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Protokoll
,Can statistical models increase the efficiency at the

employment office?-
IFAU-Workshop in Uppsala, 3. Dezember 2004

Der Workshop wurde vom schwedischen Institut fur Arbeitsmarktevaluierung (IFAU)
veranstaltet, mit dem Ziel, einen Dialog zwischen Wissenschafterinnen und arbeits-
marktpolitische Praktikerinnen anzuregen. Am Vormittag standen drei wissenschaft-
liche Vortrage am Programm, am Nachmittag eine innerschwedische Diskussion
zum Stand der, offensichtlich noch nicht weit fortgeschrittenen Uberlegungen zur
Verwendung von Profiling-Methoden in Schweden.

Eingangs wurden von Erik Melander (IFAU) die zentralen Ideen in Bezug auf Profi-
ling zusammengefasst: I) Diese Methode soll als ,decision support® dienen (durch
effiziente Verwendung der vorhandenen Informationen und durch bessere Selekti-
on); 1) die Effizienz erhdhen, d.h. die Nettoertrage der MalRnahmen maximieren und
[lI) die Chancengleichheit erhéhen. Die gesamten Profiling-Debatte steht dabei im
Zusammenhang mit einer verwandten Frage, namlich jener, ob die Nettoertrage ma-
ximiert werden (Effizienzkriterium) oder die bedurftigsten Personen (,equity goal®)
gefordert werden sollen. Nur wenn die Heterogenitdt der MalRnahmenwirkungen
derart ist, dass beispielsweise die grol3ten Wirkungen bei den Personengruppen auf-
treten, die die hochste Wahrscheinlichkeit aufweisen, langzeitarbeitslos zu werden,
dann fallen die beiden Zielsetzungen zusammen. Bei homogenen MalRnahmenwir-
kungen und homogenen Grenzkosten kdnnen grundsatzlich keine Effizienzvorteile
lukriert werden.! In Berger, Black, Smith (2001) ist der grundlegened Sachverhalt
folgendermal3en zusammengefasst: ,... the optimal profiling variable is the one that
maximises the attainment of the goals of the allocation mechanism” (p.65)%. Und
weiter schreiben die Autoren: “A profiling system (or any other system of assignment
to services) might do a good job of allocating an ineffective service or it might do a
bad job of allocating an effective service” (p.62). D.h. die beiden Fragen nach der
Prognose der Langzeitarbeitslosigkeits-Wahrscheinlichkeit und nach den Mal3nah-
menwirkungen sind grundsatzlich voneinander verschieden, wenn auch alle Profi-
ling-Anstrengungen darauf abzielen, die ,richtigen Personen in Malinahmen zu be-
kommen - also jene Personen, bei denen sich die Bezugsdauer von ALG am starks-
ten durch die MalRnahmenteilnahme verkirzt und/oder bei denen der MalRnahmenef-
fekt (etwa ein hoher Beschaftigungsanteil nach Teilnahme) am grof3ten ist.

Diese grundsatzlichen Fragestellungen tauchten wéahrend des Workshops an mehre-
ren Stellen immer wieder auf.

Die wichtigsten Diskussionsbeitrage des Workshops lassen sich wie folgt zusam-
menfassen:

' In diesem Fall kénnen méglicherweise geringere Substitutions- und Verdrangungswirkungen von
langzeitarbeitslosen Personen dennoch dafir sprechen, diese besonders zu férdern.

? Grundsatzlich lassen sich folgende Allokationsmechanismen unterscheiden: 1. Entscheidung des
AMS-Beraters; 2. Deterministisch (etwa alle Jugendliche oder LZA erhalten eine Férderung); 3. ,First-
come-first-serve®; 4. Zufalls-Zuteilung; und 5. Profiling.
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) ,Profiling Benefit Claimants in_ Britain®, Alex Bryson (und Diana Kas-

parova), Policy Study Institute, London

Alex Bryson stellte eine Machbarkeitsstudie fir GB vor, bei der es nicht darum ging,

die ,beste” Profiling-Methode zu ermitteln, sondern im Wesentlichen die folgenden

zwei Fragen zu beantworten: Wie genau kénnen die Profile erstellt werden? Welche

Anforderungen an die Daten muissen beim Profiling erfullt sein? lllustriert werden

sollte mit der Studie auch die Sensitivitat der Ergebnisse hinsichtlich einzelner Mo-

dellspezifikationen und anderer Faktoren®. Es wurden drei Ergebnis-Variablen* fiir
die drei Hauptgruppen von Leistungsbezieherlnnen ,Kranke/Behinderte, ,Allein er-

ziehende Eltern“ und ,AlG-Bezieherlnnen® prognostiziert. 12 Pilot-Gebiete wurden 12

zufallig ausgewahlten Vergleichsregionen gegenibergestellt. Die zentrale Frage der

ausreichenden Genauigkeit der Prognosen - die Beantwortung dieser Frage kann It.

Autoren letztlich nur von der Politik vorgenommen werden - wurde tber zwei Verfah-

rensschritte angegangen: a) den Vergleich der Durchschnitte einzelner Quintile im

Vergleichssampel (siehe nachfolgende Tabelle 1) und b) durch die Festlegung einer

Entscheidungsregel (30%, 50% oder 70% Mal3hahmenteilnehmer) und die anschlie-

Bende Ermittlung von ,Korrekter Teilnahme® (das Modell prognostiziert im Ver-

gleichssampel - out of sample prediction - eine MalRnahmenteilnahme fir eine Per-

son, die tatsachlich an einer MalRnahme teilgenommen hat), ,korrekter Nichtteilnah-
me*, ,nicht korrekter Teilnahme* und ,nicht korrekter Nichtteilnahme* (siehe nachfol-

gende Tabelle 2).

Ergebnissse der Machbarkeitsstudie:

e Profiling ist besser als eine Zufallszuteilung zu MalRnahmen - eine vergleichswei-
se niedrige Hurde! Ein Vergleich mit der Malinahmenzuteilung von Beratern in GB
konnte aus Datengrinden nicht erfolgen. ,Wrong denial* und ,wrong treatment*
bleiben jedoch ein gravierendes Problem.

e Die Genauigkeit der Prognose hangt von der Varianz der Outcome-Variable (ho-
her ist besser) ab; zudem vom Anteil der Personen, die in irgendeine Malinahme
kommen; und von der Verfugbarkeit von erklarenden Variablen.

e Die verschiedenen Schatzmethoden zeigen keinen grol3en Performance-
Unterschiede.

¢ Modelle mit mehr erklarenden Variablen prognostizieren meist etwas genauer.

e Zur nachfolgenden Tabelle 1: Die Unterschiede in verschieden Bereichen der Ver-
teilung ,mean predicted outcome* liegen etwa zwischen 35%-50%, die Prognose-
gute ist jedoch offensichtlich nicht abhangig davon, welcher Bereich der Vertei-
lung betrachtet wird.

e Zur nachfolgenden Tabelle 2: Wenn die Gruppe der Anspruchsberechtigten grof3
ist (70% treated), dann kdnnen etwa 75% richtige vorhergesagt werden. Wenn die
Malnahmenteilnahme jedoch starker focusiert angeboten wird, dann fallt die
Prognosegute auf etwa 58%; in diesem Fall fallt auch die Anzahl der ,wrongly

® Wie unterschiedliche Funktionsformen bzw. Schatzmethoden (Logit, Probit, Tobit und OLS); unter-
schiedliche Outcome-Variablen und ,cut off points®, d.h. angenommene Entscheidungsregel, dass
30%, 50% bzw. 70% der nach geschatzten Wahrscheinlichkeiten geordneten Personen eine Mal3-
nahme erhalten; Modelle mit unterschiedlicher Anzahl an erklarenden Variablen (von ,parsimonious”
bis ,full modell“, d.h. etwa 220 Variablen); Modelle fiir einzelnen Untergruppen von Personen.

* Die individuelle Wahrscheinlichkeit, keine Beschaftigung 1 Jahr nach der Beobachtungsperiode im
Juni/Juli 2000 zu haben; die Wahrscheinlichkeit des Bezuges von Transferleistungen 1 Jahr nach
Beobachtungsperiode; die Wahrscheinlichkeit des Prozent-Anteils an Leistungsbezug in einer Zeitpe-
riode von 30 Monaten nach Beobachtungsperiode.
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treated”, aber die Anzahl der falschlicherweise Abgelehnten steigt jedoch deutlich
an.

Tabelle 1: Differences in mean predicted outcome (oow at 12m) for
quintiles of predicted out of work distribution

Logit Probit OLS

Pars Full Pars Full Pars Full
T80%-B20% 0.41 0.54 |0.40 0.53 0.35 0.44
T60%-B40% 0.39 0.48 |0.38 0.47 0.34 0.41
T40%-B60% 0.37 0.42 |0.37 0.42 0.36 0.42
T20%-B80% 0.34 0.36 |0.34 0.37 0.39 0.45
Average difference | 0.38 0.45 |0.37 0.45 0.36 0.43

Tabelle 2: Success in targeting treatment, logits out of Work

Correctly Correctly denied | Wrongly treated | Wrongly denied
treated
70% treated
Pars 55 16 15 14
Full 57 17 14 12
50% treated
Pars 43 22 9 26
Full 45 24 7 24
30% treated
Pars 29 31 3 41
Full 30 29 2 39

[I) “The Value of Profiling: Evidence from the JTPA?”, Jeff Smith, University of
Maryland, USA

Jeff Smith wies in seinem Vortrag, der im Kern immer wieder um die oben in der Ein-

leitung angesprochenen grundsatzlichen Themenfelder kreiste, thesenhaft auf einige

zentrale Probleme beim Profiling bzw. Targeting hin®:

® In der Diskussion scheint sich mehr und mehr der Begriff Targeting durch zu sezten, weil in den
USA der Begriff Profiling auch mit dem Erstellen von sogenannten ,Tater-Profilen* durch die Polizei
assoziiert wird. Dem Vortrag von Smith war nicht immer einfach zu folgen, weil er - typisch fur einen
amerikanischen Professor - standige Anspielungen und Querverweise, haufig nur fur Insider ver-
standlich, verwendete, standig witzelte und das alles ziemlich zynisch daherkam!
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¢ In der wissenschaftlichen Literatur wird viel gearbeitet zur Frage der Wirkungen
alternativer MalRBhahmen, wenig jedoch zu alternativen Allokationsmechanismen
(in Malnahmen). Als Benchmark wird entweder Zufallszuteilung oder ,casewor-
ker’s discretion” - wenn dazu Daten vorliegen - herangezogen.

e In Bezug auf die Arbeit der AMS-Betreuer ist Smith, mit Hinweis auf die wissen-
schaftliche Literatur, ziemlich skeptisch: Er meint, Betreuer kdnnten nicht exakt
genug vorhersagen, wer von einem Programm in welchem Ausmalfd profitieren
wird und sie hétten wenig Einfluss auf die MaBhahmenwirkungen. Weiters fuhrte
er aber auch aus: ,We still know relatively little about what caseworkers do, and
what value they add. This ignorance matters as caseworkers are the primary al-
ternative allocation mechanism within social programs”.

e Profiling von Outcome Levels (z.B. Verbleibswahrscheinlichkeiten in AL, Beschéf-
tigungswahrscheinlichkeiten) funktioniert It. Smith einigermalen zufrieden stel-
lend, die Verbindung zu den Programm-Wirkungen lasst jedoch noch zu win-
schen ubrig. Dies hangt auch mit dem Umstand der unsicheren Korrelation zwi-
schen Performanz-Mal3 und Programm-Wirkung zusammen. Konnen die Wirkun-
gen vorhergesagt werden, dann lasst sich die Effizienz verbessern. Die genaue
Vorhersage von Outcomes hingegen erleichtert meist die Erreichung von Zielen
der Chancengleichheit.

e Fur Smith kristallisieren sich folgende ,Key issues” heraus: Was ist die Absicht,
die mit dem Targeting/Profiling verfolgt wird? Was ist die optimale Targeting-
Variable? Ist die Varianz in der Targeting-Variable hoch? Kann die Varianz mit
den beobachtbaren ,covariates* erklart werden? Welche Qualitat besitzen die Da-
ten? Ist der Zusammenhang zwischen Outcomes/Wirkungen und erklarenden Va-
riablen stabil/strukturell? Welcher Anteil an der Zielpopulation des Targeting
nimmt tatsachlich an einer Malinahme teil? Wieviel kostet das Targeting-System
im Vergleich zu anderen Allokationsmechanismen?

e Profiling tUber den Konjunkturzyklus: die Vorhersagegenauigkeit von Profiling-
Modellen nimmt im Abschwung zu, weil die Heterogenitét der von AL Betroffenen
(d.h. die Varianz ihrer Eigenschaften) zunimmt; daher: Profiling-Modelle sollten
von Zeit zu Zeit erneut geschatzt werden!

e Die Verwendung von OLS bzw. von stetigen Outcome-Variable ist gegentber bi-
naren Variablen (wie ,ALG-Anspruch ausgeschopft”) haufig von Vorteil, weil bei-
spielsweise die Ergebnisse leichter interpretiert werden konnen. Zudem vernach-
lassigen binare Variable Informationen, die in den Abgangsquoten von AL vor 6
Monaten (im Falle von USA) enthalten sind.

e Nach der Euphorie in Bezug auf das Targeting in der 2. Halfte der 90er Jahre
kommt Smith zu folgendem, leicht skeptischen Restimee: “Caseworkers do a bad
job, profiling helps only a little”. Er sagt aber auch: ,Statistical treatment rules are
a potentially very useful tool".

) * Statistically Assisted Program Selection: Targeting of Swiss Active Labour
Market Policies”, Markus Frohlich (und Micheal Lechner, Heidi Steiger),
Schweiz

Markus Frohlich stellte in seinem Vortrag eine Pilotstudie fur die Schweiz vor, die

von April-Oktober 2005 umgesetzt werden soll. Einleitend wies er darauf hin, dass

eine Situation, in der die Berater die Auswahl zu den aktiven Malinhahmen vorneh-
men, Vor- und Nachteile habe. Zu letzteren gehort sicherlich der Umstand, dass

AMS-Berater in der Regel nur Uber eingeschrankte Informationen zu den Erwerbs-
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karrieren ihrer Klienten nach Beendigung der Arbeitslosigkeitsepisode haben und
dass ihre Erwartungen beziglich der ,potential outcomes* aufgrund einer niedrigen
Anzahl von ,Beobachtungen” haufig ziemlich volatil sind (daher sollten die Berater-
Entscheidungen durch statistische Hilfsmittel unterstutzt werden).

Im Pilotversuch wird folgendermal3en vorgegangen: 16 regionale AMS-Geschéfts-
stellen (von 120 RAVs insgesamt) nehmen teil, 50% der zuféllig ausgewahlten Bera-
ter innerhalb eines RAVs werden durch statistische Prognosen der zukinftigen Er-
werbskarrieren ihrer Kundinnen in ihrer Arbeit unterstiitzt. Am Ende soll Gberprift
werden, ob sich die Arbeitsergebnisse der von SAPS-Instrumenten unterstitzten
Berater signifikant von den nicht unterstitzten unterscheiden.

Neben methodischen Fragen ging Frohlich in seinem Vortrag noch auf eine Simula-
tion von alternativen Mal3nahmenallokationen, wie sie in Fréhlich, Lechner, Staiger
(2003) und Lechner, Smith (2003) publiziert sind, ein: Wie hatten sich die Beschatti-
gungschancen gegenuber der von den Beratern praktizierten Allokation zu den
Malinahmen verandert, wenn die Arbeitslosen zu jenen MalRnahmen zugeteilt wor-
den waren, fur die die individuellen Wirkungen maximal gewesen waren - unter der
Annahme, dass die urspringliche Verteilung auf die einzelnen MalRhahmen auf
Grund von Angebotsbeschrankungen konstant gehalten wird. In der nachfolgenden
Tabelle 3 (siehe Frohlich, Lechner, Staiger 2003, p.18) werden die Ergebnisse der
Re-allokation mit der aktuellen Allokation und mit einer Zufallszuteilung verglichen.
Beispielsweise steigt der Beschéaftigungsanteil nach 12 Monaten von 49,8% (bzw.
49,5% bei der Zufallszuteilung) auf 57,7% bei optimaler Allokation an. Dieses Er-
gebnis gibt einen ersten Eindruck, welche Wirkungen durch die Verwendung von
SAPS im Prinzip zu erwarten sind.

Tabelle 3: Outcomes after simulated reallocation

Q) Allocation by potential outcome )
Actual Random

allocation (2a) (2b) 2(c) allocation
Outcomes
Employed after 7 months (%) 38,9 46,6 43,0 40,0 38,3
Employed after 12 months (%) 49,8 55,1 57,7 53,0 49,5
Employed after 17 months (%) 62,4 65,2 66,4 67,9 61,9
Earnings after 7 months (CHF) 1280 1510 1410 1310 1250
Earnings after 12 months (CHF) 1580 1730 1800 1680 1560
Earnings after 17 months (CHF) 1960 2060 2110 2150 1950
Earnings after 7 months if employed 3290 3240 3280 3280 3260
Earnings after 12 months if employed 3170 3140 3120 3170 3150
Earnings after 17 months if employed 3140 3160 3180 3170 3150
Per capita costs for active labour mar- 4500 828 1160 1770 1500
ket programmes

Simulation of potential outcomes for all 28’130 persons. (1) Actual allocation: composition of participants in pro-
grammes actually found in the data. (2a-c) Allocation by potential outcome: optimal programme is determined by
multiple comparison procedure for the computed potential outcome (2a) ‘employment after 7 months’, (2b) ‘em-
ployment ofter 12 months’, and (2c) ‘employment after 17 months’; significance level 50 %; persons are allocated
to unique best programme if available, remaining persons are assigned such as to keep original composition

IV) Resumee

Auch wenn die anfangliche Euphorie in Bezug auf die Wirkungen von Profiling bzw.
Targeting etwas abgeebbt ist, scheint es doch sinnvoll, die Arbeit von Beratern durch
die Verwertung zusatzlicher nutzlicher Informationen zu unterstitzen. Der Pilot-
Versuch in der Schweiz scheint in diesem Zusammenhang besonders interessant.
Wie ein Blick auf Dornmayer (1996) zeigt, kobnnte auch die 6sterreichische Diskussi-
on zum Thema von einer Aktualisierung profitieren.
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