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Aktive Arbeitsmarktpolitik
in Deutschland und der Schweiz -
Eine Gegeniiberstellung*

Von Stefanie Behncke, Markus Frélich und Michael Lechner**

Zusammenfassung: Aktive Arbeitsmarktpolitik in der Schweiz wird der deutschen gegeniiberge-
stellt. Beide Lander haben viele Gemeinsamkeiten beziiglich Zielsetzung, Instrumenten und institu-
tionellen Reformen von aktiver Arbeitsmarktpolitik. In der Schweiz stand jedoch bereits schon frither
eine informative administrative Datenbasis zur Verfiigung, so dass arbeitsmarktpolitische Mal3nah-
men dort friiher evaluiert werden konnten. Positive Effekte kénnen in der Schweiz insbesondere fiir
den Zwischenverdienst gefunden werden. Dieses Instrument schafft, vergleichbar zum Kombilohn,
Anreize zur Aufnahme von Beschéftigung mit geringerer Bezahlung. Ferner wird erértert, wie durch
eine effizientere Allokation von MaBnahmen eine hdhere Beschaftigung hatte erreicht werden kén-
nen. In einer Pilotstudie in der Schweiz ist ein statistisches Hilfsmittel zur MaRnahmenauswahl
erprobt worden. In Deutschland wird ein dhnliches System gegenwartig entwickelt. Fiir die Evaluation
aktiver Arbeitsmarktpolitik und die Prognosen ihrer Wirkungen ist eine informative Datenbasis not-
wendig.

Summary: The active labour market policies in Switzerland and Germany are compared. German and
Swiss labour market policies have similar aims, instruments and experienced similar institutional
reforms. In Switzerland, an informative administrative database for an evaluation of these policies
was made available earlier. The evaluation studies for Switzerland are summarized. Positive effects
are found particularly for temporary wage subsidies. These subsidies offer an incentive to accept
lower paying jobs. Furthermore, the crucial roles of effect heterogeneity and programme allocation
are discussed. By allocating individuals into those programmes with the highest expected benefits,
unemployment could be reduced. Such a statistical targeting tool for selecting programmes has been
implemented and tested in a pilot study in Switzerland. A similar system is currently developed in Ger-
many. An informative database serves as the foundation for the evaluation and targeting of active
labour market policies.

1 Einleitung

In diesem Artikel wird die aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) in der Schweiz beschrie-
ben und der deutschen Arbeitsmarktpolitik gegeniiberstellt. Auch wenn sich beide Lénder
voneinander unterscheiden, ist ein solcher Vergleich aufgrund vieler Ahnlichkeiten ge-
winnbringend. Zwischen den beiden benachbarten Lindern liegen in vielerlei Hinsicht
Welten. Deutschland ist eine groBe offene Volkswirtschaft mit mehr als 82 Millionen Ein-
wohnern. Die Schweiz ist eine exportorientierte Volkswirtschaft, kein Mitglied der EU
und hat circa 7 Millionen Einwohner. Die deutsche Arbeitslosenquote ist dreimal so hoch

* Wir danken Conny Wunsch, den Herausgebern und den anonymen Gutachtern fiir ihre wertvollen Kommen-
tare. AuBerdem mochten wir dem Staatsekretariat fiir Wirtschaft (seco) fiir die Bereitstellung der Daten danken.
** Universitat St. Gallen, Swiss Institute for International Economics and Applied Economic Research (SIAW),
St. Gallen, Schweiz, E-Mail: Stefanie.Behncke @ unisg.ch, Markus.Froelich @ unisg.ch, Michael.Lechner @ unisg.ch
(wwwi.siaw.unisg.ch/lechner)

DIW Berlin



Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und der Schweiz — Eine Gegentiberstellung

wie die schweizerische. Deutschland blickt auf eine lange Periode hoher Arbeitslosigkeit
zuriick und musste mit den 6konomischen Folgen der Wiedervereinigung kimpfen. In der
Schweiz hingegen lag die Arbeitslosigkeit seit dem Ende des zweiten Weltkriegs fast im-
mer unter der Einprozentmarke und stieg erst in den 1990er Jahren auf 5% an. Folglich
hat Deutschland schon 1969 und die Schweiz erst 1996 die Rolle AAMP verstirkt, um Ar-
beitslosigkeit zu bekdmpfen.

Trotz dieser Unterschiede gibt es einige Parallelen zwischen beiden Léndern. So nutzen
beide teilweise dhnliche Instrumente, wie Beschiftigungsprogramme und Weiterbildungs-
maBnahmen. Die Schweiz setzt auBerdem eine Form der Lohnsubvention (den Zwischen-
verdienst) ein, die fiir die Diskussion der Einfithrung eines Kombilohnes in Deutschland
relevant ist. Die Schweiz hat dhnliche institutionelle Reformen durchgefiihrt, wie dies in
Deutschland zu einem spéteren Zeitpunkt erfolgte. Die Wirkungen der Programme in der
Schweiz konnten bereits vor mehreren Jahren evaluiert werden, da im Gegensatz zu
Deutschland der Wissenschaft schon friih eine gute administrative Datenbasis zur Verfii-
gung stand (Lechner 2002).

Die Ergebnisse einiger schweizerischen Evaluationsstudien werden in diesem Artikel zu-
sammengefasst und mit deutschen Instrumenten in Beziehung gesetzt. Insbesondere wird
erortert, dass arbeitsmarktpolitische MaBnahmen unterschiedliche Wirkungen fiir ver-
schiedene Stellensuchende haben. Wihrend eine Mallnahme einem Arbeitslosen hilft,
kann sie einem anderen eher wenig hilfreich sein oder sogar negativ wirken. In diesem Ar-
tikel werden auBerdem erste Hinweise dafiir diskutiert, dass Stellensuchende in der
Schweiz (und auch in Deutschland) nicht den MaBnahmen zugewiesen worden sind, die
den groBten Beschiftigungseffekt gehabt hitten. Um zu iiberpriifen, ob durch eine bessere
Allokation von Personen in Programme eine hohere Beschiftigung erreichbar wére, wur-
de in der Schweiz hierzu ein Pilotprojekt durchgefiihrt, das nachfolgend erldutert werden
wird. Ein dhnliches Projekt ist auch in Deutschland geplant. Da diese Projekte sowie die
Evaluationsstudien in dieser Form nur durch eine informative Datenbasis durchfiihrbar
sind, werden relevante Aspekte der deutschen und schweizerischen Datensétze beschrie-
ben.

Dieser Artikel ist wie folgt gegliedert. Im zweiten Kapitel werden Unterschiede und Ge-
meinsamkeiten von AAMP in Deutschland und der Schweiz diskutiert. Obwohl sich in
beiden Landern Arbeitslosigkeit und aktive Arbeitsmarktpolitik anders entwickelt haben,
konnen einige Parallelen beziiglich Zielsetzung, Instrumenten und institutionellen Refor-
men festgestellt werden. Es erfolgt jedoch eine jeweils andere Art der Zuweisung zu ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahmen. Beiden Landern ist gemeinsam, dass sie mittlerweile
die Notwendigkeit einer Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik erkannt und diese auch
gesetzlich verankert haben.

Im dritten Kapitel werden Ergebnisse aus Evaluationsstudien zusammengefasst. Es wer-
den die Wirkungen verschiedener Maflnahmen fiir verschiedene Typen von Stellensu-
chenden dargestellt. Danach wird erortert, warum zwei Arten von subventionierter Be-
schéftigung so wunterschiedliche Wirkungen hatten und was dies fiir deutsche
Arbeitsbeschaffungsmassnahmen und Kombilohnmodelle bedeuten konnte. AuBerdem
werden die Ergebnisse aus Simulationsstudien zusammengefasst. Diese deuten an, dass
die eidgendssischen Personalberatenden bei der Zuweisung von Programmen nicht erfolg-
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reicher gewesen zu sein scheinen, in Bezug auf die Reintegrationsergebnisse, als eine rein
zufillig vorgenommene Allokation. Wéren sie jedoch durch eine statistisch assistierte Zu-
weisung (Targeting) unterstiitzt worden, hétte, gemaf den Prognosen, eine betréchtlich ho-
here Beschéftigung erreicht werden kdnnen. Aufgrund dieser Studien initiierte das Staats-
sekretariat fir Wirtschaft (seco) eine Pilotstudie, die im letzten Abschnitt des dritten
Kapitels beschrieben wird.

Im vierten Kapitel werden die deutschen und die schweizerischen Datensétze miteinander
verglichen und es wird erldutert, welche Art von Wirkungsanalyen sie erlauben. Im fiinf-
ten Kapitel werden einige Schlussfolgerungen gezogen.

2 Gegeniiberstellung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in der Schweiz
und in Deutschland

2.1 Entwicklung der Arbeitslosigkeit

Die Arbeitslosigkeit in der Schweiz war und ist im Vergleich zu Deutschland gering. So
lag die standardisierte Arbeitslosenquote in den Jahren 1993 bis 2004 in der Schweiz
durchschnittlich 4,7 Prozentpunkte unterhalb der deutschen (siche Abbildung 1). Im Jahr
2005 verzeichnete die offizielle eidgendssische Statistik eine Arbeitslosenquote von
3,8 %, wihrend deutsche Arbeitsagenturen eine Arbeitslosenquote von 11,7% bekannt ge-
ben mussten.

Abbildung 1

Standardisierte und offizielle Arbeitslosenquoten in der Schweiz und Deutschland
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Quellen: Die standardisierten Arbeitslosenquoten fiir Deutschland und die Schweiz beruhen auf OECD-Daten
(20064a). Datenquelle fir die offizielle schweizerische Arbeitslosenquote ist das Bundesamt fiir Statistik. Die
deutsche offizielle Arbeitslosenquote basiert auf Daten der Bundesagentur fiir Arbeit. Bis 1990 handelt es sich
um die Arbeitslosenquote des fritheren Bundesgebietes einschlieBlich von Westberlin, danach sind es
gesamtdeutsche Daten. Die Entwicklung der registrierten Arbeitslosigkeit ab 2005 ist im Wesentlichen durch
die statistischen Effekte der Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe (Hartz-1V-Effekt) gepragt.
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Was aus deutscher Perspektive wie anndhernde Vollbeschéftigung erscheinen mag, ist fiir
Verhiltnisse in der Schweiz jedoch eine hohe Arbeitslosigkeit. Nach dem zweiten Welt-
krieg lag die offizielle schweizerische Arbeitslosenquote bis Ende der 1980er Jahre fast
immer unter 1 %. Anfang der 1990er stieg sie rapide an und erreichte 1997 mit iiber 5,2 %
im Jahr ihren Hohepunkt. Sie fiel zwar 2000/2001 auf unter 2%, stieg danach aber auf
knapp 4 %. Die historisch hohe Arbeitslosigkeit wird als ein schwerwiegendes Problem
empfunden. So gaben Biirger in der Schweiz in den letzten drei Jahren an, dass Arbeitslo-
sigkeit ihre groBte Sorge sei (Credit Suisse Bulletin 2005).

2.2 Entwicklung aktiver Arbeitsmarktpolitik

Aufgrund der historisch hohen Arbeitslosigkeit wurde 1996 das schweizerische Arbeitslo-
senversicherungsgesetz (AVIG) revidiert. Mit der Abkehr von einem passiv ausgerichte-
ten Lohnersatzzahlungssystem und der Zuwendung zu einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
wurde ein Paradigmenwechsel vollzogen, von dem man sich eine erhohte Wiederbeschif-
tigung versprach. Angebot und 6ffentliche Ausgaben fiir arbeitsmarktpolitische Malnah-
men wurden erhoht. Im Jahr 2003 gab die Schweiz beispielsweise beinahe 0,8 % des BIP
fiir AAMP aus (siche Abbildung 2). Gleichzeitig mit der Ausweitung des Angebots an ak-
tiven MaBBnahmen konnten Arbeitslose zur Teilnahme verpflichtet werden, mit der Folge
von Leistungskiirzungen bei Nichtteilnahme. Andererseits konnte der Leistungsanspruch
durch Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen Malnahmen verldngert werden. (Seit 2002 ist
es jedoch nicht mehr mdglich, die Bezugsdauer von Arbeitslosenentschidigung durch
Teilnahme an Programmen' auszudehnen.) Zugleich erfolgte eine Neukonzeption der Ar-
beitsdmter, die zuvor eher Kontroll- und Verwaltungsaufgaben hatten. Es wurden regiona-
le Arbeitsvermittlungszentren (RAV) geschaffen, in denen Stellensuchende individuell
und zielgerichtet beraten werden sollten.

Deutschland blickte zu diesem Zeitpunkt schon auf eine langere Periode hoher Arbeitslo-
sigkeit und aktiver Arbeitsmarktpolitik zuriick. Dem Ungleichgewicht zwischen Angebot
und Nachfrage auf dem westdeutschen Arbeitsmarkt versuchte man bereits seit 1969 (In-
krafttreten des Arbeitsforderungsgesetz, AFG) durch arbeitsmarktpolitische MaBBnahmen
zu begegnen. Nach der Wiedervereinigung 1990 wurden die MaBnahmen in groem Aus-
maf auch auf Ostdeutschland tibertragen, dessen offizielle Arbeitslosenquote explosions-
artig auf tiber 10 % in 1991 anstieg (Bundesanstalt fiir Arbeit 1992). 1992 betrugen die 6f-
fentlichen Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik 9% des Bruttoinlandsproduktes von
Ostdeutschland (vgl. Lechner, Miquel und Wunsch 2005). Nachdem trotz hoher Ausgaben
fiir aktive Arbeitsmarktpolitik die Arbeitslosenquote auf einem hohen Niveau verharrte,
wurde 1998 mit dem Sozialgesetzbuch III (SGB III) die deutsche Arbeitsmarktpolitik sub-
stanziell reformiert. Es wurde erstmals der Vorrang der Vermittlung in Ausbildung und
Arbeit vor passiven und aktiven Leistungen festgesetzt (SGB 111, § 4). Die Zumutbarkeits-
kriterien fiir Stellensuchende wurden verschérft (SGB III, § 121) und Arbeitsdmter erhiel-
ten einen groferen Ermessensspielraum bei der Umsetzung von AAMP (SGB 111, §10).
Arbeitslosigkeit und Ausgaben fiir AAMP sind hoch geblieben. Im Jahr 2003 betrugen sie
1,14 % des BIP (siche Abbildung 2). Durch das Job-AQTIV-Gesetz (,,aktivieren, qualifi-

1 Eine Ausnahme bildet der Zwischenverdienst, bei dem Einkommen aus selbststandiger und unselbststandi-
ger Erwerbstatigkeit subventioniert wird.
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Abbildung 2
Offentliche Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik, 2003
In % vom BIP
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Quelle: OECD (2006a).

zieren, trainieren, investieren und vermitteln“) im Jahr 2002 und die vier Gesetze fiir mo-
derne Dienstleistung am Arbeitsmarkt (2003, 2004, 2005), die auch als Hartz-Gesetze be-
kannt sind, wurde die deutsche Arbeitsmarktpolitik ein weiteres Mal reformiert. Einzelne
Elemente dieses Reformpakets weisen gewisse Ahnlichkeiten zur aktiven Arbeitsmarkpo-
litik in der Schweiz auf. Diese sollen im Folgenden erldutert werden, wohlwissend, dass
institutionelle, kulturelle und historische Unterschiede zwischen Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland und der Schweiz bestehen. Eine sehr gute Ubersicht iiber Arbeitsmarktpolitik
in Deutschland seit der Wiedervereinigung ist Wunsch (2006).

2.3 Zielsetzung aktiver Arbeitsmarktpolitik

Eine erste Gemeinsamkeit zwischen beiden Lindern ist, dass aktive Arbeitslosigkeit pri-
mir dem Ziel einer Verringerung der Arbeitslosigkeit dienen soll. So hat die Arbeitsmarkt-
politik in der Eidgenossenschaft das Ziel, drohende Arbeitslosigkeit zu verhiiten, beste-
hende Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen und die dauerhafte Wiedereingliederung in den
Arbeitsmarkt zu fordern (vgl. AVIG Art. 1a (2)). Auch in Deutschland werden als Ziele
der Arbeitsforderung das Erreichen eines hohen Beschiftigungsstandes, die Verbesserung
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der Beschiftigungsstruktur und insbesondere die Vermeidung von Arbeitslosigkeit und
die Verkiirzung ihrer Dauer festgesetzt (SGB II1, § 1(1)).

2.4 Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik
2.4.1 Positive und Negative Effekte von Mafinahmen

Zweitens setzen beide Staaten dhnliche Instrumente aktiver Arbeitsmarktpolitik ein, um
das Ziel einer Verringerung der Arbeitslosigkeit zu erreichen. Dies sind beispielsweise
Trainingskurse, wie Sprach-, Computer-, Fort- und Weiterbildungskurse, aber auch Be-
schéftigungsprogramme oder auch Subventionen von Loéhnen. Man verspricht sich von
diesen Mallnahmen einen positiven Beschiftigungseffekt, da sie zur Bildung bzw. Auf-
rechterhaltung von Humankapital beitragen. Auflerdem konnen sie das ,,Matching® zwi-
schen Arbeitnehmern und Arbeitgebern verbessern, da Arbeitnehmer durch sie ihre Pro-
duktivitdt signalisieren konnen oder Arbeitgeber geeignete Angestellte aufgrund der
Teilnahme an Programmen herausfiltern konnen. Auf der anderen Seite konnen Mafinah-
men aber auch negative Beschiftigungseffekte haben. Stellensuchende kdnnten wegen der
Zuweisung zu einer MaBnahme (vor und wihrend der Teilnahme) die Suchintensivitét
nach neuen Stellen verringern. Personalberatende konnten Teilnehmer weniger intensiv
iiber neue Stellen informieren. Auch konnten aufgrund der Teilnahme Reservationslohne
steigen, so dass Stellen mit geringerem Gehalt, zumindest temporér, nicht mehr akzeptiert
werden. Dies wiirde dazu fiihren, dass Teilnehmer wegen verminderter Suchintensitit und
hoheren Anspruchslohnen durch die Malinahme so sehr eingeschlossen werden, dass sie
erst einmal vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen sind (Lock-in-Effekt). Andere negative Be-
schiftigungseffekte konnten auftreten, wenn Stellensuchende aufgrund der Teilnahme
stigmatisiert werden.

2.4.2 Institutionelle Anreize zur Teilnahme an Maf3nahmen

Ein eher institutionelles Problem arbeitsmarktpolitischer Mafinahmen kann darin beste-
hen, dass eine Teilnahme nur erfolgt, um weitere Anspriiche auf Entgeltersatzleistungen
zu erwerben. In beiden Léndern gab es diese Art von institutionellen Anreizen zur Teil-
nahme an Mallnahmen. In der Schweiz wurden von 1997 bis 2002 Anspriiche explizit an
die Teilnahme an Mafinahmen gekoppelt. So konnten die schweizerischen Entgeltersatz-
leistungen, die so genannten Taggelder, von 150 auf bis zu 520 Taggeldern ausgedehnt
werden, wenn man an Programmen teilnahm. Fiir alle Arbeitslose wurde ein Anspruch auf
ein Programm zur voriibergehenden Beschéftigung eingefiihrt. Falls ein solches nicht be-
reitgestellt werden konnte, wurden die so genannten ,,ersatzweise besonderen® Taggelder
ausgezahlt. Dieses Konzept fiihrte in der Praxis dazu, dass die Bereitschaft zur Teilnahme
geniigte, um in den Genuss besonderer Taggelder zu gelangen. Ein weiteres Problem be-
stand darin, dass die Regelung hiufig dahingehend interpretiert wurde, dass eine Mafinah-
me erst nach Ablauf des Bezugs von normalen Taggeldern einzusetzen sei.

Bis 2003 haben auch in Deutschland Lohne aus Beschéftigungsprogrammen wie nicht
subventionierte Beschéftigung gezahlt und konnten Anspriiche verldngern. Das gleiche
galt fiir den Bezug von so genanntem Unterhaltsgeld wéhrend der Teilnahme an berufsfor-
dernden MaBinahmen bis Ende 1997. Seit 2003 verkiirzt der Erhalt von Unterhaltsgeld die
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ALG-Anspruchsdauer um die Hélfte der Programmdauer, und seit 2004 verléngert er nicht
mehr die Anspruchsdauer. Seit 2004 gibt es folglich kaum mehr Anreize, an einer Trai-
nings- oder BeschiftigungsmaBnahme nur aufgrund des Erwerbs weiterer Anspriiche teil-
zunehmen.

2.4.3 Weiterbildungsmafinahmen

In beiden Landern sind die Ausgaben fiir WeiterbildungsmaBnahmen hoher als die fiir Be-
schéftigungsmalnahmen. Geméal den aktuellen OECD-Daten wendete Deutschland im
Jahr 2003 0,4% seines BIP fiir Trainingsmafnahmen und 0,31% des BIP fiir subventio-
nierte Beschéftigung auf, wiahrend in der Schweiz das Verhéltnis bei 0,28 % fiir Trainings-
und 0,13% des BIP fiir Beschéftigungsmafinahmen lag (OECD 2006a). Weiterbildungs-
mafBnahmen koénnen in Basiskurse (Bewerbungstraining, Standortbestimmung), Sprach-
kurse, berufliche Weiterbildung und Umschulung unterteilt werden. In Deutschland haben
Trainingskurse eine traditionell hohe Bedeutung. Ausgaben fiir TrainingsmafB3nahmen wa-
ren relativ hoch im Vergleich zu anderen Mafinahmen und im internationalen Vergleich
(vgl. Wunsch 2006: 24). Wihrend sie in der Schweiz und Westdeutschland der Anreiche-
rung und dem Erhalt von Humankapital dienen sollten, wurden sie in Ostdeutschland auch
extensiv eingesetzt, um das Arbeitsangebot einer Planwirtschaft den Anforderungen einer
Marktwirtschaft anzupassen.

2.4.4 Beschdftigungsprogramme: ABM und PvB

Weder in Deutschland noch in der Schweiz diirfen Beschiftigungsprogramme eine Kon-
kurrenz fiir private Unternehmen darstellen. Sie werden deswegen héufig im Umwelt-
oder im sozialen Bereich angeboten. In Deutschland werden Beschiftigungsma3nahmen
hauptsichlich in Ostdeutschland eingesetzt (siche Wunsch 2006). Sie konnen grob als Ar-
beitsbeschaffungsmassnahmen (ABM) und als Beschéftigung schaffende Infrastruktur-
maBnahmen (BSI) unterschieden werden®. Erstere haben das Ziel, die Arbeitsfihigkeit
von Arbeitslosen in Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit zu erhalten. Letztere sollen neue
Stellen im ersten Arbeitsmarkt schaffen und dabei die lokale Infrastruktur stiitzen. Die ma-
ximale Teilnahmedauer an ABM ist auf zwei bzw. drei Jahre (fiir Personen éalter als 55
Jahre) beschriankt. Bis 2001 durften an ABM nur Personen teilnehmen, die linger als
sechs Monate arbeitslos waren. Spéter konnten auch gerade arbeitslos gewordene Perso-
nen Arbeitsbeschaffungsmafinahmen zugewiesen werden. Bis 2003 erhielten die Anbieter
von Beschéftigungsprogrammen eine feste Zahlung in Abhéngigkeit von der Bediirftig-
keit des Stellensuchenden und des Zustands des lokalen Arbeitsmarktes. Danach wurde
die Hohe der Subvention durch das Ausbildungsniveau bestimmt. Auflerdem ist es nicht
mehr moglich durch die Teilnahme an ABM seine Anspruchsdauer auf Arbeitslosengelder
zu verlangern.

Beschiftigungsprogramme in der Schweiz (so genannte Programme zur voriibergehenden

Beschiftigung, PvB) dauern fiir gew6hnlich sechs Monate und sind damit kiirzer als die
deutschen ABM. Wie auch die deutschen Beschiftigungsprogramme sollen sie nicht im

2 Zwischen 1998 und 2004 gab es auch Strukturanpassungsmassnahmen (SAM) fiir Personen mit schlechten
Beschaftigungsaussichten, die aber mittlerweile unter dem Namen ABM gefiihrt werden.
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Wettbewerb zu anderen Firmen stehen, um Verzerrungen zu vermeiden. Mit der Intensi-
vierung aktiver Arbeitsmarktpolitik in der Schweiz bekamen sie eine besondere Bedeu-
tung, weil urspriinglich jeder Stellensuchende den Anspruch auf ein Programm zur vor-
iibergehenden Beschiftigung erhielt, um seinen Anspruch auf Taggelder verlingern zu
konnen. Wiahrend der Teilnahme an einem Beschéftigungsprogramm erhielt der Stellensu-
chende einen Lohn, der gegebenenfalls hoher als sein Arbeitslosengeld sein konnte, was
aber selten der Fall war. Seit 2002 erhalten Teilnehmer an Programmen zur voriibergehen-
den Beschéftigung regulire Taggelder anstatt eines Lohnes. Fiir gewohnlich ist bei einem
Beschiftigungsprogramm auch ein Bildungsanteil enthalten. Beschéftigungsprogramme
werden von 6ffentlichen oder privaten Institutionen angeboten. Es gibt individuelle Ein-
sitze z.B. in der Gemeindeverwaltung oder in Krankenh&usern oder Heimen, in denen die
Person sich in unmittelbarer Umgebung zu reguldr beschéftigten Personen befindet. In
Einsédtzen im Umwelt- oder Recyclingbereich hingegen befinden sich die arbeitslosen Per-
sonen iiblicherweise unter sich.

2.4.5 Lohnsubventionen: Zwischenverdienst, Kombilohn und Eingliederungszuschuss

Lohnsubventionen werden in Deutschland und der Schweiz mit einer anderen Zielsetzung
eingesetzt und nehmen deswegen sehr unterschiedliche Formen an. Eine Form der Lohn-
subvention in der Schweiz ist der so genannte Zwischenverdienst, fiir den {iberwiegend
positive Wirkungen gefunden wurden (siehe Abschnitt iiber Evaluation). Der Zwischen-
verdienst ist ein Instrument gegen die institutionellen Anreizprobleme, die in Deutschland
hiufig als ein ,,anhaltendes Hindernis fiir mehr Beschiftigung gering Qualifizierter gese-
hen werden* (Sinn, Holzner, Meister, Ochel und Werding 2006). In Deutschland ist der
Anreiz zur Annahme einer niedrig entlohnten Beschiftigung verringert, weil mit dem zu-
sitzlichen Arbeitsaufwand der Entzug von Transferleistungen einhergeht. Lohnt sich die
Aufnahme einer Beschéftigung im Vergleich zum Verbleib im Transferbezug nicht, bleibt
man arbeitslos und bezieht weiterhin Leistungen. Die momentan diskutierten Vorschlige®
zum Kombilohn basieren auf der Idee, den Lohn aus einer niedrig bezahlten Beschifti-
gung mit einer Transferzahlung zu kombinieren, um einen Arbeitsanreiz zu schaffen. Die-
se Idee ist im Zwischenverdienst schon seit langem umgesetzt.

In der Schweiz sollen Arbeitslose unbedingt zur Arbeitsauthahme angehalten werden. Sie
erhalten deswegen Lohnsubventionen, um Stellen mit einem geringeren Lohn als ihrem
Arbeitslosengeld zu akzeptieren. Die Subvention soll eine zeitlich begrenzte Beschifti-
gung unterstiitzen, wihrend derer eine Suche nach einer besseren Stelle erfolgen kann. Es
ist aber auch nicht ausgeschlossen, dass Arbeitgeber den Zwischenverdienst benutzen, um
Qualifikationen der Stellensuchenden zu iiberpriifen und diese dann gegebenenfalls regu-
lar anstellen. Prinzipiell haben alle Stellensuchenden in der Schweiz einen Anspruch auf
den Zwischenverdienst. Eine zeitlich unbegrenzte Subvention wire moglich, wobei je-
doch die Hohe der Subvention nach einiger Zeit abnehmen wiirde. Durch einen Zwischen-
verdienst erhilt der Stellensuchende in jedem Fall mehr Geld, wihrend aus der Arbeitslo-

3 Das Hamburger Modell ist ein befristeter Lohnkostenzuschuss von Arbeitslosen. Das Modell der aktivieren-
den Sozialhilfe des ifo Instituts sieht eine Umstrukturierung der staatlichen Lohnersatzleistungen in Kombi-
|6hne vor (siehe Sinn et al. 2006). Das Mainzer Modell wurde mit der Einfiihrung der Mini- und Midi-Jobs
eingestellt.
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senversicherung weniger fiir ihn aufgebracht werden muss’. Im Gegensatz zu anderen
MaBnahmen wird durch den Zwischenverdienst der Anspruch auf Leistungen geschont
und es konnen sogar neue Anspriiche auf Entgeltersatzleistungen aufgebaut werden. Es
sind haufig temporire Stellen auf dem reguldren Arbeitsmarkt, die als Zwischenverdienste
angenommen werden. Im Vergleich zu Beschiftigungsprogrammen (beispielsweise im
Umweltschutz oder im sozialen Bereich) ist es wahrscheinlicher, dass durch sie Erfahrun-
gen gesammelt und Kontakte gekniipft werden koénnen, die relevant fiir einen wettbe-
werbsorientierten Arbeitsmarkt sind. Insbesondere besteht aufgrund des Zwischenver-
dienstes iiberhaupt erst ein Anreiz zur Aufnahme einer geringer bezahlten Tétigkeit. Die
Zwischenverdienstregelung ist damit relativ einzigartig. In Deutschland und anderen euro-
paischen Léndern fiihrt die Aufnahme einer geringer bezahlten Stelle eher dazu, dass die
Arbeitslosenentschadigung ganz entfillt oder nur die Differenz zum Arbeitslosenentgelt
bezahlt wird.

Auf der anderen Seite beinhalten Zwischenverdienste auch das hohe Risiko, dass sie Ver-
zerrungen auf dem Arbeitsmarkt generieren konnen. So konnte der Zwischenverdienst
von Firmen missbraucht werden, um Angestellte zu kiindigen und sie dann zu einem ge-
ringeren Lohn wiedereinzustellen (Mitnahmeeffekt). Mitnahmeeffekte solcher Art wurden
nur in sofern vermieden, dass kein Anspruch auf einen Zwischenverdienst beim vorheri-
gen Arbeitgeber bestand. Seit der dritten Revision des AVIG 2002 ist der Zwischenver-
dienst beim selben Arbeitgeber innerhalb eines Jahres nur dann nicht anrechenbar, wenn
die Arbeitszeit reduziert wurde und die Lohnkiirzungen iiberproportional waren oder die
Arbeitszeit beibehalten wurde, der Lohn aber gekiirzt wurde. (AVIG Art. 41 (3)). Damit
wird implizit zugelassen, dass proportionale Lohnkiirzungen beim ehemaligen Arbeitge-
ber durch den Zwischenverdienst finanziert werden konnen. Mitnahmeeffekte konnen da-
mit nicht ausgeschlossen werden, werden aber wohl um einer groleren Wiederbeschéfti-
gung willen akzeptiert. Der Zwischenverdienst kann zu weiteren Verzerrungen fiihren,
wenn Geforderte regulir beschiftigte Erwerbspersonen verdriangen (Substitutionseffekte).
Substitutionseffekte sind gesetzlich nur schwierig zu verhindern. Der eidgendssische Ge-
setzgeber mochte eine allgemeine Verschlechterung der Lohn- und Arbeitsbedingungen
vermeiden, indem die Hohe der Zahlung von einer berufs- und ortsiiblichen Entlohnung
abhingig gemacht wird (AVIG Art.24 (3)). Untersuchungen iiber das AusmaBl von Mit-
nahme- und Substitutionseffekten aufgrund des Zwischenverdienstes liegen nicht vor.

Um Anreize zu einer niedrig entlohnten Beschiftigung in Deutschland zu schaffen, darf
ein Anteil des hinzuverdientem Einkommens behalten werden. Das Haushaltseinkommen
eines Empfingers von Arbeitslosengeld II° steigt beispielsweise um 113 Euro, wenn er ein
Bruttoeinkommen von 165 Euro erzielt, und um 240 Euro, wenn sein Bruttoeinkommen
800 Euro betrigt. Die fiir drei Monate befristete Arbeitnehmerhilfe (SGB 111, § 56) fordert

4 Es wird die Differenz zwischen erzielten Einkommen und versicherten Verdienst mit 70% bzw. 80% (falls
Unterhaltspflichten gegeniiber Kindern, ein versicherter Verdienst unter einer bestimmten Grenze oder Invali-
ditat vorliegen) kompensiert, wenn eine Arbeit angenommen wird und das erzielte Einkommen geringer als die
Arbeitslosenentschadigung ist. Wenn eine Stellensuchende beispielsweise einen versicherten Verdienst von
4000 Schweizer Franken hat und wahrend der Stellensuche ein Einkommen von 1800 erzielt, dann werden ihr
durch die Arbeitslosenentschddigung 80 % der Differenz von 2200 ausgezahlt. Sie erhélt also 1760 zusatzlich
zu den 800 Franken und erzielt durch den Zwischenverdienst insgesamt ein Einkommen von 3560 Franken,
wahrend sie ohne ihn 3200 Franken (80 % von 4000) erhalten wiirde.

5 Das Arbeitslosengeld Il wurde 2005 eingefiihrt und hat die alte Arbeitslosenhilfe- und Sozialhilfe fir
erwerbsfahige Leistungsempfanger vollstandig ersetzt.
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den ehemaligen Arbeitslosenhilfeempfinger mit 13 Euro tdglich. Weiterhin gibt es noch
die Entgeltsicherung fiir éltere Arbeitnehmer (SGB III, §421j), den Kinderzuschlag nach
§ 6a Bundeskindergeldgesetz und das Einstiegsgeld (SGB I, §16 (2) und §29). Trotz all
dieser Instrumente bleibt das Problem bestehen, dass Erwerbseinkommen nahezu voll-
stindig auf die entsprechenden Transferanspriiche angerechnet werden (vgl. Sinn et al.
20006).

Als weitere Form der Lohnsubvention in Deutschland und der Schweiz sind noch die so
genannten Eingliederungszuschiisse in Deutschland bzw. Einarbeitungszuschiisse in der
Schweiz zu nennen. Sie sollen Arbeitslosen mit geringer Produktivitit wie Langzeitarbeit-
losen eine Beschiftigungsaufnahme ermdglichen. Der Arbeitgeber erhélt ein halbes (ma-
ximal ein) Jahr Subventionszahlungen, die ihn fiir anfingliche Produktivititsdefizite ent-
schédigen sollen.

2.5 Aktivierende Arbeitsmarktpolitik — Férdern und Fordern

Eine dritte Parallele zwischen den Arbeitsmarktreformen in Deutschland und der Schweiz
ist das neue Konzept eines aktivierenden Sozialstaates. Auf der einen Seite sollen Stellen-
suchende durch eine Vielzahl an arbeitsmarktpolitischen MaBinahmen, wie Berufsbera-
tung, Ausbildungs-, Arbeitsvermittlung, Trainingsmalnahmen und Existenzgriindungsun-
terstiitzung, gefordert werden. Auf der anderen Seite kann von Stellensuchenden auch
gefordert werden, aktiv an allen Maflnahmen zu ihrer Eingliederung in Arbeit mitzuwir-
ken und zumutbare Arbeitsgelegenheiten anzunehmen. Falls sie diesem nicht nachkom-
men, drohen ihnen Sanktionen in Form von deutlichen Einschnitten in den Beziigen. Die-
ser Grundsatz des ,,Fordern und Forderns® ist in der schweizerischen Arbeitsmarktpolitik
seit der Revision des Arbeitslosenversicherungsgesetzes 1995 verankert. In Deutschland
ging man 2002 mit dem Job-AQTIV-Gesetz von einer blofen aktiven zu einer aktivieren-
den Arbeitsmarktpolitik {iber. Das Aktivierungsprinzip ist mit dem vierten Gesetz fiir mo-
derne Dienstleistung am Arbeitsmarkt (Hartz IV 2005) weiter verstirkt worden. So trigt
Kapitel 1 des SGB 1II die Uberschrift ,,Fordern und Fordern® und es sollen einerseits Ar-
beitsanreize und andererseits Beschiftigungsaussichten von Leistungsempfangern des Ar-
beitslosengeldes II vermehrt werden.

2.6 Institutionelle Reformen — Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit

Eine vierte Ahnlichkeit besteht in der Umstrukturierung der Arbeitsvermittlung. Die Bun-
desagentur fiir Arbeit (ehemalige Bundesanstalt) wurde im Hinblick auf die Zielvorgaben
der Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit im Zuge von Hartz III (2004) neu organisiert.
Man ging von einer weisungsgebundenen Betriebsfithrung zu einer Fiihrung nach Zielvor-
gaben iiber. Die biirokratische Bundesanstalt sollte zu einer modernen dienstleistungsori-
entierten Agentur werden. Die Effektivitit der Leistungen sollte durch das Kundenzen-
trum gesteigert werden, in dem ,,Kunden* an zustindige Einheiten verwiesen werden und
einfache Anliegen ohne Akten und ohne Termin geklirt werden kdnnen. Vermittler sollten
weniger Stellensuchende betreuen und sich mehr Zeit fiir Beratungsgespriche nehmen.
Vor der Reform war insbesondere das Verhéltnis von Vermittlungs- zu Verwaltungsperso-
nal der Bundesanstalt in Kritik geraten. Ebenfalls sind geschonte Statistiken der Bundes-
anstalt kritisiert worden, was nun durch eine neue Transparenz und Qualitdtskontrolle ver-
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hindert werden soll. Um Effektivitit und Effizienz zu steigern, werden Arbeitslose in vier
verschiedene Gruppen eingeteilt und erhalten entsprechende Handlungsprogramme, die
den Einsatz von arbeitsmarktpolitischen MaBBnahmen und Betreuungsintensititen festle-
gen (vgl. Abschnitt Zuteilung der Maflnahmen). Die Bundesagentur wurde dezentralisiert,
und geschiftspolitische Ziele wurden fiir die einzelnen Agenturen festgelegt, die den zehn
Regionaldirektionen unterliegen.

In der Schweiz wurde durch die zweite Revision des AVIG 1996 ein dhnlicher organisato-
rischer Wechsel beschlossen. Mit der Einfiihrung regionaler Arbeitsvermittlungszentren
sollte die Vermittlung effizienter gestaltet werden. Zugleich wurden kantonale Zentren fiir
die Logistik arbeitsmarktpolitischer Maflnahmen (LAM) geschaffen, um aktive MaBnah-
men bereitzustellen. Wéahrend zuvor die Arbeitsdmter hauptsichlich kontrollierende und
administrative Tatigkeiten innehatten, wurde die wochentliche Stempelkontrolle abge-
schafft und stattdessen Beratungs- und Vermittlungsgespriache eingefiihrt, die zweimal
monatlich stattfinden sollten. Die Frequenz der Gespriche wurde ab 2000 auf einmal mo-
natlich reduziert. Die Personalberatenden haben kein vorgegebenes Handlungsprogramm
fiir verschiedene Kundensegmente, sondern konnen nach ihrem Ermessen arbeitsmarktpo-
litische MaBnahmen und Stellen zuweisen. Um den Ubergang in eine aktive Arbeits-
marktpolitik sicherzustellen, wurden die Kantone urspriinglich zur Bereitstellung einer
Mindestanzahl von arbeitsmarktpolitischen MaBinahmen verpflichtet. Da die finanzielle
Beteiligung des Bundes von der Einhaltung dieser Mindestanzahl abhing, stellten viele
Kantone eine sehr hohe Anzahl an MaBlnahmen zur Verfiigung. Ferner wurden genaue
RichtgroBen verdffentlicht, die die Anzahl von Personalberatenden pro Stellensuchenden,
die Anzahl von Leitern etc. festlegten. Um Effizienz sicherzustellen, ging man im Jahr
2001 von einer inputorientierten zu einer wirkungsorientierten Steuerung iiber. Es wurden
nicht mehr detaillierte Vorschriften tiber den Einsatz von Ressourcen oder durchzufiihren-
de Prozesse gemacht, sondern vier Wirkungsziele vorgegeben: rasche Eingliederung, die
Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit, Vermeidung von Aussteuerungen (also zeitliche
Ausschopfung des Anspruchs auf Leistungen der Arbeitslosenversicherung) und Vermei-
dung von Wiederanmeldungen. Diese Ziele wurden durch die Indikatoren durchschnittli-
che Anzahl der Bezugstage, Anteil der Langzeitstellensuchenden, Anteil der ausgesteuer-
ten Arbeitslosen und Anteil der Wiederanmeldungen innert vier Monaten gemessen.
Urspriinglich wurden die regionalen Arbeitsvermittlungszentren fiir die erreichten Wir-
kungsindikatoren durch ein Bonus-/Malussystem finanziell belohnt bzw. bestraft. (Eine
Strafzahlung wurde jedoch nie ausgesprochen.) Seit 2003 werden die Wirkungsindikato-
ren zwar noch berechnet, auf die Bonus-Malus-Regelung wird jedoch verzichtet. Im Ge-
gensatz zu ihren deutschen Kollegen sind Personalberatende in der Schweiz nicht so stark
durch Ressourcenknappheit eingeschrénkt. So erhielt ein schweizerischer Arbeitsloser im
Jahr 2003 grob gerechnet das Zweieinhalbfache der finanziellen Mittel, die fiir aktive Ar-
beitsmarktpolitik fiir einen deutschen Arbeitslosen ausgegeben worden sind.®

6 Die Anzahl der Arbeitslosen 2003 betrug 4376027 in Deutschland (BA 2004) und 145687 in der Schweiz
(seco); das BIP betrug 1921 Mrd. US-Dollar in Deutschland und 248 Mrd. US-Dollar in der Schweiz (OECD
2006b), die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik betrugen 1,14% des BIP in Deutschland und 0,77 % des
BIP in der Schweiz (OECDa).

DIW Berlin



Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und der Schweiz — Eine Gegentiberstellung

2.7 Zuweisung zu arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen

Vermutlich gerade aufgrund der unterschiedlich starken Restriktionen durch finanzielle
Ressourcen unterscheidet sich Arbeitsmarktpolitik in beiden Landern stark in dem Alloka-
tionsprozess der Maflnahmen. Schon gemif3 dem Arbeitsférderungsgesetz und dem SGB
III sollten Personalberatende in Deutschland bei der Auswahl von Maflnahmen sowohl die
o6konomische Effizienz als auch die Effektivitét beriicksichtigen, hatten aber einen relativ
groBen Ermessensspielraum. Mit der Einfithrung des Job-AQTIV-Gesetzes hat ein Wandel
hin zu einer Profilbildung stattgefunden, bei dem die Einteilung von Arbeitslosen in vier
verschiedene Kundensegmente erfolgt, die die weiteren Handlungen der Personalberaten-
den mitbestimmen. Hintergrund der Kundendifferenzierung ist, dass nach Ansicht der
Bundesagentur der Einsatz von Ressourcen einen positiven betriebswirtschaftlichen Net-
toeffekt im SGB III Rechnungskreis erbringen soll, damit das Ziel der Wirtschaftlichkeit
und Wirksamkeit erreicht werden kann. Dies bedeutet, dass nur die Integration in die Er-
werbstétigkeit und zwar noch vor dem Bezug von Arbeitslosengeld II als betriebs-
wirtschaftlich sinnvoll erachtet wird. Im Zusammenhang damit weisen Personalberatende
aufgrund ihrer Einschdtzung von Motivation, Mobilitdt, Qualifikation, spezifischen Ar-
beitsmarktbedingungen und personlichen Hemmnissen die von ihnen betreuten Stellensu-
chenden einem bestimmten Segment zu. Die vier Segmente sind die Marktkunden, die zu
aktivierenden Beratungskunden, die zu fordernden Beratungskunden und die Betreuungs-
kunden. Mit den vier Kundensegmenten sind sechs verschiedene Handlungsprogramme
verbunden, die die Auswahl der Maflnahmen und die Beratungsintensitét bestimmen. So
sind Marktkunden Bewerber, die sich grundsétzlich selbst vermitteln kdnnen. Die beiden
mittleren Kundensegmente der Beratungskunden erhalten einen vorrangigen Ressourcen-
einsatz,

.weil hier die deutlichste Erhéhung der Integrationswahrscheinlichkeit zu erreichen ist”
(Bieber, Hielscher, Ochs, Schwarz und Vaut 2005a: 9).

Uber die Betreuungskunden wird in einer Beratungsunterlage der Bundesagentur prizi-
siert:

.Die Erfolgsaussichten einer Unterstiitzung durch Férdern oder Fordern wéhrend des ALG-
Bezuges sind gering. Entsprechend sind Unterstiitzungsleistungen, die direkt zur Einglie-
derung fiihren, im Regelfall nicht wirkungsvoll" (Bieber, Hielscher, Ochs, Schwarz und Vaut
2005b: 108).

Eine solche Profilbildung mag aufgrund von Gerechtigkeitsvorstellungen kritisiert wer-
den. Andererseits konnte es auch fraglich sein, ob es der Effizienzvorgabe geniigt, da nicht
auszuschlielen ist, dass ein Stellensuchender einem falschen Segment zugeordnet wird
und aufgrund dessen nicht das Handlungsprogramm erhélt, das seine Beschiftigungsaus-
sichten am meisten verbessert hétte. Ferner muss der Fokus auf Betreuungskunden nicht
unbedingt dem Effizienzziel dienlich sein, wenn in Berechnungen zu betriebswirtschaftli-
chen Nettoeffekten nur Leistungen des SGB 111, nicht aber des SGB 11 einbezogen werden.

In der Schweiz hingegen konnen Personalberatende die Auswahl von arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen weitestgehend nach ihrem eigenen Ermessen bestimmen. Sie sollen bei
der Zuweisung von MafBinahmen die Zielvorgaben der raschen Wiedereingliederung und
der Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit, Aussteuerungen und von Wiederanmeldun-
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gen beriicksichtigen. Sie haben jedoch, im Gegensatz zu ihren deutschen Kollegen, einen
groBeren Ermessensspielraum darin, wie diese zu erreichen sind. Threm Ermessen bleibt
es auch iiberlassen, ob sie bei einem bestimmten Stellensuchenden eher das Ziel einer ra-
schen oder eher das Ziel einer nachhaltigen Eingliederung verfolgen. Da im Prinzip jede
arbeitslose Person dazu berechtigt ist, an einer geeigneten arbeitsmarktpolitischen MaB-
nahme teilzunehmen, ist ihr Ermessungsspielraum im Vergleich zu einem festen Hand-
lungsprogramm sehr weit. In einem solchen diskretiondren System kann es auch zu gewis-
sen Ungerechtigkeiten kommen, wenn beispielsweise die Zuweisung zu MaBnahmen
aufgrund von Sympathien bzw. Antipathien gegeniiber dem Stellensuchenden erfolgt. Ver-
letzungen der Behandlungsgleichheit zwischen allen Stellensuchenden sind aber nicht sys-
temimmanent, wie es bei einer Profilbildung der Fall ist. Andererseits stellt der grof3e Er-
messensspielraum auch sehr hohe Anforderungen an die Personalberatenden. So miissen
sie aus einer Vielzahl von MaBnahmen jeweils die richtige fiir ihre Stellensuchenden fin-
den. Bei diesen schwierigen Entscheidungen konnten Personalberatende moglicherweise
durch ein statistisches System unterstiitzt werden. In Abschnitt 3.4 wird ein Pilotprojekt
beschrieben, bei dem Personalberatende in der Schweiz durch statistische Prognosen in
der Auswahl der Programme unterstiitzt worden sind.

2.8 Gesetzliche Verankerung der Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik

Eine weitere Parallele zwischen deutscher und schweizerischer Arbeitsmarktpolitik ist die
gesetzliche Verankerung der Evaluation. Durch die Novellierung des SGB III wurden die
Anforderungen an Arbeitsmarkt- und Berufsforschung seit dem 1.1.2002 erweitert. Das
Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) wird erstmals mit einer zeitnahen
Erforschung der Wirkungen der Arbeitsforderung beauftragt (in SGB III §282(2)). Die
Evaluation aktiver Arbeitsmarktpolitik ist notwendig, um ihren Erfolg sicherzustellen.
Nur durch eine sorgfiltige Evaluation kann der kausale Beschéftigungseffekt (ob positiv
oder negativ) einer MaBBnahme fiir einen bestimmten Stellensuchenden ermittelt werden.
Eine Wirkungsanalyse von Arbeitsmarktprogrammen ist deswegen unerldsslich, um die
Ziele aktiver Arbeitsmarktpolitik zu erreichen. Ein weiterer Grund, der den deutschen Ge-
setzgeber von der Notwendigkeit der Evaluation {iberzeugt haben mag, ist die anhaltende
hohe Arbeitslosigkeit trotz der hohen Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik (1,14% des
BIP im Jahr 2003, vgl. Abbildung 2). Ein anderer Beweggrund fiir die Schaffung einer ge-
setzlichen Basis mogen auch die nicht zufrieden stellenden Ergebnisse fritherer Studien
gewesen sein. Die ersten deutschen Evaluationsstudien sind oft zu sich widersprechenden
wirtschaftspolitischen Schlussfolgerungen gekommen (vgl. Fitzenberger und Speckesser
2000, Hujer und Caliendo 2000, Schmidt 2000, Eichler und Lechner 2001 und Lechner
2000). Eine Ursache hierfiir waren die damals verfligbaren Datensétze, die in Informati-
onsgehalt und GroBe beschrinkt waren. Im Zuge der Gesetzbildung ist neben der Notwen-
digkeit der Evaluation auch die Erforderlichkeit informativer Datensitze erkannt worden.

Im schweizerischen Arbeitslosenversicherungsgesetz ist eine systematische Analyse ar-
beitsmarktpolitischer Maflnahmen in Bezug auf ihre Wirkungen schon seit 1996 (AVIG,
Art. 59a) enthalten und die Bedeutung der Evaluation arbeitsmarktpolitischer Manahmen
2003 nochmals verstirkt worden (AVIG, Art. 73a). Im Vergleich zu Deutschland war ein
groBer Vorteil, dass schon zu Beginn der Evaluationen eine gute Datenbasis zur Verfiigung
gestellt worden ist. Die Wissenschaft erhielt Zugang zu den administrativen Daten der Ar-
beitslosenversicherung und der schweizerischen Rentenversicherung. Ohne diese Daten

DIW Berlin



Aktive Arbeitsmarktpolitik in Deutschland und der Schweiz — Eine Gegentiberstellung

wiren die Studien iiber die Wirkung arbeitsmarktpolitischer Mafinahmen, die im néchsten
Kapitel beschrieben werden, so nicht moglich gewesen.

3 Die Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik — Ergebnisse aus Evaluations-
studien

3.1 Grundlegendes zu den Studien

In diesem Kapitel werden einige Ergebnisse der schweizerischen Evaluationsstudien be-
schrieben. Hierbei beschranken wir uns auf die Studien von Gerfin und Lechner (2002) im
Abschnitt 3.1, Gerfin, Lechner und Steiger (2005) im Abschnitt 3.2., Frolich, Steiger und
Lechner (2003) und Lechner und Smith (2006) im Abschnitt 3.3. In 3.4 wird ein Pilotpro-
jekt zum statistischen Targeting von Maflnahmen beschrieben. Andere Evaluationsstudien
sind ATAG (1999) iiber die Effektivitit der RAV, Bauer, Baumann und Kiinzi (1999) {iber
den Zwischenverdienst, Sheldon (2000) iiber die Produktivitat 6ffentlich angebotener Be-
schéftigungsprogramme, Lalive, van Ours und Zweimiiller (2001) {iber die Wirkung der
aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die Dauer von Arbeitslosigkeit und Lalive, van Ours und
Zweimiiller (2002) iiber Sanktionen. Frolich und Lechner (2006) verwenden eine Instru-
mentalvariablenschitzung zur Schitzung der Effekte der arbeitsmarktpolitischen Mafinah-
men und finden positive Ergebnisse fiir jene Stellensuchende, die marginal an der Ent-
scheidung zwischen Teilnahme und Nichtteilnahme standen. Die Effekte fiir die anderen
Gruppen scheinen jedoch eher klein und insignifikant zu sein.

In den im Folgenden beschriebenen Evaluationsstudien wurde Matching als Schétzverfah-
ren benutzt. Matching wird auch in den meisten 6konometrischen Evaluationsstudien der
Hartz-Reformen angewandt (vgl. Baumgartner, Caliendo und Steiner 2006) und auch in
anderen Evaluationsstudien deutscher Arbeitsmarktpolitik (vgl. Lechner, Miquel und
Waunsch 2004 und 2005). Durch Matching kann der kausale Effekt einer Maflnahme ermit-
telt werden. Es ermoglicht also zu schitzen, wie sich die Teilnahme an einem bestimmten
Programm auf die Beschéftigungssituation einer Person ausgewirkt hat. Fiir Matching ist
ein sehr informativer Datensatz erforderlich. Es miissen alle Charakteristika, die sowohl
Arbeitsmarktergebnisse als auch die Auswahl in Programme bestimmen, als Variablen in
dem Datensatz enthalten sein. Im vierten Kapitel werden die fiir Evaluationen verfiigbaren
Datensétze von beiden Landern beschrieben.

3.2 Welche MaRnahme wirkt wie fiir wen?

3.2.1 Studiendesign

Nach der Einfiihrung aktiver Arbeitsmarktpolitik 1996 stellte der schweizerische Staat
Wissenschaftlern im Jahr 1999 eine neue und ungewdhnlich informative Datenbasis zur
Verfligung. Damit konnte die Wirkung von Programmen auf Personen untersucht werden,
die Ende Dezember 1997 arbeitslos waren. Gerfin und Lechner (2002) schitzten die Be-
schiftigungseffekte mittels Matching-Verfahren. Sie beriicksichtigen dabei explizit, dass
verschiedene Programme auf verschiedene Arten von Stellensuchenden anders wirken
konnen. Datengrundlage bilden die administrativen Datensétze aus der Arbeitslosenversi-
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cherung (AVAM und ASAL) und aus der Rentenversicherung (AHV), die im néchsten Ka-
pitel beschrieben werden.

Die Stichprobe in Gerfin und Lechner (2002) umfasst Personen, die am 31. Dezember
1997 arbeitslos aber nicht langzeitarbeitslos waren, im Jahr 1997 nicht an einem groferen
Programm teilgenommen haben und zwischen 25 und 55 Jahre alt waren. Diese Beschrén-
kungen wurden getroffen, da die maximale Bezugsdauer von Arbeitslosenentschidigung
ungefdhr zwei Jahre betrug und sichergestellt werden sollte, dass fiir die Personen der
Stichprobe noch ausreichend Zeit zur Teilnahme an einem Programm war. Aulerdem wird
die Wirkung des ersten langeren Programms (lédnger als zwei Wochen) auf die Beschéfti-
gungsaussichten der Teilnehmer evaluiert, um systematische Verzerrungen aufgrund der
Teilnahme an mehreren Programmen und Sequenzen zu vermeiden. Die Teilnahme an
weiteren MaBBnahmen kann teilweise als Misserfolg der ersten Mallnahme gewertet wer-
den, da diese den Stellensuchenden nicht in den Arbeitsmarkt integrieren konnte. Jiingere
und éltere Stellensuchende werden ausgeschlossen, weil es fiir sie andere Optionen
(Schulbesuch oder Frithpensionierung) gibt. In dem endgiiltigen Datensatz befanden sich
19307 Beobachtungen.

Es wurden neun verschiedene Programmarten (beschrieben im Abschnitt Instrumente ak-
tiver Arbeitsmarktpolitik) unterschieden. Die WeiterbildungsmaBnahmen wurden als Ba-
siskurse, Sprachkurse, Computerkurse, Fortbildungskurse und andere Kurse (beispiels-
weise fiir spezielle Berufsgruppen) unterteilt. Weitere untersuchte Maflnahmengruppen
sind Beschiftigungsprogramme von 6ffentlichen und von privaten Anbietern und der Zwi-
schenverdienst. Als letzte arbeitsmarktpolitische MaBinahme wird die Nichtteilnahme an
einem Programm definiert, da Personalberatende immer die Moglichkeit haben, den Ar-
beitssuchenden keiner Maflnahme zuzuweisen.

Der geschiétzte Beschiftigungseffekt wurde in Bezug auf den Programmstart definiert.
Wenn also jemand vorzeitig die Teilnahme an einem Programm abbricht, um eine Stelle
anzunehmen, wird dieses als positives Ergebnis gewertet. Da zu dem Zeitpunkt der Schit-
zung nur Daten bis Ende Mérz 1999 vorlagen, konnen nur relativ kurzfristige Wirkungen
der einzelnen Programme geschétzt werden. Falls also positive Beschiftigungseffekte erst
zwei Jahre nach Programmbeginn auftraten, konnen diese in der Schétzung nicht entdeckt
werden.

3.2.2 Beschdftigungseffekte verschiedener Mafsnahmen

Gerfin und Lechner (2002) wihlten als Ergebnisvariable die Beschiftigungswahrschein-
lichkeit ein Jahr nach dem Beginn der Maflnahme. In Tabelle 1 sind die geschitzten durch-
schnittlichen Beschiftigungseffekte eines Programms fiir eine zufillig aus der Population
gewdhlten Person abgebildet (average treatment effects, ATE). Eine positive Nummer von
beispielsweise 7,6 (in der ersten Spalte und letzten Zeile) bedeutet, dass eine zufillig aus-
gewihlte Person durch die Teilnahme an einem Zwischenverdienst ihre Beschéftigungs-
chancen im Vergleich zu der Teilnahme an keiner MaBBnahme um 7,6 Prozentpunkte stei-
gern konnte. Die erste Spalte zeigt, dass sich durch Basisprogramme und durch
Beschiftigungsprogramme die Beschiftigungsaussichten im Vergleich zur Nichtteilnahme
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Tabelle 1

Durchschnittliche Effekte (ATE) ein Jahr nach Programmbeginn

tei’;‘ril(:[]'ltr-ne Basiskurs | Sprachkurs | PC-Kurs d:g:sl;(illx-rs Arll(i(:;er ﬁﬁe;vf.gche Private PvB i‘::;f:::t

Nichtteilnahme 10,1 6,0 9,9 85 -7.6
Basiskurs -10,1 -6,5 -8,8 -16,7 -17,7
Sprachkur -6,0 -125 -135
PC-Kurs 6,5 -102 -11,2
Fortbildungskurs 88 8,6 -8,8
Anderer Kurs 16,7 12,5 10,2 16,5 15,1

Offentliche PvB -9,9 -8,6 -16,5 -17.4
Private PvB -85 -15,1 -16,1
Zwischenverdienst 7.6 17,7 13,5 11,2 88 17,4 16,1

Hinweis: Geschatzte ATE. Fett gedruckte Zahlen zeigen Signifikanz auf dem 1 %-Niveau, kursive auf dem 5 %-
Niveau an, normal gedruckte Werte sind signifikant auf dem 10%-Niveau. Auf dem 10 %-Niveau insignifikante
Werte werden nicht angegeben.

Quelle: Gerfin und Lechner (2002).

verschlechterten.” Die letzte Spalte zeigt an, dass im Durchschnitt durch den Zwischenver-
dienst im Vergleich zu anderen MaBBnahmen hohere Beschiftigungswahrscheinlichkeiten
erreicht werden konnten. Aus der ersten Zeile geht hervor, dass sich bestimmte Program-
me wie Basis- und Sprachkurse oder Beschéftigungsprogramme durchschnittlich schlech-
ter auf die Beschaftigungsaussichten auswirkten relativ zu keiner Mafnahme.

Man sollte hieraus aber nicht voreilig schlussfolgern, dass alle Programme (auBler dem
Zwischenverdienst) darin versagen, den Lock-in-Effekt durch positive Wirkungen des je-
weiligen Programms auszugleichen. Es handelt sich bei den Schitzergebnissen, um durch-
schnittliche Effekte fiir eine zufdllig ausgewéhlte Person. Es ist also durchaus moglich,
dass einzelne Personengruppen von einer Programmteilnahme profitieren konnen, was je-
doch von der Mehrheit der Personen mit negativen Effekten iiberwogen wird. Fiir die Ge-
samtwirkung der arbeitsmarktpolitischen MaBBnahmen konnte also auch die Allokation der
Stellensuchenden zu den Mallnahmen wichtig sein.

Ein erster Schritt, um dieses weiter zu analysieren, ist die Schiatzung der Effekte fiir die
Personen, die tatsdchlich an der Mallnahme teilgenommen haben, also fiir eine zufillig
aus der Gruppe der Teilnehmer ausgewihlte Person (average treatment effects on the trea-
ted, ATET). Bei zielgerichteter Auswahl der Maflnahmen durch die Personalberater soll-
ten diese Effekte hoher als die zuvor betrachteten durchschnittlichen Effekte (ATE) sein.

7 Die negativen Effekte der PvB konnten allerdings auch durch die Vorschrift einer Mindestplatzanzahl von
Massnahmen mit verursacht worden sein. PvB dienten den Kantonen auch dazu, die Mindestquote zu erfiillen,
so dass wahrend eines wirtschaftlichen Aufschwungs eventuell zu viele Personen den PvB zugewiesen worden
sind.
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Tabelle 2

Durchschnittliche Effekte fiir Programmteilnehmer (ATET) ein Jahr nach Programmbeginn

teal:::ltr-ne Basiskurs | Sprachkurs | PC-Kurs dlfg;tsbljll;rs Arll(i?;er ﬁﬁe;\ltll;che Private PvB %I\Z:Zf:::t

Nichtteilnahme 10,4 83 9,2 =71
Basiskurs -10,5 -184 -148
Sprachkur -8,7 -15,6 -16,1 9,1 -20,2
PC-Kurs -4.8 11,1 -14,1 -9,1
Fortbildungskurs 13,0 13,8 13,8 -11,9
Anderer Kurs 89 12,7 -7,9
Offentliche PvB -6,6 -10,6 -14,3 -15,1
Private PvB -7,9 -15,3 -22,6
Zwischenverdienst 58 17,4 109 74 17,5 14,7

Hinweis: Geschatzte ATET. Fett gedruckte Zahlen zeigen Signifikanz auf dem 1 %-Niveau, kursive auf dem 5 %-
Niveau an, normal gedruckte Werte sind signifikant auf dem 10%-Niveau. Auf dem 10 %-Niveau insignifikante
Werte werden nicht angegeben. In Zeilen sind Populationen und in Spalten Programme.

Quelle: Gerfin und Lechner (2002).

Tabelle 2 gibt die geschitzten ATET wieder. In den Zeilen sind die Beschéftigungseffekte
fiir verschiedene Populationen, wenn sie an dem jeweiligen Programm in den Spalten teil-
genommen hétten. Eine positive Nummer von beispielsweise 10,4 bedeutet, dass die Po-
pulation der Nichtteilnehmer aufgrund der Nichtteilnahme durchschnittlich eine 10,4 Pro-
zentpunkte hohere Beschiftigungswahrscheinlichkeit hatten, als wenn sie an einem
Basiskurs teilgenommen hétten. Die negativen Zahlen in der ersten Spalte deuten folglich
an, dass Teilnehmer an Basis-, Sprach-, Computerkursen und an 6ffentlichen und an priva-
ten Beschéftigungsprogrammen hohere Beschiftigungswahrscheinlichkeiten erreicht hét-
ten, wenn sie an keiner Mafinahme teilgenommen hitten. Die letzte Zeile hingegen zeigt
an, dass Personen durch einen Zwischenverdienst hdhere Beschiftigungswahrscheinlich-
keiten erreichen konnten als wenn sie an anderen Mafinahmen teilgenommen hitten. Die
geschitzten Beschéftigungseffekte sind nicht symmetrisch, weil es sich jeweils um unter-
schiedliche Populationen handelt. Aus den Schitzergebnissen kann geschlossen werden,
dass der Zwischenverdienst das effektivste Programm war, um Stellensuchende nach ei-
nem Jahr wieder in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Weiterhin kann aus ihnen gefolgert
werden, dass sich Beschéftigungsprogramme, Sprach- und Basiskurse negativ auf die Be-
schéftigungsaussichten ihrer Teilnehmer auswirkten.

Wenn man Tabelle 1 mit Tabelle 2 vergleicht, stellt man fest, dass die Beschéftigungsef-
fekte in Tabelle 2 nicht immer gréBer sind. Wenn Stellensuchende den fiir sie wirkungs-
vollsten Programmen zugewiesen worden wiren, hitte man erwartet, dass die geschitzten
Beschiftigungseffekte fiir Teilnehmer (ATET) hoher als die fiir zuféllig ausgewéahlte Per-
sonen (ATE) wéren. Sind die geschétzten ATE jedoch groBer als ATET, so ist dies ist ein
Zeichen dafiir, dass nicht unbedingt eine optimale Allokation in die Programme erfolgt ist.
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3.2.3 Dynamische Effekte und Effektheterogenitdt

Des Weiteren schitzen Gerfin und Lechner (2002), wie sich die Programme im Zeitablauf
auf die Teilnehmer auswirkten. Die von ihnen zu verschiedenen Zeitpunkten geschétzten
Effekte zeigen, dass sich am Anfang ein Programm im Vergleich zu der Nichtteilnahme
stets negativ auf die Beschiftigungswahrscheinlichkeit auswirkt. Nach einigen Monaten
steigen die Beschiftigungswahrscheinlichkeiten an. Dies ist konsistent mit einem Lock-
in-Effekt, bei dem aufgrund der Teilnahme an einer Malnahme weniger Kontakte zum Ar-
beitsmarkt zustande kommen. Nach einer Weile kann das Programm wirken und die posi-
tiven Programmeffekte konnen die verringerte Suchintensitét bzw. den gestiegenen Reser-
vationslohn eventuell ausgleichen. Fiir fast alle Programme wird allerdings gefunden, dass
sie sich wihrend des ganzen Jahres im Durchschnitt schlechter auf die Beschéftigungsaus-
sichten auswirkten als wenn man an keiner Maflnahme teilgenommen hétte. Nur der Zwi-
schenverdienst erreichte nach acht Monaten positive Effekte relativ zur Nichtteilnahme.
Aufgrund des kurzen Beobachtungszeitraums von nur 12 Monaten ist es jedoch nicht
moglich festzustellen, ob die anderen Programme nach einem langeren Zeitraum eventuell
hohere Beschiftigungseffekte erreicht haben.

Um Effektheterogenitét beriicksichtigen zu kénnen, wurden die Wirkungen der Program-
me fiir verschiedene Personengruppen geschitzt. Hieraus ergaben sich folgende Unter-
schiede im Vergleich zu einer Schitzung fiir die gesamte Population. Erstens wurden fiir
Frauen positive Beschiftigungseffekte von offentlich angebotenen Beschiftigungspro-
grammen festgestellt. Zweitens waren die positiven Effekte von Zwischenverdienst und
Computerkursen bei Auslidndern groBer als bei Schweizern. Drittens wirkten sich die Pro-
gramme anders auf Personen aus, die zu Beginn des Programms schon ldnger als 270 Tage
arbeitslos waren. Fiir diese Personen hatte die Teilnahme an Programmen urspriinglich
nicht so starke negative Auswirkungen und schon frither positive. Theoretisch kénnte dies
dadurch erklért werden, dass Personen mit generell schlechteren Beschéftigungsaussich-
ten durch Lock-in-Effekte nicht so stark betroffen sind. Sie haben eine relativ geringe Rate
von neuen Stellenangeboten und es trifft sie daher weniger stark, wenn sie durch die Teil-
nahme an einem Programm weniger Kontakte zum Arbeitsmarkt herstellen konnen.

3.2.4 Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Eine erste Schlussfolgerung aus der Studie ist, dass sich zwei verschiedene Arten von sub-
ventionierter Beschiftigung sehr unterschiedlich auf die Beschiftigungswahrscheinlich-
keiten auswirkten. Wéhrend traditionelle Beschiftigungsprogramme vor allem kurzfristig
negative Effekte fiir ihre Teilnehmer generierten (auBer fiir Teilnehmerinnen an 6ffentlich
angebotenen Beschéftigungsprogrammen), erhohte der Zwischenverdienst die Beschéfti-
gungswahrscheinlichkeiten. Mogliche Ursachen hierfiir werden von Gerfin, Lechner und
Steiger (2005) untersucht und im néchsten Abschnitt zusammengefasst.

Die Programme zur voriibergehenden Beschiftigung (PvB) in der Schweiz diirfen wie
auch die iiberwiegend in Ostdeutschland eingesetzten ABM nicht im Wettbewerb zu pri-
vaten Unternehmen stehen, dauern aber hochstens halb so lang wie die ABM. Wie auch
bei den PvB wurden fiir die ABM negative durchschnittliche Effekte fiir ihre Teilnehmer
gefunden (Hujer, Caliendo und Thomsen 2004).
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Eine weitere wichtige Schlussfolgerung der Studie ist, dass sich Programme unterschied-
lich auf verschiedene Personengruppen auswirken. Wéhrend beispielsweise Ménner auf-
grund der Teilnahme an PvB schlechtere Beschiftigungsaussichten hatten, steigerten 6f-
fentlich angebotene PvB die Beschiftigungsaussichten ihrer Teilnehmerinnen. Eine
dhnliche Effektheterogenitit wurde auch fiir ABM gefunden. Die meisten Teilnehmer hat-
ten drei Jahre nach Beginn der MaBBnahme keine hoheren Beschiftigungschancen als ver-
gleichbare Nichtteilnehmer. Nur langzeitarbeitslose Teilnehmerinnen und Teilnehmer in
Westdeutschland sowie langzeitarbeitslose Ménner in Ostdeutschland profitierten von
ABM in Form von positiven Beschéftigungseffekten zwischen 2,5% und 12,7 % (Calien-
do und Steiner 2005).

Drittens finden Gerfin und Lechner (2002) erste Anzeichen dafiir, dass Personen nicht den
MaBnahmen zugewiesen worden sind, von denen sie vermutlich am meisten profitiert hat-
ten. Ahnliche Ergebnisse wurden auch fiir Deutschland gefunden. So schitzen Lechner,
Miquel und Wunsch (2004), dass die Beschéiftigungswahrscheinlichkeiten von Arbeitslo-
sen, die an Umschulungen teilgenommen haben, durch andere MaBBnahmen hétten erhoht
werden konnen. Dies ist ein erster Hinweis darauf, dass durch eine bessere Zuweisung von
Personen zu Programmen hohere Beschéftigungsquoten erreicht werden kénnten.

3.3 Zwischenverdienst versus traditionelles Beschaftigungsprogramm — Zwei Arten
subventionierter Beschaftigung mit unterschiedlichen Wirkungen

3.3.1 Studiendesign

Gerfin, Lechner und Steiger (2005) benutzen Matching Verfahren, um die Wirkungen
zweier Arten der subventionierten Beschiftigung, die eine im reguldren Arbeitsmarkt und
die andere im geschiitzten Bereich, zu schitzen. Zusitzlich zu den von Gerfin und Lech-
ner (2002) benutzten Daten (siche Datenbeschreibung im nichsten Kapitel) benutzen sie
Daten der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV) aus den Jahren 1998 und 1999.
Diese erlauben es ihnen, Wirkungen von Programmen auch in Bezug auf Einkommen und
Beschiftigung gemil den Informationen der Pensionskasse zu schitzen. Dadurch kann
untersucht werden, wie sich eine Mallnahme auf die Qualitdt der neuen Stelle im Ver-
gleich zur alten auswirkt. Die Verldngerung der Datensétze erlaubt es, Auswirkungen der
Programme bis zu 23 Monate nach Programmbeginn feststellen zu kdnnen. Thre Stichpro-
be umfasst alle Personen, die am 31. Dezember 1997 weniger als ein Jahr arbeitslos gewe-
sen sind, im Jahr 1997 nicht an einem lédngeren Programm teilgenommen haben und zwi-
schen 25 und 55 Jahre alt sind. Die Griinde fiir diese Auswahl sind die gleichen wie jene,
zuvor erklérten, in Gerfin und Lechner (2002). Die endgiiltige Stichprobe enthilt 18354
Beobachtungen.

Da Gerfin, Lechner und Steiger (2005) insbesondere den Unterschied zwischen Zwischen-
verdienst und Programmen zur voriibergehenden Beschiftigung analysieren mdchten und
Gerfin und Lechner (2002) zuvor keine systematischen Wirkungsdifferenzen zwischen 6f-
fentlich und privat angebotenen Beschiftigungsprogrammen feststellen konnten, unter-
scheiden sie zwischen vier MaBnahmenarten: WeiterbildungsmaBnahmen, Nichtteilnah-
me, Zwischenverdienst und Beschéftigungsprogramme.
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Geschitzt wurden die Effekte nach Programmstart bzw. nach Zuweisung zum ersten gro-
Beren Programm. Gerfin, Lechner und Steiger (2005) definieren fiinf verschiedene Ergeb-
nisvariablen. Um kurzfristige Ab- und Wiederanmeldungen in Arbeitslosigkeit von einer
stabilen Beschéftigung unterscheiden zu kdnnen, definieren sie eine Person als stabil be-
schéftigt, wenn sie mindestens drei Monate ununterbrochen beschéftigt gewesen ist. Von
Interesse ist, wie sich die MaBBnahmen auf die Stabilitit der Beschiftigung auswirken. Als
ein Indikator fiir die Qualitét der Beschéftigung wird gemessen, ob eine Person mindes-
tens drei Monate beschéftigt war und mindestens 90% des vorherigen Gehalts verdient
hat. Eine weitere Ergebnisvariable ist der Bruttoverdienst einer Person in stabiler Beschif-
tigung, der in etwa die Produktivitit der Person widerspiegelt. Ebenfalls wird die Anzahl
Monate in Arbeitslosigkeit als eine weitere Ergebnisvariable betrachtet, um den Effekt der
Programmteilnahme auf die Arbeitslosigkeitsdauer zu ermitteln. Eine letzte Ergebnisva-
riable war, ob eine Person beim regionalen Arbeitsvermittlungszentrum als stellensuchend
registriert war. Diese Variable bildet die institutionelle Besonderheit ab, dass durch den
Zwischenverdienst der Anspruch auf Taggelder verlangert werden kann, wahrend es fiir
die anderen Programme diesbeziiglich keinen Anreiz zur Teilnahme gibt.

3.3.2 Der Zwischenverdienst wirkt besser als ein Beschdftigungsprogramm

In Abbildung 1 ist die Entwicklung der geschitzten ATET der Teilnehmer am Zwischen-
verdienst abgebildet. Wenn Personen erst im Dezember 1998 ein Programm begannen,
sind fiir diese nur Ergebnisvariablen fiir die folgenden 12 Monate beobachtbar. Wenn das
Programm allerdings im Januar 1998 begann, kdnnen bis zu 24 Monate beobachtet wer-
den. Deswegen basieren die Schétzungen fiir die ersten zwolf Monate auf einer grof3eren
Anzahl von Beobachtungen. Ist der geschitzte Effekt positiv, bedeutet dies, dass die Teil-
nehmer am Zwischenverdienst aufgrund des Zwischenverdiensts mit einer hoheren Wahr-
scheinlichkeit stabil beschéftigt sind, oder stabil beschéftigt ohne Einkommensverluste
oder stellensuchend sind oder hohere Bruttoverdienste hatten als wenn sie an anderen
MaBnahmen teilgenommen hitten. Aus Abbildung 3a geht hervor, dass Teilnehmer im
Zwischenverdienst eine hohere Wahrscheinlichkeit haben, eine Beschiftigung von min-
destens drei Monaten Dauer zu finden, als Teilnehmer an Kursen, Beschéftigungs-
programmen oder an keiner MaBBnahme. Personen im Zwischenverdienst haben durch-
schnittlich auch eine hohere Wahrscheinlichkeit eine stabile Beschiftigung ohne
Einkommensverlust zu finden (siche Abbildung 3d). Mit dem Zwischenverdienst geht al-
so keine Qualititseinbusse im Vergleich zum vorherigen Job einher. Auch scheint sich der
Zwischenverdienst im Vergleich zu anderen Maflnahmen positiv auf die Produktivitit der
Teilnehmer auszuwirken, da die nach einem Zwischenverdienst gefundenen Stellen hohe-
re Bruttoeinkommen erzielten (siehe Abbildung 3c). Allerdings erh6ht ein Zwischenver-
dienst im Vergleich zu der Nichtteilnahme auch die Wahrscheinlichkeit als stellensuchend
registriert zu sein (siche Abbildung 3b). Der Zwischenverdienst konnte somit den Abgang
in die Nichterwerbstétigkeit reduziert haben. Eine andere Erkldrung wire, dass sich Perso-
nen nur einen Zwischenverdienst suchen, um ihre Anspruchsdauer auf Leistungen zu ver-
langern. Ein dhnliches Bild ergibt sich jedoch auch fiir die Programme zur voriibergehen-
den Beschiftigung, deren Teilnehmer auch eine hohere Wahrscheinlichkeit haben
stellensuchend zu sein. Da jedoch durch die Teilnahme an einem PvB die Anspruchsdauer
nicht verlédngert wird, kann die hohere Wahrscheinlichkeit einer Stellensuche bei Zwi-
schenverdienst nicht allein durch einen institutionellen Anreiz zur Teilnahme erklart wer-
den.
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Abbildung 3
Dynamische ATET der Teilnehmer im Zwischenverdienst

3a: Stabile Beschéftigung (> 3 Monate) 3c: Einkommen in stabiler Beschaftigung
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Quelle: Gerfin, Lechner und Steiger (2005).

Kombiniert mit den Beschiftigungs- und Einkommenseffekten legen die Effekte in Bezug
auf Stellensuche nahe, dass zwischen zwei Arten von Teilnehmern im Zwischenverdienst
unterschieden werden kann. Es gibt solche, die den Zwischenverdienst in eine stabile Be-
schéftigung verlassen, und solche, die zwischen kurzfristigen Anstellungen im reguléren
Arbeitsmarkt, Arbeitslosigkeit und Zwischenverdienst wechseln. Wahrend fiir erstere der
Zwischenverdienst eine Briicke in die reguldre Beschiftigung bildet, verfehlt er bei letzte-
ren das Ziel einer dauerhaften Reintegration. Im Groflen und Ganzen jedoch unterstiitzen
die Schétzergebnisse die schon von Gerfin und Lechner (2002) gefundenen Ergebnisse:
Im Durchschnitt sind durch die Teilnahme an einem Zwischenverdienst bessere Beschéfti-
gungsaussichten zu erwarten als bei der Teilnahme an anderen Programmen oder der
Nichtteilnahme.

3.3.3 Humankapital, Signal und Jobmatching — Wie wirken Zwischenverdienst und
Beschidftigungsprogramme?

Um zu ermitteln, aus welchen Griinden der Zwischenverdienst bessere durchschnittliche
Effekte erzielen konnte als traditionelle Beschéftigungsprogramme, wird Effektheteroge-
nitdt von Gerfin, Lechner und Steiger (2005) mit in die Analyse einbezogen. Sie diskutie-
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ren drei Griinde fiir die unterschiedlichen Wirkungen der Programme: die Bildung bzw.
Aufrechterhaltung von Humankapital, Signal- und Stigmaeffekte und die Verbesserung ei-
nes Jobmatchings.

Durch Arbeitserfahrung in einer BeschiftigungsmaBBnahme kann Humankapital gebildet
bzw. aufrechterhalten werden. Ein gravierender Unterschied zwischen beiden MaBBnahmen
ist, dass der Zwischenverdienst im reguldren Arbeitsmarkt stattfindet, wihrend Program-
me zur voriibergehenden Beschiftigung keine Konkurrenz zu anderen Firmen sein diirfen.
Es konnte deswegen sein, dass der Erfahrungszuwachs im Zwischenverdienst im ersten
Arbeitsmarkt hoher bewertet wird. Auch kénnten durch den Zwischenverdienst leichter
wichtige Kontakte hergestellt werden. Andererseits ist der Zwischenverdienst hiufig von
geringerer Qualitét als die vorherige Stelle, da der gebotene Lohn unterhalb der Arbeitslo-
senentgeltleistung von 70 bis 80% des vorherigen Verdienstes liegt. Deswegen konnte
auch argumentiert werden, dass Humankapitaleffekte nicht sehr ausgeprégt sein konnen.

Es konnte auch sein, dass Arbeitnehmer im Zwischenverdienst signalisieren, dass sie stir-
ker mit dem ersten Arbeitsmarkt verbunden sind.® Die Kehrseite wire, dass dann Teilneh-
mer in Programmen zur voriibergehenden Beschiftigung als entfernt vom reguléren Ar-
beitsmarkt stigmatisiert werden konnten. Stigmaeffekte konnen allein schon durch eine
bloBe Uberzeugung der Arbeitgeber entstehen, dass Teilnehmer von Beschiftigungspro-
grammen weniger produktiv sind als andere, obwohl dies tatsédchlich gar nicht der Fall
sein mag.

Der Zwischenverdienst kann von Arbeitgebern auch dazu benutzt werden, um Fahigkeiten
ihrer gegebenenfalls zukiinftigen Angestellten zu begutachten. Ist der Arbeitgeber mit der
Produktivitit des Stellensuchenden zufrieden, so kann er ihm nach Ablauf des Zwischen-
verdienstes eine feste Stelle anbieten. Ansonsten hat er sich einige der Kosten und Unsi-
cherheiten von Neueinstellungen erspart.

Die Bedeutung der drei Erkldrungsmdoglichkeiten kann durch die Untersuchung von Ef-
fektheterogenitit starker eingegrenzt werden. Insbesondere wird analysiert, welche unter-
schiedlichen Effekte es beziiglich der Dauer der Arbeitslosigkeit gibt. Eine erste vereinfa-
chende Annahme ist, dass ein Programm nur zur Aufrechterhaltung von Humankapital
dient. Fiir Personen, die gerade erst ihre Arbeit verloren haben, ist der Humankapitaleffekt
also niedriger, da noch nicht so viel verloren gegangen ist. Bei Langzeitarbeitslosen er-
wartet man hingegen eher stirkere Humankapitaleffekte durch die Teilnahme an Program-
men. Auf der anderen Seite sind gerade zu Beginn der Arbeitslosigkeit Lock-in-Effekte
hochstwahrscheinlich stérker, da anfangs die Wahrscheinlichkeit des Eintreffens von Stel-
lenangeboten hoher ist.

In Tabelle 3 sind die geschétzten durchschnittlichen Effekte in Bezug auf stabile Beschéf-
tigung ohne Einkommensverluste abgebildet. Auf der linken Seite befinden sich die Ef-
fekte fiir Personen mit weniger als 180 Tagen Arbeitslosigkeit und rechts jene fiir Perso-

8 Eine andere Form des Signalisierens der Fahigkeiten wird in dem Model von Ma und Weiss (1993) beschrie-
ben. Hiernach ist es fiir gut ausgebildete Personen besser, arbeitslos zu werden, als eine Stelle niedrigerer Qua-
litat anzunehmen, da ein schlechter Job als ein schlechtes Signal von zukiinftigen Arbeitgebern gewertet wird.
Es wurden allerdings keine empirischen Anzeichen dafiir gefunden, dass die Annahme eines Zwischenver-
diensts oder eines Beschaftigungsprogramms ein Signal fiir schlechtere Fahigkeiten seien.
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Tabelle 3

Effekte auf stabile Beschaftigung ohne Einkommensverlust fiir Kurz-/Langzeitarbeitslose

Monate nach Beginn | £(Y'|D=1) | E(Y°|D=0) E(Y'-Y9 E(Y'|D=1) | E(Y°|D=0) E(Y'-Y9)

Kurze Dauer (kiirzer 180 Tage) ‘ Lange Dauer (langer als 270 Tage)
Zwischenverdienst (1) verglichen mit Beschaftigungsprogramm (0)
3 15 14 ] 1 7 3
9 26 16 6 26 18 7
15 39 27 7 35 27 8
21 43 33 6 36 32 3

Zwischenverdienst (1) verglichen mit Nichtteilnahme (0)

3 15 17 . n 7 3
9 26 22 2 26 14 10
15 39 29 6 35 21 15
21 43 31 8 36 23 12

Beschaftigungsprogramm (1) verglichen mit Nichtteilnahme (0)

3 14 17 -3 7 7 0
9 16 22 _4 18 14 3
15 27 29 1 27 21 7
21 33 31 2 32 23 9

Fett gedruckte Zahlen zeigen Signifikanz auf dem 5 %-Niveau an.

Quelle: Gerfin, Lechner und Steiger (2005).

nen mit lingerer Arbeitslosigkeit von mehr als 270 Tagen. Die Schétzergebnisse sind
sowohl konsistent mit der Hypothese von Humankapitaleffekten als auch von Lock-in-Ef-
fekten. Die positiven Beschéftigungseffekte der beiden Programme im Vergleich zur
Nichtteilnahme sind bei Personen mit lingerer Arbeitslosigkeit signifikant stirker. Dies
impliziert, dass die Beschéftigungsaussichten fiir Personen, denen Langzeitarbeitslosig-
keit droht, durch die Teilnahme an Zwischenverdiensten oder Beschiftigungsprogrammen
verbessert werden konnen. Fiir die erst seit Kurzem Arbeitslosen werden kaum Humanka-
pitaleffekte, aber starke Lock-in-Effekte erwartet. Ein signifikant negativer Effekt wird
aber nur fiir das Beschéftigungsprogramm vom vierten bis zum neunten Monat gefunden.
In den Monaten danach sind die geschétzten Effekt nicht signifikant, was eher gegen das
Vorhandensein von Stigmaeffekten spricht. Signifikant bessere Beschéftigungseffekte im
Vergleich zur Nichtteilnahme entwickelt der Zwischenverdienst erst ab dem neunten Mo-
nat. Dies ist konsistent mit dem Signaleffekt des Zwischenverdienstes, der den Lock-in-
Effekt erst zu einem spiteren Zeitpunkt {iberwiegt. Auch der positive Beschéftigungsef-
fekt des Zwischenverdienstes im Vergleich zum Beschéftigungsprogramm schliefit die
Existenz eines Signaleffekts nicht aus.
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3.3.4 Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Ergebnisse von Gerfin und Lechner
(2002) bestitigt worden sind. Der Zwischenverdienst im reguldren Arbeitsmarkt ist den
Programmen zur voriibergehenden Beschiftigung in Bereichen ohne viel Wettbewerb
iiberlegen. Dies gilt sowohl in Bezug auf Einkommens- als auch in Bezug auf Beschifti-
gungseffekte. Dabei ist der Zwischenverdienst auch fiir die Arbeitslosenversicherung giin-
stiger, weil er sowohl geringerer Arbeitslosenentschidigung bedarf als auch im Durch-
schnitt einen Monat Arbeitslosigkeit im nichsten Jahr einspart. Bevor nun vorgeschlagen
wird, das eidgendssische Modell des Zwischenverdienstes als deutsches Kombilohnmo-
dell einzufiihren, sollten einige Schwachpunkte bedacht werden. So wurde eine Gruppe
von Stellensuchenden identifiziert, die zwischen Zwischenverdienst, Beschiftigung und
Arbeitslosigkeit hin- und herwechselt (Drehtiireffekt). Es ist nicht auszuschlieen, dass
der Zwischenverdienst mit starken Substitutions- und Mitnahmeeffekten einhergeht. Fer-
ner hidngt der Erfolg des Zwischenverdienstes und anderer Kombilohnmodelle ausschlag-
gebend davon ab, ob eine Nachfrage nach niedrig qualifizierten Arbeitnehmern vorhanden
ist. Solange eine solche Arbeitsnachfrage nicht existiert, konnen willige Stellensuchenden
keine Stellen finden und bleiben trotz vorhandener Instrumente zur Schaffung von Ar-
beitsanreizen arbeitslos. Fiir Kombilohnmodelle stellt die im Vergleich zur Schweiz wohl
geringere deutsche Arbeitsnachfrage eine groflere Hiirde dar bzw. wiirde groflere Lohn-
subventionen erfordern.

AuBerdem wurde erortert, aus welchen Griinden der Zwischenverdienst erfolgreicher als
traditionelle Beschéftigungsprogramme ist. Ein entscheidender Unterschied zwischen bei-
den Instrumenten ist, dass der Zwischenverdienst im Wettbewerbsmarkt erfolgt. Aufgrund
dessen konnte er das Humankapital seiner Teilnehmer besser aufrechterhalten, eher dazu
behilflich sein, die Produktivitdt des Stellensuchenden zu signalisieren oder das Job-
matching verbessern. Es wurden empirische Hinweise von positiven Humankapitaleffek-
ten und Signaleffekten des Zwischenverdienstes gefunden. Auch Programme zur voriiber-
gehenden Beschiftigung gehen demnach mit positiven Humankapitaleffekten einher.
Stigmaeffekte konnten fiir sie nicht empirisch festgestellt werden, konnten aber dennoch
bisweilen aufgetreten sein.

Eine allgemeine (und sicherlich auch auf Deutschland {ibertragbare) wirtschaftspolitische
Empfehlung ist, dass Malnahmen fiir Personen mit guten Aussichten weniger erfolgreich
sind als fiir Personen mit hoheren Risiken. Fiir Personen mit a priori guten Beschifti-
gungswahrscheinlichkeiten, insbesondere wenn sie sich am Anfang der Arbeitslosigkeits-
episode befinden, ist es wahrscheinlicher, dass der negative Lock-in-Effekt die positive
Auswirkungen des Programms iiberwiegt.

Wie auch schon in Gerfin und Lechner (2002) lenkt auch diese Studie die Aufmerksam-
keit auf Effektheterogenitat und die Erforderlichkeit einer geeigneten Allokation von
MaBnahmen. In der Schweiz hitte eine andere Allokation von MaBinahmen die Arbeitslo-
senquote vermutlich senken konnen, wie aus den im niachsten Abschnitt zusammengefass-
ten Studien hervorgeht.
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3.4 Allokation von MaBnahmen beeinflusst die Wirksamkeit aktiver Arbeits-
marktpolitik

3.4.1 Studiendesign

Frolich, Lechner und Steiger (2003) und Lechner und Smith (2006) untersuchen in Simu-
lationsstudien, ob die von den Personalberatern vorgenommene Zuweisung zu MafBnah-
men in der Schweiz erfolgreich war.

Sie benutzen die gleiche Datengrundlage wie die oben beschriebenen Studien und unter-
scheiden die gleichen MaBBnahmenkategorien. Die Grundidee ihrer Schétzung besteht dar-
in, potentielle Beschéftigungsergebnisse fiir jede Person und jedes Programm zu schétzen
und dann jede Person dem Programm zuzuweisen, das ihre Beschiftigungsaussichten er-
wartungsgemiB maximiert hitte.’

3.4.2 Wirkungsgerichtete Zuweisung hdtte Beschdftigung erhoht

Lechner und Smith (2006) untersuchen die Auswirkungen verschiedener Allokationsre-
geln auf die Beschéftigung ein Jahr nach Programmbeginn. Sie unterscheiden hierbei die

Tabelle 4

Simulierte Beschaftigungsraten verschiedener Allokationsregeln

Beschaftigungs-

Allokationsregel wahrscheinlichkeit Standardfehler
Tatséchliche Zuweisung durch Personalberatende 415 0,4
Zuféllige Zuweisung (bei gegebenem GréBenver-héaltnis) 42,2
Zuweisung von allen Stellensuchenden zu
Nichtteilnahme 429 0,8
Basiskurs 322 2,1
Sprachkurs 3838 2.2
Computerkurs 38,6 2,6
Fortbildungskurs 423 38
Anderer Trainingskurs 50,0 3,8
Beschaftigungsprogramm (6ffentlich) 332 29
Beschaftigungsprogramm (privat) 354 2,6
Zwischenverdienst 50,0 1,2

Zuweisung zu MaBnahmen gemag ...

... groBtem Beschaftigungseffekt fiir jede Person (ohne
Angebotsrestriktionen)

... groBtem Beschaftigungseffekt fiir jede Person (bei
gegebenen GroRenverhaltnissen der MaBnahmen)

Quelle Lechner und Smith (2006).

9 Als erstes werden hierfiir die Teilnahmewahrscheinlichkeiten fiir jede Person und jedes Programm geschatzt.
Auf dessen Grundlage wird ein parametrisches Modell benutzt, um die potentiellen Beschaftigungsergebnisse
vorherzusagen. Es wird berlicksichtigt, dass nur eine Untergruppe aller Kovariate fiir die Prognose zur Verfii-
gung steht.
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gleichen neun Mafinahmenkategorien wie Gerfin und Lechner (2002). Die von ihnen be-
rechneten Beschiftigungsquoten sind in Tabelle 4 abgebildet. Aus der ersten Zeile geht
hervor, dass Personalberatende durch die vorgenommen Zuweisung von Mallnahmen eine
Beschéftigungsrate von 41,5% ein Jahr nach Programmbeginn erreichen konnten. Wiren
die Maflnahmen jedoch in ihrem Grofenverhéltnis zufillig auf die Stellensuchenden auf-
geteilt worden, hitte eine leicht groBere Beschéftigungsquote von 42,2% erzielt werden
konnen.

Dieses tiberraschende Ergebnis konnte dadurch erklart werden, dass Personalberatende in
der Schweiz selten die Moglichkeit haben, die Wirkungen von Programmen genau zu be-
obachten. Kehrt ein ehemaliger Arbeitsloser nicht mehr ins RAV zuriick, so kénnen sie
nur schwierig nachverfolgen, ob er weiterhin beschiftigt ist oder seine Stelle verloren hat
oder z.B. umgezogen ist. Hinzu kommt, dass sie nur einen begrenzten Teil von Stellensu-
chenden betreut haben. Sie haben vielleicht die Erfahrung gesammelt, dass bei einer Stel-
lensuchenden mit bestimmten Charakteristika ein spezielles Programm erfolgreich war,
wissen aber nicht wirklich, ob es sich fir einen anderen Stellensuchenden mit anderen
Eigenschaften auch eignet. In diesem Fall konnten Beschéftigungsquoten mithilfe
statistischer Auswertungen vermutlich erhht werden. Wenn Personalberatende Schétzer-
gebnisse zur Verfligung hétten, die ihnen mitteilten, welches Programm fiir dhnliche Stel-
lensuchende in der Vergangenheit erfolgreich gewesen ist, konnte ihre Zuweisung vermut-
lich hohere Beschéftigungsraten erzielen. Ein weiterer moglicher Grund fiir die im
Vergleich zur zufélligen Allokation geringere Beschéftigungsquote konnte sein, dass Per-
sonalberatende bei der Zuweisung andere Ziele verfolgten als die Maximierung der Be-
schéftigung ein Jahr nach Programmbeginn. So kénnte es sein, dass sie den Beschifti-
gungsstatus zu einem anderen Zeitpunkt erhéhen wollten, durch die Allokation das
Einkommen ihrer Stellensuchenden steigern wollten oder psychologische Motive wie Ver-
mittlung von Tagesstruktur und sozialen Kontakten verfolgten. Ferner bleibt bei der Inter-
pretation der Ergebnisse zu berticksichtigen, dass im Jahr 1998 Personalberatende noch
nicht mit dem neuen System aktiver Arbeitsmarktpolitik und mit der Vielzahl neuer In-
strumente waren.

In den néchsten neun Zeilen der Tabelle sind die simulierten Beschéftigungsquoten abge-
bildet, wenn alle Stellensuchenden nur einer Mafinahme zugeteilt worden wéren. Durch
eine solche Allokation konnten administrative Kosten gespart werden. Hétte man aktive
Arbeitsmarktpolitik in der Schweiz abgeschafft, so dass alle Stellensuchenden an keiner
MaBnahme teilgenommen hétten, hitte eine leicht hohere Beschéftigung als die tatsdch-
lich erreichte erzielt werden koénnen. Durch Zuweisung aller Stellensuchenden in die er-
folgreichen Mafinahmen (Zwischenverdienst und andere TrainingsmalBnahmen) hétten je-
doch hohere Beschiftigungsraten als ohne aktive Arbeitsmarktpolitik erzielt werden
konnen.

In den letzten beiden Zeilen der Tabelle sind die geschitzten Beschéftigungsquoten abge-
bildet, die durch ein statistisches Targeting in die Programme mit der hochsten Beschifti-
gungswahrscheinlichkeit hétten vermutlich erreicht werden koénnen. Eine durchschnittli-
che Beschiftigung von 55,5% wére erwartet, wenn jede Person in das Programm mit der
fiir sie am hochsten vorhergesagten Beschiftigungswahrscheinlichkeit gegangen wire. Es
wire also eine um 14% hohere Beschiftigungsquote als die durch die Personalberatenden
erzielte moglich gewesen. Diese Allokationsregel erreichte von allen die hochste Beschéf-
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tigung. Sie weist mehr Stellensuchende den erfolgreicheren MaBnahmen Zwischenver-
dienst, berufliche Weiterbildung und anderen TrainingsmaBinahmen zu und weniger Stel-
lensuchende der Nichtteilnahme, den Basis- und den Sprachkursen. Beriicksichtigt man
Angebotsrestriktionen und weist die Stellensuchenden gemiBl den GroBenverhiltnissen
der in 1998 zugeteilten Programme zu, so kann immerhin noch eine Beschéftigung von
49,3% erreicht werden. Hierbei wurden die Personen, fiir die die grofiten Beschéftigungs-
effekte vorhergesagt wurden, zuerst den Maflnahmen mit den fiir sie grofSten Beschéfti-
gungseffekten zugewiesen. Unterliegt aktive Arbeitsmarkpolitik finanziellen Restriktio-
nen, kénnen folglich nur geringere Beschiiftigungsquoten erreicht werden.'

3.4.3 Wirkungsgerichtete Zuweisung hdtte Einkommen erhoht

Frolich, Lechner und Steiger (2003) berticksichtigen in ihrer Analyse andere Zeithorizonte
und auch Einkommenseffekte. Sie unterscheiden drei statistische Systeme, die jeweils die
Beschiftigung nach sieben, zwolf oder 17 Monaten maximieren. Die urspriingliche An-
zahl von Teilnehmenden in Programmen wird in etwa konstant gehalten, um finanzielle
Restriktionen zu beriicksichtigen. Unabhéngig vom Zeithorizont kann durch statistisches
Targeting immer eine hohere Beschéftigung erreicht werden als die tatséchlich von den
Personalberatenden erreichte. Strebt man eine hohe Beschéftigung nach sieben oder zwolf
Monaten an, liegt der Beschéftigungszuwachs bei 8 Prozentpunkten, wihrend bei einem
langeren Zeithorizont von 17 Monaten noch ein Zuwachs von 5,5 Prozentpunkten gemaf
Simulation hétte erreicht werden konnen. Die positiven Beschiftigungszuwéchse durch
statistisches Targeting gehen mit groBeren Einkommenszuwichsen einher. So hitten durch
statistisches Targeting in Beschéftigung nach sieben, zwolf bzw. 17 Monaten, jeweils mo-
natliche Einkommenszuwéchse von 230, 220 bzw. 190 Franken pro Person im Vergleich
zu den tatséchlichen Einkommen erreicht werden konnen. Statistisches Targeting hétte da-
mit nicht nur die Beschéftigungsquote erhdhen koénnen, sondern auch das Einkommen
derjenigen, die einen Job gefunden hétten. Dies kdnnte als Evidenz gegen den Einwand,
dass Stellensuchende durch Targeting in schlechter bezahlte Tétigkeiten gedréngt werden,
gewertet werden.

3.4.4 Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Die von den Personalberatenden vorgenommene Allokation von Maflnahmen erbrachte in
etwa gleich groBle Beschiftigungswahrscheinlichkeiten wie eine zufillige. Hétte man je-
doch Personen den MaBnahmen zugewiesen, die den groften vorhergesagten Beschéfti-
gungseffekt gehabt hitten, hitte man, gemil dieser Simulationen, die Beschaftigungsquo-
te um 14 % (ohne Ressourcerestriktionen) bzw. 8 % (unter finanziellen Restriktionen)
erhohen konnen. Die Arbeitslosigkeit hédtte demnach durch eine Allokation gemif maxi-
maler vorhergesagter Beschéftigungseffekte verkiirzt werden konnen. Ein Targeting in
Beschiftigung wire auch mit durchschnittlich hoheren Einkommen einhergegangen. Per-
sonalberatende mdgen zwar versucht haben, Stellensuchende den Maflnahmen mit dem

10 Lechner und Smith (2006) untersuchten auch die Auswirkungen verschiedener Allokationsregeln auf ver-
schiedene Untergruppen von Stellensuchenden und RAV. So unterscheiden sie zwischen Schweizern und aus-
landischen Stellensuchenden, RAV in landlichen und stadtischen Regionen, in deutsch- und nicht
deutschsprachigen Kantonen und drei verschiedenen RAV-Typen gemal Zu- und Abgangen. Ihre fiir die
gesamte Stichprobe gefundenen Simulationsergebnisse werden bestatigt.
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fiir sie groBten erwarteten Beschiftigungseffekt zuzuweisen, konnen aber vielleicht die
Auswirkungen eines Programms fiir eine bestimmte Person im Voraus nicht sehr prizise
abschitzen. Sie haben nur eine begrenzte Anzahl von Stellensuchenden beraten, wiahrend
Schitzungen von Beschéftigungseffekten auf einer grofen Stichprobe basieren. Haufig
konnen Personalberatende nach der Abmeldung eines Stellensuchenden nicht genau wei-
terverfolgen, welchen Beschéftigungseffekt ein Programm nach sich zieht, wahrend dem
statistischen System weitere Informationen aus den administrativen Datenbanken vorlie-
gen. Fiir Personalberatende konnten statistische Auswertungen somit hilfreich sein und ih-
nen mitteilen, ob fiir Stellensuchende mit bestimmten Charakteristika ein spezielles Pro-
gramm einen positiven Beschiftigungseffekt hatte, wahrend ein anderes sich negativ auf
die Beschéftigungswahrscheinlichkeit ausgewirkt hat. Solche statistischen Informationen
konnten sie bei der Beratung mit dem Wissen verbinden, das sie iiber den Stellensuchen-
den aufgrund der Beratungsgespriache haben. Der Schluss liegt nahe, dass Beschéftigungs-
wahrscheinlichkeiten vermutlich erhoht werden konnten, wenn Personalberatende durch
ein statistisches Targeting unterstiitzt wiirden. In einem in der Schweiz durchgefiihrten Pi-
lotprojekt ist eine solche statistisch assistierte Programmselektion (SAPS) erprobt worden.
Die Feldphase des SAPS Pilotprojektes wurde Ende 2005 abgeschlossen und wird zu An-
fang 2007 evaluiert werden. Ziel des Projektes ist es zu untersuchen, ob durch statistisch
assistierte Programmselektion Arbeitslosigkeit verringert werden kann. Das Pilotprojekt
wird im néchsten Abschnitt genauer beschrieben.

Fiir Deutschland wird momentan ein dhnliches statistisches Targeting System entwickelt,
wie es in der Schweiz erprobt wurde. Gegenwértig wird in der Bundesagentur fiir Arbeit
(BA) die TrEffeR Datenbank (treatment effect und prediction) aufgebaut, auf der spiter
das statistische Targeting basieren soll (Stephan, Rassler und Schewe 2006). Den Perso-
nalberatenden sollen individuelle Prognosen iiber die kausalen Effekte verschiedener
MaBnahmen anzeigt werden. Mit der Einfilhrung eines statistischen Targeting Systems
wiirde in Deutschland ein Paradigmenwechsel weg von einer qualitativen Profilbildung
vollzogen werden. Im Gegensatz zu einer Ad-hoc-Einteilung von Stellensuchenden in vier
Kundensegmente (siche Abschnitt 2.7) kann durch Targeting gewéhrleistet werden, dass
fiir jeden Stellensuchenden individuell und aufgrund von statistischen Auswertungen die
MaBnahme mit den besten Beschéftigungsaussichten ermittelt wird.

3.5 Statistisch assistierte Programmselektion (SAPS) — Ein Targeting-Pilot-
projekt

Die oben beschriebenen Evaluationsstudien iber AAMP in der Schweiz haben gezeigt,
dass Programme sich sehr unterschiedlich auf ihre Teilnehmer auswirken kdnnen. So kann
eine arbeitsmarktpolitische Mallnahme fiir eine Teilnehmerin einen positiven Beschéfti-
gungseffekt haben, wihrend sie sich negativ auf die Beschéftigungswahrscheinlichkeit ei-
nes anderen Teilnehmers auswirkt. Die in Abschnitt 3.3 beschriebenen Simulationsstudien
fanden, dass Personalberatende scheinbar nicht immer die am besten geeigneten Program-
me auswiéhlten, um die Beschéftigungsaussichten der Arbeitslosen zu maximieren. Auf3er-
dem kamen sie zu dem Ergebnis, dass durch ein statistisches Targeting die Beschéfti-
gungswahrscheinlichkeiten vermutlich deutlich hétten erhéht werden kénnen. Um zu
iiberpriifen, ob durch ein statistisches Targeting tatsdchlich die Arbeitslosigkeit verringert
werden kann, wurde in der Schweiz erstmalig ein Pilotprojekt durchgefiihrt, das im Jahr
2007 evaluiert werden wird. In Kanada war die Erprobung eines Targeting Projektes (Ser-
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vice and Outcome Measurement System, SOMS) zwar geplant, wurde aber nicht imple-
mentiert, da Datenschutzverletzungen befiirchtet wurden und Personalberatende befiirch-
teten, durch einen Computer ersetzt zu werden. Das Frontline Decision Support System
(FDSS) ist ein fiir die USA entwickeltes Targeting System (siche Eberts und O'Leary
2002), dessen Feldphase im Jahr 2002 im Bundesstaat Georgia begann. Allerdings konnte
FDSS aufgrund einer zu kurzen Dauer der Feldphase nicht evaluiert werden, da das Ar-
beitsamt in Georgia aus ,,mehreren Griinden* ihre Unterstiitzung aufgab (Eberts und Ran-
dall 2005). In Deutschland wird gegenwiértig die TrEffeR-Datenbank aufgebaut, mit der in
Zukuntft ein statistisches Targeting ermdglicht werden soll (Stephan, Réssler und Schewe
2006). Damit ist SAPS das erste durchgefiihrte Projekt, mit dem die Niitzlichkeit des
statistischen Targeting evaluiert werden kann.

Das SAPS-Pilotprojekt wurde vom Schweizerischen Staatssekretariat fiir Wirtschaft (se-
co) in Auftrag gegeben und vom Schweizerischen Institut fiir Aussenwirtschaft und ange-
wandte Wirtschaftsforschung der Universitit St. Gallen (SIAW-HSG) durchgefiihrt. Von
Mai 2005 bis Dezember 2005 fand in 21 RAV in fiinf verschiedenen Kantonen (Basel,
Bern, Genf, St. Gallen und Ziirich) eine Feldstudie statt, bei der 150 Personalberatende zu-
fallig ausgewihlt wurden und Prognosen der erwarteten Beschiftigungseffekte fiir ihre
Stellensuchenden erhielten. Weitere 150 Personalberatende in den gleichen RAV dienen
als Kontrollgruppe.

Die Prognosen beruhen auf zwei Datensitzen. Der erste ist ein sehr informativer Daten-
satz, mit dem die kausalen Effekte der einzelnen Programme geschétzt werden. Es handelt
sich hierbei um Informationen aus Rentenversicherung und Datenbanken der Arbeitver-
mittlung und des Auszahlungssystems der Arbeitslosenkasse (siche Datenbeschreibung in
Abschnitt 4.1) fiir 460442 Stellensuchende, die zwischen 2001 und 2003 bei einem RAV
angemeldet waren. Der zweite Datensatz enthélt Informationen {iber die von den zufillig
ausgewdihlten Personalberatenden im Jahr 2005 betreuten Stellensuchenden. Dieser zweite
Datensatz enthilt nicht alle Variablen, die sich in dem ersten Datensatz befinden, weil bei-
spielsweise bestimmte Informationen erst mit einer gewissen Verzdgerung bereitgestellt
werden konnen. Frolich (2006) entwickelte eine neue Methode, mit der Beschéftigungsef-
fekte prognostiziert werden kdnnen, selbst wenn nur eine Teilmenge der fiir die Schitzung
kausaler Effekte erforderlichen Variablen zur Verfligung steht.

In der gegenwirtigen Implementierung von SAPS wurde die Ergebnisvariable ,,stabile Be-
schéftigung* in den folgenden zwolf Monaten gewéhlt. Eine Person gilt als stabil beschaf-
tigt, wenn sie mindestens drei Monate ununterbrochen beschiftigt gewesen ist. Dadurch
werden kurzfristige Ab- und Anmeldungen nicht als Beschéftigung gewertet, da die Ver-
meidung von Wiederanmeldungen ein offizielles Ziel von AAMP in der Schweiz ist. Die
Konzentration auf das erste Jahr nach Programmbeginn kann einerseits durch das offiziel-
le Ziel einer schnellen Vermittlung begriindet werden. Auf der anderen Seite ermdglicht
ein kiirzerer Zeithorizont eine zeitnahe Evaluation von SAPS. Mit statistischem Targeting
sind aber auch andere Definitionen der Zielvariablen vereinbar. Beispielsweise konnte
auch die Beschéftigung innerhalb der nichsten zwei folgenden Jahre als Ergebnisvariable
definiert werden, falls das politische Ziel von AAMP eine langerfristige Beschiftigung ist.

Laut der offiziellen Klassifikation kdnnen 43 verschiedene Arten arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen unterschieden werden. Diese wurden je nach Kanton in sechs bis sieben ver-
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Abbildung 4

Bildschirmmaske einer fiktiven SAPS-Prognose

SAPS-Prognose

Beschéftigungs-
MaBnahme indikator
Informatik-Anwenderkurs 5.9
Keine MaBnahme 35 Fett: MaBnahme ist signifikant besser (im Original griin)
Sprachkurs 2.7 Schwarz: Prognose ist nicht signifikant
Fachkurse/Weiterbildung 2.3 Kursiv: MaBnahme ist signifikant schlechter (im Original rot)
Basisprogramm 2.0
Voriibergehende Beschaftigung 1.8

schiedene Programmgruppen zusammengefasst. Als Programmkategorien wurden Basis-,
Sprach-, Computer-, Fachkurse, Programme zur voriibergehenden Beschiftigung und die
Nichtteilnahme unterschieden. Die letztere Kategorie bedeutet konkret, dass zum gegen-
wartigen Zeitpunkt keine Programmteilnahme avisiert wird, aber dass diese Option fiir
spéter bestehen bleibt. Diese breiteren Programmkategorien wurden aus vielerlei Griinden
gewdhlt. Wiirde man zu viele Programmarten unterscheiden, wiren die beobachteten Teil-
nehmerzahlen zu gering und die statistische Signifikanz wiirde verringert werden. Auf3er-
dem kennen die Personalberatenden die einzelnen Programme vor Ort und die Stellensu-
chenden besser und konnen damit eher einen speziellen Kurs aus einer iibergeordneten
Programmkategorie auswéhlen, z.B., ob ein Anfanger- oder Fortgeschrittenensprachkurs
geeignet ist. Ferner basieren die Prognosen auf den Schitzungen fiir die Jahre 2001 bis
2003. Einige Maflnahmen sind bis 2005 leicht verdndert worden und einige Anbieter ha-
ben mittlerweile gewechselt, so dass eine zu enge Kategorie unangemessen ist. Ein wichti-
ger Punkt ist des Weiteren, dass die Kategorie fiir jede Person sinnvoll definiert sein sollte.
Eine Kategorie fiir fortfiihrende PC-Kurse wiirde wohl nur wirklich fiir Personen Sinn ma-
chen, die grundlegende PC-Kenntnisse haben. Fiir andere Personen wire eine Kursteilnah-
me wohl gar nicht moglich.

Die Personalberatenden konnten die Prognosen fiir die von ihnen betreuten Stellensuchen-
den iiber das Internet abrufen. Bevor oder wéihrend eines Beratungsgespriachs konnten sie
die Identifikationsnummer des jeweiligen Arbeitslosen eingeben und erhielten darauf die
prognostizierte Anzahl an Monaten stabiler Beschéftigung fiir die verschiedenen Program-
me. AuBlerdem wurden sie iiber die Signifikanz der Prognose informiert. Ein Beispiel fiir
eine solche Prognose ist Abbildung 4. Aus ihr geht hervor, dass der Stellensuchende er-
wartungsgemaf 5,9 Monate innerhalb des néchsten Jahres stabil beschiftigt wére, wenn er
an einem Informatikkurs teilnihme. Die fett gedruckte Zahl signalisiert dem Personalbera-
ter, dass diese Prognose statistisch signifikant ist. Wiirde der Stellensuchende hingegen an
einem Sprachkurs teilnehmen, wiére er erwartungsgeméal nur 2,7 Monate stabil beschaf-
tigt. Die Personalberatenden wurden gebeten, die Stellensuchenden der Mafinahme zuzu-
weisen, die die hochste Anzahl an Monaten stabiler Beschiftigung erwarten lisst und sta-
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tistisch signifikant ist. Dabei sollten sie ihr spezifisches Wissen iiber den Stellensuchenden
mit der statistischen Prognose verbinden. Personalberatende verfiigen ndmlich iiber vieler-
lei Informationen, die nicht prézise in den Daten abgebildet werden kdnnen. Beispielswei-
se wissen sie liber eventuelle psychische oder physische Probleme des Stellensuchenden
eher Bescheid als ein statistisches System. (Jedoch sollte erwahnt werden, dass die subjek-
tive Einschédtzung des Personalberaters beziiglich der Vermittelbarkeit der stellensuchen-
den Person in der Datenbank enthalten ist und vom SAPS-System verwendet wurde.)

Personalberatende waren deswegen weiterhin frei bei der Auswahl der MaBBnahmen. Sie
konnten aber im Gegensatz zu ihren Kollegen in der Kontrollgruppe die Prognosen zur
Hilfe nehmen. AuBlerdem wurden sie darum gebeten, die SAPS-Prognosen jedes Mal ab-
zurufen, wenn sie einen Termin mit dem Stellensuchenden hatten, da sich die Prognosen
im Zeitablauf dndern konnen. Somit wird versucht, den geeigneten Zeitpunkt, an dem eine
MaBnahme beginnen soll, abzubilden. So kann es beispielsweise optimal sein, am Anfang
der Arbeitslosigkeit an keiner Maflnahme teilzunehmen, aber spéter ein Programm zu be-
suchen.

Die SAPS-Pilotstudie hat somit den Charakter eines sozialen Experiments. Die Personal-
beratenden mit Zugang zu den SAPS-Prognosen wurden zufillig ausgewahlt. Dadurch
wird eine Selektionsverzerrung vermieden, die auftreten wiirde, wenn nur die besten oder
die am meisten motivierten Vermittler die SAPS-Prognosen abrufen kénnten. Ein Jahr
nach Ende der Feldphase wird verglichen werden, ob Stellensuchende mit Prognosen bes-
sere Beschiftigungsergebnisse erzielen konnten als die Stellensuchenden in der Kontroll-
gruppe. Wenn die Stellensuchenden, deren Personalberater die SAPS-Prognosen abrufen
konnten, eine signifikant hohere Anzahl von Monaten stabiler Beschiftigung hitten als
die anderen Stellensuchenden, wire dies ein Hinweis darauf, dass durch statistisches Tar-
geting Beschéftigungswahrscheinlichkeiten erhdht werden konnten. Erste Ergebnisse wer-
den fiir das Jahr 2007 erwartet.

Das SAPS-Projekt (wie auch die anderen Evaluationsstudien) wire jedoch ohne eine ge-
niigend informative Datenbasis nicht moglich gewesen. Im néchsten Abschnitt werden
deswegen die schweizerischen und die deutschen Datenquellen beschrieben.

4 Daten fiir Evaluationsstudien in der Schweiz und Deutschland

4.1 Derschweizerische Datensatz

Die schweizerischen Evaluationsstudien basieren im Wesentlichen auf drei verschiedenen
Datenquellen. Dies sind administrative Datensdtze der Arbeitsvermittlung und Arbeits-
marktstatistik (AVAM), des Auszahlungssystems der Arbeitslosenkassen (ASAL) und der
Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV). Alle drei Datensitze konnten unter Ein-
haltung des Datenschutzes miteinander verbunden werden, so dass fiir schweizerische
Evaluationsstudien eine gro3e Datenbasis zur Verfiigung steht. Das AVAM-System ist je-
ne Datenbank, die direkt den Personalberatenden zugénglich ist und ihnen zur Verwaltung
ihrer Stellensuchenden dient. Sie enthélt tagesgenaue Informationen {iber An- und Abmel-
dungen beim RAYV, Griinde der Abmeldungen, Teilnahme an Programmen, Interaktion mit
dem Personalberater und eine Vielzahl von Charakteristika aller beim RAV gemeldeter
Stellensuchender. ASAL ist die Datenbank der Arbeitslosenkassen und enthélt monatliche
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Tabelle 5

Charakteristika der Datenséatze fiir schweizerische Evaluationsstudien

Datenquelle

AVAM, ASAL, AHV

Variablen

Personliche Charakteristika

Gegenwartige Periode von Arbeitslosigkeit

Bezogene Leistungen

Erwerbshistorie

Untersuchungseinheit
Fallzahlen
Gerfin und Lechner (2002) und Lechner und Smith (2006)
Gerfin, Lechner und Steiger (2005)
Frélich, Lechner und Steiger (2003)
SAPS Projekt (2002), s. Frélich (2006)

Zeitraum

Gerfin und Lechner (2002) und Frolich, Lechner und Steiger (2003) und
Lechner und Smith (2006)

Gerfin, Lechner und Steiger (2005)

SAPS Projekt (2002), s. Frélich (2006)

Geburtsdatum, Geschlecht, Familienstand, Anzahl
abhangiger Personen im gleichen Haushalt,
Kanton, Wohnort, Nationalitat, Arbeitserlaubnis,
Muttersprache, Fremdsprache, Ausbildung,
Mobilitat, Qualifikation, Einschatzung des
Personalberaters beziiglich der Vermittelbarkeit
des Stellensuchenden, Behinderung

Anmelde-, Abmeldedatum und Abmeldegrund,
Beschéaftigungsstatus, Suche nach Teilzeit oder
Vollzeitjob, gewiinschte Beschaftigung,
gewiinschte Branche

Programmart, Subvention, Beginn und Ende des
jeweiligen Programms, Datum der Zuweisung zu
einem Programm, Brutto- und Nettozahlungen,
Sanktionstage, Zuwendungen aufgrund von
Krankheiten oder Unféllen, Subventionen fiir
tempordre Verdienste im ersten Arbeitsmarkt,
Zahlungen fiir Programmteilnahme

Beschaftigung, Branche und Position des letzten
Jobs, GroBe der Stadt des ehemaligen
Arbeitsortes, Einkommen im letzten Job, relevante
Dauer der Beitragszeit in
Arbeitslosenversicherung, Einkommenshéhe
(AHV), Einkommensquelle (abhéngig, selbstandig,
Arbeitslosengeld), Branche

Arbeitslosigkeitsepsioden von Personen

19307
18354
28130

460442 waren zwischen 2001 und 2003
registriert

AVAM /ASAL: Januar 1996 bis Marz 1999
AHV: 1988-1997

AVAM /ASAL: Januar 1996 bis Dezember 1999
AHV: 1988-1999

AVAM /ASAL: Januar 2001 bis Dezember 2004
AHV: 1990-2002

Informationen iiber Auszahlungen und andere Versicherungsleistungen, Sanktionen und
viele personliche Informationen von Leistungsberechtigten. Den ersten Evaluationsstudi-
en lagen AVAM- und ASAL-Daten von 1996 bis Ende 1999 zugrunde. Fiir das SAPS-Pro-
jekt und spitere Studien wurden sie bis Anfang 2006 verléngert. Die AHV-Datenbank ent-
hilt alle Beitrdge zur schweizerischen Rentenversicherung, aus denen sowohl
selbststindige als auch abhédngige Erwerbseinkommen sowie Arbeitslosengelder ermittelt
werden konnen. Weiterhin geht aus ihr die Nationalitit und die Branche, in der das Ein-
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kommen erzielt worden ist, hervor. Im Gegensatz zu Informationen aus AVAM und ASAL
werden die AHV-Daten erst mit einiger Zeitverzogerungen gemeldet, so dass AHV-Daten
aus fritheren Jahrgingen vertrauenswiirdiger sind. Fiir die ersten Evaluationsstudien wur-
den AHV-Daten aus den Jahren 1980 bis 1997 bzw. 1999 verwendet, fiir spatere Studien
wurden AHV-Daten bis Ende 2002 verwendet. Es konnen also bis zu zehnjéhrige Er-
werbshistorien in Bezug auf Einkommen und Beschiftigungsstatus ermittelt werden. Eine
ausfiihrliche Beschreibung der drei Datenquellen ist Gast, Lechner und Steiger (2004). In
Tabelle 5 werden relevante Charakteristika der fiir die in diesem Artikel beschriebenen
Evaluationsstudien benutzten Datensétze zusammengefasst.

4.2 Die deutschen Datensatze

Seit Ende der 1980er Jahre waren fiir die Evaluation der deutschen AAMP-Umfragedaten-
sdtze aus dem Socio-oekonomischen Panel des deutschen Instituts fiir Wirtschaftsfor-
schung (DIW Berlin) und aus dem Arbeitsmarkt Monitor Sachsen Anhalt vorhanden. Auf-
grund ihrer geringen Fallzahlen waren Schétzungen von Beschéftigungseffekten mit
groBer Unsicherheit behaftet und es konnte Effektheterogenitit verschiedener Programme
nicht hinreichend beriicksichtigt werden (Wunsch 2006). Erst Ende der 1990er Jahren
wurden Wissenschaftlern Prozessdaten von der Bundesagentur fiir Arbeit zugénglich ge-
macht.

Tabelle 6
Charakteristika der IEBS

Datenquellen BeH, LeH, MTG, BewA
Variablen
Personliche Charakteristika Geburtsjahr, Geschlecht, Schul- und Berufsab-

schluss, Staatsangehérigkeit, Wohn- und Arbeits-
ort, Schwerbehindertenstatus, Wiedereintritt nach
Krankheit

Gegenwartige Periode von Arbeitslosigkeit Beginn und Dauer der Arbeitslosigkeit, Zugangs-
grund und Abmeldegrund , Regionaltyp (Ein-
schatzung Arbeitsmarktlage)

Bezogene Leistungen Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Unterhalts-
geld, MaBnahmeart

Erwerbshistorie Tagesentgelt, berufliche Stellung, Wirtschafts-
zweig, Wirtschaftsklasse, Erwerbsstatus vor
Arbeitssuche, Arbeitsort

Untersuchungseinheit Arbeitslosigkeitsepisoden (liberschneidungsfrei)
Fallzahlen 1370031 Personen, 17049987 Original-
episoden, 20870743 tiberschneidungsfreie
Episoden
Zeitraum
BeH 1990-2003
LeH 1990-2004
MTG und BewA 2000-2004

Quelle: FDZ Datenreport von Hummel et al. (2005).
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Der erste vom Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) verdftentlichte Da-
tensatz ist die Beschéftigungsstichprobe des IAB (IABS). Die IABS umfasst 1% aller so-
zialversicherungspflichtigen Beschiftigten, die seit 1973 mindestens einmal sozialversi-
cherungspflichtig waren (also keine Beamten, geringfiigig Beschéftigten oder Studenten).
Die IABS wurde mit der Leistungsempfingerdatei (LED) und Forschungs- und Umschu-
lungs-Teilnehmerdaten (FuU) zusammengefiigt (siche Bender et al. 2005 fiir eine ausfiihr-
liche Beschreibung). In der Leistungsempfiangerdatei sind Informationen iiber Personen
enthalten, fiir welche Unterstiitzungszahlungen nach der Arbeitslosenversicherung (z.B.
Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Lohnersatzleistungen, Unterhaltsgeld) geleistet wor-
den sind. Die FuU-Teilnehmerstatistik (1976—1997) umfasst Bestdnde, Ein- und Austritte
von Teilnehmern an Mafinahmen der beruflichen Fortbildung, Umschulung, Einarbeitung
und an Deutschsprachlehrgédngen. Diese drei verbundenen Datensitze wurden benutzt, um
die kurz- und langfristigen Effekte von Fortbildungen und Umschulungen zu untersuchen.
Die lange Zeitspanne erlaubt insbesondere eine Analyse langfristiger Effekte, was ein Vor-
teil im Vergleich zu den Datensétzen in der Schweiz ist. Dadurch kdnnen Lock-in-Effekte
besser von den langfristigen Wirkungen unterschieden werden. Lechner, Miquel und
Waunsch (2004 und 2005) finden beispielsweise kurzfristig negative, aber langfristig posi-
tive Effekte aller WeiterbildungsmafBnahmearten in Westdeutschland und fiir einige Teil-
nehmer in Ostdeutschland. Auflerdem finden sie, dass durch die Teilnahme im Vergleich
zur Nichtteilnahme die Bezugsdauer von Arbeitslosengeld auch in der langen Frist verlan-
gert wird. Auf den gleichen Datensitzen basieren auch Studien von Fitzenberger und
Speckesser (2005) und Hujer, Thomsen und Zeiss (2004).

Im Zuge der Hartz-Evaluationen ist die IABS-Datenbasis weiter ausgebaut worden. In der
2 %-Stichprobe der integrierten Erwerbsbiographien (IEBS) wurde die IABS um zusétzli-
che Datenquellen iiber weitere Ma3nahmen und das Bewerberangebot erweitert. Die IEBS
vereinigt damit Informationen aus vier Datenquellen. Dies sind Informationen aus der Lei-
stungsempfangerhistorik (LeH 1990-2004), der IAB-Beschéftigtenhistorik (BeH 1990—
2003), der BA-Geschiftsdaten aus dem Bewerberangebot (BewA 2000-2004) und der
MaBnahme-Teilnehmer-Gesamtdatenbank (MTG 2000-2004). Die Unterschiede zur
IABS sind der Zeitraumbezug und der Grad der Datenaufbereitung, die eine detaillierte
Erfassung der Erwerbsverldufe und Analyse anderer Maflnahmenarten erlauben. Die IEBS
wird Wissenschaftlern im Forschungsdatenzentrum (FDZ) der BA im [AB zur Verfiigung
gestellt. Eine detaillierte Beschreibung findet sich im FDZ-Datenreport von Hummel et al.
(2005). Die Charakteristika der IEBS sind in Tabelle 6 beschrieben.

5  Schlussfolgerungen

Eine Gegeniiberstellung zwischen AAMP in Deutschland und der Schweiz ist gewinn-
bringend. Um Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen haben beide Lander eine aktivierende Ar-
beitsmarktpolitik eingefiihrt. Zielsetzung, Instrumente und institutionelle Reformen in
beiden Léndern haben gewisse Parallelen. Man kann deshalb aus schweizerischen Evalua-
tionsstudien Schliisse ziehen, die wohl auch teilweise auf Deutschland iibertragbar sind.

Erstens weisen die Studien immer wieder auf Effektheterogenitit hin. Fiir jeden Stellensu-
chenden wirkt eine MaBBnahme anders. Aus negativen durchschnittlichen Beschéftigungs-
effekten (ATEs) kann daher nicht geschlossen werden, dass die MaBnahme fiir alle
schédlich ist. Aus den geschétzten Beschéftigungseffekten fiir die Teilnehmerpopulation
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(ATETSs) im Vergleich zu ATEs wurde hingegen geschlossen, dass die Zuweisung darin
versagte, das jeweilige Beschéftigungsergebnis zu vergroflern. Fiir Evaluationsstudien gilt
es also auch, Gruppen von Stellensuchenden zu identifizieren, die von einer bestimmten
MaBnahme profitieren.

Zweitens weisen die Studien auch auf negative Auswirkungen arbeitsmarktpolitischer
MaBnahmen hin. Wihrend man vor einigen Jahren in der Schweiz noch dazu tendierte,
moglichst viele MaBBnahmen zuzuweisen, ist man sich nun stirker der Lock-in-Effekte
aufgrund verringerter Suchintensitit und mdglicher hoherer Reservationslohne und der
Stigmaeffekte bewusst geworden. Man beobachtet, dass negative Effekte oft nach einiger
Zeit durch positive Programmeffekte aufgehoben werden kdnnen. Man muss MaBnahmen
also erst wirken lassen, bis ihr Erfolg endgiiltig festgestellt werden kann. Auf der anderen
Seite ist eine zeitnahe Evaluation (wie sie nun bei den ersten Evaluationen der Hartz-Re-
formen erfolgt) aus wirtschaftpolitischer Sicht relevant.

Drittens bewegen sich AAMP immer im Spannungsfeld zwischen Wirksamkeit und Wirt-
schaftlichkeit. Im politischen Prozess wurde festgelegt, dass arbeitsmarktpolitische Mal3-
nahmen primér der Erh6hung von Beschéftigung dienen sollen. In Bezug auf Beschéfti-
gungswirkungen von AAMP sollten allzu hohe Erwartungen revidiert werden. AAMP
setzt an der Arbeitsangebotsseite an, indem Humankapital gebildet bzw. aufrechterhalten
wird und Arbeitsanreize erhoht werden. AAMP wirkt auch, indem es zwischen Angebots-
und Nachfrageseite vermittelt. Alle strukturellen Probleme von Arbeitslosigkeit kénnen
durch AAMP nicht beseitigt werden. Dennoch setzen viele Lander auf die Wirkung von
AAMP zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit. Eine betrachtliche Summe an 6ffentlichen
Geldern wird fir AAMP ausgegeben. Ein effizienter Umgang mit den finanziellen Res-
sourcen ist angesichts der sozialen und wirtschaftlichen Probleme von Arbeitslosigkeit an-
gemessen. Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit konnen ex post durch Evaluationsstudien
bewertet werden. Wirtschaftspolitisch relevant wire es aber auch, ex ante individuelle Ef-
fekte zu prognostizieren. Wiirden Stellensuchende den MaBinahmen mit den hochsten er-
warteten Beschiftigungsaussichten zugewiesen, konnte AAMP eher zur Verringerung von
Arbeitslosigkeit beitragen. Inwieweit ein statistisches Targeting dazu beitragen kann, wird
in der SAPS-Pilotstudie fiir die Schweiz ermittelt.
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