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Durch Zufall zum Erkenntnisgewinn
Emu trifft Pinguin

Quantitative Evaluationsstudien zielen meist darauf ab, die Wirkung arbeitsmarktpolitischer Manah-
men auf die Arbeitsmarktchancen der Geforderten zu bestimmen. Dazu vergleichen sie in der Regel die
Teilnehmer einer MaBnahme mit ahnlichen, aber nicht mit der MaBnahme geférderten Personen. Hierbei
kann es sinnvoll sein, sich den Zufall zunutze zu machen: Mit einer Zuweisung in eine Teilnehmer- und
eine Kontrollgruppe nach dem Zufallsprinzip lassen sich Verzerrungen vermeiden, die aus den Entschei-
dungen der Arbeitslosen, der Vermittlungsfachkrafte oder der beauftragten Trager resultieren konnen.

Mit den sogenannten Hartz-Reformen hat sich in Deutsch-
land eine neue Kultur der Evaluation aktiver Arbeits-
marktpolitik entwickelt. Politik und Arbeitsverwaltung
hinterfragen inzwischen regelmafig, ob der Einsatz von
Malknahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik die ge-
wiinschte Wirkung erzielt. Dies gilt zum Beispiel fir die
Forderung beruflicher Weiterbildung, fiir Lohnkostenzu-
schiisse oder ,Ein-Euro-Jobs”. Quantitativ ausgerichtete
Forschungsarbeiten haben in der Regel zum Ziel, den kau-
salen Effekt einer Forderung auf ausgewahlte Ergebnisva-
riablen — insbesondere die Beschaftigungschancen — zu
bestimmen. Der Evaluationsbedarf beschrankt sich dabei
nicht auf die Analyse und Beurteilung gesetzlich etablier-
ter Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Er umfasst
auch innovative Ansatze der aktiven Arbeitsforderung und
Veranderungen im Vermittlungs- und Beratungsprozess.
Joshua Angrist und Jorn-Steffen Pischke verdeutli-
chen die fir Wirkungsanalysen zentrale Messproblematik
in ihrem aktuellen Okonometrie-Lehrbuch anhand einer
einfachen Frage: Kénnen Krankenhduser die Gesundheit
der Patienten verbessern? Einerseits erhalten Menschen
dort notwendige medizinische Versorgung, andererseits
sind sie der Gefahr ausgesetzt, sich bei anderen Patienten
mit weiteren Krankheiten anzustecken. Befragt man nun
Personen nach einem Krankenhausaufenthalt zu ihrem

Gesundheitszustand und vergleicht diesen mit dem einer

Gruppe von Personen, die nicht stationar behandelt wur-



den, lasst sich das Ergebnis erahnen: Menschen, die nicht
im Krankenhaus waren, sind im Mittel gesiinder. Ebenso ein-
fach ldsst sich dies erklaren: Menschen ohne Krankenhaus-
aufenthalt waren im Durchschnitt von Anfang an gesiinder.
Um die kausale Wirkung des Krankenhausaufenthalts zu
ermitteln, msste also bekannt sein, wie gesund die ehema-
ligen Patienten ohne die Behandlung gewesen waren.

Vor einer ahnlichen Problematik stehen Arbeitsmarkt-
forscher, wenn sie die kausale Wirkung der Teilnahme an
einer Malinahme auf Ergebnisvariablen wie die Beschafti-
gungschancen ermitteln wollen. Denn die Férderung konn-
te zum Beispiel von vornherein auf Personen mit besonders
geringen Beschaftigungschancen ausgerichtet sein. Das
Ergebnis der Teilnehmer nach einer Forderung muss daher
mit dem Ergebnis verglichen werden, das sich bei ihnen
ohne diese MaRnahme eingestellt hatte. Letzteres ist aber
nicht bekannt, sondern muss mit Hilfe einer Vergleichs-
gruppe geschatzt werden. Diese setzt sich aus Personen
zusammen, die den Teilnehmern &hneln, aber nicht an der
interessierenden MaRnahme teilgenommen haben.

Die Wahl der Vergleichsgruppe ist kein triviales Pro-
blem: Bei der Abgrenzung zwischen den Teilnehmern und
den passenden Vergleichspersonen darf die Teilnahme-
entscheidung nicht bereits durch das erwartete Ergebnis
beeinflusst worden sein — also der Krankenhausaufenthalt
nicht durch den erwarteten Gesundheitszustand bzw. die
Teilnahme an einer Maknahme nicht durch die erwarteten
Arbeitsmarktchancen. Andernfalls liegt eine sogenannte
Selektionsverzerrung vor.

Die experimentelle Idee

Die Evaluation arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen er-
folgt haufig mit Hilfe statistischer Matching-Verfahren.
Dabei werden aus grofRen Individualdatensatzen nach-
traglich Vergleichspersonen ermittelt, die den Teilnehmemn
in wichtigen Merkmalen ahnlich sind — sogenannte , stati-
stische Zwillinge”. Hierdurch Idsst sich das Selektionspro-
blem dann vermeiden, wenn alle zentralen Merkmale, die
sowohl die Teilnahme an einer Maknahme als auch das
Arbeitsmarktergebnis beeinflussen, in den verwendeten

Datengrundlagen verfiighar sind. Auch bei einer guten
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Datengrundlage kann dies zwar plausibel begriindet,
aber nicht bewiesen werden. Fir die Teilnahme und das
Ergebnis kénnen allerdings auch Merkmale, die nicht
beobachtet werden konnen — wie zum Beispiel die Mo-
tivation — eine Rolle spielen.

Experimente gehen hingegen grundsatzlich anders
an das Selektionsproblem heran und versuchen, es vorab
durch eine zufallige Zuweisung in die Forderung zu lésen.
Wiederum bietet sich eine Parallele zur Medizin an: Bei der
Erprobung eines neues Medikamentes erhalt haufig eine
Teilnehmergruppe das neue Mittel, wahrend eine Kon-
trollgruppe ein alternatives Medikament oder ein Placebo
erhalt. Die Zuweisung zur Teilnehmer- und Kontrollgruppe
erfolgt dabei mit Hilfe eines Zufallsmechanismus, um ver-
gleichbare Gruppen zu erhalten.

Vor der Einflihrung neuer oder neu ausgestalteter ar-
beitsmarktpolitischer Instrumente bietet es sich an, diese
im Rahmen von Modellversuchen mit zufallsgesteuerter
Personenzuweisung zu erproben. In diesen Projekten neh-
men Arbeitslose mit einer vorab festgelegten Wahrschein-
lichkeit — unter ansonsten realen Bedingungen — an einer
bestimmten FordermaRnahme teil. Durch die zufillige
Zuweisung lassen sich von vornherein potenzielle Selek-
tionsprobleme vermeiden, die aus den Entscheidungen der
Arbeitslosen, der Vermittlungsfachkréfte oder der beauf-

tragten Trager resultieren konnten.

Ist die Zufallszuweisung ethisch vertretbar?
Hier stellt sich unmittelbar die Frage nach der ethischen
Vertretbarkeit eines solchen Vorgehens. Grenzen des ex-
perimentellen Ansatzes mussen grundsatzlich dberall dort
beachtet werden, wo der stark gesetzlich requlierte Rahmen
der bundesdeutschen Arbeitsforderung  Pflichtleistungen
definiert: Nattirlich durfen Personen ihnen zustehende Leis-
tungen nicht verweigert werden. Ethische Einwande bezie-
hen sich hdufig darauf, dass vergleichbare Personen unter-
schiedlich behandelt werden und eine Gruppe besser als die
andere gestellt werden konnte — und das nicht als Ergebnis
einer Ermessensentscheidung, sondern auf Zufallsbasis.
Andererseits lasst sich der Einsatz einer Malnahme

mit unbekannter, eventuell sogar negativer Wirkung eben-
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so aus ethischen Griinden anzweifeln. Sinnvoll und zu
rechtfertigen ist die zufallige Zuweisung nur dann, wenn
vorab nicht bekannt ist, ob eine Maknahme tatsachlich
die Arbeitsmarktchancen der Geférderten verbessert oder
sie vielleicht sogar verschlechtert. Dann kénnen Modell-
versuche mit Zufallszuweisung, an denen eine begrenzte
Anzahl von Personen teilnimmt, Entscheidungshilfen fiir
die Einfiihrung neuer Mainahmen, die Fortfiihrung erfolg-
reicher Maknahmen oder die Einstellung erfolgloser MaR-

nahmen liefern.

Modellversuche in der Praxis

In den USA sind entsprechende Untersuchungsdesigns be-
reits seit langem Standard, wie Burt Barnow in einem ak-
tuellen Artikel in der Zeitschrift fiir ArbeitsmarktForschung
(ZAF) ausfiihrt. So gab es in den 1960er und 1970er Jahren
eine Reihe von Modellversuchen zur sogenannten ,Nega-
tiven Einkommenssteuer”, einem Kombilohn-Ansatz. Im
Bereich der aktiven Arbeitsmarktpolitik nutzte der Job Trai-
ning Partnership Act (JTPA) klassische experimentelle De-
signs, um zu prifen, welche Maknahmen zur Integration
von schwer vermittelbaren Personen in den Arbeitsmarkt
beitragen.

Auch die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) kann ent-
sprechende Modellversuche selbst initiieren und steuern,
um wichtige Erkenntnisse fir den Einsatz arbeitsmarkt-
palitischer Instrumente zu gewinnen. Ein wichtiges The-
ma ist zum Beispiel, ob die BA und private Unternehmen
Vermittlungsdienstleistungen ahnlich effektiv und effizient
erbringen. Zentrales Ziel der Einbindung privater Vermitt-
lungsdienstleister ist es, den Markt fiir Vermittlungsdienst-
leistungen wettbewerblicher zu organisieren. Die Nach-
frage nach privaten Vermittlungsdienstleistungen erfolgt
dabei entweder iber Gutscheine oder durch Ausschreibun-
gen. Im zweiten Fall entscheiden die Vermittlungsfachkraf-
te bzw. Fallmanager darlber, welche Arbeitsuchenden an
die privaten Vermittlungsdienstleister Uberwiesen werden.

Welches Problem kann bei der nachtraglichen Bil-
dung einer Vergleichsgruppe durch statistisch-6konome-

trische Standard-Matching-Verfahren auftreten? Vermittler

konnten den privaten Vermittlungsdienstleistern Personen
zuweisen, die sich — flir den Forscher nicht beobachtbar —
systematisch von den verbleibenden Personen unterscheiden.
Dies konnen zum Beispiel besonders arbeitsmarktferne Perso-
nen sein, oder aber Personen, die aufgrund vergleichsweise
positiver Beschaftigungschancen nach Meinung des Vermitt-
lers keine Unterstitzung durch die Arbeitsagentur bendtigen.
Die BA hat dieses Problem einer méglicherweise selektiven

Vermittlerzuweisung in zwei Projekten aufgegriffen.

Emu trifft Pinguin — Elektronischer Miinzwurf
sorgt fiir Vergleichbarkeit

Nachdem der Gesetzgeber im Jahr 2003 die , Beauftragung
von Tragern mit Eingliederungsmafinahmen” eingefiihrt
hatte (§ 421i des Sozialgesetzbuchs I1l), nutzte die BA die-
se bis zum Jahr 2008 geltende Regelung, um die bekann-
ten Probleme bei der Vergleichsgruppenbildung aufzul6-
sen. Die konkreten Inhalte und die Art der Durchfiihrung
der MaBnahmen wurden nicht durch die Arbeitsagenturen
vorgegeben; in einem wettbewerblichen Verfahren zwi-
schen Tragern sollte das beste Integrationskonzept fir eine
bestimmte Zielgruppe identifiziert werden. Die bisherigen
Erfahrungen mit der Vorgabe von Leistungszielen sowie
deren Regulierung und Kontrolle durch die Arbeitsverwal-
tung reichten fir Empfehlungen an die Politik jedoch nicht
aus. Daher startete im Jahr 2007 das Modellprojekt ,Pri-
vate Arbeitsmarktdienstleister wirksamer einbinden”, an
dem insgesamt etwa 9.500 Arbeitslosengeld-Empfanger
beteiligt waren bzw. sind.

Gegen(iber der Regelbetreuung wurden bei den
Projektteilnehmern verschiedene Elemente variiert. Dies
waren unter anderem eine individuell auf die Person zu-
geschnittene Zuweisungsdauer (statt einheitlicher Zuwei-
sungsdauern) und ein personlicher Ansprechpartner der
Agenturen beim Trager, um Anliegen direkt vor Ort zu
klaren. Aus den Erfahrungen vergangener Modellversuche
war das Problem der selektiven Vermittlerzuweisung be-
kannt. Aus diesem Grunde wurde ein sogenannter ,Elek-
tronischer Minzwurf” entwickelt. Diese Zufallszuweisung

ist nicht manipulierbar. Damit ist die Vergleichbarkeit von



Teilnehmer- und Kontrollgruppe gewahrleistet — was Aus-
wertungen der beobachtbaren Merkmale beider Gruppen
bestatigen. Erste quantitative Befunde aus diesem Projekt
wird die Zentrale der Bundesagentur fir Arbeit im Jahr
2011 vorlegen; die qualitative Begleitforschung erfolgt
durch das 1AB.

Im Projekt ,Interne ganzheitliche Unterstltzung zur
Integration im SGB III“, kurz ,Pinguin” genannt, werden
seit Mitte 2009 in drei Arbeitsagenturen Arbeitslose mit
besonderen Vermittlungshemmnissen zufallig entweder
an einen privaten Arbeitsmarktdienstleister oder aber an
ein internes Projektteam der Agentur zugewiesen (vgl.
Abbildung). Sowohl der private Dienstleister als auch das
interne Projektteam erbringen ganzheitliche Beratungs-
und Vermittlungsleistungen. Die Zufallszuweisung ist nicht
manipulierbar und erfolgt ebenfalls durch den ,Elektro-
nischen Muenzwurf” (EMu). Das IAB evaluiert derzeit in
Kooperation mit der Zentrale der BA die Effektivitat dieses
Modellprojektes; erste Ergebnisse werden voraussichtlich
im Jahr 2011 publiziert. Begleitend erfolgt eine qualitative
Evaluation durch das Soziologische Forschungsinstitut an
der Universitat Gottingen.

Solche Modellprojekte und ihre Evaluation erfordemn
eine gute Abstimmung zwischen der Projektleitung, den

beteiligten Arbeitsagenturen, dem Projektmonitoring und

Abbildung
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den beteiligten Forschern. Zentrale Aufgabe des Monito-
rings ist die laufende Projektbeobachtung (hdufig anhand
von Kennziffern), um festzustellen, ob das Projekt wie
geplant lauft oder gegebenenfalls Anpassungsbedarf be-
steht. Erkenntnisgegenstand quantitativer Evaluationsstu-
dien sind hingegen die ,Netto"-Wirkungen des Projektes
iber einen langeren Zeitraum, wahrend qualitiative Stu-
dien hinterfragen, warum und wie ein Projekt wirkt. Das
IAB als Forschungsinstitut kann durch seine Arbeiten die
kurzfristig ausgerichteten Monitoring-Aktivitaten durch
solche langerfristig angelegten Evaluationen erganzen.
Die Evaluationsergebnisse kommen einerseits dem Infor-
mationsbedarf von Politik und Arbeitsverwaltung entge-
gen, tragen andererseits aber auch zur wissenschaftlichen

Diskussion bei.

Durch die Zufallszuweisung

Erkenntnisse gewinnen

Im Idealfall lassen sich bei einem entsprechenden Mo-
dellversuch Vermittlungs- und Forderprozesse genau de-
finieren und beobachten, was bei einer nachtraglichen
Analyse mit statistischen Matching-Verfahren im Regelfall
nicht gewahrleistet ist. Bei einem (aus wissenschaftlicher
Sicht) gelungenen Modellversuch konnen unterschiedli-

che Ergebnisse von Teilnehmer- und Kontrollgruppe kau-
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sal allein auf eine bestimmte Forderung zurlickgefihrt
werden — man spricht dann von ,interner Validitat”. Hier
tragt also der Zufall mafigeblich zum Erkenntnisgewinn
bei und férdert damit die weitere Umsetzung erfolgreicher
Konzepte.

Was kann die Ergebnisse verzerren?

Ein Modellversuch, bei dem die Personenzuweisung zu-
fallsgesteuert wird, kann jedoch auch seine Tlicken ha-
ben. Im Jahr 1995 haben der spatere Nobelpreistrager
James Heckman und Jeffrey Smith wichtige Aspekte in
einem Uberblicksartikel zusammengefasst. So kann sich
die Teilnehmergruppe aufgrund des Modellversuchs an-
ders zusammensetzen als es bei einem flachendeckenden
Programm der Fall gewesen ware (Randomisierungsver-
zerrung). Bei dem bereits angesprochenen Job Training
Partnership Act in den USA mussten etwa die Kriterien
fur eine Forderung teils gelockert werden, um hinrei-
chend viele Teilnehmer zu gewinnen. Weiterhin konnte
die Kontrollgruppe auf alternative Leistungen auswei-
chen, die ohne Modellprojekt nicht verfugbar waren
(Substitutionsverzerrung). Auch dies war im Job Training
Partnership Act zu beobachten.

Zudem sollte das Untersuchungsdesign eines Pro-
jekts so ausgestaltet sein, dass sich mogliche Wirkungs-
faktoren isolieren lassen. So ist es zum Beispiel wenig
sinnvoll, die Teilnehmergruppe in einem Modellversuch
gleichzeitig starker zu betreuen, ihnen Gutscheine fir
Kinderbetreuungsleistungen auszuhandigen, sie einer
neuen Variante von Aktivierungsmafnahmen zuzu-
weisen und den Vermittlern im Erfolgsfall zusatzliche
Leistungspramien auszuzahlen. Gerade bei Modellversu-
chen konnen schlieRlich Lerneffekte auftreten, so dass
maoglicherweise die Startphase und Folgezeitraume se-

parat ausgewertet werden missen.

Lassen sich die Ergebnisse verallgemeinern?

Die Situation, die untersucht wird, sollte sich méglichst
verallgemeinern lassen, sonst fehlt es an ,externer Validi-
tat". Dies ware etwa dann der Fall, wenn die Beteiligung

auf freiwilliger Basis erfolgt. So kénnten sich nur Arbeits-

agenturen mit besonders motivierten oder interessierten
Flihrungskraften und Mitarbeitern an einem Projekt be-
teiligen, deren Ergebnisse sich nicht ohne weiteres auf
andere Agenturen ibertragen lassen. Beim Job Training
Partnership Act in den USA lehnten zum Beispiel 90 Pro-
zent der Weiterbildungscenter eine Teilnahme ab. Dartiber
hinaus kann die Wirksamkeit arbeitsmarktpolitischer MaR-
nahmen mit den 6konomischen Rahmenbedingungen va-
riieren. Dies spricht dafiir, entsprechende Modellversuche
regional moglichst breit zu streuen.

Auch der sogenannte ,Hawthorne-Effekt” kann die
Verallgemeinerbarkeit einschranken, wenn ein Modell-
versuch Verhaltensanderungen bewirkt. Die Bezeichnung
geht auf die Hawthorne-Werke der Western Electric Com-
pany zurick, in denen Forscher in den Jahren 1924 bis
1932 die Arbeitsproduktivitat untersuchten. Hierzu vari-
ierten sie systematisch die Arbeitsbedingungen (zum Bei-
spiel die Beleuchtung). Die Veranderungen wurden mit der
betroffenen Arbeitsgruppe taglich diskutiert. Im Ergebnis
stieg die Produktivitat bei jeder Verdnderung — egal, in
welche Richtung sie erfolgte. Die Forscher erklarten dies
unter anderem durch die gestiegene Aufmerksamkeit,
die die Teilnehmer erhielten. Im Kontext von Modellver-
suchen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik konnten betei-
ligte Arbeitsagenturen auf Monitoring-Aktivitaten, die mit
dem Projekt verbunden sind, reagieren. Dann waren die
gemessenen Wirkungen zum Teil nicht der untersuchten
FordermaRnahme, sondern der besonderen Beobachtung
zuzuschreiben — ein Umstand, der bei der nachtraglichen
Bildung von Teilnehmer- und Kontrollgruppe iber statisti-
sche Matching-Verfahren nicht auftritt.

Ganzlich an ihre Grenzen stoRen schlieRlich auch Mo-
dellversuche mit zufallsgesteuerter Personenzuweisung,
wenn es um indirekte Effekte von Fordermafnahmen auf
andere Personen geht. So kdnnten etwa Arbeitslose, flr
die offentlich geférderte Beschaftigungsverhaltnisse ge-
schaffen werden, Beschaftigte in anderen Bereichen der
Wirtschaft verdrangen. Dies wird bei einem einfachen Ver-
gleich der Arbeitsmarktergebnisse von Teilnehmern und

Kontrollgruppe ausgeblendet.
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gesteuerten Personenzuweisung konnen erganzend wich-

tige Informationen zur Wirksamkeit arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen bereitstellen: Verzerrungen, die die interne
Validitat der Befunde gefahrden, lassen sich bei ihnen wei-
testgehend ausschlieRen. Sie konnten und sollten daher
deutlich haufiger als bisher genutzt werden, um innovative
Arbeitsmarktinstrumente vor einer Flacheneinfiihrung zu
erproben. Im Vergleich zu dem erwarteten Nutzen dirften Die Autoren
die hierfiir entstehenden Kosten in vielen Féllen vertretbar
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und vergleichsweise gering ausfallen. Damit die externe
und interne Validitat gesichert ist, muss das Design jedoch
vorab sorgfaltig zwischen den Entscheidungstrdgern in Po-
litik und Verwaltung sowie den an der Umsetzung und der
Evaluation Beteiligten abgestimmt werden.
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