme
an den QualifizierungsmaBnahmen erhdht haben.

Fiir die Zeit von Anfang 2000 bis Ende 2007 wurden von der BA-Statistik
rund 95.000 Eintritte (Falle) in ESF-geférderte QualifizierungsmaBnahmen wih-
rend struktureller bzw. Transferkurzarbeit registriert, davon liberwiegend in West-
deutschland. Die Zahl bewegte sich in den ersten Jahren um 5.000, stieg danach
vor dem Hintergrund der Rezession von 2002/2003 bis auf den Hochststand von
17.700 im Jahr 2005 und ging dann bis 2007 zuriick auf 12.600. In dieser Zeit hat-
te die Bestandszahl der insgesamt von Kurzarbeit bei endgiiltigem Arbeitsausfall
Betroffenen einen dhnlichen Kurvenverlauf (auf einem allerdings deutlich héheren
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absoluten Niveau). Zugleich gibt es Hinweise aus den Verwaltungsdaten der BA zu
Kurzarbeit, dass die Zahl der Betriebe bzw. Transfergesellschaften mit Qualifizie-
rungsmaBnahmen seit Ende der neunziger Jahre kontinuierlich gestiegen war.

Fiir die Begleitforschung interessierten erstens die realisierten Forderstrukturen,
insbesondere die Frage, welche Personengruppen in die QualifizierungsmaBnahmen
(nicht) einbezogen wurden. Zweitens wurde der Frage nachgegangen, ob mit der
Qualifizierung die angestrebten Uberginge in neue Beschaftigung unterstiitzt bzw.
ermdglicht wurden. Beide Fragen konnten wegen der unzureichenden Datenlage
nur mit einer explorativen Analyse beantwortet werden. Wie generell zu Kurzarbeit
gibt es bis heute auch fiir strukturelle bzw. Transferkurzarbeit in den Datenbanken
der BA keine personenbezogenen Individualdaten. Nur im Rahmen des ESF-BA-
Monitoring wurden Individualdaten mit wenigen Merkmalen zu den Teilnahmen an
den QualifizierungsmaBnahmen erfasst, die von der Begleitforschung zu personbe-
zogenen Individualdaten fiir die Jahre von 2000 bis 2006 aufbereitet wurden.

Zur Beantwortung der Frage nach den in die QualifizierungsmaBBnahmen einbe-
zogenen Personengruppen unter den Kurzarbeitenden konnte nur fiir das Geschlecht
und das Alter auf valide erscheinende Angaben fiir alle Eintritte zuriickgegriffen wer-
den. Fiir einen Vergleich mit allen bei endgiiltigem Arbeitsausfall Kurzarbeitenden
standen lediglich aggregierte Angaben zu halbjahrigen Stichtagsbestidnden aus einer
dezentralen Verwaltungsdatenbank der BA zu Kurzarbeit zur Verfiigung. Weil Be-
standsdaten aufgrund ihrer ,Dauergewichtung” nicht einfach mit Eintrittsdaten ver-
glichen werden diirfen, lieBen sich hier nur wenige Hinweise gewinnen. Dazu gehort,
dass Frauen unter den Teilnehmerfinnen an den QualifizierungsmaBnahmen eine
deutliche Minderheit darstellen. Dies diirfte darauf zurlickzufiihren sein, dass struk-
turelle bzw. Transferkurzarbeit vor allem im Verarbeitenden Gewerbe und damit in
relativ stark mannergepragten Wirtschaftszweigen anzutreffen ist. Die aggregierten
Bestandsdaten zu allen Kurzarbeitenden bei endgiiltigem Arbeitsausfall weisen dar-
auf hin, dass der Anteil der Alteren (50 Jahre und 3lter) im Ubergang von struktureller
Kurzarbeit zu Transferkurzarbeit zuriickgegangen war. Bei den Teilnehmer/innen an
einer ESF-gefdrderten QualifizierungsmaBnahme betrug der Anteil der Alteren bis
einschlieBlich 2005 rund ein Drittel und ging 2006 zurtick. Im Blick auf die friihere
Diskussion iiber strukturelle Kurzarbeit, bei der diese hiufig als Uberleitung in den
Vorruhestand wahrgenommen wurde, erscheint bemerkenswert, dass nicht wenige
altere Kurzarbeitende in die aktive Nutzung der Ausfallzeiten einbezogen waren.

Aufgrund der unbefriedigenden Datenlage konnte keine in ihren Merkmalen an-
sonsten dhnliche Gruppe von Kurzarbeitenden ohne Qualifizierung zum Vergleich
mit den ESF-geférderten Teilnehmerf/innen an den QualifizierungsmaBnahmen
wahrend der Kurzarbeit gebildet werden. Statt einer kausal orientierten Wirkungs-
analyse zur Ermittlung von ,Nettoeffekten” war nur eine Verbleibsanalyse zur Er-
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mittlung der ,Bruttoeffekte” in Anlehnung an die gesetzliche Eingliederungsbilanz
mdglich, in der Kurzarbeit generell nicht beriicksichtigt ist. Unter dem Aspekt von
Beschaftigungsfahigkeit ware dabei fiir die Verbleibsanalyse zu Kurzarbeit nach
endgliltigem Arbeitsausfall zu erwarten, dass diese Kurzarbeitenden erfolgreicher
sind als z. B. arbeitslose Teilnehmer/innen an MaBnahmen der beruflichen Weiter-
bildung. Als Beschéftigte haben sie vermutlich weniger Schwierigkeiten, ihre in-
dividuelle Beschaftigungsfahigkeit auf dem Arbeitsmarkt nachzuweisen, als FoOW-
Teilnehmer/innen aus dem Kreis arbeitsloser Risikogruppen der Arbeitsférderung.

Die Verbleibsanalyse ist nur explorativ, weil fiir die Teilnehmerf/innen an den
QualifizierungsmaBnahmen keine Informationen dazu vorliegen, ob sie nach Been-
digung ihrer Teilnahme weiter in Kurzarbeit oder bereits in einem anderen Betrieb
sozialversicherungspflichtig beschaftigt waren. Nur ein Statuswechsel (zu ,nicht
ungefordert sozialversicherungspflichtig beschiftigt”) oder das Uberschreiten der
maximalen Bezugsfrist von Kurzarbeitergeld ab MaBnahmebeginn konnte als ein-
deutiger Hinweis darauf genommen werden, dass nicht nur die Qualifizierung be-
endet, sondern auch ein Austritt aus der Kurzarbeit erfolgt war.

Als Ergebnis kann festgehalten werden, dass die lberwiegende Mehrzahl der
Teilnehmerinnen an QualifizierungsmaBnahmen wahrend struktureller Kurzarbeit
offenkundig bereits 12 Monate nach Austritt aus der MaBnahme nicht mehr in
Kurzarbeit war. Fiir die nur mit den Eintritten von 2006 zweifelsfrei feststellbaren
Personen in Transferkurzarbeit gilt die Einjahresfrist ohnehin. Von allen Teilnehmer/
innen waren im 12ten Monat nach MaBnahmeaustritt 44 Prozent in ungeforderter
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung, von den Teilnehmer/innen wihrend
Transferkurzarbeit sogar 50 Prozent. Im Vergleich zu den Ergebnissen der ESF-BA-
Forderung der beruflichen Weiterbildung von Arbeitslosen und auch zu den Er-
gebnissen der gesetzlichen Eingliederungsbilanz zu FoW in den Jahren 2000 bis
2005 kann dies als ein positiver Befund angesehen werden. Er spricht fiir die These,
dass die Qualifizierung wihrend der Kurzarbeit nach Wegfall der Arbeitsplatze aus-
sichtsreiche Wege in neue Beschaftigungsverhaltnisse weisen kann und dies wo-
mdglich erfolgreicher als eine QualifizierungsmaBnahme wéhrend Arbeitslosigkeit.
Auch wenn die vorgestellten Ergebnisse nur explorativ, also nach wirkungsanalyti-
schen Kriterien nicht ,belastbar" sind, spricht doch einige empirische Evidenz dafiir,
diesen Forderansatz weiterzufiihren.

4  Fazit

Die Begleitforschung hatte bereits in ihrer Halbzeitbewertung im Jahr 2003 auf
das Problem der engen Verschrankung mit dem SGB Ill und der damit gegebenen
Abhidngigkeit des Programms von der finanziellen Basis und geschaftspolitischen

Fazit
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Ausrichtung des Instrumenteneinsatzes der gesetzlichen Regelférderung hingewie-
sen. Dazu wurde empfohlen, die Mischfinanzierung aus Beitragsmitteln des SGB |l|
und ESF-Mitteln zugunsten einer Kofinanzierung aus Steuermitteln des Bundes
aufzugeben. Dies konnte - so die damalige Annahme - die Chance zu einem ei-
genstandigen und in der Arbeitsteilung mit der gesetzlichen Arbeitsforderung klar
geschnittenen sowie mit einem eigenen Haushalt ausgestatteten ESF-Programm
des Bundes eroffnen.

Die Programmverantwortlichen hatten diese Empfehlung damals nicht aufge-
griffen. Ausschlaggebend dafiir war, dass der eingeleitete Reformprozess der ge-
setzlichen Arbeitsforderung und sozialen Sicherung noch nicht abgeschlossen war.
Das dritte und vierte Hartz-Gesetz wurden erst Ende 2003 beschlossen und weitere
Vorhaben, wie der Umbau der BA, waren angekiindigt. Deshalb war es aus Sicht
des Bundes sinnvoll, zundchst abzuwarten, wie die Umsetzung der Reformen mit
welchen Wirkungen erfolgen wiirde, um dann zu entscheiden, wie das ESF-BA-
Programm neu geregelt werden kdnnte. Bis weit in das Jahr 2005 hinein waren
- z.B. mit der Einfiihrung des SGB Il - arbeitsmarktpolitische Herausforderungen
zu erwarten, an denen gemessen das ESF-BA-Programm zweifellos nachrangig war.

In der Aktualisierung der Halbzeitbewertung im Jahr 2005 ging es nicht mehr
um eine Neustrukturierung des laufenden Programms, sondern um die Frage, ob in
der neuen Forderphase des ESF von 2007 bis 2013 iiberhaupt eine Neuauflage des
ESF-BA-Programms arbeitsmarktpolitisch sinnvoll und unter dem Aspekt der bishe-
rigen Implementationsprobleme betrachtet zukiinftig effizienter gestaltbar ware.
Dazu bekraftigte die Begleitforschung ihre Empfehlung, ein neues ESF-Bundespro-
gramm nicht mehr in Kofinanzierung mit den Beitragsmitteln der Arbeitslosenver-
sicherung zu planen. Vorgeschlagen wurde, zukiinftig auf ein ESF-BA-Programm
zu verzichten. Das Coaching bei Existenzgriindungen und die Férderung von Qua-
lifizierungsmaBnahmen bei Transferkurzarbeit sollten in die gesetzliche Regelfor-
derung Gibernommen werden. Und insgesamt seien mit den Hartz-Gesetzen, insbe-
sondere mit dem SGB Il, die arbeitsmarktpolitischen Férderansatze so umfassend
ausgebaut, dass sich ohnehin die Frage stelle, wo der ESF auf Bundesebene noch in
groBerem Umfang ergdnzend ankniipfen kdnnte. Fiir den Bund regte die Begleit-
forschung an, an den Schnittstellen von Arbeitsmarktpolitik mit der Bildungspolitik
und Sozialpolitik einen eventuellen Bedarf an kleineren Programmen zu priifen.
Solche Sonderprogramme sollten aus Steuermitteln mitfinanziert werden und
konnten u. U., missten aber nicht zwingend von der BA umgesetzt werden. Spater
erganzte die Begleitforschung auf der Grundlage ihrer Evaluationsergebnisse zur
berufsbezogen Deutschférderung fiir Arbeitslose mit Migrationshintergrund mit
der Anregung, diese Kurse zukiinftig ber das fiir die Integrationskurse zustandige
BAMF zu organisieren.
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Die Vorschldge wurden spéter in der Programmierung des neuen ESF-Bundespro-
gramms weitgehend aufgegriffen und im Operationellen Programm des Bundes von
2007 zur Begriindung des neuen Konzepts noch einmal zusammenfassend aufge-
fiihrt (OP Bund 2007: 107 ff.). Aus dem ESF-BA-Programm sollte demnach nur die
Qualifizierung von Kurzarbeitenden bei endgiiltigem Arbeitsausfall in der Zustéan-
digkeit der BA verbleiben. Weil die Bundeslander planten, die Nichtleistungsbezie-
her verstarkt in ihren ESF-Programmen als Zielgruppe zu beriicksichtigen, wurde im
OP offengelassen, ob dieser Personenkreis weiterhin mit einer Richtlinie des Bundes
von der BA gefordert werden soll, zumal die BA dies nicht in Einklang mit ihrer
geschéftspolitischen Ausrichtung sehe (ebd.: 109). Die berufsbezogene Sprachfor-
derung sollte zukiinftig auch Nichtleistungsbezieher und Alg-I1l-Empfanger einbe-
ziehen und vom BAMF in Kooperation mit der BA umgesetzt werden. Das Coaching
von Existenzgriindern schlieBlich wurde in die Zustandigkeit der Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau Gberflihrt und damit in das insgesamt neu geordnete Spektrum der
Forderung von Existenzgriindungen eingeordnet.

Seit 2008 wurde von der BA nun zunichst allein mit der ESF-Finanzierung der
QualifizierungsmaBnahmen wéhrend Transferkurzarbeit an das ausgelaufene ESF-
BA-Programm angekniipft. Anfang 2009 trat eine weitere ESF-Richtlinie zu Qua-
lifizierung wahrend Kurzarbeit, nun wahrend konjunktureller und saisonal begriin-
deter Kurzarbeit, in Kraft, die ebenfalls von der BA umgesetzt und nach aktuellem
Stand Ende 2010 auslaufen wird. Dazu bleibt zu hoffen, dass die Datenbasis fiir das
Monitoring und die Evaluation so verbessert wird, dass anders als bisher die ange-
sichts der kontroversen 6ffentlichen Diskussion zu Kurzarbeit bei voriibergehendem
und bei endgiiltigem Arbeitsausfall arbeitsmarktpolitisch wichtigen Wirkungsana-
lysen einschlieBlich der darin durchgefiihrten QualifizierungsmaBnahmen machbar
werden.

Ebenfalls mittlerweile umgesetzt wurde der Vorschlag der Begleitforschung zur
Ubertragung der berufsbezogenen Deutschkurse fiir Arbeitslose mit Migrationshin-
tergrund in die Zustindigkeit des BAMF. Heute kdnnen auch Bezieher/innen des
Arbeitslosengeldes Il, also arbeitslose Migranten im Rechtskreis des SGB I, und
Nichtleistungsbezieher/innen im Rechtskreis des SGB Il geférdert werden. Vorge-
sehen sind Kurse mit bis zu sechsmonatiger Dauer in Vollzeit. Darin sollen neben
der Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse sogenannte beruflich qualifi-
zierende Bausteine eingesetzt werden (Praktika und Betriebsbesichtigungen). Ob
allerdings der von der Begleitforschung ebenfalls empfohlene Briickenschlag zur
Férderung der beruflichen Qualifikation im Rahmen von MaBnahmen der Arbeits-
agenturen und Trager der Grundsicherung gelingt, wird wohl erst die noch bevor-
stehende Evaluation des aktuellen ESF-Bundesprogramms zeigen konnen.

Fazit
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Tabellen

Anhang 1

Eintritte in ESF-FoW ohne Modul im Bundesgebiet 2000 bis 2007

nach personellen Merkmalen
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Anhang 1

Eintritte in ESF-FbW ohne Modul in Westdeutschland 2000 bis 2007

nach personellen Merkmalen
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Anhang 1

2007

Eintritte in ESF-FoW ohne Modul in Ostdeutschland 2000 bis
nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 3
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Anhang 1

Bundesgebiet 2000 bis 2004

m

Eintritte in ESF-FoW mit Modul
nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 4
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Anhang 1

2004

is

Westdeutschland 2000 b

n

Eintritte in ESF-FoW mit Modul
nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 5
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Anhang 1

2004

Eintritte in ESF-FoW mit Modul in Ostdeutschland 2000 bis
nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 6
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Anhang 1

2007

is

Bundesgebiet 2000 b

Im

Eintritte in ESF-FoW ohne und mit Modul (Summe)

nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 7
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Anhang 1

Westdeutschland

n

Eintritte in ESF-FoW ohne und mit Modul (Summe)

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 8
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Anhang 1

Eintritte in ESF-FbW ohne und mit Modul (Summe) in Ostdeutschland

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 9
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Anhang 1

2007

is

Bundesgebiet 2000 b

Im

Eintritte in ESF-TrainingsmaBnahmen

nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 10
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Anhang 1

2007
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Westdeutschland 2000 b

n

Eintritte in ESF-TrainingsmaBnahmen

nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 11
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Anhang 1
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Anhang 1

Bundesgebiet 2000 bis 2003

inar im

Eintritte in ESF-Griindungssem
nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 13

L'v8

8'e6
[

z'z8

L'%9
£'se
0'00L
Op ul

awwng

66€

6L

€ce’L

LIEEL

866'L

0S6

L

€¢9'G1

58°L

LL9EL

S80°L

€040l

L¥8'S

058991

njosqe

9z >
o'zl 9vl
6'9 8
v'z8 666
S'yl 9/1
£'9 LL
90 L
6'76 [zl
9'6 9Ll
1'98 YhO'L
'y €9
1'€9 592
6'9¢ 51474
0001 €Lzl
0% Ul Injosqe
£002

(8007 ZIBN "L PUBIS ~ BELS 43P U2IEP|32U13) WWeiB0id-yg-4S3 WnZ Bunydsio1a|63g 4ap Juequaiep|enpinipul :3]janD

9'c

6'LL

L'v8

G'e6
0'LL

L'T8

¥'59
9've
0'00L

Ofp ut

9l

9SL

S

86€'S

€¢8

€0v

€€

956'S
€0L

L9T'S
104

SOy
90Z°C
LLE9

njosqe

c00c

S'c

L1l

€78

G'e6
L'zt

6'08

€79
L'SE
0'00L

Ofp ut

9zl

€35

€LE

S8l

€4S

€6¢

9l

[Ah7
L09

L10Y
S¥E

6Le
Ly
€967

njosqe

L00¢

6'l 8L
'zl 687
0'8 [44%
€'es GEE'E
9'0L a4
'y LLL
+'0 Sl
6'76 86L°¢€
g'oL 1494
0'z8 €8C°¢
'L 98¢
S'v9 185°C
§'GE cer'l
0'00L €00Y
0o Ul jnjosqe
000¢

USUUIUY)Y
-yonusnIag

STEL
J136ug| pun Jyer uR

puaydnsyagse
SO|S}H3QJE JYdIU

19p[awab so|syaque

Bunpjigsnesyniag
U3ss0|ydsabqe auyo

Japuejsny

J3|paissnejeds
J33uniep

YasInaQ

J3}|E pun 3uyer 0§
34Yer 0§ 423Un siq 52
a1yer Gg Jaun
Juuep

uaneiq

Jwesabsul

pung

341

IAB-Bibliothek 325



Anhang 1

2003

IS

Westdeutschland 2000 b

inar in

Eintritte in ESF-Griindungssem
nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 14

L'z T
0L 89€'L
YL 6£8
68 £v9'6
z'sL LELL
8's 988
5'0 65
8'16 ZevoL
0'LL 5571
'8 0856
9% (s
8'v9 9L
r'se 000t
0001 29¢°LL
9% ul Injosqe
Jwwng

£z 9z
0L sel
9'9 L
€8 26
z'sL LLL
9 5L
70 5
926 0vO'L
0'0L ziL
5'98 1L6
9'c ot
7'e9 oLL
8'9¢ Ely
0001 gzl
9% ul Injosqe
£002

€' LLL
€Ll 95
0'8 68¢€
¥'v8 780
0's1 STL
6'L ¥8€
L'0 [43
6'l6 LAt
¥'0L ¥0S
€'78 601
'S €52
G's9 L91°€
G've 699'L
0'00L 9e8'
% ul injosqe
200Z

0 99
'l 18¢
5'9 51z
£'98 758
€51 506
1'8 192
€0 I
16 120
9Tl L1y
8'z8 8ELT
5y 051
799 8z1T
9'se L)
0001 S0€°€
%% Ul Injosqe
1002

0'c 574
91 90¢
L'l 191
1'S8 G8/L°L
L'Sl 0ge
9'/ 091
S'0 L
8'L6 LT6°L
9'0l G
+'38 6Ll
0'y 8
L'v9 LSE'L
€'Ge 574
0'00L 860°C
% ul Injosqe
000¢

'(800Z ZIBIN ¥ PUEIS — 8ELS Jap UIEP|aZUIT) WWeibold-yg-4ST wnz bunydsiopia|bag Jap yuequalep|enplalpu| :3[]3nD

UUUIIY)Y
-yansyniag

So|syagle
J3bue| pun ayer urR

puayansyiagie
SO|SHIQIE JYdIU

1ap|awab so[syaqie

bunpjigsnesjniag
2U3SS0|Ydsahge auyo

Japue|sny

13|parssneseds
J3uniep

3Yasinag
13}[g pun d1yer 0§
3uYer G 423Un siq Gz
dyer Gz 4ajun
JUUB

uaneiy

Jwesabsul

1M

IAB-Bibliothek 325

342



Anhang 1

Eintritte in ESF-Griindungsseminar in Ostdeutschland 2000 bis 2003

nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 15
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Anhang 1

bei Uberbriickungsgeld im Bundesgebiet

ing

Eintritte in ESF-Coach

A-Tabelle 16

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen
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Anhang 1

in Westdeutschland

bei Uberbriickungsgeld

ing

Eintritte in ESF-Coach

A-Tabelle 17

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen
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Anhang 1

bei Uberbriickungsgeld in Ostdeutschland

ing

Eintritte in ESF-Coach

A-Tabelle 18

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen
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A-Tabelle 19: Eintritte in ESF-Coaching bei Existenzgriindungszuschuss im Bundesgebiet
2003 bis 2007 nach personellen Merkmalen

Bund

insgesamt

Frauen

Manner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Deutsche

darunter
Spétaussiedler

Auslander

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und langer
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerinnen

2003
absolut in %
5371 100,0
2.506 46,7
2865 533
514 9,6
4.176 77.8
681 127
5.108 95,1
1 0,2
250 4,7
572 10,6
3.688 68,7
151 28
898 16,7
264 49

2004
absolut in %
28.925 100,0
13.453 46,5
15.472 53,5

2.256 7.8
22.339 772
4.330 15,0
27.327 94,5
60 0,2
1.572 54
3.634 126
18.752 64,8
821 28
6.060 21,0
1.392 4,8

2005
absolut in %
22.564 100,0
11.271 50,0
11.293 50,0

2.229 9.9
16.528 732
3.807 16,9
21.274 94,3
43 0,2
1.282 57
2.444 10,8
10.677 47,3
716 3.2
1.205 5k
1.181 52

2006
absolut in %
13.016  100,0

6.822 52,4
6.194 47,6
1.438 1,0
9.352 719
2.226 171
12.184 93,6
22 02
817 6,3
6.479 49,8
650 50
595 4,6
668 51

2007
absolut in %
679  100,0
367 54,1
312 459
44 6,5
504 74,2
131 19,3
644 94,8
1 0,1
35 52
140 20,6
31 4,6
6 09
30 4,4

Anhang 1

Summe
absolut in %
70.555  100,0
34.419 48,8
36136 51,2

6.481 92
52.899 75,0
11.175 15,8
66.537 94,3

137 02

3.956 56
39.736 56,3

2.369 3.4

8.764 12,4

3.535 5,0

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (Einzeldaten der ST38 - Stand 14. Marz 2008).

A-Tabelle 20: Eintritte in ESF-Coaching bei Existenzgriindungszuschuss in Westdeutschland
2003 bis 2007 nach personellen Merkmalen

West

insgesamt

Frauen

Manner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Deutsche

darunter
Spataussiedler

Auslander

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und langer
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerlnnen

2003
absolut in %
1.574  100,0
901 57,2
673 42,8
87 55
1.314 83,5
173 11,0
1.426 90,6
6 04
142 9,0
288 18,3
1.119 AN
49 3.1
272 17,3
95 6,0

2004

absolut in %
8.996 100,0
4.670 51,9
4.326 48,1
570 6.3
7.353 81,7
1.073 11,9
7917 88,0
30 03
1.071 1.9
1.999 22,2
5.245 58,3
257 29
1.685 18,7
407 4,5

2005
absolut in %
8.158 100,0
4.629 56,7
3.529 433
665 82
6.381 78,2
1.12 13,6
7.302 89,5
29 0,4
851 10,4
1.514 18,6
3.214 39,4
257 3.2
393 4,8
402 4,9

2006
absolut in %
4.746  100,0
2.984 62,9
1.762 371
442 83
3.707 781
597 12,6
4.260 89,8
14 03
477 10,1
1.861 39,2
229 4,8
162 34
276 58

2007
absolut in %

433 100,0
254 58,7
179 41,3
15 B15
347 80,1
71 16,4
406 93,8
0 0,0
27 6,2
81 18,7
20 4,6
5] 0,7
19 4.4

Summe
absolut in %
23.907 100,0
13.438 56,2
10.469 43,8

1.779 7.4
19.102 799
3026 127
19.885 83,2
79 03
2.568 10,7
11.520 48,2
812 3.4
2.515 10,5
1.199 5,0

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (Einzeldaten der ST38 - Stand 14. Marz 2008).

IAB-Bibliothek 325

347



348

Anhang 1

A-Tabelle 21: Eintritte in ESF-Coaching bei Existenzgriindungszuschuss in Ostdeutschland

2003 bis 2007 nach personellen Merkmalen

Ost

insgesamt

Frauen

Ménner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und &lter
Deutsche

darunter
Spataussiedler

Auslander

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und ldnger
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerinnen

2003
absolut in %
3.797 100,0
1.605 42,3
2.192 57,7
427 11,2
2.862 754
508 13,4
3.682 97,0
5 0,1
108 28
284 7.5
2.569 67,7
102 2,7
626 16,5
169 4,5

2004
absolut in %
19.929 100,0

8.783 441
11.146 55,9
1.686 8,5
14.986 752
3.257 163
19.410 97.4
30 0,2
501 2,5
1.635 82
13.507 67,8
564 28
4.375 22,0
985 4,9

2005

absolut in %

14.406  100,0
6.642 46,1
7.764 53,9
1.564 10,9

10.147 70,4
2.695 18,7

13.972 97,0

14 0,1
431 3,0
930 6,5

7.463 51,8
459 3,2
812 56
779 54

2006

absolut in %

8270 1
3.838
4.432
996
5.645
1.629
7.924

340

4.618

421

433

392

00,0
46,4
53,6
12,0
68,3
19,7
95,8

0,1

41

55,8

51

52

4,7

2007
absolut in %
246 100,0
13 45,9
133 54,1
29 1.8
157 63,8
60 244
238 96,7
1 0.4
8 33
59 24,0
n 4,5
5] 1.2
n 4,5

Summe
absolut in %
46.648  100,0
20.981 45,0
25.667 55,0

4.702 10,1
33.797 72,5
8.149 17,5
41.544 89,1
58 0,1
1.280 2,7
28.216 60,5
1.557 84
6.249 13,4
2.336 5,0

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (Einzeldaten der ST38 - Stand 14. Méarz 2008).

A-Tabelle 22: Eintritte in ESF-Coaching bei Griindungszuschuss im Bundesgebiet
2006 und 2007 nach personellen Merkmalen

Bund

insgesamt

Frauen

Manner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Deutsche

darunter
Spataussiedler

Auslander

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und ldnger
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerinnen

2006
absolut in %
7.789 100,0
3.178 40,8
4.6M 59,2
627 8,0
6.083 78,1
1.079 139
J/A859 94,5
10 0,1
409 545
4.940 63,4
391 50
224 29
229 29

2007
absolut in %
32.060 100,0
12.926 40,3
19.134 59,7
2.023 6,3
24.790 773
5.247 16,4
30.243 94,3
16 0,0
1.675 52
18.928 59,0
900 28
744 23
763 2,4

Summe
absolut in %
39.849 100,0
16.104 40,4
23.745 59,6

2.650 6,7
30.873 77,5
6.326 159
37.602 94,4
26 0,1
2.084 52
23.868 59,9
1.291 3.2
968 2,4
992 2,5

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (Einzeldaten der ST38 - Stand 14. Marz 2008).
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A-Tabelle 23: Eintritte in ESF-Coaching bei Griindungszuschuss in Westdeutschland
2006 und 2007 nach personellen Merkmalen

West

insgesamt

Frauen

Ménner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Deutsche

darunter
Spataussiedler
Auslander

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung
arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und langer
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerlnnen

absolut

4.097
1.708
2.389

236
3.323

538
3.736

345

2.282

224

98

101

2006

in %
100,0
41,7
58,3
58
81,1
13,1
Sl 2

0,2

8,4

5557/

55

24

215}

absolut

17.813
7.366
10.447
875
14.036
2.902
16.365

1.449

9.246

543

37

298

2007

in %
100,0
41,4
58,6

49
78,8
16,3
O[F9)

8.1

51,9

3,0

2,1

a7/

Summe

absolut

21.910
9.074
12.836
1.m
17.359
3.440
20.101

1.794

11.528

767

469

399

Anhang 1

in %

100,0
41,4
58,6

5,1
792
15,7
91,7

0,1

82

52,6

B15)
2,1

18

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (Einzeldaten der ST38 - Stand 14. Mérz 2008).

A-Tabelle 24: Eintritte in ESF-Coaching bei Griindungszuschuss in Ostdeutschland
2006 und 2007 nach personellen Merkmalen

Ost

insgesamt

Frauen

Ménner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Deutsche

darunter
Spétaussiedler
Auslander

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und langer
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerlnnen

absolut

3.692
1.470
2.222

391
2.760

541
3.623

64

2.658

167

126

128

2006

in %
100,0
39,8
60,2
10,6
74,8
14,7
98,1

0,1

72,0

4,5

34

35

absolut

14.247
5.560
8.687
1.148

10.754
2.345

13.878

226

9.682

357

373

465

2007

in %
100,0
39,0
61,0

8.1
75,5
16,5
97,4

0,0

68,0

2,5

2,6

3.3

Summe

absolut

17.939
7.030
10.909
1.539
13.514
2.886
17.501

290

12.340

524

499

593

in %

100,0
39,2
60,8

8,6
753
16,1
97,6

0,1

68,8

29

28

33

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung zum ESF-BA-Programm (Einzeldaten der ST38 - Stand 14. Mérz 2008).
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Eintritte in FOW - SGB Il (ab 2005 inkl. SGB Il) im Bundesgebiet

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen
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Anhang 1

Eintritte in FoW —= SGB Ill (ab 2005 inkl. SGB 1) in Westdeutschland

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen
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Anhang 1

Eintritte in FOW = SGB Ill (ab 2005 inkl. SGB II) in Ostdeutschland

2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 27
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Anhang 1

Bundesgebiet

m

Eintritte in TrainingsmaBnahmen — SGB IIl (ab 2005 inkl. SGB I1) i

A-Tabelle 28

2007 nach personellen Merkmalen

2000 bis

(A7 £95°L6C

L'oz 960G 1YL

0'L 90006t
0'€6 L6T'SES9
6'6 [44% (k]
L' seclel
1'06 L86°0€€9
6'LL 089'8€8
+'59 §G8'G65 Y

9'ze 89/°065°L

9'95 €99°€L6°E

ey 059°LS0°€
0'00L £0£'520°L
o Ul njosqe
awwng

¥'06

L'oL

L'0

£'68
L'EL
¥'€9
0'er
0'ss
0'sy
0'00L

9 Ul

129'9¢

00081

991'96

L18°206

066'90L

CcLOL

186168

69€9€L

+¥887C€9

veL6ce

6SL°6vS

8lTery

LL6'866

Injosqe

£00T

L't

6'8L

1'06

¢'06
6'CL
z'?9
6'vC
¥'95
9'ty
0'00L

% ul

8l1'9¢€

6vS 8L

LEO'L6

£89°088

§8/'G6

671l YL

£€6°188

0 24°14]

S$¥6°L09

EESEVT

€L¥'1SS

SYT9Ty

8LLLLE

1njosqe

900C

8'c

8'LL

8'L

T't6

L'6T

9'6

9'l

+'06
+'0L
§'l9
T'8C
6'(S
L'ey
0'00L

0o Ut

6L07E

€25'65L

681'69

186728

LL¥'S9C

L26'58

8ESGYL

6%5°808

06526

600095

L£8°1SC

89Y°LLS

0LLE

0LY'¥68

1njosqe

S00¢C

£ SLE'LS

z'te 868'€9C

L'9 8¢8'6L
£'e6 L¥S80L°L
§'LtT 6/0°LT€E
6'6 8G9°LLL
¥'l 190°ZL
1'06 LLL0L0'L

6'0L 9LTeel
7'99 6£9'98L
6'CC YLy'TLT
7'8s L0169
8'ly S6C°L6Y
0'00L 69€°88L°L
9 ut

1njosqe

002

7's6

£'8C

o'oL

0'06
Tl
1'29
L'e
§'LS
sty

0'00L

%o Ul

99€°8Y

LLVLLT

€CT'LS

0L0°€L0’L

68£°00€

842901

96L°L1L

510856

S06°8LL

SLEVLL

€L0'LET

LL6'LLY

8ECSY

£6C790°L

Injosqe

€002

144

0'0z

§'s

S'v6

L'6C

7’06
£l
€19
€0z
0'£S
o'ty

0'00L

9 ut

0€6'LE

Y9E'ELL

99€° LY

S65°L18

2T LST

6E78

L6l

£95°08L

€€9'90L

£€9Y°28S

§98'G/1L

89€°€6Y

€65°LLE

196798

1njosqe

200T

LYy

€

<

6

e
o

3

L'0g

'6

3
)

'8002'60'S ‘PUBIS 'HMQ “HSHEIS-vE

L6L'ST

SOvLLL

vl0'LT

Q9Lves

L0£'S9L

€L07CS

0LT9l

£0L'66Y

LETEL

0L8'SLE

690°C0L

8.5°C0¢

865'87C

9LL°LSS

njosqe

100z

144

L'€T

S'v

§'56

L'l

€6

o'

£'06
¥'LL
[
€Ll
8'cS
Ly
0'00L

% Ul

LEE'LT

ocLeiL

688'LC

0SY°'€9%

9ClLSL

€2TSY

L¥9YL

9LLObY

0655

069'Gt€

651%8

¢e095¢

L1E'6TT

6EE'S8Y

Injosqe

0002

anp

UaUUIYRY
-}anisyniag

so|s}agie
136ug| pun Jyer ud

puaydNsHIqE
S0|S}13J€ JUPIU

1ap[awab so|syRque

bunpjigsnesjniag
2U3sSO|YIsabqe Juyo

J3pug|sny

J3|parssneyeds
J3juniep

EIRSTEY|
1318 pun uyer 0§
3Jyer G J23UN SIq 7
21Yer Gz J3jun
Jauuepy

uane.y

Jwesabsul

pung

353

IAB-Bibliothek 325



Anhang 1

n

Eintritte in TrainingsmaBnahmen - SGB Ill (ab 2005 inkl. SGB II)

Westdeutschland 2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 29
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Anhang 1

n

Eintritte in TrainingsmaBnahmen — SGB IIl (ab 2005 inkl. SGB II)

Ostdeutschland 2000 bis 2007 nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 30
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Anhang 1

2007

IS

Bundesgebiet 2000 bi

Im

Eintritte in Uberbriickungsgeld — SGB IlI

nach personellen Merkmalen

A-Tabelle 31
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Eintritte in Uberbriickungsgeld — SGB Ill in Ostdeutschland 2000 bis 2007

nach personellen Merkmalen
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A-Tabelle 34: Eintritte in Existenzgriindungszuschuss - SGB Il im Bundesgebiet 2003 bis 2006

nach personellen Merkmalen

Bund

insgesamt

Frauen

Manner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und &lter
Deutsche

darunter
Spéataussiedler

Auslénder

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und langer
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerlnnen

2003

absolut in %
95.198 100,0
38.939 40,9
56.259 59,1
9.569 10,1
73.627 77,3
12.002 12,6
86.509 90,9
289 0,3
8.689 9.1
19.968 21,0
89.042 93,5
6.156 6,5
20.816 219
3.940 41

2004
absolut in %
168.176 100,0

71.617 42,6
96.559 57,4
16.222 9.6
128.584 76,5
23.370 13,9
150.392 89,4
478 0,3
17.784 10,6
37.959 22,6
150.352 89,4
17.824 10,6
44.660 26,6
7.309 43

Quelle: BA-Statistik, DWH, Stand: 25.09.2008.

2005

absolut in %
91.020 100,0
43.838 48,2
47.182 51,8
9.733 10,7
67.375 74,0
13.912 15,3
82.71 90,9
188 0,2
8.309 9.1
15.769 17,3
84.271 92,6
6.749 7.4
19.203 211
4.766 52

2006

absolut in %
42.812 100,0
22.644 52,9
20.168 47,1
5.306 12,4
31.072 72,6
6.434 15,0
38.702 90,4
76 0,2
4.110 9,6
40.125 93,7
2.687 6,3
4.793 11,2
2.431 57

Summe
absolut in %
397.206 100,0
177.038 44,6
220.168 554

40.830 10,3
300.658 75,7
55.718 14,0
358.314 90,2
1.031 0,3
38.892 9,8
363.790 91,6
33.416 84
89.472 22,5
18.446 4,6

A-Tabelle 35: Eintritte in Existenzgriindungszuschuss — SGB Ill in Westdeutschland 2003 bis 2006
nach personellen Merkmalen

West

insgesamt

Frauen

Manner

unter 25 Jahre

25 bis unter 50 Jahre
50 Jahre und alter
Deutsche

darunter
Spataussiedler

Auslénder

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet
nicht arbeitslos
arbeitsuchend

ein Jahr und langer
arbeitslos
Berufsriick-
kehrerlnnen

2003

absolut in %
66.064  100,0
27.865 42,2
38.199 57,8
6.525 9,9
51.594 78,1
7.945 12,0
58.674 88,8
254 0,4
7.390 11,2
16.398 24,8
61.541 93,2
4.523 6,8
13.468 20,4
2.992 4,5

2004
absolut in %
112.091  100,0

48.822 43,6
63.269 56,4
10.985 9,8
86.622 773
14.484 12,9
97.711 87,2
368 03
14.380 12,8
29.853 26,6
98.875 88,2
13.216 1.8
27.643 24,7
5.189 4,6

Quelle: BA-Statistik, DWH, Stand: 25.09.2008.

2005

absolut in %
57.250  100,0
28915 50,5
28.335 49,5
6.200 10,8
43.333 75,7
7.717 135
50.642 88,5
146 0,3
6.608 11,5
12.155 21,2
52.525 91,7
4.725 8.3
11.396 19,9
3.166 55

2006
absolut  in %

26949  100,0
15.347 56,9
11.612 43,1
3.376 12,5
20.197 74,9
3.376 12,5
23.831 88,4
59 0,2
3.118 11,6
25.091 93,1
1.858 6,9
2.931 10,9
1.722 6,4

Summe
absolut in %
262.354  100,0
120.949 46,1
141.415 539

27.086 10,3
201.746 76,9
33.522 12,8
230.858 88,0
827 0,3
31.496 12,0
238.032 90,7
24322 9.3
55.438 21,1
13.069 5.0
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A-Tabelle 36: Eintritte in Existenzgriindungszuschuss — SGB Ill in Ostdeutschland 2003 bis 2006
nach personellen Merkmalen

2003 2004 2005 2006 Summe
Ost
absolut in% absolut in% absolut in% absolut in% absolut in %

insgesamt 29.134 100,0 56.085 100,0 33.770 100,0 15.863 100,0 134.852 100,0
Frauen 11.074 380 22.795 40,6 14.923 44,2 7.297 46,0 56.089 41,6
Manner 18.060 62,0 33.290 59,4 18.847 558  8.556 539 78.753 58,4
unter 25 Jahre 3.044 104  5.237 18] ISI588 10,5 1.930 12,2 13.744 10,2
25 bis unter 50 Jahre  22.033 75,6 41.962 74,8 24.042 71,2 10.875 68,6 98912 733
50 Jahre und alter 4.057 13,9 8.886 15,8 6.195 18,3 3.058 19,3 22.196 16,5
Deutsche 27.835 95,5 52.681 93,9 32.069 950 14.871 93,7 127.456 94,5
darunter 3B 01 10 02 42 01 17 01 204 02
Spéataussiedler

Auslander 1.299 4,5 3.404 6,1 1.701 50 992 6,3 7.396 55

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet 27.501 944 51.477 91,8 31.746 94,0 15.034 94,8 125.758 93,3

nicht arbeitslos
arbeitsuchend

3.570 123 8.106 145 3.614 10,7

1.633 56  4.608 82 2024 6,0 829 52 9.094 6,7

ein Jahr und langer

. 7.348 252 17.017 30,3 7.807 23,1 1.862 11,7 34.034 25,2
arbeitslos

Berufsriick-
kehrerlnnen

Quelle: BA-Statistik, DWH, Stand: 25.09.2008.

948 SIS] IO 20 38 1.600 4,7 709 45 5377 4,0

A-Tabelle 37: Eintritte in Griindungszuschuss — SGB Ill im Bundesgebiet 2006 und 2007
nach personellen Merkmalen

2006 2007 Summe
Bund

absolut in % absolut in % absolut in %
insgesamt 33.569 100,0 125919 100,0 159.488 100,0
Frauen 12.276 36,6 45.612 36,2 57.888 36,3
Ménner 21.293 63,4 80.307 63,8 101.600 63,7
unter 25 Jahre 2.879 8,6 8.475 6,7 11.354 7.1
25 bis unter 50 Jahre 26.075 77,7 97.191 77,2 123.266 77,3
50 Jahre und alter 4.615 13,7 20.253 16,1 24.868 15,6
Deutsche 30.905 92,1 115.941 92,1 146.846 92,1
darunter
Spataussiedler & i & Q0 e 0
Auslander 2.664 79 9.978 79 12.642 79

ohne abgeschlossene
Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet 30.292 90,2 113.446 90,1 143.738 90,1
nicht arbeitslos

277 1247 157
arbeitsuchend € o € G D 22
UL Rl 1613 48 5.605 45 7.218 45
arbeitslos

Berufsriick- 715 21 2.504 20 3.219 20

kehrerlnnen
Quelle: BA-Statistik, DWH, Stand: 25.09.2008.
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A-Tabelle 38: Eintritte in Griindungszuschuss — SGB Il in Westdeutschland 2006 und 2007
nach personellen Merkmalen

2006 2007 Summe
West

absolut in % absolut in % absolut in %
insgesamt 25.354 100,0 96.480 100,0 121.834 100,0
Frauen 9.082 358 34.232 35,5 43.314 35,6
Manner 16.272 64,2 62.248 64,5 78.520 64,4
unter 25 Jahre 2.035 8,0 6.124 6,3 8.159 6,7
25 bis unter 50 Jahre 19.923 78,6 75.011 77,7 94.934 77,9
50 Jahre und alter 3.396 13,4 15.345 15,9 18.741 15,4
Deutsche 22913 90,4 87.528 90,7 110.441 90,6
darunter
Spataussiedler Z8 O & Q0 & o
Auslander 2.441 9,6 8.952 9.3 11.393 9.4

ohne abgeschlossene

Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet 22.704 89,5 85.921 89,1 108.625 89,2
nicht arbeitslos

. 2.650 10,5 10.559 10,9 13.209 10,8
arbeitsuchend
ein Jghr und langer 1.179 47 4.240 44 5.419 A
arbeitslos
Berufsriick- 483 1.9 1.686 1,7 2.169 1.8

kehrerlnnen
Quelle: BA-Statistik, DWH, Stand: 25.09.2008.

A-Tabelle 39: Eintritte in Griindungszuschuss — SGB Il in Ostdeutschland 2006 und 2007
nach personellen Merkmalen

2006 2007 Summe
Ost

absolut in % absolut in % absolut in %
insgesamt 8.215 100,0 29.439 100,0 37.654 100,0
Frauen 3.194 389 11.380 38,7 14.574 38,7
Manner 5.021 61,1 18.059 61,3 23.080 61,3
unter 25 Jahre 844 10,3 2.351 8,0 3.195 8,5
25 bis unter 50 Jahre 6.152 74,9 22.180 75,3 28.332 75,2
50 Jahre und alter 1.219 14,8 4.908 16,7 6.127 16,3
Deutsche 7.992 97,3 28.413 96,5 36.405 96,7
darunter
Spétaussiedler 2 o1 2 00 U 00
Auslander 223 2,7 1.026 3,5 1.249 3.3

ohne abgeschlossene

Berufsausbildung

arbeitslos gemeldet 7.588 92,4 27.525 93,5 35.113 93,3
nicht arbeitslos

T ———— 627 7.6 1.914 6,5 2.541 6,7
ein Jahr und langer

. 434 53 1.365 4,6 1.799 4.8
arbeitslos
Berufsrick- 232 28 818 28 1.050 2,8

kehrerlnnen
Quelle: BA-Statistik, DWH, Stand: 25.09.2008.
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A-Tabelle 40: Verbleib im 6. Monat - SGB IlI-FbW im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.

gemeldet
2001 390.443 43,2 373 43,1 7.0
2002 388.668 38,6 32,2 46,0 8,0
2003 403.665 32,7 28,1 473 10,6
2004 286.423 38,0 - 41,0 -
2005 203.342 40,9 38,1 371 10,0
2006 115.656 53,6 49,8 26,7 9,7
2007 188.947 55,8 50,5 26,2 10,4

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschaftigung (geférdert und ungeférdert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geférderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.

A-Tabelle 41: Verbleib im 6. Monat — SGB IlI-FoW in Westdeutschland

in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs.

svB insg. svB ungef. aroeitslos in FolgemaBn.
gemeldet
2001 236.920 479 43,6 36,7 5,6
2002 214.072 434 89N 39,4 58
2003 231.251 35,1 32,2 434 85
2004 179.391 388 - 383 -
2005 138.951 414 39,2 36,3 85
2006 83.204 539 50,6 26,6 87
2007 136.668 54,7 50,0 26,6 9,7

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschaftigung (geférdert und ungefordert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.

A-Tabelle 42: Verbleib im 6. Monat — SGB IlI-FbW in Ostdeutschland

in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs.

svB insg. svB ungef. arbeitslos in FolgemaBn.
gemeldet
2001 153.523 35 27,6 529 9,2
2002 174.596 32,7 23,6 54,0 10,6
2003 172.414 29,5 22,7 52,5 13,4
2004 107.032 36,6 - 454 -
2005 64.391 8olg) 358 389 13,0
2006 32.452 52,8 47,7 269 12,2
2007 52.279 58,7 51,9 25,1 12,2

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
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A-Tabelle 43: Verbleib im 6. Monat — Uberbriickungsgeld im Bundesgebiet

in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs.

svB insg. svB ungef. :Lbr:::lﬂzi in FolgemaBn.
2001 88.241 10,9 10,6 89 1.2
2002 91.165 99 94 1.6 24
2003 113.016 9,7 63 14,0 24
2004 160.863 13,6 - 13,8 -
2005 178.725 14,7 14,3 135 1.4
2006 151.316 18,1 17,6 1.2 15
2007 104.829 18,9 18,3 8,6 1.8
recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geférderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB Ill-Eingliederungsbilanz.
A-Tabelle 44: Verbleib im 6. Monat — Uberbriickungsgeld in Westdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. S I e —
’ : gemeldet ’
2001 59.089 12,3 12,0 8,5 1.1
2002 58.356 1 10,8 "5 1.8
2003 776.614 10,9 10,6 14,3 23
2004 117.277 14,3 - 13,8 -
2005 134.130 15,2 14,9 13,4 13
2006 114.512 18,7 18,3 n1 1.4
2007 80.898 19,4 18,8 8,7 1.7
recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschéftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB Ill-Eingliederungsbilanz.
A-Tabelle 45: Verbleib im 6. Monat - Uberbriickungsgeld in Ostdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. i I i —
’ : gemeldet ’
2001 29.143 8.2 78 9,5 1.4
2002 32.809 7,7 7,0 1.9 3.6
2003 35.402 71 6,6 13,3 2,7
2004 43.586 "7 - 13,9 -
2005 44.595 13,0 12,6 139 1.8
2006 36.804 16,1 15,4 1.2 1.9
2007 23.931 17,2 16,5 84 2,0

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
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A-Tabelle 46: Verbleib im 6. Monat - Existenzgriindungszuschuss im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2004 18.691 23,6 = 29,3 =
2005 57.980 21,6 20,9 273 4,9
2006 83.378 21,9 213 18,8 2,0
2007 102.813 20,8 20,3 9.8 1.2

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefdrdert und ungefordert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.

A-Tabelle 47: Verbleib im 6. Monat - Existenzgriindungszuschuss in Westdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2004 14.030 24,2 = 27,8 =
2005 43.633 223 21,6 25,7 51
2006 57.668 22,8 22,4 171 2,1
2007 68.357 21,8 21,4 88 1.1
recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungefordert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
A-Tabelle 48: Verbleib im 6. Monat - Existenzgriindungszuschuss in Ostdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2004 4.661 218 = 338 =
2005 14.347 19,3 18,5 32,1 4,2
2006 25.710 19,7 19,0 22,6 1.8
2007 34.456 18,7 18,2 11,9 1.3
recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungefordert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
A-Tabelle 49: Verbleib im 6. Monat - Griindungszuschuss
in % von Austritten
Berichtsjahr 2007  Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
Bund 5.609 35,6 353 9,1 08
Ost 1.110 34,3 338 8,2 14
West 4.499 359 35,7 9,4 0,7

recherchierbare Austritte Juli Vorjahr bis Juni Berichtsjahr
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungefordert)
in FolgemaBnahme: einschlieBlich geforderte Beschaftigung
Quelle: BA-Statistik: SGB IlI-Eingliederungsbilanz.
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A-Tabelle 50: Verbleib im 6. Monat - ESF-FoW ohne Modul im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2000 7.679 23,2 22,1 22,8 24,6
2001 17.902 313 29,4 26,4 1,6
2002 18.936 29,8 28,4 275 9,6
2003 13.689 30,2 29,5 29,5 37
2004 9.898 30,2 29,7 325 29
2005 4.992 29,7 29,4 32,8 2,2
2006 3.348 33,6 329 32,1 1.8
2007 3.762 35,7 34,6 38,0 2,0
alle Austritte eines Jahres
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung
Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
A-Tabelle 51: Verbleib im 6. Monat — ESF-FbW ohne Modul in Westdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. .
svB insg. svB ungef. arbeitslos in FolgemaBn.
gemeldet
2000 3.944 25,2 24,0 20,3 24,0
2001 8.837 32,22 30,9 22,3 10,9
2002 10.329 30,7 29,7 241 8,7
2003 7.522 29,4 29,1 258 3%
2004 5.847 28,7 28,3 30,4 3.0
2005 3.115 29,2 29,0 30,7 24
2006 2.016 32,7 32,1 29,8 2,1
2007 2.094 32,9 32,2 34,4 2,8
alle Austritte eines Jahres
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung
Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
A-Tabelle 52: Verbleib im 6. Monat = ESF-FbW ohne Modul in Ostdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2000 3.735 21,1 20,1 253 58
2001 9.065 30,3 28,0 30,3 12,2
2002 8.607 28,6 26,8 31,6 10,6
2003 6.167 31,2 30,0 34,0 3.4
2004 4.051 32,4 31,8 35,6 2,7
2005 1.877 30,6 30,2 36,2 1.7
2006 1.332 350 34,0 357 1.3
2007 1.668 39,3 37,6 42,4 1,0

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschaftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geférderte Beschéftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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A-Tabelle 53: Verbleib im 6. Monat - ESF-FoW mit Modul im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef.

gemeldet
2000 3.283 16,9 16,0 211
2001 10.342 25,0 22,8 31,8
2002 11.565 243 22,5 36,6
2003 6.207 27,0 25,2 39,2
2004 1.271 28,1 27,7 42,4
2005 214 27,6 26,2 35,5

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschaftigung (geférdert und ungefordert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 54: Verbleib im 6. Monat = ESF-FoW mit Modul in Westdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef.

gemeldet
2000 1.720 20,8 20,1 27,5
2001 4.246 24,4 235 31,0
2002 4.342 22,5 215 36,4
2003 2.169 26,6 25,7 34,9
2004 275 30,9 30,9 34,2
2005 98 30,6 30,6 31,6

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschaftigung (geférdert und ungefordert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geférderte Beschéftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 55: Verbleib im 6. Monat — ESF-FbW mit Modul in Ostdeutschland

in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs.

svB insg. svB ungef. :Lbr:letls(il::
2000 1.563 12,6 "5 14,0
2001 6.096 255 22,3 32,4
2002 7.223 254 23,1 36,7
2003 4.038 271 249 41,5
2004 996 273 26,8 44,7
2005 16 25,0 22,4 388

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert) plus geférderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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A-Tabelle 56: Verbleib im 6. Monat - ESF-FoW insgesamt im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef.

gemeldet
2000 10.962 21,3 20,3 22,2
2001 28.244 29,0 27,0 28,3
2002 30.501 27,7 26,1 30,9
2003 19.896 29,2 28,2 32,5
2004 11.169 30,0 29,5 33,6
2005 5.206 29,6 29,3 329
2006 3.348 33,6 32,9 32,1
2007 3.762 35,7 34,6 38,0

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefrdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 57: Verbleib im 6. Monat - ESF-FbW insgesamt in Westdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos
svB insg. svB ungef.

gemeldet
2000 5.664 239 22,8 22,5
2001 13.083 29,7 28,5 251
2002 14.671 28,3 273 27,7
2003 9.691 28,8 28,3 279
2004 6.122 28,8 28,4 30,5
2005 3.213 29,2 29,0 30,7
2006 2.016 32,7 321 29,8
2007 2.094 329 32,2 34,4

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefdrdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne gefdrderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 58: Verbleib im 6. Monat - ESF-FbW insgesamt in Ostdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef.

gemeldet
2000 5.298 18,6 17,6 22,0
2001 15.161 28,3 25,7 31,1
2002 15.830 271 25,1 339
2003 10.205 29,6 28,0 37,0
2004 5.047 31,4 30,8 374
2005 1.993 30,3 29,8 36,4
2006 1.332 350 34,0 357
2007 1.668 8IS 37.6 42,4

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefdrdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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A-Tabelle 59: Verbleib im 6. Monat - ESF-Coaching Uberbriickungsgeld im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos A
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2000 869 9.8 €3 1,3 41
2001 4.497 12,2 1,7 13,0 1.7
2002 7.799 10,0 94 14,2 2,2
2003 12.320 1.1 10,5 13,8 1.0
2004 21.329 14,6 14,4 15,5 0,6
2005 37.040 16,8 16,6 1343 @3
2006 31.454 20,7 20,5 9.4 0,4
2007 18.732 22,8 22,5 83 0,3

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefrdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 60: Verbleib im 6. Monat — ESF-Coaching Uberbriickungsgeld in Westdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. tbaiEas
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.

gemeldet
2000 542 1.4 10,7 1.4 57
2001 1.823 16,6 15,9 13,9 23
2002 2.543 13,8 13,0 17,2 3.0
2003 4.169 14,8 14,1 15,3 1.2
2004 9.578 18,5 18,4 16,1 0,7
2005 18.473 20,0 19,8 139 0,4
2006 17.970 23,4 23,2 10,0 0,5
2007 10.817 25,6 2518 8,8 0,4

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschaftigung (geférdert und ungefdrdert) plus geférderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 61: Verbleib im 6. Monat — ESF-Coaching Uberbriickungsgeld in Ostdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos i
svB insg. svB ungef. gemeldet in FolgemaBn.
2000 327 7,0 7,0 1,0 1.5
2001 2.674 9,1 8,9 12,3 1.3
2002 5.256 8,2 76 12,7 19
2003 8.151 9,2 8,6 13,1 0,9
2004 11.751 1.3 11 15,1 0,5
2005 18.567 13,7 13,5 12,7 0,3
2006 13.484 17,2 16,8 8,6 0,3
2007 7.915 19,0 18,7 7,7 0,2

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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A-Tabelle 62: Verbleib im 6. Monat - ESF-Coaching Existenzgriindungszuschuss im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef. P in FolgemaBn.
2004 9.928 7.1 3.2 73 0,5
2005 33.212 6,9 4,0 6,7 0,2
2006 17.119 918 6,0 3,7 0,3
2007 9.702 10,5 7.1 85| 0,2
alle Austritte eines Jahres
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung
Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
A-Tabelle 63: Verbleib im 6. Monat — ESF-Coaching Existenzgriindungszuschuss in
Westdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef. B in FolgemaBn.
2004 3.265 9.8 4,3 71 0,7
2005 10.737 93 50 74 0,3
2006 6.106 12,4 8.1 4.1 0,3
2007 B81525] 14,1 9.7 4.1 0,2
alle Austritte eines Jahres
svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne gefdrderte Beschaftigung
Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
A-Tabelle 64: Verbleib im 6. Monat - ESF-Coaching Existenzgriindungszuschuss in
Ostdeutschland
in % von Austritten
Berichtsjahr Austritte abs. arbeitslos
svB insg. svB ungef. R in FolgemaBn.
2004 6.663 58 2,7 74 0,5
2005 22.475 5,7 35 6,3 0,1
2006 11.013 7,6 4,9 34 0,3
2007 6.177 8,5 57 3l 0,2

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne gefdrderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.
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A-Tabelle 65: Verbleib im 6. Monat - ESF-Coaching Griindungszuschuss

i . in % von Austritten
Berichtsjahr

2007 Austritte abs. svB insg. svB ungef. arbeitslos in FolgemaBn.
gemeldet
Bund 14.624 159 15,8 4,0 0,5
Ost 6.526 12,2 121 4,2 0,4
West 8.098 18,9 18,8 39 0,5

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne gefdrderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 66: Verbleib im 6. Monat - ESF-Existenzgriinderseminare im Bundesgebiet

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2000 3.561 15,5 14,4 353 9,1
2001 5.016 17,0 15,6 333 9,4
2002 6.468 14,4 13,0 33,6 13
2003 1.473 15,4 14,0 323 84

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschéftigung (gefordert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 67: Verbleib im 6. Monat — ESF-Existenzgriinderseminare in Westdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2000 1.997 16,4 153 35,6 6,8
2001 3.251 16,8 15,7 329 7.6
2002 4.880 14,7 13,4 329 9.2
2003 1.229 15,1 13,8 31,4 7.8

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (gefordert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

A-Tabelle 68: Verbleib im 6. Monat - ESF-Existenzgriinderseminare in Ostdeutschland

in % von Austritten

Berichtsjahr Austritte abs. . arbeitslos .
svB insg. svB ungef. in FolgemaBn.
gemeldet
2000 1.564 14,4 13,4 350 12,0
2001 1.765 17,2 15,4 339 12,7
2002 1.588 13,6 1ns8 358 17,6
2003 244 16,4 15,2 36,5 1

alle Austritte eines Jahres

svB insg.: svpfl. Beschiftigung (geférdert und ungeférdert) plus geforderte Existenzgriindungen
in FolgemaBnahme: ohne geforderte Beschaftigung

Quelle: Individualdatenbank der Begleitforschung, eigene Berechnungen.

IAB-Bibliothek 325



Anhang 2: Berichte und Veroffentlichungen der
Begleitforschung zum ESF-BA-Programm

1 Ubergreifende Zwischen- und Ergebnisberichte

Deeke, Axel; Scioch, Patrycja; Szameitat, Jérg (2007): Begleitforschung zum ESF-
BA-Programm. Sechster Zwischenbericht, IAB-Projektbericht, Niirnberg.

Deeke, Axel; Engelhardt, Astrid; Scioch, Patrycja (2006): Begleitforschung zum ESF-
BA-Programm. Flinfter Zwischenbericht, IAB-Projektbericht, Niirnberg.

Deeke, Axel; Kruppe, Thomas; Oberschachtsiek, Dirk; Schwab, Gunnar unter Mit-
arbeit von Astrid Engelhardt und Patrycja Scioch (2005): Aktualisierung der
Halbzeitbewertung des ESF-BA-Programms, IAB-Projektbericht, Niirnberg.

Deeke, Axel; Kruppe, Thomas; Kurtz, Beate (2004): Stand und Perspektiven der Be-
gleitforschung zum ,ESF-BA-Programm 2000-2006" bis zur Aktualisierung der
Halbzeitbewertung. Vierter Zwischenbericht der Begleitforschung, Niirnberg.

Deeke, Axel; Kruppe, Thomas; Kurtz, Beate; Miiller, Petra (2004): Halbzeitbewer-
tung des ,ESF-BA-Programm 2000-2006", Beitrdge zur Arbeitsmarkt und Be-
rufsforschung Bd. 283, Niirnberg.

Deeke, Axel; Kruppe, Thomas; Kurtz, Beate; Miiller, Petra; Schuler, Werner unter
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IAB-Projektbericht, Niirnberg.

Deeke, Axel; Schuler, Werner (2003): Fiinf Jahre ,AFG-Plus". Arbeitsférderung aus
dem Europdischen Sozialfonds. Ergebnisse der Begleitforschung zur erganzen-
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markt- und Berufsforschung Bd. 265, Niirnberg.

Deeke, Axel; Kruppe, Thomas; Kurtz, Beate; Miiller, Petra; Oertel, Martina; Schuler,
Werner (2002): Begleitforschung zum ,ESF-BA-Programm 2000-2006" Zweiter
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2 Inhaltliches und methodisches Konzept der Begleitforschung

Bangel, Bettina; Brinkmann, Christian; Deeke, Axel (2006): Evaluation von Arbeits-
marktpolitik, in: R. Stockmann (Hrsg.): Evaluationsforschung. Grundlagen und
ausgewihlte Forschungsfelder (3. Auflage). Sozialwissenschaftliche Evaluati-
onsforschung, Bd. 01, Miinster u.a., S. 311-344.
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Kurzfassung

Von Anfang 2000 bis zum Herbst 2008 wurde die im Sozialgesetzbuch Ill geregelte
aktive Arbeitsmarktpolitik des Bundes aus Mitteln des Europdischen Sozialfonds
erganzt. Das Programm wurde in Verantwortung des BMAS (damals Bundes-
ministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, heute Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales) mit einer spater mehrfach geénderten Férderrichtlinie eingefiihrt und von
der Bundesagentur fiir Arbeit umgesetzt.

Im Sommer des Jahres 2000 beauftragte das BMAS das IAB mit der Begleit-
forschung zu diesem ESF-BA-Programm. In den folgenden Jahren erstellte das Pro-
jektteam des IAB jahrliche Projektberichte, darunter entsprechend den Vorgaben
des ESF Berichte zur Halbzeitbewertung des Programms im Jahr 2003 und zu deren
Aktualisierung im Jahr 2005. Dariiber hinaus wurde die einschldgige Fachoffent-
lichkeit in Wissenschaft und arbeitsmarktpolitischer Praxis mit zahlreichen Ver-
offentlichungen (ber Zwischenergebnisse der Begleitforschung informiert (vgl.
dazu das Verzeichnis im Anhang dieses Berichts).

Mit dem vorliegenden Bericht schlieBt die Begleitforschung ihre Arbeit ab.
Zunachst werden die Implementationsanalysen zu den Foérderschwerpunkten
des Programms resiimiert, also zur ESF-Forderung der beruflichen Weiterbildung
von Arbeitslosen, der Qualifizierung wahrend Kurzarbeit bei endgiiltigem
Arbeitsausfall, vorbereitender Seminare und Coaching bei Existenzgriindungen
aus Arbeitslosigkeit sowie der Vermittlung berufsbezogener Deutschkenntnisse
an Arbeitslose mit Migrationshintergrund. AnschlieBend werden die Ergebnisse
der Umsetzung betrachtet. Dazu werden insbesondere die Befunde der Analysen
zu den Wirkungen der einzelnen Foérderansdtze auf den Arbeitsmarkterfolg der
Teilnehmerinnen und Teilnehmer vorgestellt.
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