86

|AB-Forum 2/2009 Evaluationsergebnisse und die Wahl statistischer Zwillinge

Evaluationsergebnisse und die Wahl

statistischer Zwillinge

Nicht Apfel mit Birnen vergleichen

Aktive Arbeitsmarktpolitik zielt darauf ab,
Arbeitslosigkeit und Hilfebediirftigkeit zu
vermeiden oder zumindest deren Dauer zu
verkiirzen. Ob die hierfiir aufgewendeten
Mittel gut eingesetzt sind, dariiber besteht
in Politik und Fachoffentlichkeit wenig Einig-
keit: Handelt es sich bei der aktiven Arbeits-
forderung — wie mitunter behauptet — um
ein ,Milliardengrab”? Oder vielmehr um ein
effektives Instrumentarium zur Wiederein-
gliederung Arbeitsloser? Die Antwort kann
auch vom Design der Evaluationsstudie ab-
héngen — wie eine aktuelle IAB-Studie zeigt.

Auf theoretischer Ebene lassen sich die Effekte von
MaBnahmen nicht eindeutig identifizieren. Dank be-
trachtlicher Fortschritte bei den Datengrundlagen und
Untersuchungsmethoden gehort die Evaluation der
aktiven Arbeitsmarktpolitik in Deutschland mittlerwei-
le zum Kernbereich der empirischen Arbeitsmarktfor-
schung. Dies hat die Diskussion versachlicht. Dennoch
sind die Aussagen wissenschaftlicher Studien nicht
immer eindeutig. Ein Beispiel dafiir sind verschiedene
Untersuchungen zu den Effekten beruflicher Weiterbil-
dungsmaBnahmen in den Jahren 2000 bis 2002 auf
die spateren Beschaftigungschancen geférderter Ar-
beitsloser. Wahrend manche Studien hier insignifikante
Effekte feststellen, ermitteln andere signifikant positive
Forderwirkungen fiir alle untersuchten Teilgruppen. Auf
den ersten Blick scheint es, als ob sich diese Studien



sogar auf denselben Untersuchungsansatz stiitzen: Sie
schatzen ab, was aus den Teilnehmern einer MaBnahme
ohne Férderung geworden ware. Zu diesem Zweck wird
eine Vergleichsgruppe von Nicht-Teilnehmern gebildet,
die moglichst gleiche Eigenschaften wie die Teilnehmer
aufweisen — sogenannte ,statistische Zwillinge”. Das
Verfahren wird als statistisches Matching bezeichnet.
Ein Zwilling muss dabei nicht eine Person sein, sondern
kann auch als ,gewichtetes Mittel” mehrerer Personen
gebildet werden.

Eine Sensitivitatsanalyse des IAB verdeutlicht, dass
die Definition der Nicht-Teilnehmer an einer MaBnah-
me ein mdglicher Grund fiir die unterschiedliche Ein-
schatzungen der Forderwirkungen sein kann (vgl. Kas-
ten ,Die IAB-Untersuchung zum Evaluationsdesign”).
Entscheidend ist, wie die Nicht-Teilnehmer definiert
werden. Entweder handelt es sich um Personen, die
im genannten Untersuchungszeitraum niemals an ei-
nem arbeitsmarktpolitischen Programm teilgenommen
haben, oder um Personen, die nach dem Férderbeginn
der Teilnehmer ebenfalls in eine arbeitsmarktpolitische
Malinahme eintreten.

Was ist ein ,,Nicht-Teilnehmer*”?
Haufig wahlen Evaluationsstudien aufgrund beobach-

Die IAB-Untersuchung zum Evaluationsdesign
In der Studie werden die Ergebnisse zur Effektivitat
ausgewahlter MaBnahmen fiir drei unterschiedliche
Untersuchungsdesigns  verglichen. Zugrunde liegt
eine ausgewdhlte Gruppe von Personen, die im Marz
2003 bis zu ein Jahr arbeitslos gemeldet waren, in
dieser Zeit noch an keiner MaBnahme teilgenommen
hatten und zu Beginn ihrer Arbeitslosigkeit 25 bis 59
Jahre alt waren. Geschatzt werden die Fordereffekte
fur die Personen, die im Mdrz 2003 in verschiedene
MaBnahmen kurzer oder mittlerer Dauer (bis zu sechs
Monaten) eintraten. Untersucht wurden Personen,
die mit einer ArbeitsbeschaffungsmaBnahme, einem
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teter Merkmale wie Bildung und Erwerbsbiografie eine
Vergleichsgruppe ,statistischer Zwillinge” aus den
Nicht-Teilnehmern aus; die Ergebnisse der Vergleichs-
gruppe dienen dann als Schatzung fiir den Effekt, der
ohne Teilnahme an der untersuchten MaBnahme zu
erwarten gewesen ware. Aber wer ist ein Nicht-Teil-
nehmer? Die Annahme, ein Nicht-Teilnehmer sei eine
Person, die wahrend ihrer Arbeitslosigkeit niemals an
einem Forderprogramm teilgenommen hat, fihrt in die
Irre — vernachldssigt sie doch die Dynamik des Forder-
zugangs und die sich daraus ergebenden Folgen fiir die
Zusammensetzung der Vergleichsgruppe.

In Deutschland wie in anderen europaischen Lan-
dern beginnen Forderprogramme nicht zu einem be-
stimmten Zeitpunkt. Vielmehr werden fortlaufend neue
Personen aufgenommen. Uberspitzt gesagt: Jede Per-
son, die heute nicht in eine Férderung eintritt, ist be-
reits morgen ein potenzieller Teilnehmer. Personen, die
nie mit einem arbeitsmarktpolitischen Instrument ge-
fordert wurden, diirften damit eine ,,Positiv-Auswah!”
von Arbeitslosen sein: Sie haben — nach ihrer eigenen
Auffassung wie nach Einschatzung der Arbeitsvermittler
—auch ohne Forderung iiberdurchschnittlich gute Chan-
cen, ihre Arbeitslosigkeit zu beenden und eine Beschaf-
tigung zu finden. Das kann etwa daran liegen, dass sie

Einarbeitungszuschuss bei erschwerter Vermittlung,
einer berufshezogenen Weiterbildung oder aber einer
nicht-betrieblichen bzw. betrieblichen TrainingsmaB-
nahme zur Kenntnisvermittiung gefordert wurden.
Der interessierende Effekt ist die Zahl der kumulierten
Tage, die die Geférderten sowie ihre ausgewahlten
Lstatistischen Zwillinge” in den dreieinhalb Jahren
nach Forderbeginn in regularer Beschaftigung ver-
bracht haben. Der Auswahl der Vergleichsgruppen lie-
gen prozessdatenbasierte Informationen iber sozio-
demografische und regionale Merkmale und (iber die
Arbeitsmarkthistorie der Arbeitslosen zugrunde.
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besonders motiviert sind oder besondere Talente haben,
die in den verfiigbaren Daten nicht erfasst sind. Oko-
nomisch gesprochen tritt das Selektivitatsproblem auf,
dass — trotz ahnlicher beobachtbarer Merkmale — nur
die besseren ,Risiken” in die Vergleichsgruppe sortiert
werden. Vergleicht man eine solche Gruppe mit der Teil-
nehmergruppe, so wird die tatsachliche Forderwirkung
vermutlich unterschatzt.

Empirische Losungen des
Vergleichsgruppenproblems

In der europdischen Literatur werden Nicht-Teilnehmer
daher meist als Personen definiert, die zwar fiir den
Zeitraum, in dem die Gefdrderten an einer MaBnahme
teilnehmen, nicht gefordert wurden — aber durchaus auf
eine eventuelle spatere Forderung ,warten” konnen.
Damit wird letztlich die Wirkung eines MaBnahmeein-

Abbildung 1

tritts innerhalb eines begrenzten Zeitraums auf die spa-
teren Arbeitsmarktchancen untersucht.

Eine erste Mdglichkeit, das Vergleichsgruppenpro-
blem empirisch zu lésen, besteht darin, nur MaBnah-
mezugdnge aus einem sehr kurzen Zugangszeitraum,
etwa einem Kalendermonat, auszuwerten, und als po-
tenzielle Vergleichsgruppenmitglieder alle Arbeitslosen
heranzuziehen, die innerhalb dieses Zeitraums nicht in
eine MaBnahme eingetreten sind. Diesen Ansatz wahlt
die 1AB-Studie. Je kleiner allerdings die Stichprobe der
untersuchten Zugange ist, desto langer muss der Zu-
gangszeitraum gewahlt werden, um (berhaupt eine
hinreichend groBe Untersuchungsgruppe zu erhalten.
So finden sich in der Evaluationsliteratur fir Deutsch-
land durchaus Zugangszeitrdume von bis zu 24 Mona-
ten — mit entsprechenden Konsequenzen fiir die Selek-
tionsprozesse.

Zugange in wichtige arbeitsmarktpolitische MaBnahmen 2000 bis 2008
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Zweitens erfolgt zur Vermeidung des Selektionspro-
blems haufig eine Schichtung nach Dauer der Arbeitslo-
sigkeit. Flir eine Gruppe von Arbeitslosen, die innerhalb
von vier bis sechs Monaten nach Beginn der Arbeitslo-
sigkeit in eine MaBnahme eingetreten sind, waren dann
alle Arbeitslosen, die mindestens vier bis sechs Monate
arbeitslos waren, ohne in eine MaBnahme einzutreten,
eine potenzielle Vergleichsgruppe. Letztere kénnen aber
durchaus im siebten Monat nach Beginn der Arbeitslo-
sigkeit an einem Forderprogramm teilnehmen. Die Kehr-
seite beider Verfahren ist, dass sie zwar das oben ge-
nannte Selektivitatsproblem vermeiden, die geschatzten
Fordereffekte jedoch nur eingeschrankt aussagekraftig
sind: Geschatzt wird nicht der Effekt einer Forderung im
Vergleich zu einer Nicht-Férderung, sondern der Effekt
eines Forderzugangs zu einem bestimmten Zeitpunkt im
Vergleich zu einer Nicht-Férderung zu diesem Zeitpunkt
(aber eventuell zu einem spéteren Zeitpunkt). Und auch
die Teilnehmer kdnnen spater noch an weiteren MaB-
nahmen teilnehmen.

Drei Vergleichsgruppenkonzepte

Zu den wichtigsten arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
ten zdhlen die Férderung beruflicher Weiterbildung,
TrainingsmaBnahmen, Eingliederungszuschiisse, die
Griindungsfdrderung und die Arbeitsgelegenheiten (vgl.
Abbildung 1 auf Seite 88). In der IAB-Untersuchung
werden Arbeitslose, die im Marz 2003 in ausgewahlte
MaBnahmen eintraten, in einem ersten Konzept mit ahn-
lichen Arbeitslosen verglichen, die im Marz 2003 nicht
in eine MaBnahme eintraten, aber teils auf einen even-
tuellen spateren MaBnahmeneintritt ,warteten” (vgl.
Abbildung 2). Hierdurch lasst sich das oben genannte
Selektivitatsproblem bei der Auswahl der ,statistischen
Zwillinge" vermeiden.

Im zweiten Konzept werden als potenzielle Ver-
gleichspersonen nur Arbeitslose herangezogen, die
iber den gesamten Betrachtungszeitraum nicht gefér-
dert wurden. Damit wird gepriift, ob sich das theore-
tisch begriindete Selektivitatsproblem tatsachlich in
niedrigeren Schatzungen der Fordererfolge auswirkt.
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Dies ist sicherlich ein Extremfall, der sich in der Lite-
ratur so nicht findet. Ublicherweise liegt der Zeitraum,
in dem die Nicht-Teilnehmer an keiner MaBnahme teil-
genommen haben, zwischen einem Monat und zwei
Jahren. Dennoch lassen sich hiermit die prinzipiellen
Unterschiede in den Ergebnissen gut herausarbeiten.

Abbildung 2
Drei Vergleichsgruppenkonzepte

1. Konzept Marz 2003 April 2003 bis September 2006
Geférderte Eintritt in Forderung keine Restriktion
wartende Vergleichsgruppe kein Eintritt in Forderung keine Restriktion

2. Konzept Marz 2003 April 2003 bis September 2006
Geforderte Eintritt in Forderung keine Restriktion

nie geforderte Vergleichsgruppe | kein Eintritt in Forderung kein Fordereintritt

3. Konzept Marz 2003 April 2003 bis September 2006
einmal geférderte Eintritt in Forderung kein weiterer Fordereintritt
nie geforderte Vergleichsgruppe | kein Eintritt in Forderung kein Fordereintritt
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Im dritten Konzept wird berlicksichtigt, dass auch
die MaBnahmenteilnehmer spéter in weitere Forder-
programme eintreten kdnnen — daher beschrankt sich
der letzte Vergleich auf ,einmal geférderte” und ,nie
geforderte” Personen. Hierdurch sollten die beiden ver-
glichenen Gruppen ahnlicher sein als beim zweiten Kon-
zept (und die Schatzergebnisse sollten wieder positiver
ausfallen).

MaBnahmekarrieren sind keine Ausnahme

Das gewahlte Konzept hat auf die Auswahl der potenziel-
len Vergleichspersonen und der Teilnehmer einen erheb-
lichen Einfluss (vgl. Tabelle): Der Anteil der beim ersten
Konzept ausgewahlten , wartenden” Vergleichspersonen,
die spater an einer MaBnahme teilnehmen, liegt bei 33
Prozent. Bei den untersuchten MaBnahmenteilnehmern
betrdgt der Anteil derjenigen, die spater noch an einem
weiteren Programm partizipieren, in der Regel sogar tiber
50 Prozent. Eine Ausnahme sind lediglich diejenigen Per-
sonen, die eine mit einem Eingliederungszuschuss gefor-
derte Beschaftigung aufgenommen haben — hier nehmen
.nur” 31 Prozent aller potenziellen Vergleichsgruppen im
Beobachtungszeitraum spater noch mindestens einmal
an einem weiteren Férderprogramm teil.

Tabelle

Fur die Gesamtgruppe der Teilnehmer und der beim
ersten Konzept ausgewahlten Vergleichspersonen lasst
sich noch einmal aufgliedern, welches die nachste MaB-
nahme war (vgl. Abbildung 3). Zwar machen die (kur-
zen) TrainingsmaBnahmen einen relativ hohen Anteil der
weiteren FordermaBnahmen aus. Dennoch sind auch
andere ,MaBnahmekarrieren” nicht eben selten. Um so
mehr erstaunt, dass hierzu fir Deutschland bisher kaum
wissenschaftliche Analysen vorliegen.

Forderwirkungen variieren

Wie die hohe Zahl an MaBnahmekarrieren bereits ver-
muten |asst, differieren die geschatzten Fordereffekte
auf die Teilnehmer zwischen den drei Untersuchungskon-
zepten erheblich. Dies zeigt Abbildung 4 auf Seite 92.
Je nach gewahltem Vergleichsgruppenkonzept differie-
ren zum Beispiel flir MaBnahmen der beruflichen Wei-
terbildung die geschatzten Wirkungen zwischen einem
Beschaftigungsplus von (insignifikanten) 22 Tagen und
(signifikanten) 138 Tagen. Die geschatzten Fordereffekte
fallen beim zweiten Konzept — bei dem Geférderte mit
nie geforderten Arbeitslosen verglichen werden — stets
am geringsten aus. Immerhin: Bei den betrieblichen MaB-
nahmen — Eingliederungszuschiisse oder betriebliche

Anteil der in (weiteren) MaBnahmen gefdorderten Personen

Geforderte
Anzahl
Weiterbildung 1.414
Nicht-betriebliches Training 5.716
Betriebliches Training 3.135
Eingliederungszuschuss 734
Arbeitsbeschaffung 449

davon in MaBnahmen ab April 2003

Anzahl in Prozent
701 50 %
3.018 53 %
1.633 52 %
228 31 %
263 59 %

Potenzielle Vergleichspersonen

keine MaBnahme 144.406

48.253 33%

Anmerkung: Berticksichtigt wurden Geférderte in MaBnahmen mit einer Dauer von bis zu sechs Monaten.

Quelle: Eigene Berechnungen

©IAB



Abbildung 3
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Ubergang von Geférderten und ihren statistischen Zwillingen in die nichste MaBnahme

in Prozent aller Geforderten bzw. der ungeférderten Vergleichsgruppe
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Lesehilfe: Aus der Gruppe der Ungeférderten, die als Vergleichsgruppe zu den Teilnehmern einer betrieblichen TrainingsmaBnahme dient, absolvieren 19 Prozent spéter eine WeiterbildungsmaBnahme.

Anmerkung: Erste MaBnahme 2003. Zahlenwerte nur bei Anteilen ab 10 Prozent.

Quelle: Eigene Berechnungen

TrainingsmaBnahmen — sind die Geférderten nach drei-
einhalb Jahren stets signifikant langer reguldr beschaf-
tigt gewesen als die ausgewahlten Vergleichspersonen.
Auch bei den ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen ist der
Unterschied zwischen der Teilnehmergruppe und der Ver-
gleichsgruppe in keinem Fall signifikant — unabhangig
vom gewahlten Vergleichsgruppenkonzept Iasst sich kein
Effekt nachweisen. Anders bei MaBnahmen mit relativ
schwachen Fordereffekten wie der berufsbezogenen Wei-
terbildung und den nicht-betrieblichen TrainingsmaBnah-
men: Hier hangt es vom jeweiligen Vergleichsgruppen-
konzept ab, ob die Geférderten signifikant langer oder
kirzer in Beschaftigung waren als die Vergleichsgruppe.

Die Ergebnisse bestatigen die These, dass Personen,
die nie an einer MaBnahme teilnehmen, tatsachlich eine
. Positiv-Selektion” von Arbeitslosen darstellen. Sie ha-
ben haufig keine Unterstiitzung durch eine MaBnahme
bendtigt, um wieder in Beschaftigung zu gelangen. Ein
ahnliches Argument lasst sich flir die Gruppe der Perso-
nen anbringen, die ,nur” einmal geférdert wurden — bei
ihnen war offensichtlich keine zweite Férderung erfor-
derlich. Ein zweites (triviales) Argument kommt hinzu:
MaBnahmeteilnehmer missen erst einmal den Einbin-
dungseffekt (oder Lock-in-Effekt) der Férderung wieder
aufholen: Solange die Férderung andauert, kdnnen sie
nicht ungefordert beschaftigt sein.
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Abbildung 4

Drei Vergleichskonzepte und ihre geschatzte Forderwirkung auf die Tage in reguldrer Beschaftigung
dreieinhalb Jahre nach Férderbeginn

in Tausend
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Lesehilfe: Nach dem ersten Konzept , Gefordert - Warten” waren Teilnehmer an der MaBnahme ,, Berufliche Weiterbildung” in den dreieinhalb Jahren nach Férderbeginn
83 Tage mehr regulér beschaftigt als die Vergleichspersonen.

Anmerkung: Angabe Zahlenwert nur bei statistisch signifikantem (c. = 0,05) Fordereffekt. Berlicksichtigt wurden MaBnahmen mit einer Dauer von bis zu sechs Monaten.

Quelle: Eigene Berechnungen

Fazit

Wer an den Fordereffekten arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen interessiert ist, kommt nicht umhin, sich
mit  Vergleichsgruppenkonzepten auseinanderzuset-
zen. Denn wie oben gezeigt wurde, kénnen etwa bei
berufshezogener Weiterbildung und nicht-betrieblichen
TrainingsmaBnahmen die Ergebnisse je nach gewahltem
Konzept ganz unterschiedlich ausfallen.

Grundsatzlich gilt bei laufenden Zugangen in die
Forderung: Die Methodik der ,statistischen Zwillinge”
kann die Wirkung einer einzelnen MaBnahme im Ver-
gleich zu einer Situation ganz ohne Fdrderung nicht
zuverldssig ermitteln. Zwar scheint sich der MaBnah-
meneffekt umso besser isolieren zu lassen, je langer
potenzielle Vergleichspersonen in keiner MaBnahme
gewesen sind. Umso gréBer ist aber die Gefahr, Apfel
und Birnen miteinander zu vergleichen. Denn wenn sich
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die Vergleichsgruppe auf lange nicht geférderte Perso-
nen beschrénkt, steigt die Gefahr, dass sich Teilnehmer
und ausgewahlte Vergleichspersonen systematisch in
Bezug auf (fir den Forscher) unbeobachtbare Merkmale
unterscheiden. Evaluationsstudien fur Deutschland ver-
folgen daher (iberwiegend das bescheidenere Ziel, die
Wirkung eines MaBnahmeeintritts innerhalb eines be-
grenzten Zeitraums auf die folgende Erwerbsbiografie
abzuschatzen — spatere MaBnahmeteilnahmen nicht
ausgeschlossen.
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