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Das Wichtigste in Klrze

Die Notwendigkeit einer wissenschaftlichen Begleitforschung zur Messung der Effizienz
und Effektivitat von arbeitsmarktpolitischen Malinahmen hat in den letzten Jahren, insbe-
sondere in Hinblick auf die finanziellen Restriktionen durch die angespannte Haushaltsla-
ge, zunehmend an Akzeptanz gewonnen. Wahrend die Evaluation als Instrument zur Iden-
tifikation der kausalen Programmwirkungen auf die Teilnehmer und Nichtteilnehmer der
MaRnahmen fundamentaler Bestandteil der Begleitforschung ist, gibt es erst wenige Ar-
beiten, die sich mit Monitoring und Benchmarking beschéftigen. Diese beiden Konzepte
sind ebenfalls Instrumente der wissenschaftlichen Analyse arbeitsmarktpolitischer MaR-
nahmen. Monitoring als Zielerreichungskontrolle und Benchmarking als Leistungsver-
gleich zwischen Arbeitsagenturen bzw. Arbeitsmérkten sind jedoch speziell im Rahmen
der Dezentralisierung und Zielsteuerung im Bereich der Arbeitsmarktpolitik unerl&sslich.
Ziel dieser Dokumentation ist es, einen Uberblick (iber den Forschungsstand zum Monito-
ring und Benchmarking im Bereich der Arbeitsmarktpolitik zu geben. Der Fokus richtet
sich dabei auf allgemeine Definitionen, generelle Vorgehensweisen, ausgewéhlte Fallbei-
spiele, sowie bestehende Probleme und die Kritik an den Konzepten.

Monitoring in Form des Arbeitsmarktpolitik-Monitoring (AMPM) meint die Dokumenta-
tion, jedoch nicht die Erklarung der Erreichung gesetzter Programmziele. Die Dokumenta-
tion erfolgt durch kontinuierlich wiederholte Beobachtungen statistischer Indikatoren,
mittels derer der Zielerreichungsgrad gemessen wird. Dieses AMPM ist vom reinen Ar-
beitsmarkt-Monitoring (AMM) zu differenzieren, das speziell auf die Ermittlung und
Prognose des Qualifikationsbedarfs zielt, der sich aus dem Mismatch zwischen Arbeitsan-
gebot und Arbeitsnachfrage ergibt. Auf Basis des AMPM lassen sich nur deskriptive Aus-
sagen gewinnen. Um Aussagen zu den kausalen Effekten der MalRnahmeteilnahme treffen
zu konnen, ist eine ergédnzende mikrookonometrische und makrookonomische Evaluati-
onsstudie notwendig.

Benchmarking meint im Bereich der Arbeitsmarktforschung den Leistungsvergleich zwi-
schen Arbeitsmarkten bzw. den Vergleich regionaler Arbeitsagenturen beziiglich der Effi-
zienz der MaRRnahmenimplementierung. Analog zur Differenzierung zwischen Monitoring
und Evaluation Iasst sich das Benchmarking in einen deskriptiven und einen kausalanaly-
tischen Part dividieren. Beim deskriptiven Benchmarking stehen verschiedene Methoden
zur Verfiigung, um Effizienzunterschiede zu messen, wie beispielsweise Radar-Charts mit
SMOP-Analyse und Analyseverfahren der Effizienzgrenze, die durch spezifische Vor-
und Nachteile gekennzeichnet sind. Zur kausalen Erklarung der Leistungsunterschiede
zwischen Arbeitsagenturen bzw. Arbeitsmarkten mussen zusatzlich die Kontextfaktoren
berucksichtigt werden in Form der strukturellen Komposition der Bevélkerung, der wirt-
schaftlichen Situation und den institutionellen Rahmenbedingungen. Erst nach der Korrek-



tur um diese Umweltfaktoren konnen Effizienzunterschiede zwischen Benchmarking-
Einheiten einer Untersuchung organisationsinterner Faktoren unterzogen werden.

Um die beiden Konzepte Monitoring und Benchmarking im System der Begleitforschung
zu verorten, wird in dieser Dokumentation ein Versuch unternommen, die einzelnen Ele-
mente der Begleitforschung voneinander abzugrenzen, die Interdependenzen aufzudecken,
sowie die Rickkoppelungsschleifen hin zur Definition und Implementierung arbeits-
marktpolitischer MaRnahmen zu skizzieren. Die Interdependenzen zeigen, dass eine iso-
lierte Betrachtung einzelner Elemente einschréankend ist und folglich die Begleitforschung
in einem integrativen Rahmen aller Teilelemente aufgestellt werden sollte.
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1. Einleitung

Die Begleitforschung bei arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen ist innerhalb der letzten
Jahre fester Bestandteil in der Arbeitsmarktpolitik geworden. Wéhrend friiher oftmals aus-
schlieBlich der finanzielle Mittelzufluss oder die Anzahl der Teilnehmer als Indiz fir die
Wirksamkeit eines Malinahme angesehen wurde, wird heute ein breites Instrumentarium
eingesetzt, um die Effektivitat und Effizienz arbeitsmarktpolitischer Programme zu beur-
teilen. Ziel ist es, eine hohere Transparenz in der Forderungslandschaft im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik zu kreieren, um damit Fehlentwicklungen zu identifizieren und bei
Bedarf durch Aktionen gegenzusteuern. Diese Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik
spiegelt sich in neueren gesetzlichen Regelungen wie z.B. dem Sozialgesetzbuch (SGB)
I11 wider. Beispielsweise fordert § 11 SGB 11 die Erstellung von Eingliederungsbilanzen,
um ,,(...)Aufschluss Uber den Mitteleinsatz, die geférderten Personengruppen und die
Wirksamkeit der Forderung zu geben(...)*“. Oder 8 280 SGB Ill verlangt, ,,(...)Wirkungen
der aktiven Arbeitsforderung zu beobachten, zu untersuchen und auszuwerten(...)“.

Als Ursache fiir diese Entwicklung wird die angespannte o¢ffentliche Haushaltslage ge-
nannt, die angesichts der hohen Fordermittel fur die Arbeitsmarktpolitik eine Uberpriifung
deren Wirksamkeit unumgénglich macht (Erhel, 2003: 421f). So sind innerhalb der Be-
gleitforschung in der Arbeitsmarktpolitik Evaluationsstudien fest etablierter Bestandteil
zur Leistungsbeurteilung von Programmen. Dabei hat sich in dieser Forschungsrichtung
groftenteils die Einsicht durchgesetzt, dass nicht die Bruttowirkungen als Erfolgsmalistab
einer Manahme angesehen werden konnen, sondern dass mittels 6konometrischer Ver-
fahren Nettoeffekte in Form kausaler Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge zwischen Pro-
grammmalinahme und Erfolg identifiziert werden missen (Brinkmann und WieRner,
2002: 373).

Ergéanzend zur Evaluation gewinnen Monitoring und Benchmarking als weitere Elemente
der Begleitforschung in jlngerer Zeit zunehmend an Bedeutung. Monitoring als Zielerrei-
chungskontrolle und Benchmarking als Leistungsvergleich zwischen Arbeitsagenturen
bzw. Arbeitsmarkten sind speziell im Rahmen der Dezentralisierung und Zielsteuerung im
Bereich der Arbeitsmarktpolitik unerlésslich. Als ursachlich fur diese Entwicklungsten-
denzen wird das New Public Management genannt als Konglomerat von Managementin-
strumenten, die zur Leistungssteigerung in offentlichen Verwaltungen beitragen sollen
(Auer und Kruppe, 1996: 903f). Diese Verwaltungsmodernisierung fiihrt zu einem Wech-
sel von der Input- zur Outputsteuerung und einer Ubertragung von Entscheidungsspiel-
raumen auf untere Verwaltungsebenen (Brinkmann 1999: 7f). Zur Kontrolle mussen ei-
nerseits Monitoring-Systeme eingerichtet werden, die kontrollieren und dariber informie-
ren, ob die Ziele arbeitsmarktpolitischer Programme erreicht wurden. Andererseits besteht
ein weiterer Kontrollmechanismus im Benchmarking der Leistungen der dezentralen Ar-



beitsagenturen. Als weitere Ursachen der wachsenden Bedeutung von Monitoring und
Benchmarking wird in der Literatur der technologische Fortschritt in der Datenverarbei-
tung diskutiert, der die zeitnahe und umfangreiche Datensammlung auch auf dezentraler
Ebene erlaubt (Auer, 1998: 166). AuBerdem bestehen seitens der Europdischen Union
(EU) Vorgaben zum Monitoring arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen, die mit Geldern der
EU unterstitzt werden (Erhel, 2003: 422), und Benchmarking wird von der Européischen
Kommission als Instrument zur Verbesserung der Arbeitsmarkt-Performance gefordert
(Tronti, 1998: 489).

In der Literatur finden sich allerdings erst wenige Versuche, diese beiden Instrumente the-
oretisch und empirisch n&her zu beleuchten bzw. im Rahmen der Begleitforschung trenn-
scharf einzuordnen. Diese Dokumentation soll daher einen Uberblick Gber den For-
schungsstand zum Monitoring (Kapitel 2) und Benchmarking (Kapitel 3) im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik geben. Der Fokus richtet sich dabei auf allgemeine Definitionen, ge-
nerelle Vorgehensweisen, ausgewahlte Fallbeispiele, sowie bestehende Probleme und die
Kritik an den Konzepten. In Kapitel 4 findet ein Versuch statt die beiden Elemente Moni-
toring und Benchmarking im System der Begleitforschung zu verorten. Die Konzepte
werden gegeniiber dem Konzept der Evaluation abgegrenzt, die wechselseitigen Interde-
pendenzen werden offen gelegt und Rickkoppelungsschleifen zur Programmdefinition
und Programmimplementierung skizziert. Kapitel 5 fasst die Ergebnisse zusammen.

2. Monitoring

Im Bereich der Arbeitsmarktpolitik lasst sich Monitoring in die beiden groRen Teilgebiete
Arbeitsmarkt-Monitoring (AMM) und Arbeitsmarktpolitik-Monitoring (AMPM) differen-
zieren (Auer und Kruppe, 1996). Demnach fokussiert sich AMM auf das Monitoring der
Vorgénge und Trends auf dem Arbeitsmarkt, wéhrend sich AMPM der Beobachtung ein-
zelner arbeitsmarktpolitischer Malinahmen widmet. Diese Unterscheidung liegt auch im
Gesetzestext des SGB 11l vor, wonach ,,Arbeitsmarktmonitoring (...) ein System wieder-
holter Beobachtungen, Bilanzierungen, Trendbeschreibungen und Bewertungen der Vor-
géange auf dem Arbeitsmarkt einschliel3lich der den Arbeitsmarktausgleich unterstiitzenden
MaRnahmen (ist)*“ (8 9, Abs. 2 SGB I1I). Zwar soll der Fokus dieser Dokumentation auf
dem Monitoring arbeitsmarktpolitischer Malinahmen, d.h. dem AMPM liegen, aber Ana-
lysen zum Monitoring haben gezeigt, dass beide Teilgebiete wegen bestehender Interde-
pendenzen nicht isoliert voneinander betrachtet werden kénnen (u.a. LASA, 2000). Daher
erfolgt zunachst in Kapitel 2.1 ein kurzer Abriss des theoretischen und empirischen For-
schungsstands zum AMM. Dem schlief3t sich eine detailliertere Darstellung des AMPM
an: eine Definition (Kapitel 2.2), die Beschreibung der VVorgehensweise beim AMPM (Ka-



pitel 2.3), eine Abgrenzung gegenuber dhnlichen Konzepten (Kapitel 2.4) und schlieBlich
Probleme und Kritikpunkte in Kapitel 2.5. Die Interdependenzen zwischen beiden Moni-
toring-Systemen werden im grofieren Kontext zusammen mit weiteren Elementen der Be-
gleitforschung in Kapitel 4 skizziert.

2.1. Arbeitsmarkt-Monitoring (AMM)

Beim Arbeitsmarkt-Monitoring (AMM) steht generell die Analyse der Arbeitsmarktsitua-
tion im Vordergrund und speziell die Ermittlung des Qualifikationsbedarfs, der sich aus
dem Mismatch zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage ergibt (LASA, 2000: 11).
Der Radius des untersuchten Arbeitsmarktes kann sich auf eine Region bzw. eine Nation
beziehen. In einer an informations- und kommunikationstheoretischen Uberlegungen ori-
entierten Definition subsumieren Larsen et al. (2005: 9) unter AMM die Beobachtung des
Arbeitsmarktes, Sammlung, Aufbereitung, Vergleich und Kommunikation von Informati-
onen, sowie Prognosen von Entwicklungen und Diagnosen der Arbeitsmarktsituation.

Ziel solcher systematischen Beobachtungen und Prognosen des Arbeitskréfteangebots und
der Arbeitskréaftenachfrage ist eine Verbesserung der Matchingeffizienz auf dem Arbeits-
markt. Nur bei Beachtung der zukiinftigen Arbeitsmarktsituation kdnnen qualifikations-
spezifische Fehlentwicklungen wie z.B. ,,Akademikerschwemmen® und ,,Fachkrafteman-
gel* gedampft werden, die kostenintensive Kapazitatsengpéasse in Unternehmen und quali-
fikationsbedingte Arbeitslosigkeit induzieren (Hilbert und Mytzek, 2002: 1f). Folglich
betonen Larsen et al. (2005: 13f) das konstitutive Merkmal des AMM, den Zielerrei-
chungsgrad in Form der Anpassung des Arbeitsangebots an die Arbeitsnachfrage durch
kontinuierliche Beobachtungen zu dokumentieren und zu kommunizieren. Diese Informa-
tionen koénnen Grundlage fir notwendige Gegensteuerungen sein, indem insbesondere
arbeitsmarktpolitische MalRnahmen anhand der Erkenntnisse des AMM ausgerichtet wer-
den, um die Matching-Effizienz auf dem Arbeitsmarkt und die Effizienz der Programme
zu erhohen.

Als methodisches Instrumentarium wird ein Mix aus qualitativen Analysen (z.B. Fallstu-
dien) und quantitativen Methoden (z.B. 6konometrische Prognosemodelle) empfohlen, die
jeweils mit spezifischen Vor- und Nachteilen behaftet sind (vgl. dazu Hilbert und Mytzek,
2002: Tabelle 2). Insbesondere besteht ein Trade-off zwischen Detaillierungsgrad und
Reprasentativitdt bei der Wahl zwischen qualitativen und quantitativen Verfahren.

In Deutschland® kann man AMM-Systeme mit nationaler und regionaler Perspektive diffe-
renzieren (Hilbert und Mytzek, 2002: 7-13). So bietet z.B. das IAB/Prognos-Modell Qua-

! Einen Uberblick zu Erfahrungen und Ansétzen in internationaler Perspektive geben Hilbert und Mytzek
(2002).



lifikationsprognosen auf nationaler Ebene bis zum Jahr 2010, die wegen des hohen Ag-
gregationsgrads nicht flr regionale Prognosen verwendet werden kdnnen (Schussler et al.,
1999). Die meisten regionalen AMM gehen auf zwei Projekte zurlck: die Prospect-
Methode und das Konzept ,,Regionales Monitoring-System Qualifikationsentwicklung®
(RMQ), das im Rahmen des Projekts ,,Entwicklungsplanung Qualifikation im Land Bre-
men* (Equib) entstanden ist (Larsen et al., 2005: 14). Fallstudien, Experteninterviews und
regionale Betriebspanel als Grundlagen des RMQ sollen der Friherkennung der kurz- bis
mittelfristig zu erwartende Qualifikationsbedarfe vor dem Hintergrund technologischer
und wirtschaftsstruktureller Verénderungen auf regionaler Ebene dienen (Bendix und
Hammer, 2005). Die Prospect-Methode orientiert sich hingegen an einem Matching-
Ansatz, indem es sowohl Bedarfsermittlung als auch Arbeitskrafteangebotsermittlung in-
tegriert und einander abgleicht (GIB, 2002). Damit lassen sich Bereiche identifizieren, in
welchen kurz- und mittelfristig spezifische Qualifikationen gebraucht werden. Gleichzei-
tig kann aber auch geprift werden, ob das Angebot an Qualifikationen diese Nachfrage
passgenau bedienen kann oder ob in kurz- oder mittelfristiger Perspektive mit einem
Mismatch in einzelnen Qualifikationssegmenten zu rechnen ist.

2.2. Arbeitsmarktpolitik-Monitoring (AMPM)

Arbeitsmarktpolitik-Monitoring (AMPM) ist gemaR der Leitdefinition von Auer und
Kruppe (1996), die sich in der Literatur durchgesetzt hat, durch drei Merkmale charakteri-
siert. Erstens handelt es um eine Dokumentation, aber keine Erklarung der Erreichung
bzw. Verfehlung vorher gesetzter Ziele. Aus diesem Merkmal leitet sich eindeutig die
Notwendigkeit einer ergdnzenden kausalanalytischen Wirkungsforschung ab. Die Doku-
mentation erfolgt zweitens durch die kontinuierlich wiederholte Beobachtung statistischer
Indikatoren, mittels derer der Zielerreichungsgrad gemessen wird. Drittens ist das AMPM
charakterisiert durch systematische Ruckkoppelungsschleifen zu den unterschiedlichen
Steuerungsebenen mit dem Ziel die Programmimplementierung und das Programmdesign
der arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen zu verbessern. Demnach soll das Monitoring der
Fruherkennung von Performance-Problemen und der Aufdeckung moglicher Performance-
Verbesserungen dienen (Affholter, 1994). Die Idee eines solchen ,,Feedback-Loop* koin-
zidiert mit der Definition des Begriffs durch Schmid (1996), der Monitoring als einen Teil
der Prozessanalyse sieht. Der Prozesscharakter des Monitorings offenbart sich dabei ins-
besondere im zweiten Charakteristikum der kontinuierlichen Erhebung der Indikatoren,
d.h. beim Monitoring handelt es sich um eine begleitende Programmbeobachtung.



Affholter (1994) betont zudem noch die Funktion des Monitorings, ein regelmaRiges Re-
porting der Programmergebnisse zu gewahrleisten.? Demnach sollen beim Reporting die
notwendigen Daten und Informationen den beteiligten Akteuren zugespielt werden, so
dass eine kontinuierliche Kommunikation und Abstimmung der involvierten Einheiten
garantiert wird.

2.3. Vorgehensweise beim AMPM

In Anlehnung an Auer und Kruppe (1996) lasst sich der idealtypische Ablauf des AMPM
in vier verschiedene Stufen unterteilen®. Abbildung 1 skizziert schematisch die einzelnen
Prozessschritte beim Monitoring arbeitsmarktpolitischer Mainahmen:

(1) In einem vorgelagerten Prozess werden die Programmziele auf der gesetzlichen, politi-
schen und/oder administrativen Ebene definiert. Als Grundlage fiir die Zielauswahl kon-
nen u.a. die Ziele des SGB Ill oder das lbergeordnete Zielsystem der Bundesregierung
bzw. der EU dienen (Brinkmann, 2000: 485f). Beispielsweise leiten Fitzenberger und Hu-
jer (2002: 1f) als wichtigste Ziele der aktiven Arbeitsmarktpolitik den effizienten Instru-
menteneinsatz, die Forderung bestimmter Problemgruppen wie z.B. Langzeitarbeitslose
und die Eingliederung von Arbeitslosen in regulére Beschaftigung aus § 7 SGB 111 ab.
Solche Zieldefinitionen kdnnen mit expliziten Zielsetzungen in Form von Zwischen- und
Endzielen kombiniert werden. Die Zielsetzungen kdnnen sich an Ergebnissen eines AMM
orientieren, d.h. sie sollten auf Basis der Ausgangslage unter Beachtung ékonomischer
Trends, struktureller und institutioneller Veranderungen erfolgen (Brinkmann, 1999).
Solche Zielsteuerungen (MbO-Management by Objectives) dienen der Klarung von Priori-
taten ex ante, woran sich die Programmaktivitdten ausrichten kénnen und das Verwal-
tungshandeln beurteilt werden kann (Schiitz, 2001).

(2) Auf Basis der spezifizierten Programmziele werden im ndchsten Schritt Indikatoren
zur Operationalisierung der einzelnen Zieldimensionen konstruiert. Im Idealfall sollten die
Ziele eindeutig und vollstandig formuliert werden, so dass bei der Indikatorenauswahl die
Operationalisierung erleichtert wird. Affholter (1994: 97) differenziert zwischen Input-,
Prozess-, Output- und Outcome-Indikatoren. Die Indikatoren sollten die generellen Anfor-
derungen der Quantifizierbarkeit, intersubjektiven Nachprifbarkeit, Validitat und Reliabi-
litdt gendigen und auf einen klaren Zeitraum oder —punkt bezogen sein.

2 Ob das Reporting als integraler Bestandteil des Monitorings gesehen wird oder ob es ein eigenstandiges
Element der Begleitforschung ist, verbleibt Definitionssache.

¥ Im Bereich des New Public Management gibt es ein &hnliches Konzept in Form des Performance-Manage-
ment, das auf die effiziente Leistungserstellung ausgerichtet ist. Dabei unterscheidet man die Instrumente
Performance-Contracting (Zielvereinbarungen), Performance-Monitoring (regelméfige Messung von Per-
formance-Indikatoren) und das Performance-Reporting (regelméaRige Berichterstattung).



Abbildung 1: Stufen eines idealtypischen AMPM

Zielsetzungsprozess
Ziele definiert auf politischer, administrativer und/oder gesetzlicher Ebene
(quantifizierte Zwischen- und Endziele)

\ 4
Operationalisierung
Input-Indikatoren
Prozess-Indikatoren
Output-Indikatoren
Outcome-Indikatoren

v
kontinuierliche Datengewinnung
Finanz-Monitoring: Beobachtung der Input- und Prozess-Indikatoren
Performance-Monitoring: Beobachtung der Output- und Outcome-Indikatoren
(laufende und finale Zielerreichungskontrolle)

Feedback
Reporting von Zielverfehlungen

Quelle: Darstellung angelehnt an Schiitz (2001: Abb. 1) und Auer und Kruppe (1996: 908).

Input- und Prozess-Indikatoren umfassen Angaben zu den Teilnehmern und den einge-
setzten Finanzmitteln. Daraus lassen sich Aussagen zur Teilnehmerstruktur, den administ-
rativen Abl&ufen und den verwendeten Finanzmitteln gewinnen (Schitz, 2003: 1). Wéh-
rend Output-Indikatoren die direkten Ergebnisse des Programms messen, wie z.B. den
Anteil der abgeschlossenen arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen, erfassen die Outcome-
Indikatoren die Wirkungen der Malinahmen auf die Programmteilnehmer. Untersucht man
beispielsweise eine Malinahme, die auf die Eingliederung in den ersten Arbeitsmarkt zielt,
dann lasst sich die Wirkung u.a. durch den Anteil der Ubergéange in eine ungeforderte Be-
schaftigung nach dem Ende der MaRRnahme bestimmen. Dies entspricht aus deskriptiver
Sicht einer positiven Programmwirkung. Ob diese Wirkung jedoch kausal auf die Pro-



grammteilnahme zuriickzuftihren ist, lasst sich nur in einer anschlieBenden Evaluation
feststellen. Die Outcome-Indikatoren sollten zu mehreren Zeitpunkten nach der Mal3nah-
meteilnahme im Rahmen des Monitorings erfasst werden. Wegen des zeitnahen Charak-
ters des Monitorings ist es jedoch schwierig langfristige Wirkungen zu messen. Handelt es
sich allerdings um ein explizites Ziel, dass z.B. die MaBnahmeteilnehmer nicht nur in eine
ungeforderte Beschéftigung wechseln, sondern darin auch moglichst lange verweilen, ist
eine Ausdehnung des zeitlichen Horizonts des Monitorings notwendig. Generell Giberwie-
gen jedoch kurz- und mittelfristige Informationen Uber den Zielerreichungsgrad beim Mo-
nitoring (Brinkmann und Wiesner, 2002).

Orientiert an dieser Differenzierung der Indikatoren dividieren Auer und Kruppe (1996)
das AMPM in ein Finanz-Monitoring, bei dem Input- und Prozess-Indikatoren erhoben
werden, und ein Performance-Monitoring, das entsprechend die Output- und Outcome-
Indikatoren umfasst. Alle Input-, Prozess-, Output- und Outcome-Indikatoren kdnnen zu-
dem disaggregiert nach spezifischen Problemgruppen, wie z.B. Langzeitarbeitslosen oder
Geringqualifizierten erhoben werden, um detaillierte Beobachtungen fur diese Personen
zuzulassen. Die konkrete Auswahl der Indikatoren zur Bewertung der Ergebnisse der Ar-
beitsforderung hat sich situationsadaquat nach den Forderinstrumenten, nach den Zielen
und den regionalen Kontextbedingungen zu richten (LASA, 2000: 57). Liegen mehrere
Indikatoren fir die Messung einer Zieldimension vor, so existieren verschiedene methodi-
sche Instrumente, um stark korrelierende Indikatoren zu eliminieren, wie z.B. die Haupt-
komponentenanalyse (u.a. Jolliffe, 2002).

(3) Der Indikatorendefinition schliet sich ein Prozess der Datengewinnung und —
aufbereitung durch eine kontinuierliche Beobachtung der Indikatoren an. Die regelméafiige
Beobachtung der Indikatoren tber die Zeit hinweg erlaubt es Entwicklungstrends in der
Programmimplementierung und beziglich des Programmerfolgs abzulesen. Vorausset-
zung dafur ist allerdings die Reliabilitat der Indikatoren. Als Zeitintervall fur die Erhebung
der Indikatoren gibt Auer (1998: 173) ein Quartal an. Bei kurzen Programmen ist jedoch
eine hohere Frequenz der Datenerhebung empfehlenswert. Wurden ex ante quantitative
Zwischen- und Endziele fixiert, so empfiehlt sich beim Prozess der Datengewinnung die
jeweiligen Zielerreichungsgrade zu ermitteln.

(4) Auer und Kruppe (1996) betonen die Wichtigkeit der Ruckkoppelungsschleifen vom
Monitoring hin zur Programmimplementierung. So sollen Zielverfehlungen bei Indikato-
ren zu Anpassungen des Programms fiihren. Denn speziell Monitoring als zeitnahes In-
strument der Begleitforschung ermdglicht direkte Korrekturen bei Fehlentwicklungen.
Allerdings sollten keine solchen Korrekturen auf Basis der deskriptiven Ergebnisse des
Monitorings durchgefuhrt werden, da gesicherte Ursache-Wirkungszusammenhange erst
in einer Kausalanalyse identifiziert werden kdnnen. Stattdessen sollte sich der Riickkoppe-



lungsmechanismus auf das Reporting von Zielverfehlungen und die Identifikation mdégli-
cher Ansatzpunkte fiir Kausalanalysen beschranken.

2.4. Abgrenzung des Monitorings gegenuber existierenden Konzepten

In der Literatur finden sich bereits die beiden Konzepte des Controllings und der Einglie-
derungsbilanzen, die eng mit dem Monitoring verwandt sind. Allerdings unterscheidet
sich das Monitoring in einigen Punkten von diesen dhnlichen Ansatzen, weshalb eine Ab-
grenzung notwendig ist.

Schiitz (2003:1) definiert Controlling i.w.S. als Zielsteuerung im Rahmen eines Kreislaufs,
der Ubergeordnete Zieldefinitionen, Festlegung operativer Indikatoren und Zielhdhen,
Implementierung, Monitoring und Evaluation erfasst. Diese weite Definition des Control-
lings entspricht fast der gesamten Begleitforschung, weshalb eine engere Definition ange-
bracht scheint. Entsprechend hat Controlling i.e.S. gemaR Caliendo und Jahn (2004) die
Aufgabe, zeitnah Informationen zur Bestimmung von Zielerreichung bzw. —verfehlung zu
sammeln, aufzubereiten und auszuwerten, was die Grundlage fur steuernde Eingriffe zur
Korrektur von Fehlentwicklungen liefert. Diese enge Definition liegt sehr nah am allge-
meinen Verstandnis von Monitoring. Brinkmann (2000: Ubersicht 3) sieht hingegen Mo-
nitoring nur als ein Teilelement des Controllings. So entspricht es dem Controlling-
Element ,,Ziel-Controlling**. Analog zur Monitoring-Definition werden im Ziel-
Controlling quantitative, auf den Arbeitsmarkt bzw. auf Programmmalinahmen bezogene
Wirkungsziele vereinbart, deren Erreichung durch die Uberwachung von Indikatoren kon-
trolliert wird. Zielabweichungen sollen tber Rickkoppelungsmechanismen zu Anpassun-
gen fuhren. In Anlehnung an die Controlling-Definition von Postlep (1994) betont Brink-
mann (1999: 22f), dass sich Controlling vom Monitoring abhebt, indem es zuséatzlich die
langfristigen, strategischen Arbeitsmarktziele erfasst. Hingegen dominieren beim Monito-
ring wegen seines zeitnahen Charakters eher die kurzfristigen Ziele.

Allerdings ist diese Abgrenzung problematisch, soweit im AMM langfristige Prognosen
unternommen werden bzw. im AMPM explizit auch langfristige Programmziele definiert
werden, deren Einhaltung dann durch die Kontrolle von Indikatoren tberprift wird. Folg-
lich empfiehlt es sich, Controlling als ein Konzept zu definieren, das Uber das Monitoring
hinausgeht, wobei die Abgrenzung vom spezifischen Monitoring-Projekt abhangt. So
bestimmen die Zeitperspektive und Zieldefinitionen des jeweiligen AMM bzw. AMPM,
ob das Monitoring neben kurzfristigen auch langfristige Ziele wie das Controlling misst.

Gemal} § 11 SBG Il1 existiert bereits ein gesetzlich fixiertes Instrument in Form der Ein-
gliederungshilanz (EGB), das dem AMPM sehr nahe kommt. So muss eine EGB u.a.



- Umfang und Verteilung der Geldmittel,

- Durchschnittsausgaben je Geférdertem,

- Beteiligungszahlen insbesondere fiir forderungsbeddirftige Personen,

- Vermittlungsquote,

- Verbleibsquote und

- Entwicklungen uber den Zeitverlauf enthalten.

Solche Eingliederungsbilanzen kénnen jedoch nicht das AMPM substituieren. Beispiels-
weise liegen die Ergebnisse der EGB nur stark zeitlich verzdgert zum Ende des fiskali-
schen Jahres vor, was eine wie vom Monitoring geforderte zeitnahe Dokumentation der
Zielerreichung behindert. Zudem dienen EGB speziell der Erstellung von Geschaftsstatis-
tiken unter Ausblendung der Belange der Begleitforschung (Brinkmann und WieRner,
2002: 382). Fundamentaler Kritikpunkt ist, dass die EGB zwar detaillierte standardisierte
Input- und Output-Indikatoren, aber keine addquaten Outcome-Indikatoren ausweisen.
Zwar wird der Verbleib der Arbeitnehmer ,,in angemessener Zeit im Anschluss an die
MaRnahme* erfasst, aber es erfolgt keine Differenzierung, ob der MaRnahmeteilnehmer in
ein gefordertes, reguldres befristetes oder reguléres unbefristetes Beschéftigungsverhéltnis
eintritt (Caliendo und Jahn, 2004). Folglich sind fir das Monitoring zeitnahere, detaillierte
und komplexere Datenerhebungen notwendig, die iber die EGB hinausgehen.

2.5. Probleme und Grenzen des AMPM

Beim AMPM kodnnen zahlreiche Probleme auftreten. Zudem wurde die begrenzte Aussa-
gekraft des Monitorings in der Literatur kritisiert. Die Probleme, die im Monitoring-
Prozess selbst auftreten kdnnen, lassen sich folgendermalien systematisieren:

(1) Insbesondere bei Heterogenitat im Zielsystem konnen Zielkonflikte bestehen. Poten-
zielle Konflikte existieren vor allem zwischen kurzfristigen und langfristigen Zielen, Mik-
ro- und Makrozielen, sowie quantitativen und qualitativen Zielen (Brinkmann und Wiel3-
ner, 2002: 384). Ein unprézises Monitoring kann zudem aus unklar bzw. nicht definierten
Programmzielen resultieren (Erhel, 2003: 423). Um dieses Problem zumindest teilweise
zu bek&mpfen, empfiehlt sich eine konsistente, klare Zielstruktur.

(2) Der quantitative Kennzahlenvergleich beim AMPM verleitet dazu, dass qualitative
Zieldimensionen, die sich nur schwer operationalisieren lassen, wie z.B. die Verbesserung
der Vermittlungs- bzw. Beschéftigungsfahigkeit, ausgeblendet werden (Brinkmann, 1999:
14). Stattdessen werden einfache Indikatoren fur quantitative Ziele, wie beispielsweise die
Anzahl der Ubergange in regulare Beschaftigungsverhaltnisse, wegen der leichten Opera-



tionalisierbarkeit préferiert. Dem kann durch ein verstarktes Bemiihen auch qualitative
Aspekte in Indikatoren zu erfassen begegnet werden.’

(3) Ein inkonsistentes Monitoring resultiert aus mangelhaften Indikatoren. Wenn die Indi-
katoren nicht mit den entsprechenden Zieldimensionen des Programms korrespondieren,
kann das AMPM nicht die wahre Zielerreichung des Programms feststellen. Zudem droht
bei nicht-reliablen Messkonzepten, dass die Vergleichbarkeit der Indikatoren (ber die Zeit
nicht mehr gewdbhrleistet ist. Ist das Monitoring mit konkreten Zielsetzungen verbunden,
kann ein Moral-Hazard-Problem entstehen, wenn die datenerhebenden Personen einen
Anreiz haben Zielerreichungsgrade zu manipulieren (Schiitz, 2001: 208).

(4) Auer (1998: 172f) mahnt die Gefahr einer schlechten Datenqualitat bei der Erhebung
der Indikatoren an. Dies kann sich in einer mangelnden Aktualitat der Daten sowie dem
Fehlen bestimmter Daten duRern. Ursache sind oftmals personelle und finanzielle Engpés-
se bei den mit den Monitoring-Aktivitaten betrauten Personen.

(5) Durch den zeitnahen Charakter des Monitoring-Prozesses werden tendenziell langfris-
tige Effekte der Programmteilnahme nicht erfasst. Insbesondere bei Zielkonflikten zwi-
schen kurz- und langfristigen Zielen kann die Erhebung der langfristigen Effekte notwen-
dig sein. So transferieren zwar z.B. Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik Personen
in ein (gefordertes) Beschaftigungsverhaltnis, was zu einem kurzfristigen Eingliederungs-
erfolg fuhrt. Aber eventuell wird gerade dadurch die Reintegration in den ersten Arbeits-
markt behindert (Brinkmann und WieRner, 2002: 379). Gehoren solche langfristige Ziele
zum Zielsystem, dann ist der Monitoring-Prozess entsprechend uber die Zeit nach dem
MafRnahmenende auszudehnen.

(6) Der im vorigen Kapitel dargestellte stilisierte Ablauf eines idealtypischen Monitoring
wird in der Realitat oftmals nicht eingehalten (Deeke und Kruppe, 2002: 404). Insbeson-
dere konnen sich Problemdefinition und Zielformulierung im Rahmen der Programmimp-
lementierung &ndern. Dies kann zu Fehlern im Monitoring-Prozess fiihren, wenn die Indi-
katoren nicht mehr mit den gesetzten Zielen tbereinstimmen.

Wéhrend sich die bisher genannten Probleme auf potenzielle Defizite im Monitoring-
Prozess beziehen, lasst sich das Monitoring des Weiteren hinsichtlich der Grenzen seiner
Aussagekraft kritisieren. Um weitergehende Aussagen treffen zu konnen, ist eine Ergéan-
zung des AMPM durch weitere Elemente der Begleitforschung, insbesondere Evaluation
und auch Benchmarking, notwendig:

* Im betriebswirtschaftlichen Controlling wurden z.B. quantitative Kennzahlensystem erfolgreich um quali-
tative Dimensionen erweitert mit dem Konzept der Balanced Score Card (BSC) (Kaplan und Norton, 1992).
BSC umfassen die Schwerpunktfeldern Finanzperspektive, interne Geschéftsprozesse, Innovations-
perspektive und Kundenperspektive als einzelne Leistungsdimensionen mit spezifischen Zielen und Indika-
toren zur Performance-Messung. Wahrend die klassische Finanzperspektive eine quantitative Dimension ist,
erfassen die drei anderen Schwerpunktfelder v.a. qualitative Aspekte mittels quantitativer Indikatoren.
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(1) Entscheidender Kritikpunkt am AMPM ist, dass zwar die Zielerreichungsgrade de-
skriptiv erfasst werden, aber keine kausalen Schliisse aus den Monitoring-Ergebnissen,
auch nicht auf Basis der Outcome-Indikatoren, gezogen werden dirfen. Aus den Monito-
ring-Daten lassen sich direkt nur Bruttoeffekte der MaRnahme ablesen. Ein solcher Brut-
toeffekt misst beispielsweise im Rahmen des AMPM den Anteil der Malinahmeteilneh-
mer, die nach Beendigung einer MaRnahme in ein reguldres Besché&ftigungsverhaltnis
wechseln. Dieser Bruttoeffekt ist bei der Erfolgsbeurteilung der MalRnahme nicht mit dem
Nettoeffekt, der den kausalen Effekt der MaRnahmeteilnahme auf die Ergebnisvariablen
misst, gleichzusetzen (Brinkmann und WieRner, 2002: 378). Denn der Beschéftigungssta-
tus nach Ende der MaRRnahme kann nicht ausschlieBlich auf die spezifische MaRnahme-
teilnahme attribuiert werden. Ein reguldres Beschéaftigungsverhaltnis hatte sich fur den
Teilnehmer auch ohne die Teilnahme ergeben kénnen. Nur eine sich dem Monitoring an-
schlieRende Evaluation kann kausale Effekte der Mal3nahmenteilnahme identifizieren.

Um den Kausaleffekt der Teilnahme fur ein Individuum zu bestimmen, misste man die
Differenz bilden zwischen dem Wert der Ergebnisvariable bei Teilnahme und dem Wert,
der sich fur dasselbe Individuum bei Nichtteilnahme ergeben wiirde (Fitzenberger und
Speckesser, 2000: 361). Das fundamentale Evaluationsproblem besteht nun darin, dass
sich die Ergebnisse der Teilnehmer nicht im hypothetischen Fall der Nichtteilnahme beo-
bachten lassen (Michaelis und Spermann, 2004: 224). Um diese hypothetischen Ergebnis-
se zu bestimmen, muss eine geeignete Kontrollgruppe gefunden werden. Dazu verwendet
man entweder vergleichbare Nichtteilnehmer oder die Teilnehmer vor ihrer Teilnahme als
Kontrollgruppe. Im Fall eines idealisierten Experiments, d.h. wenn der Teilnahmestatus
zufallig zugewiesen wird, reicht der Vergleich der Ergebnisse fiir die Teilnehmer und die
Nichtteilnehmer. Da in Deutschland solche Experimente in der Vergangenheit nicht
durchgefiihrt wurden, konzentriert sich die mikrookonometrische Evaluationsforschung
auf eine nichtexperimentelle VVorgehensweise (Fitzenberger und Hujer, 2004: 3f).

Im nichtexperimentellen Untersuchungsdesign besteht jedoch das Problem einer mogli-
chen Selektionsverzerrung, falls sich Teilnehmer und Kontrollgruppe in beobachteten oder
unbeobachteten Merkmalen unterscheiden, die einen Einfluss auf die Ergebnisvariable
haben. Beispielsweise kann eine positive Selektion auftreten, wenn der Anreiz existiert,
ausschlielRlich erfolgsversprechende Personen in der MaRnahme teilnehmen zu lassen.
Insbesondere bei quantitativen Zielsetzungen, wie z.B. bezliglich dem Anteil erfolgreicher
Ubergéange in ungeférderte Beschaftigungen, existiert der Anreiz eines solchen ,, Teilneh-
mercreaming® unter Ausklammerung der Problemgruppen. Analog besteht eine negative
Selektion, wenn insbesondere Problemgruppen an der Malinahme teilnehmen. Aus den
Monitoring-Daten sind diese Selektionseffekte nicht direkt ersichtlich und die im Monito-
ring ausgewiesenen Bruttoeffekte konnen entsprechend zu falschen Schliissen zur Wirk-
samkeit der MaRRnahme verleiten. Hingegen stellt die mikro6konometrische Evaluationsli-
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teratur ein breites Instrumentarium bereit, um solche Selektionsverzerrungen zu korrigie-
ren, soweit die notwendigen, detaillierten und validen Mikrodaten zur Verfugung stehen
(u.a. Heckman et al., 1999, Hagen und Fitzenberger, 2004). Folglich kann in Abhangigkeit
von der zu evaluierenden arbeitsmarktpolitischen MalRnahme und den verfligbaren Daten
eine entsprechend speziell zugeschnittene mikrookometrische Evaluationsmethode aus-
gewahlt werden, um den kausalen Effekt der MalRnahmeteilnahme zu identifizieren. Erst
mit diesen in der Evaluation geschétzten Nettoeffekten und nicht bereits auf den im Moni-
toring erfassten Bruttoeffekten, lassen sich letztlich Aussagen zur Effizienz und Effektivi-
tat des Programms treffen.
(2) Im einfachen Monitoring der Teilnehmer an Programmmalinahmen kénnen keine indi-
rekten Programmeffekte auf Nichtteilnehmer erfasst werden. Solche Effekte auf Nichtteil-
nehmer bzw. allgemeine Gleichgewichtseffekte der MaBnahme auf die gesamte Volks-
wirtschaft sind vor allem bei umfangreichen arbeitsmarktpolitischen Programmen zu er-
warten (Fitzenberger und Hujer, 2002: 7). Eine mikro6konometrische Evaluation kann nur
die direkten MalRnahmeeffekte messen. Erganzend kdnnen jedoch die indirekten Effekte in
einer makrookonometrischen Evaluation ermittelt werden. GemalR der Klassifikation von
Calmfors (1994) unterscheidet man zwischen folgenden indirekten bzw. allgemeinen
Gleichgewichtseffekten:
- Mitnahmeeffekte: Der Erfolg ware auch ohne die MaRnahme eingetreten.
- Substitutionseffekte: Wegen Veranderung der relativen Lohnkosten werden bestimmte
Typen von Nichtteilnehmern weniger nachgefragt.
- Steuereffekte: Die Finanzierung der Malinahme fiihrt zu einer htheren Abgabenbelas-
tung bei Nichtteilnehmern bzw. der Gesamtwirtschaft.
- Verdrangungseffekte: MalRnahmeteilnehmer verdrangen Nichtteilnehmer aus reguléren
bzw. ungefdrderten Beschaftigungsverhaltnissen in anderen Unternehmen.
Zur Erfassung solcher makro6konomischen Effekte kénnen allgemeine Gleichgewichts-
modelle und spezifische makrodnometrische Verfahren eingesetzt werden (u.a. Caliendo
et al. 2004). Solche Verfahren missen in der Lage sein potentielle Simultanitats- oder En-
dogenitéatsproblem zu l6sen, falls der Einsatz der arbeitsmarktpolitischen Malinahme nicht
exogen ist. Nur mit solchen in makrookonomischen Evaluationsstudien geschatzten indi-
rekten Effekten lasst sich die Frage beantworten, ob die MaRnahme einen Nettogewinn fir
die Volkswirtschaft darstellt (Fitzenberger und Hujer, 2002: 7). Das Monitoring stol3t hier
an seine Grenzen, da es nicht solche indirekten Effekte messen kann.
(3) Monitoring-Daten erlauben keinen direkten, deskriptiven Leistungsvergleich zwischen
regionalen Arbeitsagenturen. Ein deskriptiver Leistungsvergleich verlangt die klare Defi-
nition der Vergleichsobjekte, der Vergleichspartner und die Vergleichbarkeit der erhobe-
nen Daten. Die darauf aufbauend gemessenen Unterschiede zwischen Arbeitsagenturen
konnen nicht direkt auf unterschiedliche Programmeffizienzen zurtickgefiihrt werden.
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Denn die regionalen Agenturen agieren mit unterschiedlich dosierten Malinahmeneinsatze
und unter verschiedenen Kontextbedingungen (Brinkmann, 2000: 488f). Folglich muss
sich zusatzlich noch eine Kausalanalyse der Leistungsunterschiede anschlielen. Im Rah-
men des Benchmarkings als weiterem Instrument der Begleitforschung existieren solche
Methoden fir einen deskriptiven und kausalanalytischen Leistungsvergleich zwischen
Arbeitsagenturen bzw. Arbeitsmarkten, die in Kapitel 3 ausfuhrlich beschrieben werden.

2.6. Zwischenfazit

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass Monitoring in Form des Arbeitsmarktpolitik-
Monitoring (AMPM) die Dokumentation, jedoch nicht die Erklarung der Erreichung ge-
setzter Programmziele meint. Die Dokumentation erfolgt durch kontinuierlich wiederholte
Beobachtungen statistischer Indikatoren, mittels derer der Zielerreichungsgrad gemessen
wird. Wegen des zeitnahen Charakters des Monitorings kénnen aus den beobachteten Da-
ten erste Hinweise auf Fehlsteuerungen bei der Programmimplementierung gewonnen
werden. Das AMPM ist vom reinen Arbeitsmarkt-Monitoring (AMM) zu differenzieren,
das speziell auf die Ermittlung und Prognose des Qualifikationsbedarfs zielt, der sich aus
dem Mismatch zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage ergibt. Eng verwandt ist
das AMPM mit dem Zielcontrolling, das ein Teilelement des Controllings darstellt.
AMPM geht tber die im SGB 11l gesetzlich vorgeschriebenen Eingliederungsbilanzen
hinaus, da es die Daten zeitnaher erfasst und zudem Outcome-Indikatoren einschlief3t.
AMPM st in seiner Aussagekraft auf die Dokumentation begrenzt. Folglich lassen sich
nur deskriptive Aussagen z.B. zu den Bruttoeffekten einer Mallnahme gewinnen. Um
Aussagen zu den Nettoeffekten, also den kausalen Effekten der MaBnahmeteilnahme tref-
fen zu konnen, ist eine ergdnzende mikrookonometrische Evaluationsstudie notwendig.
Indirekte bzw. allgemeine Gleichgewichtseffekte der Malinahme kdnnen nur in einer an-
schlieRenden makrodkonomischen Evaluationsstudie gemessen werden. Fir deskriptive
und kausalanalytische Leistungsvergleiche zwischen regionalen Arbeitsagenturen ist eine
Benchmarking-Studie das passende weitere Element der Begleitforschung zu arbeits-
marktpolitischen MalRnahmen.
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3. Benchmarking

3.1. Definition des Benchmarkings

Benchmarking ist ein in der Unternehmenspraxis entwickeltes Management-Instrument,
bei dem moglichst dhnliche Organisationseinheiten miteinander verglichen werden
(Camp, 1989).> Dieser Vergleich soll Lernprozesse und die Ubertragung erfolgreicher
Modelle (,,best practise*) ermdglichen, mit dem Ziel die eigene Performance im Wettbe-
werb zu verbessern. In einer engeren Definition konzentriert sich das Benchmarking aus-
schlie3lich auf den Vergleich mit dem ,,Klassenbesten, da es das explizite Ziel ist, zum
,Besten der Besten“ zu avancieren (Horvath und Herter, 1992: 5). Insbesondere im Pub-
lic- und Non-Profit-Management wird dieses Steuerungsinstrument als Surrogat fir den
oftmals fehlenden Preiswettbewerb eingesetzt, um die erbrachten Leistungen bezuglich
Effizienz und Effektivitat bewerten zu konnen (L6ffler, 1996). Entsprechend wird dieses
Verfahren auch im Bereich der Arbeitsmarktpolitik beim Leistungsvergleich zwischen
nationalen Arbeitsméarkten (u.a. Schmid et al., 1999) bzw. zwischen einzelnen regionalen
Arbeitsagenturen (u.a. Mosley et al., 2003) angewandt.

In der Literatur differenziert man zwischen verschiedenen Arten des Benchmarkings. Eine
Systematisierung ist erstens bezuglich des Benchmarking-Objekts méglich. Fir den 6f-
fentlichen Sektor unterscheiden Schiitz et al. (1998) das Benchmarking von Ergebnissen,
Prozessen und Standards. Letzteres bezieht sich auf den Vergleich der Erreichung gesetz-
ter Standards. Beispielhaft kann beztglich einer spezifischen arbeitsmarktpolitischen
MaRnahme ein Benchmarking der Ergebnisse, Prozesse und/oder erreichter Standards
zwischen regionalen Arbeitsmarktagenturen durchgefiihrt werden. Der Vergleich von Pro-
zessen gestaltet sich dabei jedoch umso schwieriger, je unstandardisierter der Prozess ist
(Schutz et al., 1998). Wird die Performance regionaler Arbeitsagenturen generell vergli-
chen, so ist es schwierig zwischen der Effizienz einzelner arbeitsmarktpolitischer MalR-
nahmen zu diskriminieren.

Als zweites Systematisierungskriterium l&sst sich das Auswahlkriterium fir die Bench-
marking-Partner anfiihren. Man differenziert i.d.R. zwischen internem, externem und
funktionalem Benchmarking (Camp, 1989: 60ff). Beim internen Benchmarking erfolgt ein
Vergleich innerhalb einer Organisation. So kénnen Ergebnisse, Prozesse oder die Errei-
chung von Standards der Subeinheiten einer Organisation einander gegenuber gestellt
werden. Beim externen Benchmarking werden dhnliche externe Organisationseinheiten
herangezogen. Werden diese Einheiten unabhéngig von ihrem Operationsbereich ausge-
wahlt, weil sich das Benchmarking ausschlieBlich auf spezifische Funktionen und Prozes-
se beschrénkt, so spricht man vom funktionalen Benchmarking.

> Ahnliche Ideen finden sich bereits in der lteren betriebswirtschaftlichen Literatur unter dem Begriff ,,Be-
triebsvergleich* (Wdhe, 1973).
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3.2. Vorgehensweise beim Benchmarking

Der Benchmarking-Prozess l&sst sich grob in einen deskriptiven und einen kausalanalyti-
schen Teil dividieren (Jones, 2004: 496). Der deskriptive Part dient dazu, die eigene Posi-
tion im Vergleich zur Benchmark zu bestimmen. In der anschlieRenden Kausalanalyse
versucht man die Ursachen flr die Abweichung von der Benchmark mittels theoretischer
Uberlegungen und 6konometrischer Analysen zu identifizieren (Tronti, 1998: 503).

Abbildung 2: Stufen des deskriptiven Benchmarkings in der Arbeitsmarktpolitik

Auswahl des Benchmarking-Objekts und der Benchmarking-Partner:
- Prozesse, Ergebnisse und/oder Standards
- intern, extern versus funktional

A 4
Auswahl der Vergleichsdimensionen:
orientiert an politischen, administrativen und/oder gesetzlichen Zielen

v
Operationalisierung
Input-Indikatoren
Prozess-Indikatoren
Output-Indikatoren
Outcome-Indikatoren

Bestimmung einer Benchmark
- theoretische Benchmarks
- Benchmarks durch beste Performer
- institutionelle Benchmarks

Messung der Performance-LUcke
Abstandsmessung zwischen eigener Position und der Benchmark

Quelle: eigene Darstellung
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Der deskriptive Teil des Benchmarking-Prozesses lasst sich weiter in mehrere Stufen
strukturieren (vgl. Abbildung 2). Erstens werden Vergleichsobjekt und die zu verglei-
chenden Einheiten festgelegt. Im zweiten Prozessschritt werden Dimensionen definiert,
anhand derer die Effizienz, Effektivitat bzw. Performance gemessen werden. Die Dimen-
sionen entsprechen den politischen, administrativen und gesetzlich definierten Zielen.
Drittens werden diese Dimensionen mittels Indikatoren operationalisiert, womit sich ana-
log zum Monitoring ein mehrdimensionales Kennzahlensystem ergibt, so dass die Daten
auch vom AMPM qgeliefert werden kénnen. So kommen Input-, Output- und Outcome-
Indikatoren fir die Leistungsmessung in Frage. Die Indikatoren kénnen differenziert nach
MaRnahmenarten und Zielgruppen erhoben werden. Im vierten Schritt wird in jeder Di-
mension eine Benchmark bestimmt, anhand derer die eigene Leistung gemessen werden
kann. Die Differenz zwischen der eigenen Position und der Benchmark misst letztlich im
funften Schritt die Performance-Lucke, die das Ausmal} der erforderlichen Leistungsver-
besserung reprasentiert.

Fur den deskriptiven Teil des Benchmarking-Prozesses stehen verschiedene Methoden zur
Bestimmung und Visualisierung der Performance-Licke bereit (u.a. Bogan und English,
1994). Beim Benchmarking der Performance von Arbeitsmarkten und Arbeitsagenturen
fanden v.a. die Methoden des Radar-Charts verbunden mit der Surface Measure of Overall
Performance (SMOP)-Analyse, die in Kapitel 3.4, und der Effizienzgrenze, die in Kapitel
3.5 naher erlautert werden, Anwendung.

Die Ursachen der Performance-Liicke konnen jedoch ausschlieBlich in einem anschlie-
Benden kausalanalytischen Part des Benchmarkings erklart werden. Benchmarking geht
also Uber einen blofRen Kennzahlenvergleich hinaus, indem kausale Analysen (ber die
Performance-Liicke angestellt werden, mit dem Ziel von Organisationseinheiten mit bes-
serer Performance in einem Know-How-Transfer zu lernen. Die ermittelten Ursache-
Wirkungs-Zusammenhange sind Grundlage fir konkrete VVerbesserungsvorschlage fur die
Leistungserstellung.

3.3. Generelle Probleme beim Benchmarking

(1) Bei der Wahl der Benchmarking-Partner wird man tendenziell mit einem Trade-off
zwischen Vergleichbarkeit und Innovationspotenzial konfrontiert. Vorteil des internen
Benchmarking gegeniiber dem externen Benchmarking ist eine héhere Vergleichbarkeit
der Benchmarking-Objekte und damit auch eine erleichterte Transferierbarkeit der ,,best
practise”. Diese Problematik zeigt sich beispielsweise beim Benchmarking der Arbeits-
markt-Performance. Vergleicht man die Performance international, so ist man mit einem
hohen Mal3 an institutioneller und struktureller Heterogenitéat konfrontiert, was die Identi-
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fikation und Diffusion von erfolgsversprechenden Faktoren erschwert (Tronti, 1998:
491f). Hingegen ist der Vergleich von regionalen Einheiten innerhalb eines Landes wegen
der Ahnlichkeit der Strukturen einfacher. Nachteil ist jedoch das mangelnde Innovations-
potenzial beim internen Benchmarking, wobei beim externen Vergleich speziell wegen der
Heterogenitat innovative Ldsungskonzepte eher zu erwarten sind.

(2) Probleme beim Benchmarking kénnen dhnlich wie beim Monitoring durch eine man-
gelhafte Datenqualitat und inadédquate Messinstrumente auftreten. Um die Vergleichbar-
keit und Akzeptanz der Daten zu garantieren, ist zum einen die Validitat der Indikatoren
zu sichern, d.h. die Indikatoren sollen die operationalisierten Ziele moglichst exakt mes-
sen. Zum anderen sollen die Indikatoren verlasslich sein, damit die Wiederholbarkeit der
Analysen in Zeitreihen gewdbhrleistet ist. Wegen Datenverfligbarkeitsproblemen wird ten-
denziell auf existierende bzw. einfach zu erhebende Indikatoren fir leicht quantifizierbare
Ziele zuruckgegriffen, wahrend die Operationalisierung qualitativer Ziele gar nicht bzw.
oft nur mangelhaft erfolgt. Es gibt jedoch bereits Ansétze das Benchmarking auf Balanced
Score Cards anzuwenden, die auch qualitative Dimensionen erfassen, wie z.B. der Ar-
beitsmarktservice (AMS) in Osterreich (Schiitz, 2001: 215f).

(3) Beim Benchmarking besteht die Gefahr des einfachen ,,Kopierens® der Strategie des
Besten (Schiitz et al., 1998). Dieser Fehler lasst sich durch eine detaillierte Kausalanalyse
der Ursachen der Performance-Liicke vermeiden. So kann eine unterschiedliche Perfor-
mance auch das Ergebnis unterschiedlicher Kontextbedingungen sein. Daher ist eine Kon-
trolle struktureller Kontextvariablen im Rahmen der Kausalanalyse notwendig.

(4) Leistungsvergleiche auf Basis von Output-Indikatoren sind problematisch, soweit nicht
Input-Indikatoren wie z.B. die Hohe der eingesetzten Mittel oder die Zahl der Mitarbeiter
pro Arbeitssuchendem beriicksichtigt werden (Caliendo und Jahn, 2004). Demnach ist bei
der Ermittlung der Performance-Liicke bzw. spétestens bei deren Erklarung, flr die unter-
schiedlichen Inputs der Benchmarking-Partner zu korrigieren.

3.4. Radar-Chart und SMOP-Analyse

Radar-Charts dienen der Illustration des Vergleichs verschiedener Performance-
Indikatoren mit den jeweiligen Benchmarks und sind Grundlage fur die Konstruktion ei-
nes zusammengefassten Indexes fir die Performance-Licke mit der SMOP-Methode.

3.4.1. Vorgehensweise

Analog zur generellen Vorgehensweise beim Benchmarking werden Performance-
Dimensionen und —Indikatoren basierend auf politischen, gesetzlichen oder administrati-
ven Zielerklarungen ausgewahlt. Zwar existiert keine theoretische Grenze fur die Dimen-
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sionszahl, aber es empfiehlt sich aus Griinden der Ubersichtlichkeit und potenzieller Kor-

relationsstrukturen die Begrenzung auf wenige, voneinander unabh&ngige Dimensionen

(Mayer und Mosley, 1998: 24). Denn eine hohe Korrelation fiihrt dazu, dass es bei gutem

Abschneiden in einer Dimension automatisch auch zu einer guten Performance in der

stark korrelierenden Dimension kommt. Methodisch stehen verschiedene Verfahren zur

Aufdeckung der Korrelationsstruktur zwischen einzelnen Dimensionen zur Verfiigung,

wie z.B. Korrelationsmatrizen. Zusatzlich kann eine Hauptkomponentenanalyse eine Re-

duktion auf moglichst unabhangige Dimensionen erreichen. Auf die Elimination von Di-

mensionen sollte man jedoch verzichten, wenn die eng korrelierenden Dimensionen aus

theoretischer Sicht unabh&ngige Aspekte der Performance repréasentieren.

Die ausgewahlten Dimensionen bilden im néchsten Schritt der Visualisierung im Radar-

Chart die radialen Achsen, auf denen jeweils der Zielerreichungsgrad in Bezug auf die

jeweils gesetzte Benchmark markiert wird (vgl. Abbildung 3). Mayer und Mosley (1998:

11) differenzieren zwischen drei verschiedenen Typen von Benchmarks:

- theoretische Benchmark: Die Benchmark wird auf Basis theoretischer Uberlegungen
fixiert. Folglich ist z.B. die Benchmark beztglich der Arbeitslosenquote Null, da aus
mathematischer Perspektive kein geringerer Wert erreicht werden kann, auch wenn die-
ser aus praktischer Sicht nicht erreichbar scheint.

- Benchmark durch beste Performer: Die Benchmark wird gemaR der besten Performan-
ce der Vergleichspartner definiert.

- institutionelle Benchmark: Hierbei werden explizite Zielwerte seitens Politik und Ver-
waltung gesetzt.

Um verschieden skalierte Performance-Indikatoren in einem Radar-Chart sinnvoll abbil-

den zu kénnen, empfiehlt sich eine Standardisierung der Performance-Werte in Bezug auf

die Benchmark auf das Intervall [0,1] (Schutz et al., 1998: 39f). Das Radar-Chart wird
letztlich komplettiert, indem gerade Verbindungslinien von den erreichten Performance-

Niveaus in jeder Dimension zu den erreichten Niveaus auf den jeweils benachbarten Ach-

sen gezogen werden.

Abbildung 3 représentiert ein Beispiel fur ein Radar-Chart mit funf Dimensionen (x1 bis

x5). Bei der anschlieBenden SMOP-Analyse wird ein zusammengesetzter Performance-

Index tber alle Performance-Dimension gemessen, indem mittels einer mathematischen

Formel die Oberflache des von den Verbindungslinien zwischen den Zielerreichungspunk-

ten aufgespannten Polygons berechnet wird.® In Abbildung 3 ist diese Flache, die den

SMOP-Wert bestimmt, grau unterlegt. Folglich vereint die Radar-Chart-Methode mit

SMOP-Analyse den Vorteil einer kompakten Visualisierung der Performance im Ver-

gleich zu den Benchmarks in jeder Zieldimension und den Vorteil einer Messung der Ge-

® Fiir n Dimensionen lautet die SMOP-Formel:
SMOP=((x1*x2)+(x2*x3)+(x3*x4)+....+(xn*x1))*sin(360/n)/2
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samt-Performance in einem zusammengefassten Index, dem SMOP. Dieses Instrumentari-
um kann nicht nur dem Benchmarking zwischen Vergleichseinheiten, wie z.B. Arbeits-
agenturen dienen, sondern es lassen sich bei gegebener Datenbasis auch zeitliche Verande-
rungen darstellen (Schitz et al., 1998: 39). So kann einerseits die zeitliche Veranderung
der eigenen Performance im Vergleich zur Benchmark im Radar-Chart in Form von Poly-
gonen flr jeden Untersuchungszeitpunkt visualisiert werden. Andererseits dient ein Ver-
gleich der SMOP-Werte zu unterschiedlichen Zeitpunkten der Quantifizierung der im Ra-
dar-Chart dargestellten Verédnderungen der Zielerreichungsgrade.

Abbildung 3: Radar-Chart

Quelle: eigene Darstellung

Ein Fallbeispiel der Radar-Chart/SMOP-Analyse fiir das Benchmarking von nationalen
Arbeitsmarkten ist u.a. Schmid et al. (1999). die mehrere Indikatoren entlang der Dimen-
sionen soziale Integration, Integration Jugendlicher, Chancengleichheit zwischen den Ge-
schlechtern und Arbeitslosigkeitsdauer mittels mehrerer Indikatoren auswahlen. Ein Fall-
beispiel der Radar-Chart/SMOP-Analyse flir das Benchmarking von internationalen Ar-
beitsmarkten ist u.a. Mosley und Mayer (1999), die Zieldimensionen und Indikatoren ori-
entiert an den arbeitsmarktpolitischen Zielen der EU ableiten. Fir die Analyse der Perfor-
mance in Hinblick auf die Beschéftigung wahlen die Autoren die Dimensionen Beschéfti-
gungswachstum, Beschaftigungsniveau, Chancengleichheit und Integration &lterer Arbeit-
nehmer. Als zweite Analyse untersuchen sie die Performance hinsichtlich der Arbeitslo-
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sigkeit basierend auf den Dimensionen Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit, Chancengleich-
heit, Arbeitsmarktintegration Jugendlicher und Arbeitsintegration von Problemgruppen.

3.4.2. Kritik

Bei der Radar-Chart/SMOP-Methode existieren allerdings einige nicht zu vernachlassi-
gende theoretische und methodologische Probleme:

(1) SMOP-Werte sind sensitiv bezlglich der Auswahl der Performance-Dimensionen, der
Indikatoren und der Benchmarks (Mayer und Mosley, 1998: 7f). Es handelt sich dabei um
normative Setzungen, die theoretisch und empirisch gerechtfertigt werden missen. Die
Gefahr besteht insbesondere darin, dass aus Griinden der Datenverfugbarkeit auf eine
Quantifizierung qualitativer Zieldimensionen verzichtet wird bzw. bei quantitativen Zielen
auf inadaquate Indikatoren zurtickgegriffen wird. Diesem Datenproblem kann jedoch mit
einem gezielten Monitoring in Form zusétzlicher Datenerhebungen begegnet werden.

(2) Problematisch erweist sich die Abh&ngigkeit der SMOP-Werte von der Gewichtung
der einzelnen Dimensionen (Tronti, 1998: 502). Auch bei Gewichtungen handelt es sich
um normative Setzungen. Schitz et al. (1998: 43) verweisen jedoch als Losung auf das
methodische Instrumentarium der Hauptkomponentenanalyse hin, die nicht nur fir die
Dimensionsreduktion verwendet werden kann, sondern auch ein Gewichtungsschemata
aus den Daten ermittelt.

(3) Es existiert eine Abhangigkeit der SMOP-Werte von der Anordnung der Radialachsen
im Radar-Chart. Mayer und Mosley (1998: Appendix B) schlagen als Ldsung vor, den
Durchschnitt aller SMOP-Werte (iber alle theoretisch moglichen Anordnungskombinatio-
nen der Dimensionen zu bilden.

(4) Aullerdem sieht sich die SMOP-Analyse der Kritik der Substituierbarkeit zwischen
den Dimensionen ausgesetzt, die an allen additiven Indizes gelbt wird (Mayer und Mos-
ley, 1998: 8). So ist bei der Ermittlung der Gesamt-Performance eine Kompensation zwi-
schen einzelnen Dimensionen mdglich, d.h. eine niedrige Performance in einer Dimension
kann durch eine hohe Performance in einer anderen Dimension ausgeglichen werden.

(5) Fundamentaler Kritikpunkt ist, dass zwar mittels der Radar-Chart Methode und Be-
rechnung der SMOP-Werte eine grafische Darstellung und Quantifizierung der Perfor-
mance-LUcke moglich ist, aber nicht eine kausalanalytische Erklarung dieser Unterschiede
mittels dieses Instrumentariums. Dem kann man entgegenhalten, dass diese Methode ei-
nen rein deskriptiven Charakter hat und gar keinen Anspruch auf Erklarungen erhebt. Zur
Erklarung der Performance sind folglich weitere methodische Werkzeuge notwendig
(Mosley und Mayer, 1998: 15). Tronti (1998: 502f) verweist auf die Notwendigkeit neben
theoretischen Uberlegungen alle potenziellen 6konometrischen Evaluationstechniken ein-
zusetzen. Beispielsweise schlagen Schmid et al. (1999 897) vor, die SMOP-Werte als ab-
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héngige Variable in einer Regression zu verwenden und damit die Erklarungskraft poten-
zieller Einflussfaktoren auf die Performance zu bestimmen.

(6) Ein weiterer zentraler Kritikpunkt am SMOP-Ansatz lautet, dass die Performance-
Messung unter Ausblendung des Produktionsprozesses geschieht, weil die Inputfaktoren
nicht in die Analyse einflieRen. Folglich wird die Effizienz als Relation zwischen Input-
und Outputfaktoren nicht erfasst. Tronti (1998) schldgt daher vor, Benchmarking als Effi-
zienzvergleiche mit dem Instrumentarium der technischen Effizienzanalyse zu implemen-
tieren.

3.5. Technische Effizienzanalyse

Die Methode der Effizienzgrenze (EFA — efficiency frontier approach) hat ihren Ursprung
in der Produktionstheorie (Farrell, 1957). Im Gegensatz zu anderen Benchmarking-
Methoden finden bei der EFA auch die Inputfaktoren explizit Beachtung beim Performan-
ce-Vergleich.

3.5.1. Vorgehensweise

Aus der Produktionstheorie ist bekannt, dass die Produktionsfunktion den Rand der Pro-
duktionsmdglichkeitenmenge als Effizienzgrenze bildet, auf der die Inputs und Outputs
effizient kombiniert werden. Zur Schétzung dieser Effizienzgrenze existieren zwei Metho-
den: ein stochastischer und ein mathematischer Ansatz. Beim stochastischen Ansatz wer-
den spezifische funktionale Formen beziglich der Technologie angenommen und zwi-
schen Ineffizienz und Zufallseinfliissen differenziert, wobei spezifische Verteilungsan-
nahmen beztglich der Zufallskomponente unterstellt werden missen. Einige Benchmar-
king-Studien zu Arbeitsmérkten (u.a. Storrie und Bjurek, 2000) und von Arbeitsagenturen
(u.a. Mosley et al., 2003) verwenden den mathematischen Ansatz der Effizienzgrenze in
Form der Data Envelopment Analysis (DEA). Im Gegensatz zur stochastischen Version ist
dies ein nicht-parametrischer Ansatz, beim dem die Effizienzgrenze mit Hilfe der Linearen
Programmierung konstruiert wird. Zudem wird keine Trennung zwischen Ineffizienz und
Zufallseinflissen modelliert. Beispielhaft fur die Effizienzanalyse soll hier die generelle
Vorgehensweise der DEA skizziert werden.

Die Effizienzgrenze repréasentiert die Benchmark und wird bei der DEA aus den Bench-
marking-Partnern gebildet, die in ihrer Input-Output-Kombination nicht dominiert werden.
Eine Einheit wird genau dann dominiert, wenn eine andere Einheit bei gegebenem Input
einen hoheren Output erreicht bzw. einen gegebenen Output mit einem geringeren Input
erreicht. Zwischen diesen nicht-dominierten Einheiten auf der Produktionsgrenze besteht
jedoch keine weitere Mdglichkeit zu differenzieren. Um einen stetigen Verlauf der Pro-
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duktionsgrenze zu garantieren, trifft man die Konvexitats-Annahme, dass Linearkombina-
tionen nicht-dominierter Einheiten auch auf der Produktionsgrenze liegen. D.h. auf Basis
beobachteter Benchmarks werden virtuelle Benchmarks durch Kombination der beobach-
teten Benchmarks konstruiert. Die Effizienzliicke wird anschlielend aus der Distanz der
Untersuchungseinheiten zur Effizienzgrenze gemessen (Mosley et al., 2003: 33ff). Im Fall
von einem Input- und zwei Outputfaktoren Iasst sich die VVorgehensweise noch grafisch
illustrieren.

In Abbildung 4 sind verschiedene Benchmarking-Einheiten gemaR ihren Input-Output-
Kombinationen positioniert. Der effiziente Rand wird von den Einheiten A, B und C, so-
wie den Verbindungslinien gebildet. Beobachtungseinheit D ist ineffizient, da sie von der
Einheit B dominiert wird, weil B fir beide Outputindikatoren ein besseres Output-Input-
Verhéltnis erreicht als D. Zeichnet man einen Fahrstrahl aus dem Ursprung O durch D, der
die Effizienzgrenze in D’ schneidet, so bemisst sich die Effizienzlicke als Quotient
DD’/OD’.

Abbildung 4: Effizienzgrenze bei einem Input- und zwei Outputfaktoren

2.0utput/Input

A

O >

1.0utput/Input

Quelle: eigene Darstellung
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Ein Fallbeispiel der DEA fur das Benchmarking von nationalen Arbeitsméarkten ist Storrie
und Bjurek (2000). Es handelt sich dabei jedoch eher um eine Index-Theorie, da die Effi-
zienzgrenze unter Ausblendung von Inputfaktoren nur auf Basis von Performance-
Indikatoren konstruiert wird. Gegentiber dem Radar-Chart/SMOP-Analyse hat diese Vor-
gehensweise jedoch immer noch den Vorteil, dass die Gewichtung der verschiedenen Per-
formance-Indikatoren zu einem zusammengesetzten Index nicht explizit per Annahmen
erfolgt, sondern aus den Daten selbst generiert wird (Storrie und Bjurek, 2000: 2). Zudem
wird auch die Effizienzgrenze aus beobachteten Einheiten gebildet und die Performance-
Licke nur zu Benchmarks mit ahnlichen Ausprégungen der Performance-Indikatoren ge-
messen.

Ein Fallbeispiel der DEA flr das Benchmarking von Arbeitsverwaltungen ist Mosley et al.
(2003). Sie verwenden den Ansatz einer outputorientierten DEA, d.h. das Ziel der linearen
Programmierung ist, bei gegebenem Input den maximalen Output zu erzeugen. Die Auto-
ren rechtfertigen diese Wahl damit, dass die Personalbesetzung und die Programmausga-
ben als Inputvariablen auerhalb der Kontrolle der Arbeitsamter liegen.” Firr die Untersu-
chung werden die beiden Konzepte der Aktivitats-Effizienz und der Wirkungs-Effizienz
eingefuhrt. Aktivitats-Effizienz misst das Verhaltnis von Output-Indikatoren (z.B. die
Zahl der beendeten Malinahmen) zu den Input-Indikatoren (z.B. Personaleinsatz im Ar-
beitsamt). Im Gegensatz dazu bezieht die Wirkungs-Effizienz, die auch als Effektivitat
bezeichnet wird, Outcome-Indikatoren (z.B. die Verbleibsquote) auf Output-Indikatoren
(z.B. die Zahl der beendeten Malinahmen). Folglich reprasentieren die Output-Indikatoren
bei der Messung der Effektivitat die DEA-Inputs, wahrend sie bei der Messung der Effi-
zienz die DEA-Outputs darstellen.

3.5.2. Kritik

Klarer Vorteil der DEA im Gegensatz zu anderen deskriptiven Benchmarking-Methoden
wie z.B. der Radar-Chart/SMOP-Analyse ist, dass die Inputfaktoren in die Performance-
Analyse einflielen. Die DEA zeichnet sich zudem dadurch aus, dass zum einen die
Benchmarks nicht theoretisch fixiert werden, sondern durch die beobachteten Einheiten
mit den besten Input-Output-Relationen definiert werden. Zum anderen ist bei der Aggre-
gation der unterschiedlichen Dimensionen zu einer Mal3zahl in der Form der Effizienzlu-
cke kein explizites Gewichtungsschema notwendig. Die Gewichte entstehen induktiv aus
den Daten. Folglich wird keine monetdre Bewertung der Input- und OutputgréRen bendtigt
wird, weshalb die DEA insbesondere fur die Effizienzmessung im offentlichen Sektor

"Im Gegensatz dazu wird bei einer inputorientierten DEA angenommen, dass das Niveau des Outputs gege-
ben ist und Effizienzsteigerungen durch Reduktionen des Inputs erreicht werden kdnnen. Beispielsweise
verwenden Althin und Behrenz (2004) ein inputorientiertes Modell fir das Benchmarking schwedischer
Arbeitsamter.
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attraktiv ist, da eine Gewichtung des Outputs im 6ffentlichen Sektor oftmals am Mangel
an Preisen scheitert. Ein weiterer Vorteil der DEA ist, dass die Effizienzlliicke nur im Ver-
gleich zu &hnlichen Einheiten (sog. ,,peers*) berechnet wird, die auf der Effizienzgrenze
liegen (Mosley et al., 2003: 35).

Die DEA birgt jedoch die Problematik, dass ohne weitere Annahmen keine Diskriminie-
rung zwischen nicht-dominierten Untersuchungseinheiten auf der Effizienzgrenze moglich
ist. Insbesondere bei einer hohen Anzahl an Dimensionen steigt die Wahrscheinlichkeit,
nicht-dominierte Einheiten zu finden zwischen denen keine Diskriminierung mehr mog-
lich ist, womit die Aussagekraft der DEA schrumpft.

Der Nachteil der DEA besteht aulRerdem darin, dass mit den ermittelten Effizienz- bzw.
Performance-Liicken keine kausalen Aussagen getroffen werden kénnen. Auch hier muss
sich ein kausalanalytischer Forschungsschritt anschlieBen, der die Ursachen der Perfor-
mance-Unterschiede identifiziert, analog zur Arbeitsteilung zwischen dem deskriptiven
Monitoring und der kausalanalytischen Evaluation.

3.6. Kausalanalytisches Benchmarking

Ein Ansatz zum kausalanalytischen Benchmarking findet sich in der oben beschriebenen
Arbeit von Mosley et al. (2003), die nach Implementierung der DEA eine Regressionsana-
lyse des Einflusses von Umweltfaktoren auf die in der DEA ermittelten Effizienz- und
Effektivitatswerte durchfiihren.® So erfolgt eine Kontrolle fiir die Starke der regionalen
Problemlagen, z.B. gemessen uber die durchschnittliche Dauer und Hohe der Arbeitslo-
sigkeit in der Region, und flr weitere Strukturmerkmale, wie z.B. der Unterschied zwi-
schen Stadt und Land, die Wirtschaftsstruktur, sowie die soziobkonomische Struktur. Als
Methodik verwenden sie ein Tobit-Modell, da die Effizienz- und Effektivitatswerte aus
der DEA auf das Intervall [0; 1] beschrénkt sind. Die so ermittelten, um Umwelteinflisse
korrigierten Effizienz- und Effektivitatswerte versuchen Mosley et al. (2003) mit Organi-
sationscharakteristika in den Arbeitsamtern auf Basis von Fallstudien in Form systemati-
scher Paarvergleiche zu erkldren. Diese VVorgehensweise ist jedoch dann problematisch,
wenn nicht samtliche relevanten Kontextvariablen bei der Korrektur der Effizienz- und
Effektivitatswerte kontrolliert werden. In diesem Fall waren die Werte nicht vollkommen
von Umwelteinfliissen bereinigt, weshalb sie nicht als das ausschlieBliche Ergebnis der
Organisationseffizienz der Arbeitsdmter interpretierbar wéren. Insbesondere bei nicht er-
fassten raumlichen Spill-over Effekten zwischen benachbarten Arbeitsémtern wirden ver-
zerrte Ergebnisse entstehen.

8 Folglich wird davon ausgegangen, dass die Umweltfaktoren keine Inputfaktoren sind. Alternativ kdnnten
die Umwelteinflusse als exogene Inputs direkt in die DEA einbezogen werden.
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Folglich stellt sich fir die weitere empirische Forschung zum Benchmarking die Aufgabe
diese Kontextvariablen und rdumlichen Spill-over Effekte besser zu erfassen und zu kon-
trollieren. Zudem sollte der Einfluss der Organisationscharakteristika der regionalen Ar-
beitsagenturen auf die Performance-Licke nicht nur in Fallstudien wie bei Mosley et al.
(2003), sondern auch mittels 6konometrischer Verfahren bestimmt werden. Weiterhin
konnte die Sensitivitat der DEA-Ergebnisse beim Benchmarking von Arbeitsagenturen
beziglich unterschiedlicher DEA-Modellwahlen n&her analysiert werden. Alternativ kon-
nen auch stochastische Modelle der Effizienzgrenze zum Benchmarking von regionalen
Arbeitsagenturen analog zu Analysen der regionalen Matching-Effizienz (u.a. Fahr und
Sunde, 2005) verwendet werden. Auch bei dieser Methode existieren verschiedene Mo-
dellspezifikationen, die eingesetzt werden kénnen (u.a. Greene, 2005).

3.7. Zwischenfazit

Benchmarking meint bezogen auf die Arbeitsmarktpolitik den Leistungsvergleich zwi-
schen Arbeitsmarkten bzw. den Vergleich regionaler Arbeitsagenturen beziiglich der Effi-
zienz der Malinahmenimplementierung. Der Leistungsvergleich erfolgt analog zum Moni-
toring entlang spezifischer Dimensionen, die sich aus tbergeordneten Zielen ableiten und
mittels Indikatoren operationalisiert werden. Als Vergleichsmalistab werden Benchmarks
theoretisch oder durch die Position der besten Benchmarking-Partner gesetzt. Fur diesen
deskriptiven Part des Benchmarkings existieren unterschiedliche Methoden, wie bei-
spielsweise Radar-Charts mit SMOP-Analyse und Analyseverfahren der Effizienzgrenze,
die durch spezifische Vor- und Nachteile gekennzeichnet sind. Zur kausalanalytischen
Erklarung der Leistungsunterschiede zwischen Arbeitsagenturen bzw. Arbeitsmérkten
mussen die Kontextfaktoren beriicksichtigt werden in Form der strukturellen Komposition
der Bevdlkerung, der wirtschaftlichen Situation und den institutionellen Rahmenbedin-
gungen. Erst nach der Korrektur um diese Umweltfaktoren kénnen Effizienzunterschiede
zwischen Benchmarking-Einheiten einer Untersuchung organisationsinterner Faktoren
unterzogen werden. Fir die weitere Forschung stellt sich hierbei die Aufgabe, weitere a-
daquate Methoden in empirischen Analysen anzuwenden.
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4. Einordnung von Monitoring und Benchmarking in die Begleitfor-
schung

Es besteht eine Abgrenzungsproblematik zwischen verschiedenen Elementen der Begleit-
forschung, insbesondere AMM, AMPM, Benchmarking und Evaluation. Die Ursache liegt
darin, dass die Begriffe eng miteinander verflochten sind und oftmals unterschiedlich je
nach Autor definiert werden, was eine klare Begriffstrennung erschwert. In der Literatur
finden sich verschiedene Ansatze zwischen einzelnen Teilelementen zu differenzieren und
Interdependenzen offen zu legen (u.a. Auer und Kruppe 1996, Brinkmann 1999, 2000,
LASA 2000). Unter Ruckgriff auf diese existierenden Konzepte wird im Folgenden der
Zusammenhang zwischen diesen Elementen illustriert und erortert. Wahrend sich die bis-
herigen Konzepte hauptséchlich auf die Abgrenzung von Monitoring und Evaluation kon-
zentrieren, soll hier auch das Benchmarking explizit in die Ubersicht integriert werden.

4.1. Generelle Vorgehensweise in der Begleitforschung

Abbildung 5 versucht die genannten Elemente der Begleitforschung in einen Rahmen zu
integrieren. Die Begleitforschung zielt generell mit all ihren Elementen darauf, Politikin-
terventionen hinsichtlich ihrer Effizienz und Effektivitat zu analysieren und darauf auf-
bauend Handlungsempfehlungen fiir die Steuerung auszusprechen.

Auf Basis von Zielen, die auf politischer, administrativer und/oder gesetzlicher Ebene
formuliert werden, orientiert sich die Definition der arbeitsmarktpolitischen Programm-
malnahmen. Im ndchsten Schritt werden diese Programme in der Praxis implementiert.
Zur Bewertung des Erfolgs der eingeleiteten Manahmen stehen die Instrumente Monito-
ring, Benchmarking und Evaluation bereit. Diese Unterteilung spiegelt die klassische
dreiphasige Struktur eines Programms mit Entwicklung, Umsetzung und Ergebnisfeststel-
lung wider (Deeke und Kruppe, 2002: 400). Die Elemente der Begleitforschung stehen in
engen Austauschbeziehungen zueinander, die durch Pfeile in Abbildung 5 symbolisiert
werden. Die Pfeilrichtung reprasentiert die Richtung des Informationsflusses und damit
auch die zeitliche Abfolge der einzelnen Elemente. Die Ergebnisse der Begleitforschung
werden zudem uber Rickkoppelungsschleifen zum einen zur Programmimplementierung
und zum anderen insbesondere zur Programmdefinition Ubertragen. Durchgezogene Li-
nien stehen fur starkere Rickkoppelungen als unterbrochene Linien. Die riickgekoppelten
Informationen kénnen zu Anderungen des Programmablaufs genutzt werden, z.B. wenn
fehlgesteuerte Wirkungen in der Evaluation festgestellt werden. Zeigt die Begleitfor-
schung fundamentale Defizite eines laufenden Programms auf, so kénnen diese Informati-
onen zu generellen Anderungen der Programmdefinition auf der politischen und/oder ad-
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ministrativen Ebene fuhren. Ist die arbeitsmarktpolitische MaBnahme bereits abgeschlos-
sen, kénnen die Forschungsergebnisse auch bei der Definition zukinftiger arbeitsmarktpo-
litischer MaRRnahmen berticksichtigt werden.

Abbildung 5: Einordnung von Monitoring und Benchmarking in die Begleitfor-
schung

Programmdefinition

A 4
mo-o-so-occocococ-ocooo-o- » Programmimplementierung |q--------------------

Evaluation:
- ex-ante Evaluation
- Prozess-Evaluation

Arbeitsmarktpolitik-
Monitoring (AMPM)

NDZCrMUUOXXOCDT

Olzcrmuvuvoxx0OCD

- ex-post Evaluation

Arbeitsmarkt- - Kosten-Nutzen-Analyse
Monitoring (AMM)

deskriptives kausalanalytisches

Benchmarking Benchmarking

Quelle: eigene Darstellung (angelehnt an Auer und Kruppe, 1996: Abb. 30.1)

4.2. AMM versus AMPM

Das Verhaltnis zwischen dem Monitoring von Arbeitsmérkten (AMM) und dem Monito-
ring arbeitsmarktpolitischer MaRnahmen (AMPM) ist durch eine wechselseitige Abhén-
gigkeit gekennzeichnet. wobei die Suche nach Schnittstellen erst am Anfang der theoreti-
schen und praktischen Entwicklung steht (LASA 2000: 12). Bereits Auer und Kruppe
(1996: 910) erkannten die Interaktion, indem sie zum einem postulierten, dass die Ar-
beitsmarktsituation, die durch das AMM erfasst wird, Kriterium flr die Mittelvergabe bei
arbeitsmarktpolitischen Malinahmen ist, was sich letztlich auf das AMPM auswirkt. Wer-

27



den beispielsweise im AMM spezifische Qualifikationsdefizite von Arbeitnehmern aufge-
deckt, die zu einem Mismatch zwischen Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage fuhren, so
kann eine WeiterbildungsmalRnahme zur Problembehebung definiert werden. Ob diese
MaRnahme die erhofften Wirkungen zeigt, wird in der Begleitforschung zur MaRnahme
analysiert. Die Auswahl der Zieldimensionen und die konkrete Programmausgestaltung
kann auch von Resultaten des AMM beeinflusst werden. Speziell die Zielhohen beim
AMPM orientieren sich an den Ergebnissen des AMM in Form von Trendberechnungen
unter Beachtung der wirtschaftlichen und institutionellen Kontextbedingungen (Schiitz,
2001: 213).

Zum anderen konnen umfangreiche arbeitsmarktpolitische Programme makrodkonomi-
sche Wirkungen entfalten, die sich im AMM widerspiegeln. Solche makro6konomischen
Effekte sind insbesondere bei umfangreichen arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen zu er-
warten. Demnach empfiehlt es sich fir das AMM, die Effekte aus dem AMPM in die
Prognosen einzuarbeiten.

Eine weitere Interdependenz besteht darin, dass die Effekte der arbeitsmarktpolitischen
MafRnahmen, die mit dem AMPM gemessen werden, abhangig von der Arbeitsmarktsitua-
tion sind, die im AMM erfasst wird (Auer, 1998: 175). In der anschlielenden Evaluation
sind diese Kontextbedingungen zu bertcksichtigen. Insbesondere die makro6konomische
Evaluation benétigt Informationen des AMM. Dieser Zusammenhang gilt auch fir das
sich dem Monitoring anschlielende kausalanalytische Benchmarking, bei dem die Kon-
textbedingungen Beriicksichtigung finden, wenn man die relative Performance einzelner
Arbeitsagenturen bestimmt. Folglich ist ein Informationsfluss sowohl vom AMPM als
auch vom AMM hin zur Evaluation und dem Benchmarking notwendig, wie es die Pfeile
in Abbildung 5 illustrieren.

4.3. Monitoring versus Evaluation

In der Literatur finden sich zahlreiche Versuche, um zwischen Monitoring und Evaluation
zu differenzieren. Bereits die Standarddefinition des Monitorings nach Auer und Kruppe
(1996), die in Kapitel 2 vorgestellt wurde, betont den Unterschied zwischen Monitoring
und Evaluation, wonach Monitoring ausschliellich der Deskription der Performance dient
und die Evaluation erganzend versucht, die Zielerreichung zu erklaren. Entsprechend cha-
rakterisieren Brinkmann und WielRner (2002: 380) das Verhaltnis zwischen der primar
kausalanalytisch orientierten Wirkungsforschung und den vorwiegend routinisierten und
quantitativen Monitoring-Aktivitaten der Verwaltung als nicht konkurrierend, sondern
notwendigerweise komplementar. Das Monitoring liefert in diesem Prozess detaillierte
Daten zu den einzelnen Indikatoren, aus denen sich Bruttoeffekte bestimmen lassen. Sol-
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che Bruttoeffekte sind jedoch wie in Kapitel 2.5 erdrtert wurde, nicht als kausale Pro-
grammwirkungen zu interpretieren. Stattdessen bedarf es nichtexperimenteller Evaluati-
onsmethoden, um die kausalen Nettoeffekte zu identifizieren. Als Methoden dieser ex-post
Evaluation stehen zum einen mikrodkonometrische Verfahren zur Messung der direkten
Programmeffekte und zum anderen makrodkonomische Verfahren zur Quantifizierung
auch der indirekten Effekte zur Verfugung.

Neben der ex-post Evaluation ist auch die ex-ante Evaluation integraler Bestandteil der
Begleitforschung. Solche Studien dienen zur Programmvorbereitung, indem sie potenziel-
le direkte und indirekte Programmwirkungen unter Beachtung der existierenden Arbeits-
marktsituation unter Verwendung von Daten des AMM auf Mikro- und/oder Makroebene
simulieren. Im Fokus steht dabei insbesondere die Frage, in welchem Mal3e die erhofften
Effekte bei den Zielgruppen eintreten werden. Ergebnisse von ex-ante Evaluationen kon-
nen daher genutzt werden, um Vorschladge zur Programmgestaltung zu machen (Deeke
und Kruppe, 2002: 400).

Die Erhebung von Input- und Prozessindikatoren im Rahmen des AMPM ist VVorausset-
zung fur eine begleitende Evaluation (Implementierungsanalyse) als weiteres Evaluations-
instrument, das auf die Erfassung der Effizienz der Programmsteuerung zielt. Mittels de-
taillierter Analysen lassen sich Probleme bei der organisationsinternen Programmumset-
zung identifizieren und bei Bedarf Programmkorrekturen durchfuhren.

Unter den Begriff Evaluation werden i.d.R. auch Kosten-Nutzen-Analysen subsumiert.
Wahrend die Mikroevaluationen mit der Messung kausaler Effekte und die Makroevalua-
tion mit der zusétzlichen Messung indirekter Effekte nur den Nutzen der Malinahme ana-
lysieren, versuchen Kosten-Nutzen-Analysen zusatzlich auch die individuellen und volks-
wirtschaftlichen Kosten der MaRnahme zu erfassen. In einem Vergleich untersucht dieses
Verfahren, ob die identifizierten Nettoeffekte die Kosten der MalBnahme rechtfertigen.
Idealerweise werden nicht nur die individuellen Nettoeffekte, sondern auch indirekte Ef-
fekte auf die Nichtteilnehmer beriicksichtigt. Auf der Kostenseite flieen neben den direk-
ten Kosten auch die indirekten Kosten in Form entgangener Léhne, Sozialbeitrdge und
Steuerzahlungen in die Kalkulation ein. Solche Kosten-Nutzen-Analysen stellen damit
einen zuséatzlichen Informationsgewinn zur Beurteilung der MaBnahmeneffizienz dar, da
sie den Nutzen in Relation zu den Kosten setzen.

Monitoring und Evaluation ergénzen sich zudem dadurch, dass Monitoring zeitnah erste
Ergebnisse mit gesetzten Zielen vergleicht und damit erste Hinweise gibt, wo spétere Eva-
luationsstudien ansetzen konnen. Der prozessuale Charakter des Monitorings erlaubt be-
gleitende Implementierungsanalysen, die auf die Identifikation von Vollzugdefiziten zielt
(Deeke und Kruppe, 2002: 400). Komplexere Evaluationsstudien kdnnen meist erst nach
Programmende durchgefihrt werden, so dass diese Ergebnisse erst zeitverzogert im Ge-
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gensatz zum Monitoring vorliegen, womit die Evaluation eher zur mittel- bis langfristigen
Steuerung geeignet sind.

In Abbildung 5 ist die Beziehung zwischen AMPM und Evaluation illustriert. Die zeitli-
che Abfolge ist klar definiert, wonach zunéchst das AMPM die Daten zu den einzelnen
Indikatoren dokumentiert und dann im Rahmen der Evaluation diese Daten zur Identifika-
tion kausaler Effekte der Programmpartizipation verwendet werden (Affholter, 1994: 98).
Das AMM liefert komplementér Daten fir die makrookonometrische Evaluation der indi-
rekten Effekte. Demnach kommt dem Monitoring generell die Funktion zu, Daten fir ex-
ante, begleitende und ex-post Evaluationsstudien zu sammeln und aufzubereiten. Folglich
erleichtert Monitoring die Evaluation, da das VVorhandensein von Daten die Neuerhebung
von Daten fiir die Evaluation teilweise erspart (Erhel, 2003: 421). Detaillierte Informatio-
nen zu Inputs, Prozessen, Outputs und Outcomes wie sie im Rahmen eines idealtypischen
AMPM erhoben werden, verbessern insbesondere mit den differenzierten vermittlungs-
und personenbezogenen Informationen die Konstruktion statistischer Kontrollgruppen im
Rahmen der mikrookonometrischen Evaluation. Je besser die vom Monitoring bereitge-
stellten Daten fur die Evaluation sind, desto leichter sind die identifizierenden Annahmen
bei der Schétzung kausaler Effekte erfillt. Die detaillierten Daten des Finanz-Monitoring
eignen sich zudem, um die direkten Kosten arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen im Rah-
men einer Kosten-Nutzen-Analyse zu messen.

4.4. Benchmarking in der Begleitforschung

Analog zur Differenzierung zwischen Monitoring und Evaluation kann man beim Bench-
marking zwischen einem deskriptiven Part und einem kausalanalytischen Part unterschei-
den (Tronti, 1998: 503). Daher ist eine eindeutige Zuordnung des Benchmarkings entwe-
der zum Monitoring oder zur Evaluation nicht angebracht. Die Zuweisung des deskripti-
ven Benchmarkings zum Monitoring und die des kausalanalytischen Benchmarkings zur
Evaluation wiirden den Charakter des Benchmarkings als eigenstandiges und zusétzliches
Element der Begleitforschung schmalern. Daher ist es in Abbildung 5 als eigenstandiger,
entsprechend zweigeteilter Aspekt aufgefiihrt wird.’

Der deskriptive Teil zur Visualisierung und Quantifizierung der Performance-Licke ba-
siert auf Daten, die vom AMPM und AMM bereitgestellt werden. Fiihrt man beispielswei-
se ein Benchmarking von Arbeitsagenturen beziiglich des Erfolgs arbeitmarktpolitischer
MaRnahmen durch, so bendtigt man Daten des AMPM aus den einzelnen Agenturen.
Mdochte man hingegen einen Leistungsvergleich zwischen regionalen oder nationalen Ar-

® Schiitz et al. (1998: 12) ordnen Benchmarking komplett der Evaluation zu, da Benchmarking iber das
Monitoring hinausgeht.
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beitsmarkten durchfiihren, dann sind Daten des AMM angebracht. Es empfiehlt sich au-
Rerdem, die in der Evaluation ermittelten kausalen Nettoeffekte fiir ein Benchmarking zu
verwenden, um einen Leistungsvergleich hinsichtlich der interessierenden Nettoeffekte
anstellen zu kénnen. Folglich verlaufen sowohl vom Monitoring als auch von der Evalua-
tion Pfeile in Richtung des deskriptiven Benchmarkings in Abbildung 5.

Der kausalanalytische Teil des Benchmarkings baut auf den Ergebnissen des deskriptiven
Benchmarking auf, da die identifizierten Performance-Licken in diesem Teil ursdchlich
erforscht werden sollen. Um die Ursachen identifizieren zu kdnnen, sind auch im kausal-
analytischen Benchmarking Informationen des AMPM und AMM notwendig. Das AMPM
liefert speziell Daten zu der HOhe und Struktur der Inputfaktoren, die eine potenzielle Er-
klarung fur die unterschiedliche Performance der Benchmarking-Einheiten darstellen.
Man bendtigt vor allem Daten zum personellen und finanziellen Input, die in den Input-
und Prozess-Indikatoren des AMPM erfasst sind. Das AMM liefert zusétzlich Auskunft
uber die Unterschiede der Arbeitsmarktbedingungen, unter denen die einzelnen Bench-
marking-Einheiten agieren mussen (Auer, 1998: 175). Generell gilt, dass je detaillierter
das AMPM und das AMM Daten fur das kausalanalytische Benchmarking liefern kénnen,
desto leichter lassen sich die ursachlichen Faktoren fur die Performance-Unterschiede i-
dentifizieren.

4.5. Ruckkoppelungsschleifen

Die Hauptfunktion des Monitorings ist die Bereitstellung zeitnaher, detaillierter und exak-
ter Daten zu den aus den Zieldimensionen abgeleiteten Finanz- und Peformance-
Indikatoren. Zudem kann die Aufdeckung von Zielverfehlungen erste Hinweise fir For-
schungsfragen einer sich anschliefenden Evaluations- bzw. kausalanalytischen Bench-
marking-Studie liefern. Direkte Ruckkoppelungsschleifen vom Monitoring hin zur Pro-
grammimplementierung und zur Programmdefinition sollten sich auf das Reporting von
Zielverfehlungen beschranken. KorrekturmalRnahmen auf Basis der deskriptiven Monito-
ring-MafRnahmen, wie sie in der Literatur gefordert werden (u.a. Auer, 1998: 173), sind zu
hinterfragen, auch wenn der zeitnahe, prozessuale Charakter des Monitorings zu Adjustie-
rungen des laufenden Programms verleitet. Denn KorrekturmalRnahmen sollten eigentlich
nur auf Basis von fundierten Ursache-Wirkungszusammenhéngen, die man in Evaluati-
onsstudien und kausalanalytischen Benchmarking-Studien identifiziert, eingeleitet wer-
den. Zudem werden Evaluationsstudien zu Ursache-Wirkungszusammenhange der Pro-
grammteilnahme erheblich in ihrer Aussagekraft geschmalert, wenn sich die Ursache
(=Programm) und die Komposition der Teilnehmer und Nichtteilnehmer im Zeitablauf
andert. Auch aus dieser Perspektive sind die direkten Ruckkoppelungseffekte im Rahmen
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des AMPM hin zur Programmimplementierung zu hinterfragen, soweit sie zu Korrektur-
mafRnahmen fiihren. Starke Riickkoppelungsmechanismen zur Programmdefinition beste-
hen hingegen beim AMM. Beispielsweise kann sich die Zielsetzung und Ausgestaltung
arbeitsmarktpolitischer Malinahmen an den vom AMM aufbereiteten Informationen orien-
tieren (Hilbert und Mytzek 2002: 20).

Ergebnisse der Evaluation kénnen im Gegensatz zum Monitoring fir Anderungen der Pro-
grammumsetzung und Programmdefinition ausgenutzt werden, soweit die identifizierten
Annahmen fur die kausalen Effekte erfillt sind. Direkte Korrekturen bei der Programm-
implementierung sind nur moglich, wenn das Programm bei Vorliegen der Evaluationser-
gebnisse noch nicht beendet ist. Da die identifizierten Nettoeffekte im Rahmen von ex-
post Evaluationen oftmals erst nach Ende des Programms vorliegen, sind Eingriffe in den
Ablauf des untersuchten Programms nicht mehr mdglich, aber Empfehlungen fir die Ges-
taltung zukiinftiger Programme koénnen abgeleitet werden. Das Feedback von ex-ante Eva-
luationen richtet sich vor allem auf die Programmdefinition, da auf Basis der simulierten
Wirkungen die Programme im Voraus auf die Ziele und insbesondere Zielgruppen ausge-
richtet werden kdnnen.

Die Ergebnisse des kausalanalytischen Benchmarking kénnen sowohl genutzt werden, um
Anderungen der Programmdefinitionen als auch der Implementierung durchzusetzen, so-
weit das Programm noch nicht beendet ist. So flieRen die Erfahrungen der besten Perfor-
mer ein und es kann zu einem Lernprozess kommen.

5. Zusammenfassung

Die Notwendigkeit einer wissenschaftlichen Begleitforschung zur Messung der Effizienz
und Effektivitat von arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen hat in den letzten Jahren zuneh-
mend an Akzeptanz gewonnen, was sich teilweise auch in den neuen Regelungen des SGB
Il zeigt. Gerade im Hinblick auf die finanziellen Restriktionen durch die angespannte
Haushaltslage in Deutschland, ist die Antwort auf die Frage notwendig, welche arbeits-
marktpolitischen Programme effizient bezuglich ihres Ablaufs und mikro- bzw. makro-
okonomisch auch wirksam sind. Die Evaluation als Instrument zur Identifikation der kau-
salen Programmwirkungen auf die Teilnehmer und Nichtteilnehmer der Malinahmen mit-
tels nicht-experimenteller Methoden hat sich dabei als fundamentaler Bestandteil der Be-
gleitforschung etabliert, was sich in den zahlreichen theoretischen und empirischen wis-
senschaftlichen Beitrdgen widerspiegelt. Hingegen gibt es erst wenige theoretische und
empirische Arbeiten, die sich mit Monitoring und Benchmarking beschaftigen, die eben-
falls Instrumente der wissenschaftlichen Analyse arbeitsmarktpolitischer MalRnahmen
sind.
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Die unterschiedlichen Definitionen der einzelnen Elemente Evaluation, Monitoring und
Benchmarking in der Literatur machen eine trennscharfe Verortung im System der Be-
gleitforschung schwierig. In dieser Dokumentation wurde jedoch ein weiterer Versuch
unternommen, die Elemente voneinander abzugrenzen und die Interdependenzen aufzude-
cken, sowie die Ruckkoppelungseffekte hin zur Definition und Implementierung der ar-
beitsmarktpolitischen Programme zu skizzieren. Die Interdependenzen zeigen, dass eine
isolierte Betrachtung einzelner Elemente einschrédnkend ist und folglich die Begleitfor-
schung in einem integrativen Rahmen aller Teilelemente aufgestellt werden sollte.

Speziell meint Arbeitsmarktpolitik-Monitoring (AMPM) die Dokumentation, jedoch nicht
Erklarung der Erreichung gesetzter Programmziele. Die Dokumentation erfolgt durch kon-
tinuierlich wiederholte Beobachtungen statistischer Finanz- und Performance-Indikatoren,
mittels derer der Zielerreichungsgrad gemessen wird. AMPM ist vom reinen Arbeits-
markt-Monitoring (AMM) zu differenzieren, das auf die Ermittlung und Prognose des
Qualifikationsbedarfs zielt, der sich aus dem Mismatch zwischen Arbeitsangebot und Ar-
beitsnachfrage ergibt. Verwandt ist das AMPM mit dem Zielcontrolling, das ein Teilele-
ment des Controllings darstellt. AMPM geht zudem tber die im SGB 111 gesetzlich vorge-
schriebenen Eingliederungsbilanzen hinaus, da es die Daten zeitnaher erfasst und zudem
Outcome-Indikatoren einschlief3t.

Aus den beobachteten Daten des AMPM kdnnen erste Hinweise auf Fehlsteuerungen bei
der Programmimplementierung gewonnen werden. Allerdings sollten daraus keine Pro-
grammkorrekturen abgeleitet werden, weil Monitoring einen rein deskriptiven Charakter
hat. Solche Korrekturen empfehlen sich ausschlieflich auf Basis fundierter Ursache-
Wirkungszusammenhénge, die in der Evaluation oder dem kausalanalytischen Benchmar-
king als weitere Elemente der Begleitforschung gewonnen werden. Beide Monitoring-
Methoden sollten sich darauf beschranken, den weiteren Instrumenten der Begleitfor-
schung detaillierte Daten zur Verfugung zu stellen, insbesondere fiir die Evaluation, die
auf Basis dieser Daten die Nettoeffekte der MaRnahme identifiziert und fur das Bench-
marking, das Leistungsunterschiede deskriptiv erfasst und kausalanalytisch erklart.

Im Bereich der Arbeitsmarktforschung meint Benchmarking den Leistungsvergleich zwi-
schen Arbeitsmarkten bzw. den Vergleich regionaler Arbeitsagenturen beziiglich der Effi-
zienz der MaRnahmenimplementierung. Analog zur Differenzierung zwischen Monitoring
und Evaluation lasst sich das Benchmarking in einen deskriptiven und einen kausalanaly-
tischen Part dividieren. Beim deskriptiven Benchmarking stehen verschiedene Methoden
zur Verfugung, um Effizienzunterschiede zu identifizieren, wie beispielsweise Radar-
Charts mit SMOP-Analyse und Analyseverfahren der Effizienzgrenze, die durch spezifi-
sche Vor- und Nachteile gekennzeichnet sind. Zur kausalen Erklarung der Leistungsunter-
schiede zwischen Arbeitsagenturen bzw. Arbeitsmarkten mussen die Kontextfaktoren be-
ricksichtigt werden in Form der strukturellen Komposition der Bevolkerung, der wirt-
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schaftlichen Situation und den institutionellen Rahmenbedingungen. Erst nach der Korrek-
tur um diese Umweltfaktoren konnen Effizienzunterschiede zwischen Benchmarking-
Einheiten einer Untersuchung organisationsinterner Faktoren unterzogen werden. Hier
besteht allerdings noch Bedarf, weitere adaquate Forschungsmethoden in empirischen
Analysen anzuwenden.
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