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In aller Klrze

e Zuden Wirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Arbeitsmarktchancen der
Geforderten liegen zahlreiche Studien vor. Sie zeigen in der Regel: Wenn sie fiir die richtigen
Personengruppen eingesetzt werden, verkiirzt die Teilnahme an Fordermaltnahmen die
Dauer der Arbeitslosigkeit und verbessert die Beschaftigungsfahigkeit der Geférderten.

e Aber zahlen sich solche MaRnahmen auch finanziell aus, libertrifft also der Nutzen einer
Forderung auch die mit der Férderung verbundenen Kosten? Theoretisch konnten auf Basis
der Erkenntnisse von Kosten-Nutzen-Analysen politische Entscheidungen gerechtfertigt und
knappe Mittel in der Zukunft dort eingesetzt werden, wo sie sich am meisten auszahlen.

e Inder Praxis unterliegen Kosten-Nutzen-Analysen der aktiven Arbeitsmarktpolitik jedoch
verschiedenen Einschrankungen. Eine wichtige Rolle spielt dabei auch, welche Kosten- und
Nutzenkomponenten liberhaupt beriicksichtigt werden konnen. Neben direkten fiskalischen
Komponenten kann es auch Makro- und Wohlfahrtseffekte der Arbeitsforderung geben, die
teils auch iber den Arbeitsmarkt hinausreichen.

e Ziel dieses Beitrags ist eine Einschatzung des Potenzials von Kosten-Nutzen-Analysen. Dabei
mussen insbesondere im Rechtskreis des SGB Il sozialpolitische Aspekte beriicksichtigt
werden. Der Beitrag pladiert daher fiir einen differenzierten Ansatz, der statt klassischer
fiskalischer Kosten-Nutzen-Analysen quantitative und qualitative Bewertungen bzw.
Einordnungen vornimmt.
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Zusammenfassung

Aktive Arbeitsmarktpolitik ist- sofern sie wirksam ist - eine Investition in die
Beschaftigungschancen der von Arbeitslosigkeit betroffenen bzw. bedrohten Menschen. Sie kann
insbesondere im Bereich der Grundsicherung auch sozialpolitische Ziele erreichen, wie z. B. sehr
arbeitsmarktfernen Personen iberhaupt einen Zugang zum Arbeitsmarkt zu ermdoglichen. Ziel
dieses Beitrags ist eine Einschatzung des Potenzials von Kosten-Nutzen-Analysen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik. Er geht ferner auf die Aussagekraft solcher Analysen ein, die aus
verschiedenen Griinden eingeschrankt ist.

Zu den Wirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Arbeitsmarktchancen der Geférderten
liegen zahlreiche Studien vor. Auf der individuellen Ebene erweisen sich die Instrumente der
Arbeitsmarktpolitik in der Regel als wirksam. Nicht jede Malinahme, die wirksam ist, muss jedoch
auch (aus einer vereinfachten fiskalischen Sicht) kosteneffizient sein. Gerade bei knappen
Haushaltsmitteln gibt es in Politik und Verwaltung daher ein hohes Interesse an Kosten-Nutzen-
Analysen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. In der Praxis unterliegen diese jedoch verschiedenen
Einschrankungen.

Kosten und Nutzen arbeitsmarktpolitischer Instrumente kénnen auf unterschiedlichen Ebenen
und in verschiedener Hinsicht anfallen. Die fiskalische Kosten-Nutzen-Analyse bewertet Kosten
und Nutzen arbeitsmarktpolitischer Instrumente fiir die 6ffentlichen Haushalte in monetaren
Grofien. Bereits bei der Abschatzung direkter fiskalischer Effekte gibt es verschiedene
methodische Herausforderungen. Neben direkten fiskalischen Komponenten kann es auch
Makro- und Wohlfahrtseffekte der Arbeitsforderung geben, die teils liber den Arbeitsmarkt
hinausreichen. Bei der sozialen Kosten-Nutzen-Analyse steht aus einer gesamtgesellschaftlichen
Perspektive die in Nutzeneinheiten gemessene Wohlfahrt der Gesamtheit an Individuen im
Vordergrund.

Wahrend Wirkungsanalysen vergleichsweise einfach zu interpretieren sind, stellt sich dies bei
Kosten-Nutzen-Analysen daher anders dar. Es gibt unterschiedliche Ebenen, an denen Kosten-
Nutzen-Analysen ansetzen kdnnen. Fiir gesamtwirtschaftliche Analysen ist es in der Regel kaum
moglich, alle erforderlichen GroRen abzuschatzen. Bei den bislang vorherrschenden direkten
fiskalischen Kosten-Nutzen-Analysen aus Sicht der 6ffentlichen Hand gibt es hingegen zahlreiche
Einschrankungen, die bei einer Interpretation zu beachten sind. Aufgrund der genannten
Einschrankungen und Annahmen ist es extrem vereinfachend und unter Umstanden sogar
irrefiihrend, den Nettonutzen einer MalRnahme in einer einzigen Zahl zusammenzufassen. Denn
Kosten und Nutzen der aktiven Arbeitsmarktpolitik lassen sich eben nicht vollstandig erfassen
und damit nicht exakt beziffern.

Die Autor*innen dieses Beitrags pladieren daher dafiir, statt klassischer fiskalischer Kosten-
Nutzen-Analysen quantitative und qualitative Bewertungen bzw. Einordnungen vorzunehmen.
Diese sollten - soweit entsprechende Angaben verfiighar sind - Kosten und Nutzen diskutieren,
dabei aber auch nicht monetare Kosten- und Nutzenkomponenten berticksichtigen und auf
weitere Aspekte wie Zielgruppen und Forderziele eingehen. Nur wenn auch die nicht monetaren
Aspekte beriicksichtigt werden, lasst sich beurteilen, ob eine MaRnahme zweckmalig ist. Zur
Einordnung gehort auch, den Grad der Unsicherheit einer Analyse deutlich zu machen, der sich
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daraus ergibt, dass zu relevanten Aspekten méglicherweise keine empirische Evidenz vorliegt.
Daher sollte auch offengelegt werden, welche Aussagen unter Umstanden auf mehr oder weniger
weitreichenden, aber empirisch nicht oder nur teilweise abgesicherten Annahmen beruhen.

summary

Active labor market policy - provided it is effective - is an investment in the employment
opportunities of people affected or threatened by unemployment. Particularly in the context of
basic income support, it can also achieve social policy objectives, such as enabling people who
are very distant from the labor market to access the labor market at all. The aim of this article is
to assess the potential of cost-benefit analyses of active labor market policy. It also discusses the
informative value of such analyses, which is limited for various reasons.

Numerous studies are available on the effects of active labor market policy on the labor market
opportunities of those supported. At the individual level, the instruments of labor market policy
generally prove to be efficient. However, not every measure that is effective must also be cost-
effective (from a simplified fiscal perspective). When resources are scarce, decision-makers in
politics and administration are therefore very interested in cost-benefit analyses of active labor
market policy. In practice, however, cost-benefit analyses of active labor market policy are
subject to various limitations.

The costs and benefits of labor market policy instruments can arise at different levels and from
different perspectives. The fiscal cost-benefit analysis evaluates the costs and benefits of labour
market policy. There are already various methodological challenges when estimating direct fiscal
effects. In addition to direct fiscal components, there may also be macro and welfare effects of
employment promotion, some of which may extend far beyond the labor market. From the
perspective of society as a whole, social cost-benefit analysis focuses on the welfare of
individuals as a whole, measured in units of benefit.

While estimates of program effectiveness are comparatively easy to interpret, the situation is
different for cost-benefit analyses. There are different levels at which cost-benefit analyses can
start. For macroeconomic analyses, it is generally almost impossible to estimate all the necessary
variables. In the case of the predominant direct fiscal cost-benefit analyses from the perspective
of the state, on the other hand, there are numerous limitations that must be taken into account
when interpreting the results. Due to these limitations and assumptions, it is extremely simplistic
and can also be misleading to summarize the net benefit of a measure in a single figure. This is
because the costs and benefits of active labor market policy cannot be fully recorded and
therefore cannot be precisely quantified.

The authors of this article therefore advocate quantitative and qualitative assessments and
classifications instead of traditional fiscal cost-benefit analyses. Where information is available,
these should discuss costs and benefits, but also take into account non-monetary cost and
benefit components and address other aspects (such as target groups and funding objectives).
The latter are decisive in determining whether a measure is appropriate. The classification also
includes information on the degree of uncertainty, which reveals the relevant aspects for which
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there is no evidence and the extent to which statements are based on (possibly strong)
assumptions.
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1 Einleitung

Die Ziele der Arbeitsforderung sind in Deutschland in §1 des dritten Sozialgesetzbuches (SGB Il)
festgeschrieben: Sie soll dem Entstehen von Arbeitslosigkeit entgegenwirken, die Dauer der
Arbeitslosigkeit verkiirzen und den Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem Ausbildungs-
und Arbeitsmarkt unterstiitzen. Ob dies gelingt, ist - so der gesetzliche Auftrag - durch die
Arbeitsmarktforschung zu untersuchen: Nach §282 SGB |1l soll dabei ein Schwerpunkt auf den
Wirkungen der Arbeitsfoérderung liegen. Unter anderem ist zu untersuchen, in welchem Ausmaf}
die Teilnahme an einer Maflnahme die Vermittlungsaussichten der Teilnehmenden verbessert
und ihre Beschaftigungsfahigkeit erhoht und in welchem Verhaltnis die Kosten von MalRnahmen
zu ihrem Nutzen stehen.

Fir erwerbsfahige Leistungsberechtigte sind zudem die Ziele nach §1 des zweiten
Sozialgesetzbuches (SGB II) zu beriicksichtigen, die auch durch die Unterstiitzung mit aktiven
arbeitsmarktpolitischen Mallnahmen erreicht werden sollen. Dazu gehort insbesondere die
Eigenverantwortung von erwerbsfahigen Leistungsberechtigten und Personen, die mit ihnenin
einer Bedarfsgemeinschaft leben, zu starken und dazu beizutragen, dass sie ihren
Lebensunterhalt unabhangig von der Grundsicherung aus eigenen Mitteln und Kraften bestreiten
konnen. Insofern geht es um den Erhalt und die Verbesserung ihrer Beschaftigungsfahigkeit.
Erwerbsfahige Leistungsberechtigte sollen bei der Aufnahme oder Beibehaltung einer
Erwerbstatigkeit unterstiitzt werden und ihr Lebensunterhalt gesichert werden, soweit sie ihn
nicht auf andere Weise bestreiten kénnen. Die Gleichstellung von Frauen und Mannern ist als
durchgangiges Prinzip zu verfolgen. Aktive Arbeitsmarktpolitik im Rechtskreis des SGB Il ist
folglich auch Sozialpolitik. Das stellt eine besondere Herausforderung dar, wenn Abwégungen
von Kosten und Nutzen aktiver arbeitsmarktpolitischer Malinahmen im Rechtskreis des SGB I
erfolgen sollen. Nach §55 SGB Il sind die Wirkungen der Leistungen zur Eingliederung und der
Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts regelmaRig und zeitnah zu untersuchen und in
die Arbeitsmarkt- und Berufsforschung nach § 282 des Dritten Buches einzubeziehen.

Zu den Wirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Arbeitsmarktchancen der Geférderten
liegen zahlreiche Studien vor. Als aktuelle IAB-Studien sei z. B. auf Knize und Wolf (2024) sowie
Kruppe et al. (2023) verwiesen; ein (etwas alterer) Uberblick findet sich bei Heyer et. al (2012).
Zudem wird die Evidenz dazu ausfiihrlich in der aktuellen Serie des IAB-Forums ,,Evaluation von

Instrumenten der aktiven Arbeitsmarktpolitik“ diskutiert. Die Analysen zeigen in der Regel: Wenn

sie flr die richtigen Personengruppen eingesetzt werden, verkiirzt die Teilnahme an
FordermalRnahmen die Dauer der Arbeitslosigkeit und verbessert die Beschaftigungsfahigkeit der
Geforderten. MalRnahmen kdnnen einer Entwertung von Humankapital wahrend der
Arbeitslosigkeit entgegenwirken, zum Aufbau von Humankapital beitragen und potenzielle
Fachkrafteengpasse abmildern. Zudem leisten entsprechende Mafinahmen Beitrage zur
Heranflihrung von Langzeitarbeitslosen an den Arbeitsmarkt. Damit tragen sie dazu bei, dass
Arbeitslose nicht weiter auf Lohnersatzleistungen oder Grundsicherungsleistungen angewiesen
sind.

Aber zahlen sich solche MalRnahmen auch finanziell aus, Ubertrifft also der Nutzen einer
Forderung auch die mit der Forderung verbundenen Kosten? In der Theorie klingt es zunachst
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einleuchtend, dass Kosten-Nutzen-Analysen politischen Entscheidungstrager*innen aufzeigen
konnen, ob investierte Ressourcen zum Erreichen von Zielen der Arbeitsférderung fiihren.
Theoretisch konnten auf Basis der Erkenntnisse von Kosten-Nutzen-Analysen politische
Entscheidungen gerechtfertigt und knappe Mittel in der Zukunft dort eingesetzt werden, wo sie
sich am meisten auszahlen. In der Praxis unterliegen Kosten-Nutzen-Analysen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik jedoch verschiedenen Einschrankungen. Eine wichtige Rolle spielt dabei
auch, welche Kosten- und Nutzenkomponenten {iberhaupt beriicksichtigt werden konnen.
Neben direkten fiskalischen Komponenten kann es auch Makro- und Wohlfahrtseffekte der
Arbeitsforderung geben, die teils auch tiber den Arbeitsmarkt hinausreichen kénnen. Ziel dieses
Beitrags ist eine Einschatzung des Potenzials von Kosten-Nutzen-Analysen. Dabei miissen
insbesondere im Rechtskreis des SGB Il sozialpolitische Aspekte berticksichtigt werden.

Kapitel 2 betrachtet im Folgenden zunachst die Komponenten von Kosten-Nutzen-Analysen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik. Im Anschluss diskutiert Kapitel 3 genauer die Aussagekraft
fiskalischer Kosten-Nutzen-Analysen unter verschiedenen methodischen und
mafinahmenspezifischen Aspekten. Kapitel 4 zieht als Fazit ein Pladoyer dafiir, keine zu
vereinfachenden Analysen zu erstellen. Stattdessen sollte eine quantitative und qualitative
Einordnung von Kosten und Nutzen einer Forderung unter Beriicksichtigung weiterer relevanter
Aspekte - zum Beispiel den Zielgruppen der Forderung und der Forderziele - erfolgen.

2 Kosten und Nutzen der Arbeitsforderung

Kosten und Nutzen arbeitsmarktpolitischer Instrumente konnen auf unterschiedlichen Ebenen
anfallen. Im Wesentlichen lassen sich die fiskalische und die soziale Kosten-Nutzen-Analyse
unterscheiden. Die fiskalische Kosten-Nutzen-Analyse bewertet die Kosten und den Nutzen
arbeitsmarktpolitischer Instrumente aus Staatssicht in monetadren GroRen. Bei der sozialen
Kosten-Nutzen-Analyse steht aus einer gesamtgesellschaftlichen Perspektive die in
Nutzeneinheiten gemessene Wohlfahrt der Gesamtheit an Individuen im Vordergrund. Im
Folgenden beschranken wir uns liberwiegend auf die fiskalische Kosten-Nutzen-Analyse,
sprechen aber auch dartiber hinausgehende Aspekte an.

2.1 Direkte fiskalische Komponenten

Analysen des direkten fiskalischen Nutzens und der direkten fiskalischen Kosten nehmen die
Perspektive des Staates ein. Wirkt sich eine Fordermalinahme positiv auf den Erwerbsverlauf
einer geforderten Person aus, besteht der direkte fiskalische Nutzen im Wesentlichen aus den
Mehreinnahmen bei der Einkommensteuer und den Sozialabgaben sowie den eingesparten
Leistungen, also Arbeitslosengeld beziehungsweise Biirgergeld. Den fiskalischen Ertragen sind
die direkten Kosten der Férderung gegeniiberzustellen, wozu die der Malinahme zurechenbaren
Kosten ermittelt werden miissen. Um die fiskalischen Minderausgaben und Mehreinnahmen
abzuschétzen, sind zunachst die Wirkungen der aktiven Arbeitsmarkpolitik auf die
Arbeitsmarktergebnisse der Geforderten (Arbeitslosigkeit, Leistungsbezug und Beschaftigung) zu
schatzen. Oft werden hierzu auf Basis von Personendaten die Arbeitsmarktergebnisse der
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Geforderten mit denen (zunachst) ungeforderter ,statistischer Zwillinge“ verglichen. Bereits eine
MaRnahme zur Uberpriifung der Verfligbarkeit fir den Arbeitsmarkt (z. B. Biittner 2008), die
moglicherweise keine unmittelbaren oder gar leicht negative Effekte auf die
Arbeitsmarktintegration der Teilnehmenden hat, kann sich auf die Arbeitsmarktchancen
auswirken. Sie konnte daher positive fiskalische Wirkungen haben, wenn sie dazu fiihrt, dass
Nicht-Teilnehmende in hinreichendem Umfang den Leistungsbezug vermeiden bzw. rascher den
Leistungsbezug verlassen, weil sie eine Teilnahme an der Malinahme fiir unattraktiv halten bzw.
mit nachteiligen Wirkungen in Verbindung bringen.

Der Ansatz der direkten fiskalischen Kosten-Nutzen-Analyse wird in der Evaluation
arbeitsmarktpolitischer Instrumente am haufigsten umgesetzt, da die hierfiir erforderlichen
GroRen am einfachsten zu ermitteln sind. So untersuchten Bonin et al. (2021)
arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen fiir Gefliichtete, Dauth (2020) die Weiterbildungsforderung
von Beschaftigten, Krug und Stephan (2016) die Betreuung nicht marktnaher Arbeitsloser durch
die Bundesagentur fiir Arbeit versus private Vermittlungsdienstleistungsunternehmen, Kruppe et
al. (2019) sowie Kruppe et al. (2020) die Weiterbildungsforderung, Stephan (2010) die
Eingliederungszuschiisse und Apel et al. (2011) den Beschaftigungszuschuss.

Tabelle 1: Beispiel fiir eine fiskalische Kosten-Nutzen-Analyse aus Perspektive des Staates

Posten Betrag
A) Durchschnittliche Kosten pro Férderung 2512€
B) Durchschnittliche Minderausgaben Lohnersatzleistungen in den 3,5 Jahren seit Forderbeginn 1380 €

=Tagesentgelt bei Arbeitslosigkeit * Effekt auf Tage in Arbeitslosigkeit

C) Durchschnittl. zusatzliche Einnahmen Steuer- und Sozialversicherung in den 3,5 Jahren seit Férderbeginn 1962 €
=Tagesentgelt bei Beschaftigung * Effekt auf Tage in Beschaftigung * 0,5 (pauschaler Abgabensatz)

B+C-A = Fiskalischer Nettoeffekt 830€

Anmerkungen: Effekte der Aufnahme einer Beschaftigung, die mit einem Eingliederungszuschuss gefordert wird, vs. der
Aufnahme einer ungeférderten Beschaftigung (nie oder spéter) flir M@nner in Westdeutschland im Rechtskreis SGB 11 in den 3,5
Jahren nach Forderbeginn, Kosten aus aggregierten Zahlen auf lokaler Ebene geschatzt.

Quelle: Stephan (2010), Tabelle 5.

Das dabei haufig angewandte Vorgehen zur Berechnung fiskalsicher Gréfien anhand der in der
Wirkungsanalyse ermittelten Effekte einer MaRnahme ist in Tabelle 1 an einem einfachen Beispiel
demonstriert. In einer Wirkungsanalyse wurden die Effekte einer Forderung mit einem
Eingliederungszuschuss in den 3,5 Jahren nach Forderbeginn bei geférderten Mannern in
Westdeutschland im Rechtskreis SGB Il untersucht (Stephan 2010). Die Wirkungsanalyse
vergleicht dabei Arbeitslose, die einen geforderten Job aufgenommen haben, mit nie oder spater
geforderten ,statistischen Zwillingen®, die zu einem @hnlichen Zeitpunkt einen ungeforderten
Job aufgenommen haben.! Fiir die fiskalische Bewertung der Férderung werden die
durchschnittlichen Kosten pro Forderung (A) den geschatzten durchschnittlichen
Minderausgaben bei den Lohnersatzleistungen (B) sowie zusatzlichen Einnahmen bei Steuern
und Sozialversicherung (C) gegeniibergestellt. In Anlehnung an Pfeiffer and Winterhager (2005)
wird dabei unterstellt, dass die gesamten Sozialversicherungsbeitrage und Steuern im Schnitt 50

! Die Geforderten werden in der Studie nicht mit ungeforderten Arbeitslosen verglichen, da bereits die Aufnahme eines Jobs in
diesem Fall auf in den Daten unbeobachtbare Merkmale hinweisen kann.
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Prozent der Bruttolohne umfassen.? Die Darstellung beschrankt sich auf Punktschétzer, die
statistische Unsicherheit der geschatzten Effekte ist hier also nicht beriicksichtigt.

Im Ergebnis ergibt sich fiir die untersuchte Gruppe pro Forderfall in diesem Beispiel ein
fiskalisches Plus von 830 Euro. Das geht letztlich darauf zurlick, dass die geforderten
Beschaftigungsverhaltnisse stabiler als die ungeforderten Beschaftigungsverhaltnisse sind.

Der skizzierte Ansatz der direkten fiskalischen Kosten-Nutzen-Analyse liefert in transparenter
Weise und mit praktikablem Aufwand einen Anhaltspunkt fiir die Effizienz von
FordermalRnahmen. Dies geht allerdings mit einer Reihe von Voraussetzungen und
Einschrankungen einher, welche die Aussagefahigkeit der Ergebnisse je nach Férdermaflinahme
deutlich einschrankt. In jedem Fall missen die mit dieser Vorgehensweise verbundenen
Schwierigkeiten und Herausforderungen, welche in Kapitel 3 diskutiert werden, bei der
Interpretation der Ergebnisse berlicksichtigt werden.

2.2 Weitergehende (fiskalische) Effekte der Arbeitsforderung

Weitergehende - teils indirekte - Effekte der Arbeitsforderung lassen sich fiskalisch deutlich
schwieriger bewerten. Zu ihnen zahlen u.a. makrookonomische Arbeitsmarkteffekte,
Wohlfahrtseffekte sowie Effekte liber den Arbeitsmarkt hinaus.

Aus der Makroperspektive kann Arbeitsforderung sowohl das Arbeitsangebot als auch die
Arbeitsnachfrage insgesamt beeinflussen (Calmfors 1994, Bernhard et al. 2008). Indirekte bzw.
externe Effekte treten dabei auf, wenn die MalRnahmen auch die Arbeitsmarktchancen
ungeforderter Personen beeinflussen. So kann es Mitnahme-, Substitutions- und
Verdrangungseffekte,® Effekte auf das Arbeitsangebot und auf die Lohnbildungsprozesse in einer
Volkswirtschaft geben. Verhaltenseffekte auf das Arbeitsangebot kdnnen zum Beispiel nicht nur
bei der geforderten Person selbst, sondern auch bei anderen Personen auftreten. So zeigen
empirische Untersuchungen, dass die Forderung eines Haushaltsmitgliedes auch Effekte auf das
Verhalten und den Erfolg am Arbeits- und Ausbildungsmarkt anderer Haushaltsmitglieder hat
(bis hin zu intergenerationalen Effekten, s. z. B. Zabel/Kopf 2018). Wirkungsanalysen auf der
Makroebene kommen fiir den Arbeitsmarkt je nach Ansatz und gewahlter Methodik zu sehr
unterschiedlichen Ergebnissen (z. B. Fertig et al. 2006, Biittner et al. 2008, Apel et al. 2011).

Aktive Arbeitsmarktpolitik kann weiterhin Wohlfahrtseffekte haben, z. B. durch eine héhere
Zufriedenheit, verbesserte gesellschaftliche Teilhabe oder bessere Gesundheit der Geférderten.
Umgekehrt vermindert zum Beispiel entgangene Freizeit den Nutzen der Geforderten und bei
einem hohen Finanzierungsvolumen entstehen Wohlfahrtsverluste durch die zu erhebenden
Steuern oder Abgaben. Dies sind zunachst nicht-monetdre Aspekte, die allerdings auch fiskalische
Zahlungsstrome induzieren konnen (wenn etwa in der Folge die Ausgaben der Krankenkassen
sinken). Damit waren fiir eine soziale Kosten-Nutzen-Analyse die Auswirkungen von

2 Die Minderausgaben berechnen sich dabei, indem die geschitzten Férdereffekte auf die Tage in Arbeitslosigkeit mit dem
Arbeitslosengeld pro Tag multipliziert werden. Fiir die Ermittlung der zusatzlichen Einnahmen werden die geschéatzten
Fordereffekte auf die Tage in Beschaftigung mit dem Tagesverdienst und einem pauschalen Abgabensatz multipliziert.

3 Mitnahmeeffekte treten auf, wenn das Arbeitsmarktergebnis ohne Férderung dasselbe gewesen wére, also zum Beispiel eine
Einstellung auch ohne einen Eingliederungszuschuss erfolgt ware. Substitution und Verdrangung liegen vor, wenn
beispielsweise geforderte Beschaftigung ungeforderte Beschaftigung verdrangt, entweder im selben Unternehmen oder in
anderen Unternehmen (z. B., weil diese ohne Forderung nur teurer produzieren kdnnen). Insbesondere bei betriebsnahen
Malnahmen und bei der Griindungsforderung konnen diese unerwiinschten Begleiterscheinungen auftreten
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Arbeitsmarktpolitik beispielsweise auf die gesellschaftliche Teilhabe, auf die Gesundheit, auf die
Verbrechensrate und auf die Bildungs- und damit spateren Erwerbschancen von Kindern im
Haushalt mit Ertragen und Kosten zu hinterlegen. Eine Bewertung dieser Nutzenkomponenten
erfordert u. a. Erkenntnisse darliber, wie in einem Untersuchungszeitraum die Gesellschaft
beispielweise eine erhohte Teilhabe von Geférderten bewertet. Wenn Kosten und Nutzen von
Maflinahmen mit sozialpolitischem Charakter vorgenommen werden, wie es insbesondere bei
arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen im Rechtskreis des SGB Il der Fall ist, greifen sehr einfache
Kosten-Nutzen-Analysen dementsprechend zu kurz. Vining und Weimer (2010) diskutieren
wichtige Aspekte, die bei Kosten-Nutzen-Analysen sozialpolitischer Malnahmen beriicksichtigt
werden sollten. Dabei ist einer der zentralen Punkte die Notwendigkeit, einen umfassenden
Ansatz zu wahlen, wenn es um die Bewertung von Maflnahmen mit sozialpolitischem Charakter
geht.

FordermalRnahmen kdnnen sich je nach Ausgestaltung und Umfang der Intervention auch iber
den Arbeitsmarkt hinaus auswirken. Soweit Geférderte erhéhte Einkommen erzielen und damit
mehr Konsumausgaben tatigen, entsteht beispielsweise ein fiskalischer Nutzen aus
Mehreinahmen bei Verbrauchsteuern und der Umsatzsteuer.

Potenziell tragt aktive Arbeitsmarktpolitik schlieRlich zum Erhalt des sozialen Friedens und des
Ausbaus der 6ffentlichen Infrastruktur bei und schrankt gesellschaftliche Verwerfungen bspw. in
Form sozialer Exklusion oder Kriminalitat® ein. Eine weitergehende Analyse kann hier an Grenzen
stofien, weil es relevante Aspekte gibt, die nicht oder nicht einfach zu bewerten sind. Aber auch
ein Riickgang der Kriminalitat wiirde sich fiskalisch auswirken: Bewirkt eine Forderung, dass die
Kriminalitatsrate sinkt, fallen weniger Ausgaben fiir Polizeiarbeit, Gerichtsverfahren und
Strafvollzugsanstalten an (Vining und Weimer 2010). Weniger Kriminalitat kann zudem die
wirtschaftliche Lage und Entwicklungsmoglichkeiten von Betrieben und Einzelpersonen
verbessern und dadurch zu Mehreinahmen bei Steuern und Abgaben fiihren. Einzelne
MaRnahmen kénnen auch den Arbeitsmarktzugang von Personen (z. B. Personen mit
gesundheitlichen Einschréankungen) Giberhaupt erst erméglichen.

Die konventionelle, auf mehr oder weniger leicht messbaren direkten monetaren Grofien
basierende Kosten-Nutzen-Analyse aktiver Arbeitsmarktpolitik kann ohne Einbeziehung der
aufgefiihrten weitergehenden Effekte den Nettonutzen einer Malnahme sowohl iiber- als auch

* Aktivierung und daher auch aktive arbeitsmarktpolitische Malnahmen kénnen einen maRgeblichen Einfluss auf die
Verbrechensrate haben. So hat die Studie von Fallesen et al. (2018) mit Personendaten untersucht, inwiefern sich ein im Jahr
1987 implementierter Politikwechsel in Form verstérkter Teilnahmen an arbeitsmarktpolitischen Malnahmen in der dénischen
Gemeinde Farum auf die Anzahl der veriibten Verbrechen durch erwerblose Bezieher von bediirftigkeitsgepriiften Leistungen
im Alter von 18 bis 35 Jahren ausgewirkt hat. In einer Spezifikation wurden den Befunden zufolge die durch diesen
Personenkreis veriibten Verbrechen in der Periode 1991 bis 1997, in der die Reform voll umgesetzt war, um 28 Prozent
reduziert. Es wurden mehrere weitere Modelle geschatzt, die fiir einen robusten Effekt sprechen. Weitere Befunde zeigen, dass
die Effekte auf eine Reduzierung von Eigentumsdelikten zuriickgehen. Die Autoren fiihren die Effekte vor allem auf die
verstarkte tagliche Aktivitat der betroffenen Personen zuriick, die weniger Zeit fiir Eigentumsdelikte lasst. In einer friiheren
Discussion Paper Version der Studie (Fallesen et. al., 2014) finden sich auch Hinweise auf eine Wirkung in Form eines Riickgangs
krimineller Aktivitaten am Wochenende, was fiir grundsatzliche Anderungen im Verhalten des untersuchten Personenkreises
spricht. Eine weitere Studie von Goulas et al. (2023) hat mit Paneldaten von 26 Staaten der EU untersucht, inwieweit durch eine
relative hohe Intensitat aktiver Arbeitsmarktpolitik ein positiver Zusammenhang zwischen der Rate der Eigentumsdelikte und
der Arbeitslosigkeit moderiert wird. Eine hohe Intensitat aktiver Arbeitsmarktpolitik wird daran gemessen, ob in einem Land
der Anteil der Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik in Prozent des Bruttoinlandsprodukts oberhalb des Medians der
Landergruppe in einem Jahr liegt. Die Befunde sprechen dafiir, dass der Zusammenhang zwischen der Rate der
Eigentumsdelikte und der Arbeitslosigkeit durch eine hohe Intensitat aktiver Arbeitsmarktpolitik abgeschwacht wird und
statistisch insignifikant ist.
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unterschatzten. Die Verzerrung steigt mit der Eingriffstiefe einer Mallnahme, z. B. ausgedriickt
durch die Zahl der Geforderten, an.

3 Die Aussagekraft fiskalischer Kosten-
Nutzen-Analysen

3.1 Methodische Aspekte

Bei dem Beobachtungszeitraum tritt ein Trade-off zwischen Aktualitdt und Erfassungsgrad auf.
Soll der Beobachtungszeitraum z. B. drei Jahre betragen, so konnte aktuell im Sommer 2024 auf
Basis administrativer Daten der Bundesagentur fiir Arbeit als aktuellste Kohorte die
Forderzugange aus dem Jahr 2019 untersucht werden. An und fiir sich ist dieser Zeitraum aber zu
kurz, da MaRnahmen bis zu drei Jahre andauern kdonnen, sich die Wirkung moglicherweise erst
langerfristig zeigt und eventuell auch iber einen langeren Zeitraum anhalt (und sich letztlich
sogar auf die Altersrente auswirken kann). Beispielsweise treten bei Umschulungen langere
Einbindungs- bzw. Lock-in-Effekte auf; die MaRnahmen konnen sich damit erst langfristig
amortisieren.

Konventionelle Kosten-Nutzen-Analysen greifen daher haufig auf Projektionen zuriick, bei denen
die Wirkungen liber das restliche Erwerbsleben fortgeschrieben werden (Heckman et al. 1999).
Die damit gewonnenen Erkenntnisse sind nur mit der Annahme, dass sich liber die Zeit nichts
grundsatzlich verandert hat auf aktuelle Férderfalle zu ibertragen. Damit wird beispielsweise
unterstellt, dass die Art und Weise, wie eine Forderung implementiert wird, die verfiigharen
Alternativen zur untersuchten Forderung oder die Arbeitsmarktlage unverandert bleiben.
Alternativ konnen Annahmen Uber eine Abnahme der Wirkung iiber die Zeit getroffen werden.
Insbesondere bei kurzen Beobachtungs- und sehr langen Projektionszeitraumen hangt die
Gesamtbewertung stark von der Wahl des Projektionszeitraums und den getroffenen Annahmen
zum Wirkungsverlauf ab (Heckman et al. 1999).

Die Wirkungsparameter tiblicher Evaluationsverfahren sind fiir Kosten-Nutzen-Analysen oft nicht
gut geeignet. Der haufig verwendete ,,Joining-versus-Waiting“ Ansatz eines Vergleichs mit
yStatistischen Zwillingen® ermittelt den Effekt eines Forderzugangs bis zu einem bestimmten
Zeitpunkt im Vergleich zu keinem Foérderzugang bis zu diesem Zeitpunkt (Sianesi 2004). Personen
in der Vergleichsgruppe ,statistischer Zwillinge“ kdnnen aber jederzeit spater ebenfalls eine
Forderung aufnehmen. Denn bereits die Tatsache, dass jemand nie gefordert wurde (zum
Beispiel, weil dies aufgrund von in den Daten nicht erfassten Kenntnissen, Fahigkeiten und
Motivation nicht erforderlich war), konnte auf unbeobachtbare Unterschiede zu der Gruppe der
Geforderten hinweisen. Bendtigt wiirde aber an sich eine Vergleichsgruppe ,statistischer
Zwillinge“, die nie gefordert wurden, und die sich auch in Bezug auf unbeobachtbare Merkmale
nicht von den Geforderten unterscheidet. Wirkungsparameter kdnnen zudem nur mit
Unsicherheit geschatzt werden; Konfidenzintervalle waren in einer Wirkungsanalyse moglichst
mit zu berucksichtigen.
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Sind MaRnahmensequenzen moglich, ist zudem zu bedenken, dass in der Regel nur der jeweils
untersuchten MaRnahme die ermittelte Wirkung zugeschrieben wird, ohne zu berticksichtigen,
dass im Untersuchungszeitraum im Anschluss an die untersuchte Férderung weitere
Interventionen erfolgt sind. Daher greift es auch zu kurz, nur direkte Forderkosten der
untersuchten Mallnahme zu beriicksichtigen, denn es fallen Kosten fiir Folgeforderungen an.
Zudem konnen auch die statistischen Zwillinge durch andere MaRnahmen und ab einem
gewissen Zeitpunkt auch durch die untersuchte MalRnahme gefordert werden, sodass fiir sie
Forderkosten zu veranschlagen sind.

Andere Ansatze der Wirkungsanalyse ermitteln teils nur die Fordereffekte fiir diejenigen
Personen, die aufgrund einer exogenen Variation (z. B. des regionalen Politikstils) zusatzlich
gefordert wurden. Die Wirkungen von Instrumenten flir Jugendliche und Rehabilitation lassen
sich mit den Ublichen Verfahren der Wirkungsforschung nur unter sehr starken Annahmen
abschatzen, da zentrale Angaben fiir die Auswahl von statistischen Zwillingen (langjahrige
Erwerbsbiografie bei Jugendlichen, Art der Einschrankung bei Reha) nicht zur Verfligung stehen.

3.2 Malknahmekostendaten

Mit den verfligbaren aggregierten Informationen zu direkten Kosten der aktiven
arbeitsmarkpolitischen MaRnahmen auf Arbeitsagentur- und Jobcenterebene lassen sich keine
Analysen fiir unterschiedliche Personengruppen durchfiihren. Exakte Kosteninformationen auf
individueller Ebene sind in Deutschland nur zum Teil und nur fiir die letzten Jahre verfiighar
(siehe Anhang). Fraglich ist, inwieweit sich weitere administrative Kosten (z. B. fiir
Vermittlungsfachkrafte oder fiir Gemeinkosten) auf individueller Basis zu schliisseln lassen. Die
Kosten der Beratung zur Vorbereitung und Anbahnung einer Forderung konnten insbesondere im
Rechtskreis des SGB Il personenbezogen (je nach Problemlage) und fiir unterschiedliche
MaRnahmen stark streuen.

3.3 Nichtlinearitaten im Steuer- und Transfersystem

Die in Kausalanalysen ermittelten Lohn- und Beschaftigungseffekte flihren unmittelbar zu
Minderausgaben bei Lohnersatz- und Transferleistungen und zu Mehreinnahmen bei der
Einkommensteuer und den Sozialabgaben. Umgekehrt flihren die mit den direkten Kosten einer
MaRnahme verbundene Anderung der Steuer- oder Abgabenlast zu Anpassungen im
Arbeitsangebotsverhalten der Bevolkerung, die die MaRnahme finanziert. Abhangig von der Hohe
der zu finanzierenden Kosten entfalten sich dadurch wiederum Effekte auf die Einkommensteuer
und die Sozialabgaben. Auch die mit der Férderung erzielten Einkommenseffekte bei den
Geforderten kdnnen zu Anpassungen im Arbeitsangebot bei den Geférderten und/oder ihren
Haushaltsmitgliedern fiihren. Idealerweise miisste also insbesondere bei fiskalisch bedeutsamen
Maflinahmen auch untersucht werden, wie das gesamte Arbeitsangebot auf die Finanzierung der
Malinahme reagiert.

Diese und weitere Folgewirkungen, die sich direkt auf die Staatsfinanzen niederschlagen, wie
beispielsweise erhohte Konsumausgaben, konnen partialanalytisch nur grob mit Annahmen
bestimmt werden. Einfacher kénnen die direkten Wirkungen unter Vernachlassigung von
Anpassungen ermittelt werden. In diesem Fall bestimmen sich Minderausgaben fiir Lohnersatz-
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und Transferleistungen und zusatzliche Einnahmen bei Steuern und Sozialabgaben als
Unterschied zwischen ,statistischen Zwillingen®. Aus den in einer Wirkungsanalyse ermittelten
Lohn- und Beschaftigungseffekten kann dann auf die fiskalischen GroRen geschlossen werden.

Bei positiven Lohn- und Beschaftigungswirkungen konnen die Bruttoeinkommensgewinne der
Geforderten berechnet werden, welche (iber das Steuer- und Transfersystem in fiskalische
Grofien umgerechnet werden. Die fiskalischen Grofsen hangen von zahlreichen spezifischen
Gegebenheiten der Geforderten und ihrer Haushalte ab, da der Brutto-Netto-Einkommensverlauf
im Steuer- und Transfersystem von zahlreichen Nichtlinearitaten gekennzeichnet ist. Im
progressiven Einkommensteuersystem bestimmt die Hohe des Bruttolohns selbst die Hohe des
anzuwendenden Steuersatzes ebenso wie die Hohe der Sozialabgaben, bei denen aufgrund von
Mini- und Midijobregelung sowie den Beitragsbemessungsgrenzen auch keine Proportionalitat
vorliegt. Ebenso hangt der Freibetrag auf anzurechnendes Einkommen beim Biirgergeld von der
Hohe des Bruttolohns ab. Die Haushaltszusammensetzung und die Beziehungen im Haushalt
spielen sowohl fiir die Einkommensbesteuerung (z. B. Ehegattensplitting), die Sozialabgaben

(z. B. unterschiedliche Beitragssatze in der Pflegeversicherung fiir Eltern) als auch fiir die
Sozialtransfers (z. B. Hohe des Existenzminimums) eine wichtige Rolle. Die Hohe des
Existenzminimums im Grundsicherungsbereich wird auch von der Hohe der dort ibernommenen
Kosten der Unterkunft, und damit vom Wohnort und dem regionalen Mietniveau bestimmt.
Somit sind in einer individuellen Betrachtung zahlreiche Kontextfaktoren bei der Berechnung der
fiskalischen Gréfien zu beriicksichtigen.

Die kurzfristig anfallenden fiskalischen Gréfen kdnnen mit verschiedenen Ansatzen berechnet
werden. Bei der Durchschnittsmethode werden die an die Geforderten gezahlten
durchschnittlichen Lohnersatzleistungen mit dem geschatzten Effekt auf die Arbeitslosigkeit
multipliziert. Die Mehreinnahmen werden ahnlich iiber den geschatzten Beschaftigungseffekt
und den Lohnen, multipliziert mit einem pauschalen Steuer- und Abgabensatz, berechnet (siehe
Tabelle 1). Bei der Tabellenmethode wird dhnlich vorgegangen, allerdings werden die
Geforderten in bestimmten Einkommens- und ggf. Haushaltsprofile unterteilt, fiir die dann
spezifischere Steuer- und Abgabensatze herangezogen werden kénnen. Um die Effekte auf der
individuellen Ebene zu berechnen, kann auf Steuer-Transfer-Mikrosimulationsmodelle
zurlickgegriffen werden. Sie bilden in der Regel die wichtigsten Elemente des Steuer- und
Transfersystems ab und simulieren somit fiir verschiedene Bruttoeinkommen auf der
individuellen Ebene die Einkommensteuer-, Sozialabgaben sowie Transferleistungen.
Insbesondere konnen sie auch das Zusammenwirken verschiedener Sozialleistungen
beriicksichtigen. Dies ist insbesondere fiir die Analyse von MalRnahmen im Bereich des SGB Il
relevant, da hier bei Geférderten haufig von neu entstehenden Anspriichen auf Wohngeld und
Kinderzuschlag auszugehen ist, wenn Grundsicherungsleistungen entfallen.

Bei der Abschatzung von potenziellen Einsparungen und Mehrausgaben bei
einkommensgepriiften Transferleistungen muss zudem die Inanspruchnahme dieser Leistungen
beriicksichtigt werden. Eine unterstellte Inanspruchnahme von 100 Prozent bei Wohngeld und
Kinderzuschlag konnte dabei zu einer Unterschatzung potenzieller Einsparungen beim Verlassen
der Grundsicherung fiihren. Anhand von in empirischen Studien ermittelten
Inanspruchnahmequoten sollte zumindest die Streuung der Ergebnisse bei verschiedenen
Annahmen zur Inanspruchnahme von Sozialleistungen untersucht werden. Dies kann sowohl mit
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aggregierten GroRen in der Durchschnittsmethode, als auch genauer unter Berlicksichtigung der
individuellen und haushaltsspezifischen Korrelate der Inanspruchnahmewahrscheinlichkeit,
insbesondere der potenziellen individuellen Leistungshohe, bei der Mikrosimulationsmethode
erfolgen.

Die Wahl des Ansatzes hangt von Komplexitatsgrad der untersuchten MaRnahme (z. B.
Wechselwirkungen mit anderen Leistungen), dem Umfang der MaRnahme (kleine Zielgruppe
versus universelle Leistung) und der bendtigten Detailliertheit der Ergebnisse ab. Insbesondere
wenn die fiskalischen Wirkungen differenziert nach verschiedenen Budgets ausgewiesen werden
sollen, ist die Mikrosimulation zu bevorzugen. Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass die fiir eine
Mikrosimulation notwendigen Angaben zum Haushaltskontext bei Wirkungsanalysen mit
administrativen Daten nur fiir Beziehende von Leistungen der Grundsicherung fiir
Arbeitsuchende vorliegen. Flir Personen, die im Rechtskreis des SGB Il gefordert werden, ist das
nicht der Fall, sodass der Haushaltskontext {iber Befragungen erhoben werden miisste. Weiter
musste fiir eine Berlicksichtigung des Haushaltskontexts bei einer Kosten-Nutzen-Analyse
idealerweise schon die Auswahl von ,statistischen Zwillingen“ fiir Geforderte so erfolgen, dass
die Haushaltskonstellation von einem ,statistischen Zwilling“ und der geférderten Person
moglichst ahnlich ist.

3.4 Forderziele

Verschiedene FérdermaRnahmen kdnnen sich an unterschiedliche Personengruppen richten. So
richtet sich die Forderung mit Eingliederungszuschiissen (EGZ) beispielsweise an vergleichsweise
arbeitsmarktnahe Personen und dauert bis zu 12 Monate (fiir Altere ab 50 Jahren konnten es fiir
Forderungen mit Forderbeginn vor dem Jahr 2024 bis zu 36 Monate sein). Teilhabe am
Arbeitsmarkt (TaAM) hingegen richtet sich an sehr arbeitsmarktferne Personen, die viele Jahre
keiner Beschaftigung nachgingen. Der Lohnkostenzuschuss ist bei TaAM deutlich héher als beim
EGZ und kann fiir bis zu 60 Monate gewahrt werden. Befunde zur Effektivitat und auch von
Kosten-Nutzen-Analysen fiir die eine Mallnahme hatten keinerlei Aussagekraft fiir Geforderte der
anderen MaRnahme. Ein direkter Vergleich zwischen den beiden MalRnahmen ist nicht moglich,
da sich die Zielgruppen zu sehr unterscheiden.® Es konnten allenfalls teilweise statistische
Zwillinge in einer Gruppe von EGZ-Geférderten fiir Personen aus einer Gruppe von TaAM-
Geforderten durch statistische Matchingverfahren identifiziert werden und umgekehrt.

Ahnlich wie beim Nachweis einer nachteiligen Beschaftigungswirkung einer
MaRnahmeteilnahme bedeutet ein Befund, bei dem der fiskalische Nutzen einer Mallnahme
geringer ausfallt als die fiskalischen Kosten, noch nicht, dass die Férderung nicht sinnvoll sein
kann. Ein Grund fiir solche Ergebnisse kann sein, dass die MalRnahme nicht gezielt fiir diejenigen
Personengruppen eingesetzt wird, deren Beschaftigungsfahigkeit durch die Teilnahme
verbessert wird; sie mulsste daher anders implementiert werden. Ein anderer Grund kann sein,
dass es sich um eine MalRnahme handelt, die nicht unbedingt den Geférderten hilft, sondern zur
Uberprifung der Verfligbarkeit fiir den Arbeitsmarkt eingesetzt wird. Eine einfache Kosten-
Nutzen-Analyse wiirde nicht beriicksichtigen, dass Leistungsbeziehende ggf. eine solche

° Fiir TaAM wurde aus einer Befragung von Jobcentermitarbeitenden deutlich, dass sich das Instrument auch an Personen
richtet, die sonst ,durch das Raster fallen“ (Achatz et al. 2024, 16), fiir die also andere Forderinstrumente nicht geeignet sind.
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Maflinahme vermeiden wollen und daher insgesamt auch ohne bzw. vor einer Malinahme sich
verstarkt um eine Erwerbsaufnahme bemiihen.

3.5 Weitergehende Effekte

Fiskalische Kosten-Nutzen-Analysen konzentrieren sich in der Regel auf die direkten Effekte einer
Forderung und ignorieren mogliche externe bzw. indirekte Effekte einer MalRnahme (siehe
ausfihrlicher dazu Kapitel 2.2). So kdnnen z. B. Eingliederungszuschiisse zur Folge haben, dass
die geforderten Personen andere ungeforderte Personen substituieren oder Betriebe, die
geforderte Personen einstellen, glinstiger produzieren kdnnen und damit Beschaftigung in
anderen Betrieben verdrangen. Evidenz zu solchen Effekten oder den gesamtwirtschaftlichen
Nettoeffekten von Fordermalinahmen liegt weit seltener vor als Informationen zu Wirkungen auf
die Geforderten.

Der Ansatz blendet schlieBlich relevante nicht-monetdre Dimensionen und auch Effekte, die tiber
den Arbeitsmarkt hinausgehen, aus. Wie erwahnt, waren hier etwa die Auswirkungen von
Arbeitsmarktpolitik auf die gesellschaftliche Teilhabe, auf die Gesundheit, auf die
Kriminalitatsrate und auf die Bildungschancen von Kindern im Haushalt zu monetarisieren. Es
gibt zwar methodische Ansatze, die versuchen, diesen Aspekten einen Wert zuzuweisen. Hierflir
sind allerdings (subjektive) Befragungsdaten erforderlich und es sind zusatzliche starke
Annahmen zu treffen. Diese diirften nur selten zutreffen, sodass eine valide Monetarisierung von
Effekten auf solche weichen Faktoren kaum tiberzeugend maglich sein diirfte.

3.6 Sozialpolitisch orientierte Mallinahmen

Vining and Weimer (2010) betonen fiir Kosten-Nutzen-Analysen bei sozialpolitisch orientierten
Malnahmen, dass ein moglichst umfassender Ansatz zu wahlen ist. Damit sollten also sekundare
oder indirekte Effekte nicht vernachlassigt werden. Sie betonen ferner, dass die grolRe
Unsicherheit in den mit solchen Analysen verbundenen Vorhersagen und Bewertungen
beriicksichtigt werden muss und zwar auch fiir die verschiedenen indirekten Effekte. Ferner
spielen bei sozialpolitischen MalRnahmen Fairness und Verteilungsgerechtigkeit eine Rolle.
Solche MaRnahmen versuchen besonders benachteiligte Gruppen in der Gesellschaft zu
unterstutzen, sodass bei einer Bewertung oder Einordnung von Kosten und Nutzen zu
beriicksichtigen ist, dass beispielsweise erhéhte Einkommen fiir Personen in relativarmen
Haushalten einen hoheren Nutzen stiften als flir Personen, die in reicheren Haushalten leben;
auch Ansatze der Zahlungsbereitschaft sind hier denkbar, wenn die Unterstiitzung armer
Haushalte von der unterstltzenden Bevolkerung als nutzenstiftend interpretiert wird. Das ware
insbesondere bei der Bewertung arbeitsmarktpolitischer Mainahmen fiir erwerbsfahige
Leistungsberechtigte im Grundsicherungssystem zu beriicksichtigen.
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4 Fazit: Differenzierte Einordnung
erforderlich

Aktive Arbeitsmarktpolitik ist - sofern sie wirksam ist - eine Investition in die
Beschaftigungschancen der von Arbeitslosigkeit betroffenen bzw. bedrohten Menschen. Sie kann
insbesondere im Kontext der Grundsicherung auch sozialpolitische Ziele erreichen, wie z. B. sehr
arbeitsmarktfernen Personen tiberhaupt einen Zugang zum Arbeitsmarkt zu ermdglichen. Auf
der individuellen Ebene erweisen sich die Instrumente der Arbeitsmarktpolitik in der Regel als
effektiv, also wirksam. Nicht jede MaRnahme, die wirksam ist, muss jedoch auch (aus einer
vereinfachten fiskalischen Sicht) kosteneffizient sein. Bei knappen Ressourcen gibt es bei
Entscheidungstrager*innen in Politik und Verwaltung daher ein hohes Interesse an Kosten-
Nutzen-Analysen der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Wahrend Wirkungsanalysen vergleichsweise einfach zu interpretieren sind, stellt sich dies bei
Kosten-Nutzen-Analysen anders dar. Wie dargestellt wurde, gibt es unterschiedliche Ebenen, an
denen Kosten-Nutzen-Analysen ansetzen konnen. Fiir gesamtwirtschaftliche Analysen ist es in
der Regel kaum moglich, alle erforderlichen Grofien abzuschatzen. Bei den vorherrschenden
direkten fiskalischen Kosten-Nutzen-Analysen aus Sicht des Staates gibt es hingegen zahlreiche
Einschrankungen, die bei einer Interpretation zu beachten sind. Aufgrund der genannten
Einschrankungen und Annahmen ist es extrem vereinfachend und kann dariiber hinaus auch
irrefiihrend sein, den Nettonutzen einer Mafinahme in einer einzigen Zahl zusammenzufassen.
Denn die Kosten und der Nutzen der aktiven Arbeitsmarktpolitik kdnnen eben nicht vollstandig
erfasst und damit nicht exakt beziffert werden.

Dies sei anhand eines Beispiels dargestellt: Unterstellen wir, eine Studie wiirde die Wirkungen
unterschiedlicher Instrumente auf die Zeiten in (ungeférderter sowie geforderter)
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung untersuchen, indem geférderte Arbeitslose mit
arbeitslosen ungeforderten ,statistischen Zwillingen“ verglichen werden. In diesem Fall wiirde
mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit jede fiskalische Kosten-Nutzen-Analyse fiir
Eingliederungszuschiisse den hochsten Nettonutzen ermitteln.® Es wére aber eine fatale
Schlussfolgerung, bei der Forderung deswegen nur noch auf Eingliederungszuschiisse zu setzen.
Erstens fordern unterschiedliche Malinahmen in der Regel unterschiedliche Personengruppen,
die mehr oder weniger Vermittlungshemmnisse aufweisen. Die Zielgruppe von
Eingliederungszuschiissen sind Personen mit Vermittlungshemmnissen, die wahrend einer
temporaren Forderung abgebaut werden konnen. Flr eine entsprechende qualitative
Einschatzung ist daher sorgfaltig abzuwagen, welche Personengruppe gefordert wird. Zunachst

© Durch Eingliederungszuschiisse werden die Geférderten unmittelbar in Betriebe integriert und sind damit kurz-, aber auch
mittelfristig viel wahrscheinlicher beschéftigt und erzielen hohere Erwerbseinkommen als zu Beginn des
Betrachtungszeitraums ungeforderte, arbeitslose statistische Zwillinge. Auch lasst sich nicht ausschlieRen, dass Betriebe die
Geforderten auch ohne Férderung eingestellt hatten, also Mitnahme vorliegt. SchlieRlich kann bereits die Tatsache, dass
Personen immerhin einen geférderten Job finden konnten, auf unbeobachtbare positive Merkmale hinweisen. Bei anderen
Malinahmen dauert es langer, bis hohe Beschaftigungs- und Erwerbseinkommenseffekte fiir die Geférderten eintreten. Bei
manchen MaRnahmen mit anderen Zielsetzungen bleiben Effekte einer Integration in sozialversicherungspflichtige
Beschéftigung aus oder sind viel geringer. In der Folge wiirden beispielsweise Arbeitsgelegenheiten (Mehraufwandsvariante)
bei solchen fiskalischen Kosten-Nutzen-Analysen beziiglich Nettonutzen tendenziell zu den Mainahmen mit dem niedrigsten
Nettonutzen zahlen.
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negative Nettonutzen erscheinen insbesondere dann akzeptabel, wenn es sich um Personen mit
besonders starken Vermittlungshemmnissen handelt. In diesem Fall kann eine Heranfiihrung an
den Arbeitsmarkt auch dann sinnvoll sein, wenn sich dies nicht unmittelbar in fiskalischen Netto-
Ertragen flir den Staat niederschlagt. Zweitens konnen bei betriebsnahen Mafinahmen
Nebenwirkungen wie die schon angesprochenen Substitutions- und Verdrangungseffekte
auftreten. Zudem kann bei der Methode ,,statistischer Zwillinge“ nicht ausgeschlossen werden,
dass bei der Forderung mit Eingliederungszuschiissen bereits die Entscheidung eines Betriebs fiir
Bewerber*innen auf in den Daten nicht beobachtbare Merkmale hinweisen kann.

Die Autorinnen und der Autor dieses Beitrags pladieren daher dafiir, statt klassischer fiskalischer
Kosten-Nutzen-Analysen quantitative und qualitative Bewertungen bzw. Einordnungen
vorzunehmen. Diese sollten - soweit Angaben verfiigbar sind - Kosten und Nutzen diskutieren,
dabei aber auch nicht monetare Kosten- und Nutzenkomponenten berticksichtigen und auf
weitere Aspekte (wie z. B. auf Zielgruppen und Forderziele) eingehen. Letztere sind mit
ausschlaggebend dafiir, dass eine Mallnahme zweckmaRig ist. Zu der Einordnung gehdren auch
Angaben zum Grad der Unsicherheit, der offenlegt, zu welchen relevanten Aspekten keine
Evidenz vorliegt und inwieweit Aussagen auf Annahmen (z. B. wenn Langfristprognosen zum
Einsatz kommen) beruhen.
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Anhang: Malsnahmekosten

Zum aktuellen Zeitpunkt sind nur fiir bestimmte MalRnahmen zuverlassige Daten tber direkte
Kosten verfligbar, die einzelnen Individuen zugeordnet werden konnen. Im Folgenden werden
verschiedene Daten-Zugange beschrieben, die fiir ausgewahlte Malnahmen teils
naherungsweise, teils konkret, Kosten beschreiben.

Aktuell werden in dem operativen System ,,CoSach” der Bundesagentur fiir Arbeit
Kosteninformationen auf Teilnehmerebene in das DataWareHouse der Statistik der
Bundesagentur flir Arbeit (DWH) liberspielt. Die Daten waren damit auch fiir die Forschung
erschlieflbar. Hierbei handelt es sich allerdings ausschlieRlich um Planungskosten auf
Individualebene (keine realisierten Ausgaben), deren Datenqualitdt unbekannt ist und die nicht
kassensicher sind. Ein Abgleich zwischen Planung und realen Ausgaben findet nach Abschluss
einer MalRnahme nicht statt. Darliber hinaus weisen diese Daten je nach MalRnahme
unterschiedlich haufig fehlende Werte auf. Mainahmen, die seit 2022 neu erfasst wurden, weisen
dabei einen besseren Fiillgrad und damit eine bessere Datenqualitat auf als Malinahmen, die vor
2022 erfasst wurden. Auf Basis von ,,CoSach” Informationen ware es damit moglich,
Planungskosten fir einzelne Maflnahmen auf individueller Ebene auszuwerten, wobei aufgrund
des Fiillgrades erst ab 2022 neu erfasste Mallnahmen betrachtet werden sollten.

Ein laufendes Projekt der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit verkniipft Daten zur Férderung
der beruflichen Weiterbildung (FbW) ab dem Jahr 2018 mit Leistungsdaten aus der operativen
Finanzsoftware ,,Colibri“. Hier sind tatsachliche Kosten auf Individualebene erfasst: Die Daten
sollen im Laufe des Jahre 2024 auch liber das DWH der Statistik der BA verfligbar sein.

Eine Auswertung von Kosten der Mallnahmen im Rahmen beruflicher Weiterbildung sollte somit
zukiinftig ab dem Jahr 2018 moglich sein.

Daruber hinaus liegen Controlling-Daten vor, welche die monatlichen Kosten pro Agentur bzw.
Jobcenter als gemeinsame Einrichtungen (aus SAP, reale Zahlungsdaten) erfassen. Mittels eines
Algorithmus werden dabei Kostengruppen auf die Mallnahmen und MaRnahmegruppen verteilt.
Diese Informationen liegen allerdings nicht fiir Reha-Daten und fiir kommunale Jobcenter vor.

Auf Basis dieser Controlling-Daten kdnnen somit durchschnittliche Kosten einzelner Mallnahmen
oder Mallnahmengruppen naherungsweise berechnet werden.

Weiterhin gibt es ein jahrliches Finanzprodukt der Statistik zu arbeitsmarktpolitischen
Instrumenten, das die Teilnahmen und Ausgaben auf Ebene von Arbeitsagenturen und
Jobcentern ausweist. Fiir die kommunalen Jobcentern sind die Angaben dabei etwas weniger
detailliert. Beispielsweise existieren fiir kommunale Jobcenter Kostenangaben fiir MaRnahmen
zur Aktivierung und beruflichen Eingliederung insgesamt und nicht wie fiir gemeinsame
Einrichtungen zusatzlich in disaggregierter Form wie fir die Mallnahmen bei einem Arbeitgeber
und MaRnahmen bei einem Trager.
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Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Beispiel fiir eine fiskalische Kosten-Nutzen-Analyse aus Perspektive des
SHAATES it 10
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