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der Betreuungsorganisation im Bereich der Grundsicherung

Mit der Einfihrung von Arbeitslosengeld 1l wurde auch die behdrdliche Zustéandigkeit fur die
Grundsicherung einer grundlegenden Reorganisation unterzogen. Wahrend in der
Uberwiegenden Mehrheit der Kommunen in Form der sogenannten Arbeitsgemeinschaften
eine Mischverwaltung aus Bundesagentur fir Arbeit und 6rtlichen Kommunen geschaffen
wurde, wurde den sogenannten Optionskommunen eine eigenstandige Verwaltung
zugestanden. Die Verwaltungspraxis sollte zeigen, welche von beiden Verwaltungsformen
die effektivere Betreuung von erwerbsfahigen Bedirftigen gewahrleistet. Deshalb legte der
Gesetzgeber fest, dass beide Verwaltungsformen bis Ende 2008 evaluiert werden sollten. In
dem entsprechenden Evaluationsbericht des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales
wird festgestellt, dass die Arbeitsgemeinschaften im GroBen und Ganzen besser
abschneiden als die Optionskommunen. Das vorliegende Papier setzt sich kritisch mit
diesem Bericht auseinander. Es zeigt, dass das verwendete Untersuchungsdesign keine
eindeutigen Schlussfolgerungen zulasst. Paradoxerweise koénnten die vordergrindig fur die
Arbeitsgemeinschaften sprechenden Ergebnisse sogar ein Beleg dafiir sein, dass in
Wabhrheit die Optionskommunen effektiver arbeiten.
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Ein eindeutiges Evaluationsergebnis?

Mit der zum 01. Januar in Kraft getretenen Reform der Grundsicherung (Hartz 1V)
wurde auch die institutionelle Form der Betreuung von Hilfebedurftigen einer grund-
legenden Anderung unterzogen. Bis dahin oblag die Betreuung von Sozialhilfe-
beziehern den Kommunen, wéhrend die Betreuung von Arbeitslosenhilfebeziehern in
der Verantwortung der Bundesagentur fur Arbeit lag. Im Zuge der faktischen Ab-
schaffung der Arbeitslosenhilfe war seitens der Bundesregierung urspriinglich ge-
plant gewesen, den Verantwortungsbereich der Bundesagentur fir Arbeit auf samt-
liche erwerbsfahigen Hilfebedurftige auszuweiten. Die kommunale Zustandigkeit soll-
te auf nicht erwerbsfahige Hilfebedurftige begrenzt werden. Nach massiven Pro-
testen der Kommunen setzten die Lander im Vermittlungsausschuss jedoch schliel3-
lich eine Mischverwaltung von Kommunen und Bundesagentur fur Arbeit in Form der
sogenannten Arbeitsgemeinschaften (ARGEN) durch und fiir eine begrenzte Zahl von
sogenannten Optionskommunen (69) wurde dartber hinaus im Rahmen der soge-
nannten Experimentierklausel (8 6 SGB Il) eine autonome kommunale Zustandigkeit
fur erwerbsfahige Hilfebedurftige vereinbart. Der Gesetzgeber behielt sich allerdings
vor, die Effektivitat beider Verwaltungsformen nach einer Anlaufphase auf den Prif-
stand zu stellen. Mit Hilfe wissenschaftlich abgesicherter Erkenntnisse sollte bis
Ende 2008 ermittelt werden, welche der beiden neu zu schaffenden Organisations-
formen effektiver arbeitet, um anschliel3end auf dieser Grundlage ggfs. eine einheit-
liche Verwaltungsform beschlie3en zu kénnen.

Unter der Regie des Bundesministeriums fur Arbeit und Soziales wurde 2006 eine
breit angelegte Forschungsinitiative gestartet, um dem in der Experimentierklausel
festgeschriebenen Evaluationsauftrag der Bundesregierung nachzukommen. In ins-
gesamt vier Untersuchungsfeldern (Deskriptive Analyse und Matching, Implemen-
tations- und Governanceanalyse, Wirkungs- und Effizienzanalyse, Makroanalyse und
regionale Vergleiche) war eine Vielzahl von Wissenschaftlern an der Durchflhrung
beteiligt.’ Zugespitzt lautete die Kernfrage: ARGEn oder Optionskommunen: Wer
kann es besser?

Der Ende 2008 vorgelegte Abschlussbericht kommt zu dem Schluss, dass die
ARGERN im Hinblick auf die Uberwindung der Hilfebediirftigkeit im Durchschnitt bis-

! Der Abschlussbericht ist als Bundestagsdrucksache Nr. 16/11488 vertffentlicht
(http://mvww.bmas.de/coremedia/generator/31070/f390__ forschungsbericht.html).
Die entsprechenden Teilberichte sind unter folgenden Web-Adressen erhaltlich:
UF 1: http://www.bmas.de/coremedia/generator/30142/f385__forschungsbericht.html
UF 2: http://www.bmas.de/coremedia/generator/30142/f386__ forschungsbericht.html
UF 3: http://www.bmas.de/coremedia/generator/30142/f387__forschungsbericht.html
UF 4. http://www.bmas.de/coremedia/generator/30142/f388__ forschungsbericht.html



lang besser abschneiden als Optionskommunen. Zu diesem Zeitpunkt war der Ver-
gleich zwischen ARGEnN und Optionskommunen durch ein Ende 2007 ergangenes
Urteil des Bundesverfassungsgericht allerdings bereits obsolet geworden. Das Ge-
richt betrachtet die Mischverwaltung von Bundesbehérden und Kommunen als ver-
fassungswidrigen Eingriff in das Recht der Kommunen auf eigenverantwortliche Auf-
gabenerledigung. Fur eine Neuregelung setzte es dem Gesetzgeber eine Frist bis
Ende 2010 (Az.:2 BvR 2433/04).

Die Politik steht also nach wie vor in der Pflicht, eine einheitliche Organisationsform
zu schaffen. Insofern kénnen die vorliegenden Forschungsergebnisse zumindest
grundséatzlich Anhaltspunkte dafir liefern, worauf bei einer kiinftigen Organisations-
form geachtet werden sollte. Allerdings stof3t man hier schnell an Grenzen der
Belastbarkeit der Ergebnisse. Insbesondere das Untersuchungsdesign im zentralen
Untersuchungsfeld 3 (Wirkungs- und Effizienzanalyse) kann im Hinblick auf die
Ausgangsfrage nicht fur sich in Anspruch nehmen, eindeutige Schlussfolgerungen
zuzulassen.

Die durchgefiihrte Wirkungsanalyse beruht im Kern auf einer Bestandsstichprobe
von Hilfebeziehern aus ARGEn und Optionskommunen, die im Jahr 2006 im Hilfe-
bezug standen und befragt wurden. Der ausgewahlte Personenkreis wurde im Zeit-
raum 11/2007 bis 3/2008 erneut befragt, wobei der Verbleib im Hilfebezug als zentra-
les Messkriterium ermittelt wurde. Mit Hilfe verschiedener 6konometrischer Verfahren
wurde auf dieser Grundlage die Wahrscheinlichkeit des Hilfebezugs modelliert. Zu-
sammengefasst lautet das Ergebnis, dass Hilfebezieher in Optionskommunen im
Durchschnitt langer im Hilfebezug verbleiben als Hilfebezieher in vergleichbaren
ARGEN. Daraus leitet sich die Schlussfolgerung ab, dass Optionskommunen ihre
Aufgabe weniger effektiv erfullen als ARGEN. De facto ist eine solche Schlussfolge-
rung jedoch nur dann zuldssig, wenn bestimmte Nebenbedingungen erflllt sind,
deren Gultigkeit in der Untersuchung aber nicht hinreichend Gberpruft wurden.

Auf den ersten Blick erscheint es zwar naheliegend, dass ein relativ niedriger Anteil
von Personen, die im Hilfebezug verbleiben, als Ausdruck fiir besonders effiziente
Vermittlung betrachtet werden kann. Unter bestimmten Voraussetzungen, die nicht
sehr weit hergeholt sein missen, kann jedoch gerade ein hoher Anteil von Langzeit-
bedurftigen Ausdruck fur eine insgesamt effektivere Vermittlung sein. Der Vergleich
der Anteile von Langzeitbedirftigen stellt somit kein hinreichendes Kriterium fur die
Beurteilung der Effektivitdt der Vermittlung der untersuchten Organisationsformen
dar. Im Gegenteil: Ein solcher Vergleich kann unter Umstédnden sogar zu einer
falschen Beurteilung fuhren. Dies soll im Folgenden anhand einer etwas formaleren
Betrachtung beispielhaft erlautert werden.



Ubergangswahrscheinlichkeiten statt Bestandsquoten als
Messkriterium

Bewegungsprozesse am Arbeitsmarkt lassen sich in vereinfachter Form als Wechsel
von Individuen zwischen den beiden Zustanden Arbeitslosigkeit (A) und Beschéfti-
gung (B) darstellen (vgl. Abb. 1). Die Intensitat, mit der Wechsel zwischen beiden
Zustanden erfolgen, lasst sich anhand sogenannter bedingter Ubergangswahrschein-
lichkeiten zwischen den beiden Zustdnden beschreiben. In Abb. 1 sind diese als Qap,
Oba, fap UNd rpy fUr die beiden prototypischen Organisationsformen X und Y bezeich-
net. So bezeichnet beispielsweise die bedingte Ubergangswahrscheinlichkeit qqp die
Wahrscheinlichkeit, dass eine Person, die aktuell arbeitslos ist, in der nachsten
Periode in eine Beschaftigung eintreten wird. In der Abbildung ist angenommen, dass
in den Bereichen der beiden Organisationsformen jeweils spezifische Bedingungen
gelten. Die Ubergangswahrscheinlichkeiten in Organisationsform X (gap und Opa)
missen daher nicht mit den entsprechenden Ubergangswahrscheinlichkeiten in
Organisationsform Y (rap und rpa) Ubereinstimmen.

Abb. 1: Schematische Darstellung von Arbeitsmarktiibergangen

qab Arbeitsmarkt in
— [
Beschaﬁigung Arbeitslosigkeit Organlsatlonsform X
O
I, N
a Arbeitsmarkt in
— [
Beschéftigung Arbeitslosigkeit Organlsatlonsform Y
rb

Die Wahrscheinlichkeit arbeitslos und damit hilfebedurftig zu sein, bzw. die Wahr-
scheinlichkeit beschéftigt zu sein, ist in beiden Systemen vollstandig von den beding-
ten Ubergangswahrscheinlichkeiten determiniert. So ergibt sich die Wahrscheinlich-
keit im Umfeld von Organisationsform X arbeitslos zu sein als P(a|X) = Qba / (Qab +
Ona). Die Wahrscheinlichkeit im Umfeld dieser Organisationsform beschaftigt zu sein
ergibt sich als P(b|X) = gan / (Qan + Qua). In @analoger Weise ergeben sich die ent-
sprechenden Wahrscheinlichkeiten fur Organisationsform Y.

Die Effektivitat einer Organisationsform lasst sich in erster Linie an der Wahrschein-
lichkeit ablesen, mit der der Ubergang aus Arbeitslosigkeit in Beschéftigung erfolgt



(dab bzw. ra,). Bestandswahrscheinlichkeiten bzw. Bestandsquoten sind in dieser
Hinsicht nicht eindeutig. Die Untersuchung musste folglich darauf ausgerichtet sein,
Qab UNd rap ZU Messen.

Effektivitatsvergleiche auf der Basis von Bestandsquoten sind dagegen nur unter
einer sehr restriktiven Bedingung zuldssig: Es muss gewahrleistet sein, dass der
Mal3nahmeneffekt homogen ist, d.h. dass die Wirkung der Organisationsform auf alle
Bedurftigen gleich ist. Das wirde beispielsweise bedeuten, dass der Unterschied
zwischen Organisationsform X und Organisationsform Y im Hinblick auf die Vermitt-
lung nicht davon abhangt, ob es sich bei den zu vermittelnden Personen um hoch
Qualifizierte oder um gering Qualifizierte handelt. Diese Annahme lasst sich zudem
nur fur die Merkmale Uberprufen, die beobachtet wurden.

Um die Wirkung der Organisationsform anhand der bedingten Ubergangswahr-
scheinlichkeiten ga, und ra, zu messen sind Verlaufsdaten auf der Grundlage von
Zugangskohorten in die Bedurftigkeit erforderlich. Zugangskohorten erlauben eine
direkte Schatzung der gesuchten Ubergangswahrscheinlichkeiten unter Beriicksich-
tigung von maglicherweise vorhandener unbeobachteter Heterogenitat.

Paradoxe Verzerrungen durch Bestandsvergleiche

Werden dagegen — wie im zur Diskussion stehenden Untersuchungdesign —
Bestandsvergleiche durchgefuhrt, kénnen bei heterogenen MalRnahmeeffekten
Verzerrungen auftreten, die zu paradoxen Schlussfolgerungen fiihren. Dies soll im
Folgenden anhand eines einfachen Simulationsbeispiels erlautert werden.

Dazu wird angenommen, dass sich die Population der Hilfebedurftigen aus schwer
Vermittelbaren und leicht Vermittelbaren zusammensetzt. Der Anteil der schwer Ver-
mittelbaren sei mit s bezeichnet. Abb. 2 enthalt eine schematische Darstellung
dieses Falls am Beispiel von Organisationsform X. Statt der Ubergangswahrschein-
lichkeiten gap und Qs sind nun die gruppenspezifischen Ubergangswahrschein-
lichkeiten Gap und Gua fur die leicht Vermittelbaren sowie Ga, und Gpa fiir die schwer
Vermittelbaren zu bericksichtigen.



Abb. 2: Arbeitsmarktibergange bei heterogenen Teilpopulationen am
Beispiel von Organisationsform X

q ab

Beschaftigung _ Arbeitslosigkeit
q ba

- Qan —

Beschéftigung _ Arbeitslosigkeit
q ba

Des Weiteren wird angenommen, dass beide Organisationsformen im Hinblick auf
schwer Vermittelbare gleich effektiv sind. Organisationsform Y sei dagegen im
Hinblick auf leicht Vermittelbare effektiver. Nach dem Pareto-Prinzip ist Organisati-
onsform Y damit annahmegemal insgesamt effektiver bei der Uberwindung der
Hilfebedurftigkeit.

Leicht Vermittel-
bare mit Anteil 1-s

Schwer Vermit-
telbare mit Anteil s

Die konkret angenommenen Simulationsparameter sind Tab. 1 zu entnehmen. Beide
Organisationsformen unterscheiden sich nur im Hinblick auf die Ubergangswahr-
scheinlichkeit von leicht Vermittelbaren aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung.
Organisationsform Y ist hier annahmegemal doppelt so gut wie Organisationsform X
(Tab=20ap). Der Anteil der schwer Vermittelbaren in der Bevdlkerung ist in beiden
Organisationsformen der Gleiche, d.h. Unterschiede im Ergebnis sind ausschlie3lich
auf Unterschiede in der Performance zurickzufihren.

Tab. 1: Angenommene Simulationsparameter
Organisationsform X Organisationsform Y
Tab 0,100 Tab 0,200
Oba 0,001 Toa 0,001
ab 0,020 Tab 0,020
Oba 0,002 Toa 0,002

Anteil der schwer Vermittelbaren (s): 0,500

Fur schwer Vermittelbare ergibt sich aus der gewahlten Parameterkonstellation
sowohl im Umfeld von Organisationsform X als auch im Umfeld der Organisations-




form Y eine Arbeitslosenquote von gut 9%. Fir leicht Vermittelbare betragt die ent-
sprechende Arbeitslosenquote dagegen knapp 1% in Organisationsform X und
knapp 0,5% in Organisationsform Y. Im Bevoélkerungsdurchschnitt ergibt sich fur
beide Organisationsformen eine Arbeitslosenquote von etwa 5% mit einem leichten
Vorteil zugunsten von Organisationsform Y (vgl. Abb. 3).

Abb. 3: Simulierte Arbeitslosenquoten im Systemgleichgewicht

6%

5% 4

4% -

O Leicht Vermittelbare
B Schwer Vermittelbare

Organisationsform X Organisationsform Y

3% -

2%

1% -

0% -

Quelle: Berechnungen auf der Grundlage der Annahmen in Tab. 1

Abb. 3 macht deutlich, dass schwer Vermittelbare im Bestand der Arbeitslosen —
gemessen an ihrem Bevdlkerungsanteil — deutlich Uberreprasentiert sind. Im Bestand
von Organisationsform X betragt er 90%, im Bestand von Organisationsform Y sogar
knapp 95%. Fur dieses Phanomen ist ihr langerer Verbleib in der Arbeitslosigkeit
verantwortlich. Man spricht daher auch von der Dauerverzerrung von Bestanden.

Bemerkenswert ist Folgendes: Obwohl die Arbeitslosenquote in Organisationsform Y
geringer ist als in Organisationsform X, ist der Anteil der schwer Vermittelbaren — und
damit der Anteil der Langzeitbedirftigen — unter den Arbeitslosen in Organisations-
form Y hoher als in Organisationsform X. In diesem scheinbaren Widerspruch liegt
auch die Quelle fur mogliche Fehlinterpretationen. Die annahmegemal bessere
Performance von Organisationsform Y bei den leicht Vermittelbaren fuhrt dazu, dass
dort der Anteil dieser Gruppe relativ gering ist. Die Kennziffern flr den verbleibenden
Bestand werden von den schwer Vermittelbaren dominiert. So ist in dieser Kon-
stellation beispielsweise auch die durchschnittiche Dauer des Hilfebezugs im
Bestand der Arbeitslosen in Organisationsform Y héher als in Organisationsform X,
und zwar gerade weil in Organisationsform Y eine effektivere Vermittlung betrieben
wird.



Das in der BMAS-Studie fur die Beurteilung der Effektivitat herangezogene Unter-
suchungsdesign besteht im Prinzip darin, zu einem Zeitpunkt ty eine Bestandsstich-
probe von Hilfebedurftigen zu ziehen und zu einem spéateren Zeitpunkt t; den Status
der Hilfebedurftigkeit erneut zu messen. Der Anteil der verbleibenden Hilfebe-
durftigen wird dann als zentrales Beurteilungskriterium fr die Effektivitat der Vermitt-
lungsarbeit im Zustandigkeitsbereich der jeweiligen Organisationsform herangezo-
gen. Unter den getroffenen Annahmen (vgl. Tab. 1) fuhrt ein solches Evaluations-
design in vielen Féllen paradoxerweise dazu, Organisationsform X besser aussehen
zu lassen als Organisationsform Y, obwohl Organisationsform Y objektiv eine
bessere Performance aufweist.

Abb. 4 zeigt fur beide Organisationsformen die Entwicklung des Anteils der ver-
bleibenden Hilfebedurftigen in Abhangigkeit vom zeitlichen Abstand zwischen Be-
standserhebung und Zweitmessung (Beobachtungsdauer). Auch wenn der Unter-
schied hier nicht dramatisch ausfallt, ist doch zu erkennen, dass der Anteil der Hilfe-
bedirftigen im Laufe der Zeit in Organisationsform Y weniger stark abgebaut wird als
in Organisationsform X. Die Ursache fur diesen scheinbaren Widerspruch liegt in der
unterschiedlichen Ausgangslage, die im gewdahlten Evaluationsdesign definitions-
gemald aul3er Betracht bleibt: In Organisationsform Y liegt im Ausgangszustand an-
nahmegemal ein hoherer Anteil von schwer Vermittelbaren vor, gerade weil sie im
Hinblick auf leicht Vermittelbare effektiver sind. Daher ist sie Organisationsform X im
Zeitvergleich scheinbar unterlegen, weil letztere davon profitiert, dass dort im Aus-
gangszustand ein héherer Anteil von leicht Vermittelbaren anzutreffen ist, der schnel-
ler abgebaut wird als der Anteil der schwer Vermittelbaren. Nur wenn in beiden
Organisationsformen die gleiche Ausgangsverteilung von schwer und leicht Vermit-
telbaren anzutreffen ware, wiirde sich die Uberlegenheit von Organisationsform Y in
den angestellten Zeitvergleich eindeutig zeigen. Da die Ausgangsbestande aber
ihrerseits das Ergebnis von Performance-Unterschieden sind, ist die Voraussetzung
von gleichen Ausgangsverteilungen im Regelfall nicht gegeben.



Abb. 4: Verbleib im Leistungsbezug bezogen auf den Ausgangsbestand
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Quelle: Berechnungen auf der Grundlage der Annahmen in Tab. 1

Die Widerspriche zwischen Messung und Realitdt treten umso deutlicher zum
Vorschein, je groRer der mehr oder weniger willkirlich gewahlte zeitliche Abstand
zwischen Bestandserhebung und Zweitmessung ist. Dartber hinaus wird das Ergeb-
nis davon beeinflusst, wie hoch der Anteil der schwer Vermittelbaren in der Bevolke-
rung ist. Um Letzteres zu illustrieren sind in Abb. 5 die Ergebnisse fur eine ent-
sprechend modifizierte Situation dargestellt. Die Simulationsparameter unterscheiden
sich von denen fur Abb. 4 nur dadurch, dass der Anteil der schwer Vermittelbaren in
der Bevolkerung mit 10% statt wie zuvor mit 50% veranschlagt wird.

Hier wird zunachst besonders deutlich, dass es einen Unterschied macht, wann die
Zweitmessung erfolgt. Nach vier Monaten wirde man beispielsweise noch einen
leichten Vorteil von Organisationsform Y feststellen, der jedoch spatestens nach 18
Monaten in einen gravierenden Nachteil umschlagt. Auf den ersten Blick mag es
uberraschen, dass die Paradoxie zwischen Messung und Realitat gerade dann so
hervortritt, wenn in der vorliegenden Konstellation der Anteil der schwer Vermittel-
baren eher gering ist. Der Grund dafur ist Folgender: Wenn der Bevolkerungsanteil
der schwer Vermittelbaren geringer ist, ist c.p. auch ihr Anteil unter den Arbeitslosen
geringer. Im vorliegenden Fall betrdgt er in Organisationsform X 50% und in
Organisationsform Y 67%. Entsprechend hoher ist der Anteil der leicht Vermittel-
baren. Zunachst schlagt deshalb bei Organisationsform Y noch der angenommene
Performance-Vorteil bei den leicht Vermittelbaren zu Buche, solange deren statisti-
sche Masse noch hinreichend grof3 ist. Ist dieser Vorteil aufgezehrt, tritt das bereits
bekannte Phdnomen in Aktion: Der hohere Ausgangsbestand an leicht Vermittel-



baren lasst Organisationsform X auf Dauer besser aussehen, weil sich der Abbau
der Hilfebedurftigkeit in erster Linie bei den leicht Vermittelbaren abspielt.

Abb. 5: Ausgangsbestand im Gleichgewicht und Verbleib im Leistungs-
bezug bezogen auf den Ausgangshbestand bei geringerem Anteil
von schwer Vermittelbaren in der Bevélkerung

Arbeitslosenquoten im Bestand Verbleib im Leistungsbezug
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Quelle: Berechnungen auf der Grundlage der Annahmen in Tab. 1; fur den Parameter s wird
jedoch statt eines Wertes von 50% ein Wert von 10% angenommen

Vollends paradox wird es, sollte man in Organisationsform Y auf die Idee kommen,
diesem Effekt durch Steigerung der Effektivitdt zu begegnen. Das Ergebnis gleicht
bildlich gesprochen dem Wettlauf zwischen Hase und Igel: Je grol3er der Effektivi-
tatsunterschied bei der Vermittlung von leicht Vermittelbaren gegeniber Organisa-
tionsform X, desto schlechter sieht Organisationsform Y am Ende aus.

Abb. 6 stellt dazu beispielhaft eine Situation dar, bei der es in Organisationsform Y
gelingt, eine viermal hohere Ubergangswahrscheinlichkeit aus Arbeitslosigkeit in Be-
schaftigung zu realisieren als in Organisationsform X. Die Ubrigen Parameter ent-
sprechen denen aus Abb. 5. Im Ergebnis sieht es so aus als ob die Verbleibswahr-
scheinlichkeit im Hilfebezug in Organisationsform Y um bis zu 15 Prozentpunkte
hoher ist als in Organisationsform X.



Abb.

Ausgangsbestand im Gleichgewicht und Verbleib im Leistungs-
bezug bezogen auf den Ausgangsbestand bei deutlich besserer
Performance von Organisationsform Y
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Quelle: Berechnungen auf der Grundlage der Annahmen in Abb. 5; fir den Parameter r g,wird

jedoch statt eines Wertes von 20% ein Wert von 40% angenommen

Solange sich schwer Vermittelbare und leicht Vermittelbare anhand beobachtbarer
Kriterien unterscheiden lassen, kann eine entsprechend differenzierte Analyse vor
moglichen Fehleinschatzungen schitzen. Wendet man das beschriebene Unter-
suchungsdesign getrennt auf die beiden Subpopulationen von schwer und leicht
Vermittelbaren an, treten die beschriebenen Probleme nicht auf. Es ergibt sich
korrekterweise, dass der Anteil der schwer Vermittelbaren in beiden Organisations-
formen gleichmafig zurtickgeht. Ebenso korrekt tritt zutage, dass der Anteil der leicht
Vermittelbaren in Organisationsform Y relativ starker zurlickgeht als in Organisations-
form X. Ist eine getrennte Betrachtung nach Subpopulationen jedoch nicht méglich
und/oder wird sie — wie im zur Debatte stehenden Untersuchungsdesign — nicht
bertcksichtigt, kann es zu schwerwiegenden Fehleinschatzungen kommen.

Anfallig dafir sind insbesondere die Ublichen nicht-parametrischen Verfahren zur
Ermittlung des sogenannten Average-Treatment-Effects wie sie in der BMAS-Studie
zur Anwendung kamen. Gleiches gilt aber auch fir parametrische Verfahren, selbst
wenn die relevanten Merkmale bertcksichtigt werden. Um letzteres zu illustrieren,
werden im Folgenden auf der Basis der Parameterkonstellation aus Abb. 5 die
Schéatzungen fur ein Logit-Modell fir den Verbleib in der Arbeitslosigkeit prasentiert,
bei dem zunéachst nicht zwischen leicht und schwer Vermittelbaren unterschieden
wird. Die Schéatzungen wurden fir verschiedene Messzeitpunkte durchgefuhrt. Die
Arbeitslosigkeitswahrscheinlichkeit von leicht Vermittelbaren im Zustandigkeits-
bereich von Organisationsform X dient jeweils als Referenzkategorie. Ein positiver
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Koeffizient besagt, dass die Arbeitslosigkeitswahrscheinlichkeit in Organisationsform
Y hoher ist als in Organisationsform X. Ein negativer Koeffizient indiziert ent-
sprechend den umgekehrten Fall.

Abb. 6: Geschatzter Y-Koeffizient fur die Wahrscheinlichkeit des Verbleibs
in Arbeitslosigkeit in Abhangigkeit vom Messzeitpunkt

0,2

0,15 — —
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Messzeitpunkt

Quelle: Berechnungen auf der Grundlage von Logit-Schatzungen auf der Grundlage der
Annahmen in Abb. 5.

Die geschatzten Parameter sind anfanglich negativ, was bedeutet, dass die Arbeits-
losigkeitswahrscheinlichkeit in Organisationsform Y niedriger ist als in Organisations-
form X. Bereits ab der dritten Messperiode schlagt das Vorzeichen jedoch um, was
zu der falschen Interpretation fuhren wirde, dass Organisationsform Y bei der
Vermittlung weniger effizient arbeitet als Organisationsform X.

Das dargestellte Problem lasst sich leider auch nicht in befriedigender Weise da-
durch l6sen, dass im Rahmen von multivariaten Modellen fiir den Verbleib im Hilfe-
bezug explizit zwischen leicht Vermittelbaren und schwer Vermittelbaren differenziert
wird. In diesem Fall kommt es entscheidend auf die Modellspezifikation an, aber
selbst im gunstigsten Fall sind die Parameter nur qualitativ, nicht aber kausal quanti-
tativ interpretierbar.

Um dies zu illustrieren werden im Folgenden die Ergebnisse von weiteren simulierten
Schatzungen préasentiert. In der ersten Spezifikation wurden zwei Haupteffekte
bertcksichtigt. Der eine (Y) bildet die Zugehorigkeit einer Person zu Organisations-
form Y, der andere indiziert, ob die betreffende Person schwer vermittelbar ist (SV).
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Wie zuvor bilden leicht Vermittelbare im Zustandigkeitsbereich von Organisations-
form X die Referenzkategorie. Der negative Koeffizient fir Organisationsform Y in
Spezifikation 1 zeigt fur frihe Messzeitpunkte immerhin korrekterweise deren Vortell
im Hinblick auf den Vermittlungserfolg an. Der Effekt verschwindet jedoch, je spater
die Messung erfolgt. Die Interpretation hangt somit auch hier davon ab, zu welchem
Zeitpunkt die Messung erfolgt. In der Alternativspezifikation 2 wurden die Effekte fur
schwer Vermittelbare in Organisationsform X, fir leicht Vermittelbare in Organisa-
tionsform Y und fur schwer Vermittelbare in Organisationsform Y explizit modelliert.
Immerhin ergibt sich hier korrekt und unabhéngig vom Messzeitpunkt, dass sich die
Arbeitslosigkeitswahrscheinlichkeit von schwer Vermittelbaren in beiden Organisa-
tionsformen nicht unterscheidet. Die Differenz beider Effekte ergibt exakt Null. Der
Effekt fur leicht Vermittelbare in Organisationsform Y ist ebenfalls korrekt negativ.
Gleichwohl schwankt die GroRRenordnung erheblich in Abhangigkeit vom Messzeit-
punkt, was wiederum die Interpretierbarkeit beeintrachtigt.

Abb. 7: Geschétzte Koeffizienten fir die Wahrscheinlichkeit des Verbleibs
in Arbeitslosigkeit in Abhangigkeit vom Messzeitpunkt
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Quelle: Berechnungen auf der Grundlage von Logit-Schatzungen unter den Annahmen in Abb. 5.

X steht fur Zugehdrigkeit zu Organisationsform X, Y steht fir Zugehdrigkeit zu Organisa-
tionsform Y, SV fur schwer Vermittelbare und LV fir leicht Vermittelbare.

Fazit

Das keineswegs unrealistische Beispiel einer heterogenen MalRnahmewirkung zeigt,
dass das in der Wirkungsanalyse des BMAS verwendete Evaluationsdesign keine
eindeutigen Schlussfolgerungen im Hinblick auf die eigentliche Fragestellung zulasst.
Das verwendete Evaluationsdesign kann dazu fuhren, dass die effektivere Organisa-
tionsform scheinbar schlechter abschneidet. Die Frage ,Wer kann es besser?" muss
damit nach wie vor als unbeantwortet gelten.
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Es kann zwar sein, dass die ARGEnN tatsachlich die bessere Arbeit leisten, aber die
vorliegende BMAS-Studie liefert dafur keine hinreichende Rechtfertigung. Damit wird
keineswegs behauptet, die Optionskommunen leisteten in Wahrheit die bessere
Arbeit. Die Simulationsbeispielen sind zwar bewusst in diesem Sinne so gewahlt,
haben aber lediglich illustrierenden Charakter.

Festzustellen ist, dass das in der BMAS-Studie verwendete Evaluationsdesign beim
Vorliegen heterogener MalRnahmeneffekte paradoxe Resultate hervorrufen kann, die
umso ausgepragter sind

o je effektiver die Uberlegene Organisationsform arbeitet,

o je gro3er der Bevolkerungsanteil der Gruppe ist, bei dem sich die Effektivi-
tatsunterschiede bemerkbar machen und

o je spater die Messung erfolgt.

Im konkreten Fall liegt die entscheidende Ursache fur das Problem darin, dass
relative Anderungen im Verhaltnis zu einem Ausgangsbestand betrachtet werden,
ohne die moégliche Dauerverzerrung des Bestandes zu berlcksichtigen. Eine sinn-
volle Strategie zur Vermeidung dieses Problems hatte darin bestanden, Zugangs-
kohorten in den Hilfebezug zu erheben statt einer Bestandsstichprobe. Auf der
Grundlage von Zugangskohorten lassen sich bedingte Ubergangswahrscheinlich-
keiten schatzen, die zur Beschreibung von Wirkungsunterschieden wesentlich geeig-
neter sind als Bestandswahrscheinlichkeiten und die gegeniber Verzerrungen der
beschriebenen Art robust sind. Allerdings ist dabei zu bertcksichtigen, dass die
Analyse auf der Grundlage von Zugangskohorten einen langeren Beobachtungs-
zeitraum erfordert hatte als er seitens der Politik zugestanden worden war. Dies
zeigt, in welchem Dilemma evidenzbasierte Politikberatung haufig steht. Rasche
Ergebnisverfiigbarkeit und belastbares Untersuchungsdesign schlielRen sich nicht
selten aus. Dies im Einzelfall zu erkennen und zu vermitteln wird auf absehbare Zeit
eine Herausforderung flir beide Seiten bleiben.
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