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Abstract

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 Germany. An
informative database serves as the foundation for the evaluation and targeting of active labour market

policies. Finally, the Swiss and German databases are described.

Zusammenfassung

Aktive Arbeitsmarktpolitik in der Schweiz wird der deutschen gegeniibergestellt. Beide Lander haben
viele Gemeinsamkeiten beziiglich Zielsetzung, Instrumenten und institutionellen Reformen von
aktiver Arbeitsmarktpolitik. In der Schweiz stand jedoch bereits schon frither eine informative
administrative Datenbasis zur Evaluation zur Verfiigung, so dass arbeitsmarktliche Mafinahmen dort
frither evaluiert werden konnten. Die gefundenen Wirkungen der schweizerischen Instrumente
werden zusammengefasst. Positive Effekte konnen insbesondere fiir den Zwischenverdienst gefunden
werden, ein Instrument welches, vergleichbar zum Kombilohn, Anreize zur Aufnahme von
Beschaftigung mit geringerer Bezahlung schafft. Auflerdem wird erdrtert, wie durch eine effizientere
Allokation von Mafsnahmen eine hohere Beschiftigung hétte erreicht werden kdnnen. In einer
Pilotstudie in der Schweiz ist ein statistisches Hilfsmittel zur Mafinahmenauswahl erprobt worden. In
Deutschland wird ein &dhnliches System gegenwartig entwickelt. Fiir die Evaluation aktiver
Arbeitsmarktpolitik und die Prognosen ihrer Wirkungen ist eine informative Datenbasis notwendig.

Die schweizerischen und die deutschen Datensatze werden hierzu beschrieben.

Keywords

Active labour market policies, evaluation, targeting, statistical treatment rules

JEL Classification

C21, J68



1. Einleitung

In diesem Artikel wird die aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP) in der Schweiz be-
schrieben und der deutschen Arbeitsmarktpolitik gegentiiberstellt. Auch wenn sich
beide Lander voneinander unterscheiden, ist ein solcher Vergleich aufgrund vieler
Ahnlichkeiten gewinnbringend. Zwischen den beiden benachbarten Landern liegen
in vielerlei Hinsicht Welten. Deutschland ist eine grofle offene Volkswirtschaft mit
mehr als 82 Millionen Einwohnern. Die Schweiz ist eine exportorientierte Volkswirt-
schaft, kein Mitglied der EU und hat circa 7 Millionen Einwohner. Die deutsche Ar-
beitslosenquote ist dreimal so hoch wie die schweizerische. Deutschland blickt auf
eine lange Periode hoher Arbeitslosigkeit zuriick und musste mit den 6konomischen
Folgen der Wiedervereinigung kampfen. In der Schweiz hingegen lag die Arbeitslo-
sigkeit seit dem Ende des zweiten Weltkriegs fast immer unter der 1 Prozentmarke
und stieg erst in den 1990er Jahren auf 5 % an. Folglich hat Deutschland schon 1969
und die Schweiz erst 1996 die Rolle AAMP verstarkt, um Arbeitslosigkeit zu be-
kampfen.

Trotz dieser Unterschiede gibt es einige Parallelen zwischen beiden Landern. So nut-
zen beide teilweise dhnliche Instrumente, wie Beschaftigungsprogramme und Wei-
terbildungsmafinahmen. Die Schweiz setzt aufierdem eine Form der Lohnsubvention
(den Zwischenverdienst) ein, welche fiir die Diskussion der Einfithrung eines Kom-
bilohnes in Deutschland relevant ist. Die Schweiz hat d@hnliche institutionelle Refor-
men durchgefiihrt, wie dies in Deutschland zu einem spateren 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 Verfligung stand (Lechner, 2002).

Die Ergebnisse einiger schweizerischen Evaluationsstudien werden in diesem Artikel
zusammengefasst und mit deutschen Instrumenten in Beziehung gesetzt. Insbeson-
dere wird erortert, dass arbeitsmarktliche Mafinahmen unterschiedliche Wirkungen
tiir verschiedene Stellensuchende haben. Wahrend eine MafSnahme einem Arbeitslo-

sen hilft, kann sie einem anderen eher wenig hilfreich sein oder sogar negativ wir-



ken. In diesem Artikel werden auflerdem erste Hinweise dafiir diskutiert, dass Stel-
lensuchende in der Schweiz (und auch in Deutschland) nicht den MafSnahmen zu-
gewiesen worden sind, welche den grofiten Beschaftigungseffekt gehabt hatten. Um
zu Uberpriifen, ob durch eine bessere Allokation von Personen in Programme eine
hohere Beschaftigung erreichbar ware, wurde in der Schweiz hierzu ein Pilotprojekt
durchgefiihrt, dass 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 durchfithrbar sind, werden relevante

Aspekte der deutschen und schweizerischen Datensatze beschrieben.

Dieser Artikel ist wie folgt gegliedert. Im zweiten Kapitel werden Unterschiede und
Gemeinsamkeiten von AAMP in Deutschland und der Schweiz diskutiert. Obwohl
sich in beiden Landern Arbeitslosigkeit und aktive Arbeitsmarktpolitik anders ent-
wickelt haben, konnen einige Parallelen beziiglich Zielsetzung, Instrumenten und
institutionellen Reformen festgestellt werden. Es erfolgt jedoch eine jeweils andere
Art der Zuweisung zu arbeitsmarktlichen MafiSnahmen. Beiden Landern ist gemein-
sam, dass sie mittlerweile die Notwendigkeit einer Evaluation aktiver Arbeitsmarkt-
politik erkannt und diese auch gesetzlich verankert haben.

Im dritten Kapitel werden Ergebnisse aus Evaluationsstudien zusammengefasst. Es
werden die Wirkungen verschiedener Mafsnahmen fiir verschiedene Typen von Stel-
lensuchenden dargestellt. Danach wird erortert, warum zwei Arten von subventio-
nierter Beschaftigung so unterschiedliche Wirkungen hatten und was dies fiir deut-
sche Arbeitsbeschaffungsmassnahmen und Kombilohnmodelle bedeuten konnte.
Aufierdem werden die Ergebnisse aus Simulationsstudien zusammengefasst. Diese
deuten an, dass die eidgendssischen Personalberatenden bei der Zuweisung von
Programmen nicht erfolgreicher gewesen zu sein scheinen, in Bezug auf die Rein-
tegrationsergebnisse, als eine rein zufallig vorgenommene Allokation. Wéren sie je-
doch durch eine statistisch assistierte Zuweisung (Targeting) unterstiitzt worden,

hitte, gemafs den Prognosen, eine betrachtlich hohere Beschaftigung erreicht werden



konnen. Aufgrund dieser Studien initiierte das Staatssekretariat fiir Wirtschaft (seco)
eine Pilotstudie, welche im letzten Abschnitt des dritten Kapitels beschrieben wird.

Im vierten Kapitel werden die deutschen und die schweizerischen Datensitze mit-
einander verglichen und es wird erldautert, welche Art von Wirkungsanalyen sie er-

lauben. Die 6konometrischen Grundlagen werden im Anhang beschrieben.

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 (siehe Grafik 1).
Im Jahr 2005 verzeichnete die offizielle eidgendssische Statistik eine Arbeitslosenquo-
te von 3,8%, wahrend deutsche Arbeitsagenturen eine Arbeitslosenquote von 11,7%
bekannt geben mussten.

Was aus deutscher Perspektive wie anndhernde Vollbeschéftigung erscheinen mag,
ist fiir Verhaltnisse in der Schweiz jedoch eine hohe Arbeitslosigkeit (siehe Grafik 2).
Nach dem zweiten Weltkrieg 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 {iber 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 deutliches Problem empfunden. So gaben Biirger in der Schweiz in den
letzten drei Jahren an, dass Arbeitslosigkeit ihre grofite Sorge sei (Credit Suisse Bulle-

tin 2005).
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Grafik 1: Standardisierte und offizielle Arbeitslosenquoten in der Schweiz und Deutschland

Arbeitslosenquoten in Deutschland und der Schweiz (1975-2005)

| —@—CH =—#=—D = stand. CH —#=stand. D |

Die standardisierten Arbeitslosenquoten fiir Deutschland und die Schweiz beruhen auf OECD Daten (2006a).
Datenquelle fiir die offizielle schweizerische Arbeitslosenquote ist das Bundesamt fiir Statistik. Die deutsche of-
fizielle Arbeitslosenquote basiert auf Daten der Bundesagentur flir Arbeit. Bis 1990 bildet handelt es sich um die
Arbeitslosenquote des friiheren Bundesgebietes einschliesslich 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 [V-Effekt) gepragt.

Tabelle 2: Arbeitslosenquote in der Schweiz (1948 - Mdrz 2006)

O =~ N W &~ 00 O

Jan 48
Jan 52 -

VU

Jan 56 -
Jan 60 -
Jan 64 -
Jan 68 -
Jan 72 -
Jan 76 -
Jan 80 -
Jan 84 -
Jan 88 -
Jan 92 -
Jan 96 -
Jan 00 -
Jan 04 -

Hinweis: Die Mitgliedschaft in der Arbeitslosenversicherung wurde erst April 1977 verpflichtend vorgeschrieben.
Daher sollten Arbeitslosenquoten von Null Prozent in den 1960er Jahren vorsichtig interpretiert werden. Quelle:
Schweizerische Nationalbank Statistisches Monatsheft April 2006.




2.2. Entwicklung aktiver Arbeitsmarktpolitik

Aufgrund der historisch hohen Arbeitslosigkeit wurde 1996 das schweizerische Ar-
beitslosenversicherungsgesetz (AVIG) revidiert. Mit der Abkehr von einem passiv
ausgerichteten Lohnersatzzahlungssystem und der Zuwendung zu einer aktiven Ar-
beitsmarktpolitik wurde ein Paradigmenwechsel vollzogen, von dem man sich eine
erhohte Wiederbeschaftigung versprach. Angebot und 6ffentliche Ausgaben fiir ar-
beitsmarktliche Mafinahmen wurden erhoht. Im Jahr 2003 gab die Schweiz bei-
spielsweise beinahe 0.8% des BIP fiir AAMP aus (s. Tabelle 3). Gleichzeitig mit der
Ausweitung des Angebots an aktiven Mafsnahmen konnten Arbeitslose zur Teil-
nahme verpflichtet werden, mit der Folge von Leistungskiirzungen bei Nichtteil-
nahme. Andererseits konnte der Leistungsanspruch durch Teilnahme an arbeits-
marktlichen Mafsnahmen verlangert werden. (Seit 2002 ist es jedoch nicht mehr mog-
lich, die Bezugsdauer von Arbeitslosenentschadigung durch Teilnahme an Pro-
grammen' auszudehnen.) Zugleich erfolgte eine Neukonzeption der Arbeitsamter,
welche zuvor eher Kontroll- und Verwaltungsaufgaben hatten. Es wurden regionale
Arbeitsvermittlungszentren (RAV) geschaffen, in denen Stellensuchende individuell
und zielgerichtet beraten werden sollten.

Deutschland blickte zu diesem Zeitpunkt schon auf eine langere Periode hoher Ar-
beitslosigkeit und aktiver Arbeitsmarktpolitik zuriick. Dem Ungleichgewicht zwi-
schen Angebot und Nachfrage auf dem westdeutschen Arbeitsmarkt versuchte man
bereits seit 1969 (Inkrafttreten des Arbeitsforderungsgesetz, AFG) durch arbeits-
marktliche Mafinahmen zu begegnen. Nach der Wiedervereinigung 1990 wurden die
Mafsinahmen in grofiem Ausmaf} auch auf Ostdeutschland iibertragen, dessen offi-
zielle Arbeitslosenquote explosionsartig auf tiber 10% in 1991 anstieg (Bundesanstalt
fiir Arbeit, 1992). 1992 betrugen die o6ffentlichen Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarkt-
politik 9% des Bruttoinlandsproduktes von Ostdeutschland (vgl. Lechner, Miquel
und Wunsch, (2005)). Nachdem trotz hoher Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik

1 Eine Ausnahme bildet der Zwischenverdienst, bei dem Einkommen aus selbststandiger und un-

selbststandiger Erwerbstatigkeit subventioniert wird.



die Arbeitslosenquote auf einem hohen Niveau verharrte, wurde 1998 mit dem Sozi-
algesetzbuch III (SGB III) die deutsche Arbeitsmarktpolitik substanziell reformiert. Es
wurde erstmals der Vorrang der Vermittlung in Ausbildung und Arbeit vor passiven
und aktiven Leistungen festgesetzt (SGB IlI, §4). Die Zumutbarkeitskriterien fiir Stel-
lensuchende wurden verscharft (SGB III, §121) und Arbeitsamter erhielten einen
grofleren Ermessensspielraum bei der Umsetzung von AAMP (SGB 111, §10). Arbeits-
losigkeit und Ausgaben fiir AAMP sind hoch geblieben. Im Jahr 2003 betrugen sie
1.14% des BIP (s. Tabelle 3).

Durch das Job-AQTIV Gesetz ("aktivieren, qualifizieren, trainieren, investieren und
vermitteln") im Jahr 2002 und die vier Gesetze fiir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt (2003, 2004, 2005), welche auch als Hartz-Gesetze bekannt sind, wurde die
deutsche Arbeitsmarktpolitik ein weiteres Mal reformiert. Einzelne Elemente dieses
Reformpakets weisen gewisse Ahnlichkeiten zur aktiven Arbeitsmarkpolitik in der
Schweiz auf. Diese sollen im folgenden erldutert werden, wohlwissend, dass institu-
tionelle, kulturelle und historische Unterschiede zwischen Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland und der Schweiz bestehen. Eine sehr gute Ubersicht iiber Arbeits-

marktpolitik in Deutschland seit der Wiedervereinigung ist Wunsch (2006).



Tabelle 3: Offentliche Ausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik in Prozent vom BIP im Jahr 2003

Offentliche Ausgaben fiit Arbeitsmarktpolitik als Anteil vom BIP (2003)

Danemark
Beldien
Niederlande
Deutschland
Finnland
Frankreich
Schweden
Spainien
Irland
Osterreich
Portugal
Schweiz
Norwegen
Australien
Kanada
Grossbritannien
Japan
Slovakische Republik
USA

0 0.5 1 1.5 2 25 3 3.5 4

B Aktive Massnahmen [ Passive Massnahmen

Quelle: OECD (2006a)

2.3. Zielsetzung aktiver Arbeitsmarktpolitik
Eine erste Gemeinsamkeit zwischen beiden Landern ist, dass aktive Arbeitslosigkeit
primér dem Ziel einer Verringerung der Arbeitslosigkeit dienen soll. So hat die Ar-
beitsmarktpolitik in der Eidgenossenschaft das Ziel, drohende Arbeitslosigkeit zu
verhiiten, bestehende Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen und die dauerhafte Wiederein-
gliederung in den Arbeitsmarkt zu férdern (vgl. AVIG Art. 1a (2)). Auch in Deutsch-
land werden als Ziele der Arbeitsforderung das Erreichen eines hohen
Beschaftigungsstandes, die Verbesserung der Beschiftigungsstruktur und
insbesondere die Vermeidung von Arbeitslosigkeit und die Verkiirzung ihrer Dauer

festgesetzt (SGB 111, § 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 bei-
spielsweise Trainingskurse, wie Sprach-, Computer-, Fort- und Weiterbildungskurse,
aber auch Beschiftigungsprogramme oder auch Subventionen von Lohnen. Man ver-
spricht sich von diesen Mafinahmen einen positiven Beschiaftigungseffekt, da sie zur
Bildung bzw. Aufrechterhaltung von Humankapital beitragen und auch das "Mat-
ching" zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern verbessern konnen, da Arbeit-
nehmer durch sie ihre Produktivitat signalisieren konnen oder Arbeitgeber geeignete
Angestellte aufgrund der Teilnahme an Programmen herausfiltern konnen. Auf der
anderen Seite konnen Mafinahmen auch negative Beschaftigungseffekte haben. Stel-
lensuchende konnten wegen der Zuweisung zu einer MafSinahme (vor und wahrend
der Teilnahme) die Suchintensivitat nach neuen Stellen verringern. Auch kénnen
aufgrund der Teilnahme Reservationslohne steigen, so dass Stellen mit geringerem
Gehalt, zumindest temporar, nicht mehr akzeptiert werden. Teilnehmer konnen we-
gen verminderter Suchintensitdt und hoheren Anspruchslohnen durch die Mafsnah-
me so sehr eingeschlossen werden, dass sie erst einmal vom Arbeitsmarkt ausge-
schlossen sind (Lock-in Effekt). Andere negative Beschiftigungseffekte konnen auf-
treten, wenn Stellensuchende aufgrund der Teilnahme stigmatisiert werden.
2.4.2. Institutionelle Anreize zur Teilnahme an Mafinahmen
Ein eher institutionelles Problem arbeitsmarktlicher MafSinahmen kann darin beste-
hen, dass eine Teilnahme nur erfolgt, um weitere Anspriiche auf Entgeltersatzleis-
tungen zu erwerben. Die schweizerischen Entgeltersatzleistungen heifSen Taggelder.
Eine Person gilt als ausgesteuert, wenn sie die Hochstzahl an Taggeldern ausge-
schopft hat. In der Schweiz wurden von 1997 bis 2002 Anspriiche explizit an die
Teilnahme an Mafsnahmen gekoppelt, weil man sich von ihnen starke Beschafti-
gungseffekte erhoffte. So konnte der Anspruch auf Leistungen von 150 normalen

Taggeldern auf bis zu 520 Taggelder ausgedehnt werden, wenn man an Programmen



teilnahm. Dies fiihrte dazu, dass fiir alle Arbeitslose ein Anspruch auf ein Programm
zur voriibergehende Beschaftigung eingefithrt wurde und dass, wenn ein solches
nicht bereitgestellt werden konnte, so genannte "ersatzweise besonderen" Taggelder
ausgezahlt wurden. Dieses Konzept fiithrte in der Praxis dazu, dass die Bereitschaft
zur Teilnahme gentigte, um in den Genuss besonderer Taggelder zu gelangen. Ein
weiteres Problem bestand darin, dass die Regelung haufig dahingehend interpretiert
wurde, dass eine Mafinahme erst nach Ablauf des Bezugs von normalen Taggeldern
einzusetzen sei. Seit Juli 2003 ist die formelle Unterscheidung von normalen und be-
sonderen Taggeldern jedoch wieder aufgehoben.

Bis 2003 haben auch in Deutschland Lohne aus Beschiftigungsprogrammen wie
nicht subventionierte Beschéftigung gezahlt und konnten Anspriiche verlangern. Das
gleiche galt fiir den Bezug von so genanntem Unterhaltsgeld wahrend der Teilnahme
an berufsférdernden Mafinahmen bis Ende 1997. Seit 2003 verkiirzt der Erhalt von
Unterhaltsgeld die ALG-Anspruchsdauer um die Halfte der Programmdauer und
seit 2004 verlangert er nicht mehr die Anspruchsdauer. Seit 2004 gibt es folglich
kaum mehr Anreize, an einer Trainings- oder Beschdftigungsmafinahme nur auf-
grund des Erwerbs weiterer Anspriiche teilzunehmen.

2.4.3. Weiterbildungsmainahmen

Weiterbildungskurse gibt es in beiden Landern. Es wird ein groflerer Anteil des Brut-
toinlandsproduktes in beiden Landern fiir Weiterbildungsmafsnahmen als fiir Be-
schaftigungsprogramme ausgegeben. Gemafs den aktuellen OECD Daten wendete
Deutschland im Jahr 2003 0.4% seines BIP fiir Trainingsmafinahmen und 0.31% des
BIP fiir subventionierte Beschiftigung auf, wahrend in der Schweiz das Verhaltnis
bei 0.28% fiir Trainings- und 0.13% des BIP fiir Beschiaftigungsmafinahmen lag (O-
ECD, 2006a). Weiterbildungsmafsnahmen konnen in Basiskurse (Bewerbungstrai-
ning, Standortbestimmung), Sprachkurse, berufliche Weiterbildung und Umschu-
lung unterteilt werden. In Deutschland haben Trainingskurse eine traditionell hohe
Bedeutung. Ausgaben fiir Trainingsmafinahmen waren relativ hoch im Vergleich zu

anderen Mafinahmen und im internationalen Vergleich (vgl. Wunsch, 2006, S.24).



Wahrend sie in der Schweiz und Westdeutschland der Anreicherung und dem Erhalt
von Humankapital dienen sollten, wurden sie in Ostdeutschland auch extensiv ein-
gesetzt, um das Arbeitsangebot einer Planwirtschaft den Anforderungen einer
Marktwirtschaft anzupassen. Basiskurse und Kurse der beruflichen Weiterbildung
unterscheiden sich in beiden Landern nicht stark voneinander. In Deutschland gibt
es, im Unterschied zur Schweiz, Umschulungen, welche zu einem neuen Berufsab-
schluss bei einer durchschnittlichen Dauer von zwei Jahren fithren (vgl. Lechner, Mi-
quel und Wunsch, 2004, 5.24).

2.4.4. Beschiftigungsprogramme: ABM und PvB

Es kann zwischen zwei Arten der subventionierten Beschiftigung unterschieden
werden: Beschaftigungsprogrammen und Lohnsubventionen.
Beschiftigungsprogramme haben in beiden Landern viel gemeinsam. So diirfen sie
keine Konkurrenz fiir private Unternehmen darstellen und werden deswegen haufig
im Umwelt- oder im sozialen Bereich angeboten. In Deutschland werden Beschatti-
gungsmafSnahmen hauptsachlich fiir Ostdeutschland eingesetzt (s. Wunsch, 2006).
Sie konnen grob als Arbeitsbeschaffungsmassnahmen (ABM) und als Beschéftigung
schaffende Infrastrukturmafinahmen (BSI) unterschieden werden?. Erstere haben das
Ziel, die Arbeitsfahigkeit von Arbeitslosen in Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit zu
erhalten. Letztere sollen neue Stellen im ersten Arbeitsmarkt schaffen und dabei die
lokale Infrastruktur stiitzen. Die maximale Teilnahmedauer an ABM ist auf zwei
bzw. drei Jahre (flir Personen alter als 55 Jahre) beschrankt. Bis 2001 durften an ABM
nur Personen teilnehmen, welche ldnger als sechs Monate arbeitslos waren. Die An-
bieter erhielten bis 2003 eine feste Zahlung in Abhéngigkeit von der Bediirftigkeit
des Stellensuchenden und des Zustands des lokalen Arbeitsmarktes. Danach konn-
ten auch gerade arbeitslos gewordene Personen Arbeitsbeschaffungsmafinahmen

zugewiesen werden und die Hohe der Subvention musste gemafs dem Ausbildungs-

2 Zwischen 1998 und 2004 gab es auch Strukturanpassungsmassnahmen (SAM) fiir Personen mit
schlechten Beschiftigungsaussichten, welche aber mittlerweile unter dem Namen ABM gefiihrt

werden.
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niveau bezahlt werden. AufSerdem ist es nicht mehr moglich durch die Teilnahme an
ABM, seine Anspruchsdauer auf Arbeitslosengelder zu verlangern.
Beschaftigungsprogramme in der Schweiz (so genannte Programme zur voriiberge-
henden Beschiftigung, PvB) dauern fiir gewohnlich sechs Monate und sind damit
kiirzer als die deutschen ABM. Wie auch die deutschen Beschaftigungsprogramme,
sollen sie nicht im Wettbewerb zu anderen Firmen stehen, um Verzerrungen zu ver-
meiden. Mit der Intensivierung aktiver Arbeitsmarktpolitik in der Schweiz bekamen
sie eine besondere Bedeutung, weil urspriinglich jeder Stellensuchende den An-
spruch auf ein Programm zur voriibergehende Beschaftigung erhielt, um seinen An-
spruch auf Taggelder verlangern zu konnen. Fiir gewohnlich ist bei einem Beschafti-
gungsprogramm auch ein Bildungsanteil enthalten. Wahrend der Teilnahme an ei-
nem Beschaftigungsprogramm erhielt der Stellensuchende einen Lohn, welcher ge-
gebenenfalls hoher als sein Arbeitslosengeld sein konnte, was aber selten der Fall
war. Seit 2002 erhalten Teilnehmer an Programmen zur voriibergehenden Beschafti-
gung reguldre Taggelder anstatt eines Lohnes. Man kann Beschaftigungsprogramme
in der Schweiz grob danach unterteilen, ob sie von offentlichen oder privaten Institu-
tionen angeboten werden. Eine weitere Moglichkeit der Unterteilung lasst sich be-
ziiglich der Einbettung in ein reguldres Arbeitsumfeld vornehmen. Es gibt individu-
elle Einsatze z.B. in der Gemeindeverwaltung oder in Krankenhdusern oder Heimen,
in denen die Person sich in unmittelbarer Umgebung zu regular beschaftigten Perso-
nen befindet. In Einsdtzen im Umwelt- oder Recyclingbereich hingegen befinden sich
die arbeitslosen Personen iiblicherweise unter sich.
2.4.5. Lohnsubventionen: Zwischenverdienst, Kombilohn und Eingliederungszu-
schuss
Lohnsubventionen werden in Deutschland und der Schweiz mit einer anderen Ziel-
setzung eingesetzt und nehmen deswegen sehr unterschiedliche Formen an. Eine
Form der Lohnsubvention in der Schweiz ist der so genannte Zwischenverdienst, fiir
welchen tiberwiegend positive Wirkungen gefunden wurden (s. Abschnitt iiber Eva-

luation). Der Zwischenverdienst ist ein Instrument gegen die institutionellen Anreiz-
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probleme, die in Deutschland haufig als ein "anhaltendes Hindernis fiir mehr Be-
schaftigung gering Qualifizierter gesehen werden" (Sinn, Holzner, Meister, Ochel
und Werding, 2006). In Deutschland ist der Anreiz zur Annahme einer niedrig ent-
lohnten Beschéftigung verringert, weil mit dem zusaitzlichen Arbeitsaufwand der
Entzug von Transferleistungen einhergeht. Lohnt sich die Aufnahme einer Beschafti-
gung im Vergleich zum Verbleib im Transferbezug nicht, bleibt man arbeitslos und
bezieht weiterhin Leistungen. Die momentan diskutierten Vorschlage®* zum Kombi-
lohn basieren auf der Idee, den Lohn aus einer niedrig bezahlten Beschaftigung mit
einer Transferzahlung zu kombinieren, um einen Arbeitsanreiz zu schaffen. Diese
Idee ist im Zwischenverdienst schon seit langem umgesetzt.

In der Schweiz sollen Arbeitslose unbedingt zur Arbeitsaufnahme angehalten wer-
den. Sie erhalten deswegen Lohnsubventionen, um Stellen mit einem geringeren
Lohn als ihrem Arbeitslosengeld zu akzeptieren. Die Subvention soll eine zeitlich
begrenzte Beschiaftigung (auch Arbeitsverhdltnisse von wenigen Stunden oder Ta-
gen) unterstiitzen, wahrend 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 {iberpriifen und diese dann
gegebenenfalls reguldr anstellen. Prinzipiell haben alle Stellensuchenden in der
Schweiz einen Anspruch auf den Zwischenverdienst. Eine zeitlich unbegrenzte Sub-
vention ware moglich, wobei jedoch die Hohe der Subvention nach einiger Zeit ab-
nehmen wiirde. Durch einen Zwischenverdienst erhalt der Stellensuchende in jedem
Fall mehr Geld, wahrend aus der Arbeitslosenversicherung weniger fiir ihn aufge-

bracht werden muss*. Im Gegensatz zu anderen Mafinahmen wird durch den Zwi-

¥ Das Hamburger Modell ist ein befristeter Lohnkostenzuschuss von Arbeitslosen. Das Modell der
aktivierenden Sozialhilfe des ifo-Instituts sieht eine Umstrukturierung der staatlichen Lohnersatz-
leistungen in Kombil6hne vor (s. Sinn et al. 2006). Das Mainzer Modell wurde mit der Einfiihrung
der Mini- und Midi-Jobs eingestellt.

“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 Invaliditdt vorliegen) kompensiert, wenn eine Arbeit angenommen wird und das er-
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schenverdienst der Anspruch auf Leistungen geschont und es kdnnen sogar neue
Anspriiche auf Entgeltersatzleistungen aufgebaut werden. Es sind haufig temporare
Stellen auf dem reguldren Arbeitsmarkt, welche als Zwischenverdienste angenom-
men werden. Im Vergleich zu Beschéftigungsprogrammen (beispielsweise im Um-
weltschutz oder im sozialen Bereich) ist es wahrscheinlicher, dass durch sie Erfah-
rungen gesammelt und Kontakte gekniipft werden konnen, welche relevant fiir ei-
nen wettbewerbsorientierten Arbeitsmarkt sind. Insbesondere besteht aufgrund des
Zwischenverdienstes liberhaupt erst ein Anreiz zur Aufnahme einer geringer bezahl-
ten Tatigkeit. Die Zwischenverdienstregelung ist damit relativ einzigartig. In
Deutschland und anderen europdischen Landern fiihrt die Aufnahme einer geringer
bezahlten Stelle eher dazu, dass die Arbeitslosenentschadigung ganz entfdllt oder
nur die Differenz zum Arbeitslosenentgelt bezahlt wird.

Auf der anderen Seite beinhalten Zwischenverdienste auch das hohe Risiko, dass sie
Verzerrungen auf dem Arbeitsmarkt generieren konnen. So konnte der Zwischen-
verdienst von Firmen missbraucht werden, um Angestellte zu kiindigen und sie
dann zu einem geringeren Lohn wiedereinzustellen (Mitnahmeeffekt). Mitnahmeef-
fekte solcher Art wurden nur in sofern vermieden, dass kein Anspruch auf einen
Zwischenverdienst beim vorherigen Arbeitgeber bestand. Seit der dritten Revision
des AVIG 2002 ist der Zwischenverdienst beim selben Arbeitgeber innerhalb eines
Jahres nur dann nicht anrechenbar, wenn die Arbeitszeit reduziert wurde und die
Lohnkiirzungen tiberproportional waren oder die Arbeitszeit beibehalten wurde, der
Lohn aber gekiirzt wurde. (AVIG Art. 41 (3)). Damit wird implizit zugelassen, dass
proportionale Lohnkiirzungen beim ehemaligen Arbeitgeber durch den Zwischen-

verdienst finanziert werden konnen. Mitnahmeeffekte konnen damit nicht ausge-

zielte Einkommen geringer als die Arbeitslosenentschddigung ist. Wenn eine Stellensuchende bei-
spielsweise einen versicherten Verdienst von 4000 Schweizer Franken hat und wéhrend der Stel-
lensuche ein Einkommen von 1800 erzielt, dann werden ihr durch die Arbeitslosenentschadigung
80 % der Differenz von 2200 ausgezahlt. Sie erhélt also 1760 zusétzlich zu den 1800 Franken und
erzielt durch den Zwischenverdienst insgesamt ein Einkommen von 3560 Franken, wéhrend sie

ohne ihn 3200 Franken (80 % von 4000) erhalten wiirde.
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schlossen werden, werden aber wohl um einer gréfieren Wiederbeschiftigung willen
akzeptiert. Der Zwischenverdienst kann zu weiteren Verzerrungen fiihren, wenn
Geforderte reguldr beschéftigte Erwerbspersonen verdrangen (Substitutionseffekte).
Substitutionseffekte sind gesetzlich nur schwierig zu verhindern. Der eidgendssische
Gesetzgeber mochte eine allgemeine Verschlechterung der Lohn- und Arbeitsbedin-
gungen vermeiden, indem die Hohe der Zahlung von einer berufs- und ortsiiblichen
Entlohnung abhangig gemacht wird (AVIG Art.24 (3)). Untersuchungen iiber das
Ausmafs von Mitnahme- und Substitutionseffekten aufgrund des Zwischenverdiens-
tes liegen nicht vor.

Um Anreize zu einer niedrig entlohnten Beschiftigung in Deutschland zu schaffen,
diirfen Empfanger von Arbeitslosengeld I 165 Euro und Empfanger von Arbeitslo-
sengeld II° 100 Euro des hinzuverdienten Einkommens behalten. Die fiir drei Monate
befristete Arbeitnehmerhilfe (SGB I1I, §56) fordert den ehemaligen Arbeitslosenhilfe-
empfanger mit 13 Euro taglich. Weiterhin gibt es noch die Entgeltsicherung fiir altere
Arbeitnehmer (SGB 111, §421j), den Kinderzuschlag nach §6a Bundeskindergeldgesetz
und das Einstiegsgeld (SGB 1I, §16 (2) und §29). Trotz all dieser Instrumente bleibt
das Problem bestehen, dass Erwerbseinkommen nahezu vollstandig auf die entspre-

chenden Transferanspriiche angerechnet werden (vgl. Sinn et al., 2006).

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 Produktivitat wie bei-
spielsweise Langzeitarbeitlosen eine Beschaftigungsaufnahme ermdoglichen. Der Ar-
beitgeber erhalt ein halbes (maximal ein) Jahr Subventionszahlungen, welche ihn fiir

anfangliche Produktivitatsdefizite entschadigen sollen.

5 Das Arbeitslosengeld II wurde 2005 eingefiihrt und hat die alte Arbeitslosenhilfe- und Sozialhilfe fiir

erwerbsfdhige Leistungsempfanger vollstandig ersetzt.
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2.5. Aktivierende Arbeitsmarktpolitik - Féordern 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 Stellensuchende durch eine Vielzahl an arbeitsmarktlichen Mafsnahmen, wie
beispielsweise Berufsberatung, Ausbildungs-, Arbeitsvermittlung, Trainingsmaf3-
nahmen und Existenzgriindungsunterstiitzung, gefordert werden. Auf der anderen
Seite kann von Stellensuchenden auch gefordert werden, aktiv an allen Mafinahmen
zu ihrer Eingliederung in Arbeit mitzuwirken und zumutbare Arbeitsgelegenheiten
anzunehmen. Falls sie diesem nicht nachkommen, drohen ihnen Sanktionen in Form
von deutlichen Einschnitten in den Beziigen. Dieser Grundsatz des "Fordern und
Forderns" ist in der schweizerischen Arbeitsmarktpolitik seit der Revision des Ar-
beitslosenversicherungsgesetzes 1995 verankert. In Deutschland ging man 2002 mit
dem Job-AQTIV Gesetz von einer bloffen aktiven zu einer aktivierenden Arbeits-
marktpolitik iiber. Das Aktivierungsprinzip ist mit Hartz IV (2005) weiter verstarkt
worden. So triagt Kapitel 1 des SGB II die Uberschrift "Férdern und Fordern" und es
sollen einerseits Arbeitsanreize und andererseits Beschaftigungsaussichten von Leis-

tungsempfangern des Arbeitslosengeldes II vermehrt werden.

2.6. Institutionelle Reformen - Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit
Eine vierte Ahnlichkeit besteht in der Umstrukturierung der Arbeitsvermittlung. Die
Bundesagentur 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 Zielvorgaben {iber. Die biirokratische Bundesanstalt sollte zu einer
modernen dienstleistungsorientierten Agentur werden. Die Effektivitat der Leistun-
gen sollte durch das Kundenzentrum gesteigert werden, in dem "Kunden" an zu-
standige Einheiten verwiesen werden und einfache Anliegen ohne Akten und ohne
Termin geklart werden konnen. Vermittler sollten weniger Stellensuchende betreuen

und sich mehr Zeit fiir Beratungsgesprache nehmen. Vor der Reform war insbeson-
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dere das Verhiltnis von Vermittlungs- zu Verwaltungspersonal der Bundesanstalt in
Kritik geraten. Ebenfalls sind geschonte Statistiken der Bundesanstalt kritisiert wor-
den, was nun durch eine neue Transparenz und Qualitdtskontrolle verhindert wer-
den soll. Um Effektivitat und Effizienz zu steigern werden Arbeitslose in vier ver-
schiedene Gruppen eingeteilt und erhalten entsprechende Handlungsprogramme,
welche den Einsatz von arbeitsmarktpolitischen Mafsnahmen und Betreuungsintensi-
taten festlegen (vgl. Abschnitt Zuteilung der MafiSnahmen). Die Bundesagentur wur-
de dezentralisiert, und geschaftspolitische Ziele wurden fiir die einzelnen Agenturen

festgelegt, welche den zehn Regionaldirektionen unterliegen.

In der Schweiz wurde durch die zweite Revision des AVIG 1996 ein dhnlicher orga-
nisatorischer Wechsel beschlossen. Mit der Einfiihrung regionaler Arbeitsvermitt-
lungszentren sollte die Vermittlung effizienter gestaltet werden. Zugleich wurden
kantonale Zentren fiir die Logistik arbeitsmarktlicher MafiSnahmen (LAM) geschaf-
fen, um aktive Mafinahmen bereitzustellen. Wahrend zuvor die Arbeitsamter haupt-
sdchlich kontrollierende und administrative Tatigkeiten inne hatten, wurde die wo-
chentliche Stempelkontrolle abgeschafft und stattdessen Beratungs- und Vermitt-
lungsgesprache eingefiihrt, welche zweimal monatlich stattfinden sollten. Die Fre-
quenz der Gesprache wurde ab 2000 auf einmal monatlich reduziert. Die Personalbe-
ratenden haben kein vorgegebenes Handlungsprogramm fiir verschiedene Kunden-
segmente, sondern konnen nach ihrem Ermessen arbeitsmarktliche Mafsnahmen und
Stellen zuweisen. Um den Ubergang in eine aktive Arbeitsmarktpolitik sicherzustel-
len, wurden die Kantone urspriinglich zur Bereitstellung einer Mindestanzahl von
arbeitsmarktlichen Maffnahmen verpflichtet. Da die finanzielle Beteiligung des Bun-
des von der Einhaltung dieser Mindestanzahl abhing, stellten viele Kantone eine sehr
hohe Anzahl an Mafinahmen zur Verfiigung. Ferner wurden genaue Richtgrofien
veroffentlicht, welche 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 tiber. Es
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wurden nicht mehr detaillierte Vorschriften {iber den Einsatz von Ressourcen oder
durchzufiihrende Prozesse gemacht, sondern vier Wirkungsziele vorgegeben: Rasche
Eingliederung, die Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit, Vermeidung von Aus-
steuerungen (also zeitliche Ausschopfung des Anspruchs auf Leistungen der Arbeits-
losenversicherung) und Vermeidung von Wiederanmeldungen. Diese Ziele wurden
durch die Indikatoren durchschnittliche Anzahl der Bezugstage, Anteil der Langzeit-
stellensuchenden, Anteil der ausgesteuerten Arbeitslosen und Anteil der Wiederan-
meldungen innert vier Monaten gemessen. Urspriinglich wurden die regionalen Ar-
beitsvermittlungszentren fiir die erreichten Wirkungsindikatoren durch ein Bonus-
/Malussystem finanziell belohnt bzw. bestraft. (Eine Strafzahlung wurde jedoch nie
ausgesprochen.) Seit 2003 werden die Wirkungsindikatoren zwar noch berechnet, auf
die Bonus-Malus-Regelung wird jedoch verzichtet. Im Gegensatz zu ihren deutschen
Kollegen sind Personalberatende in der Schweiz nicht so stark durch Ressourcen-
knappheit eingeschrankt. So erhielt ein schweizerischer Arbeitsloser im Jahr 2003
grob gerechnet das Zweieinhalbfache der finanziellen Mittel, die fiir aktive Arbeits-

marktpolitik fiir einen deutschen Arbeitslosen ausgegeben worden sind.®

2.7. Zuweisung zu arbeitsmarktlichen Mafinahmen
Vermutlich gerade aufgrund der unterschiedlich starken Restriktionen durch finan-
zielle Ressourcen unterscheiden sich Arbeitsmarktpolitik in beiden Landern stark in
dem Allokationsprozess der Mafsnahmen. Schon gemafs dem Arbeitsforderungsge-
setz und dem SGB III sollten Personalberatende in Deutschland bei der Auswahl von
Mafinahmen sowohl die 6konomische Effizienz als auch die Effektivitdt berticksich-
tigen, hatten aber einen relativ grofen 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 Anzahl der Arbeitslosen 2003 betrug 4376027 in Deutschland (Quelle: BA, 2004) und 145687 in
der Schweiz (Quelle: seco); das BIP betrug 1921 Milliarden US-$ in Deutschland und 248 Milliarden
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welche die weiteren Handlungen der Personalberatenden mitbestimmen. Hinter-
grund der Kundendifferenzierung ist, dass nach Ansicht der Bundesagentur der Ein-
satz von Ressourcen einen positiven betriebswirtschaftlichen Nettoeffekt im SGB III
Rechnungskreis erbringen soll, damit das Ziel der Wirtschaftlichkeit und Wirksam-
keit erreicht werden kann. Dies bedeutet, dass nur die Integration in die Erwerbsta-
tigkeit und zwar noch vor dem Bezug von Arbeitslosengeld II als betriebswirtschaft-
lich sinnvoll erachtet wird. Im Zusammenhang damit weisen Personalberatende auf-
grund ihrer Einschatzung von Motivation, Mobilitat, Qualifikation, spezifischen Ar-
beitsmarktbedingungen und personlichen Hemmnissen ihre stellensuchenden Per-
sonen einem bestimmten Segment zu. Die vier Segmente sind die Marktkunden, die
zu aktivierenden Beratungskunden, die zu fordernden Beratungskunden und die Betreu-
ungskunden. Mit den vier Kundensegmenten sind sechs verschiedene Handlungs-
programme verbunden, welche die Auswahl der Mafinahmen und die Beratungsin-
tensitat bestimmen. So sind Marktkunden Bewerber, die sich grundsatzlich selbst
vermitteln konnen. Die beiden mittleren Kundensegmente der Beratungskunden er-
halten einen vorrangigen Ressourceneinsatz, "weil hier die deutlichste Erhhung der
Integrationswahrscheinlichkeit zu erreichen ist" (Bieber, Hielscher, Ochs, Schwarz,
Vaut, 2005a, S.9). Uber die Betreuungskunden wird in einer Beratungsunterlage der
Bundesagentur prazisiert: "Die Erfolgsaussichten einer Unterstiitzung durch Fordern
oder Fordern wahrend des ALG Bezuges sind gering. Entsprechend sind Unterstiit-
zungsleistungen, die direkt zur Eingliederung fiihren, im Regelfall nicht wirkungs-
voll" (Bieber, Hielscher, Ochs, Schwarz, Vaut, 2005b, S5.108). Ein solche Profilbildung
mag aufgrund von Gerechtigkeitsvorstellungen kritisiert werden. Andererseits konn-
te es auch fraglich sein, ob es der Effizienzvorgabe geniigt, da nicht auszuschliefSen
ist, dass ein Stellensuchender einem falschen Segment zugeordnet wird und auf-
grund dessen nicht das Handlungsprogramm erhalt, welches seine Beschéaftigungs-

aussichten am meisten verbessert hatte. Auch der Fokus auf Betreuungskunden

US-$ in der Schweiz (Quelle: OECD 2006b), die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik betrugen
1.14% des BIP in Deutschland und 0.77% des BIP in der Schweiz (Quelle: OECDa).
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muss nicht unbedingt dem Effizienzziel dienlich sein, wenn in Berechnungen zu be-
triebswirtschaftlichen Nettoeffekten nur Leistungen des SGB 1II, nicht aber des SGB

II einbezogen werden.

In der Schweiz hingegen konnen Personalberatende die Auswahl von arbeitsmarktli-
chen Mafsnahmen weitestgehend nach ihrem eigenen Ermessen bestimmen. Sie sol-
len bei der Zuweisung von MafSnahmen die Zielvorgaben der raschen Wiederein-
gliederung und der Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit, Aussteuerungen und
von Wiederanmeldungen beriicksichtigen. Sie haben jedoch, im Gegensatz zu ihren
deutschen Kollegen, einen grofleren Ermessensspielraum darin, wie diese zu errei-
chen sind. Threm Ermessen bleibt es auch iiberlassen, ob sie bei einem bestimmten
Stellensuchenden eher das Ziel einer raschen oder eher das Ziel einer nachhaltigen
Eingliederung verfolgen. Da im Prinzip jede arbeitslose Person dazu berechtigt ist,
an einer geeigneten arbeitsmarktlichen Mafinahme teilzunehmen, ist ihr Ermes-
sungsspielraum im Vergleich zu einem festen Handlungsprogramm sehr weit. In
einem solchen diskretiondren System kann es auch zu gewissen Ungerechtigkeiten
kommen, wenn beispielsweise die Zuweisung zu Mafinahmen aufgrund von Sympa-
thien bzw. Antipathien gegeniiber dem Stellensuchenden erfolgt. Verletzungen der
Behandlungsgleichheit zwischen allen Stellensuchenden sind aber nicht systemim-
manent, wie es bei einer Profilbildung der Fall ist. Andererseits stellt der grofle Er-
messensspielraum auch sehr hohe Anforderungen an die Personalberatenden. So
miissen sie aus einer Vielzahl von Mafinahmen jeweils die richtige fiir ihre Stellensu-
chenden finden. 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.
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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 der aktiver Arbeitsmarktpolitik ist notwendig, um
ihren Erfolg sicherzustellen. Nur durch eine sorgtaltige Evaluation kann der kausale
Beschaftigungseffekt (ob positiv oder negativ) einer Mafinahme fiir einen bestimm-
ten Stellensuchenden ermittelt werden. Eine Wirkungsanalyse von Arbeitsmarktpro-
grammen ist deswegen unerldsslich, um die Ziele aktiver Arbeitsmarktpolitik zu
erreichen. FEin weiterer Grund, der den deutschen Gesetzgeber von der
Notwendigkeit der Evaluation iiberzeugt haben mag, ist die anhaltende hohe
Arbeitslosigkeit trotz der hohen Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik (1.14% des
BIP im Jahr 2003, vgl. Tabelle 3). Ein anderer Beweggrund fiir die Schaffung einer
gesetzlichen 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 verfiigbaren Datensitze, welche in Informationsgehalt und GrofSe beschrankt
waren. Im Zuge der Gesetzbildung ist neben der Notwendigkeit der Evaluation auch

die Erforderlichkeit informativer Datensatze erkannt worden.

Im schweizerischen Arbeitslosenversicherungsgesetz ist eine systematische Analyse
arbeitsmarktlicher Mafinahmen in Bezug auf ihre Wirkungen schon seit 1996 (AVIG,
Art. 59a) enthalten und die Bedeutung der Evaluation arbeitsmarktlicher Mafinah-
men 2003 nochmals verstarkt worden (AVIG, Art. 73a). Im Vergleich zu Deutschland

war ein grofier Vorteil, dass schon zu Beginn der Evaluationen eine gute Datenbasis
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zur Verfligung gestellt worden ist. Die Wissenschaft erhielt Zugang zu den administ-
rativen Daten der Arbeitslosenversicherung und der schweizerischen Rentenversi-
cherung. Ohne diese Daten waren die Studien iiber die Wirkung arbeitsmarktlicher
Mafinahmen, welche im nachsten Kapitel beschrieben werden, so nicht moglich ge-

wesen.

3. Die Wirkung aktiver Arbeitsmarktpolitik - Ergebnisse aus Evalua-

tionsstudien
3.1. Grundlegendes zu den Studien

In diesem Kapitel werden einige Ergebnisse der schweizerischen Evaluationsstudien
beschrieben. 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 Pilotprojekt zum statistischen Targeting von Mafsnahmen beschrieben. An-
dere Evaluationsstudien sind ATAG (1999) tiber die Effektivitit der RAV, Bauer,
Baumann und Kiinzi (1999) iiber den Zwischenverdienst, Sheldon (2000) iiber die
Produktivitat offentlich angebotener Beschiftigungsprogramme, Lalive, van Ours
und Zweimdtiller (2001) {iber die Wirkung der aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die
Dauer von Arbeitslosigkeit und Lalive, van Ours und Zweimiiller (2002) tiber Sank-
tionen. Frolich und Lechner (2006) verwenden eine Instrumentalvariablenschatzung
zur Schatzung der Effekte der arbeitsmarktlichen Massnahmen und finden positive
Ergebnisse fiir jene Stellensuchende, die marginal an der Entscheidung zwischen
Teilnahme und Nichtteilnahme standen. Die Effekte fiir die anderen Gruppen schei-
nen jedoch eher klein und insignifikant zu sein. Auf diese Studie wird im folgenden
jedoch aufgrund der anderen verwendeten Methodik nicht tiefer eingegangen.

In den im folgenden beschriebenen Evaluationsstudien wurde Matching als Schatz-
verfahren benutzt. Matching wird auch in den meisten 6konometrischen Evaluati-

onsstudien der Hartz-Reformen angewandt (vgl. Baumgartner, Caliendo und Steiner,
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2006) und auch in anderen Evaluationsstudien deutscher Arbeitsmarktpolitik (vgl.
Lechner, Miquel und Wunsch, 2004, 2005). Im Anhang zur 6konometrischen Metho-
de wird erklart, warum es besonderer Methoden und Annahmen bedarf, um kausale
Effekte zu ermitteln. Weiterhin wird Matching und die fiir Matching erforderliche
Annahme der bedingten Unabhingigkeit beschrieben. Da diese nur erfiillt ist, wenn der
Datensatz bestimmten Anspriichen gentigt, werden im vierten Kapitel die fiir Evalu-

ationen verfligbaren Datensétze von beiden Landern beschrieben.

3.2. Welche Mafsnahme wirkt wie fiir wen?

3.2.1. Studiendesign

Nach der Einfithrung aktiver Arbeitsmarktpolitik 1996 stellte der schweizerische
Staat Wissenschaftlern im Jahr 1999 eine neue und ungewo6hnlich informative Daten-
basis zur Verfiigung. Damit konnte die Wirkung von Programmen auf Personen un-
tersucht werden, welche Ende Dezember 1997 arbeitslos waren. Gerfin und Lechner
(2002) schatzten die Beschiftigungseffekte mittels Matching-Verfahren (siehe An-
hang). Sie bertiicksichtigen dabei explizit, dass verschiedene Programme auf ver-
schiedene Arten von Stellensuchenden anders wirken kénnen. Datengrundlage bil-
den die administrativen Datensédtze aus der Arbeitslosenversicherung (AVAM und
ASAL) und aus der Rentenversicherung (AHV), welche im nachsten Kapitel be-
schrieben werden.

Die Stichprobe in Gerfin und Lechner (2002) umfasst Personen, welche am 31. De-
zember 1997 arbeitslos aber nicht langzeitarbeitslos waren, im Jahr 1997 nicht an ei-
nem grofieren Programm teilgenommen haben und zwischen 25 und 55 Jahre alt wa-
ren. Diese Beschrankungen wurden getroffen, da die maximale Bezugsdauer von
Arbeitslosenentschadigung ungefdhr zwei Jahre betrug und sichergestellt werden
sollte, dass fiir die Personen der Stichprobe noch ausreichend Zeit zur Teilnahme an
einem Programm war. Auflerdem wird die Wirkung des ersten langeren Programms
(langer als zwei Wochen) auf die Beschaftigungsaussichten der Teilnehmer evaluiert,
um systematische Verzerrungen aufgrund der Teilnahme an mehreren Programmen

und Sequenzen zu vermeiden. Die Teilnahme an weiteren Mafinahmen kann teilwei-
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se als Misserfolg der ersten Mafinahme gewertet werden, da diese den Stellensu-
chenden nicht in den Arbeitsmarkt integrieren konnte. Jiingere und altere Stellensu-
chende werden ausgeschlossen, weil es fiir sie andere Optionen (Schulbesuch oder
Frithpensionierung) gibt. In dem endgiiltigen Datensatz befanden sich 19307 Beo-
bachtungen.

Es wurden neun verschiedene Programmarten (beschrieben im Abschnitt Instrumen-
te aktiver Arbeitsmarktpolitik) unterschieden. Die Trainingsmafsnahmen wurden als
Basiskurse, Sprachkurse, Computerkurse, Fortbildungskurse und andere Kurse (bei-
spielsweise fiir spezielle Berufsgruppen) unterteilt. Weitere untersuchte Mafsnah-
mengruppen sind Beschiftigungsprogramme von o6ffentlichen und von privaten An-
bietern und der Zwischenverdienst. Als letzte arbeitsmarktliche Mafinahme wird die
Nichtteilnahme an einem Programm definiert, da Personalberatende immer die Mog-
lichkeit haben den Arbeitssuchenden keiner Mafinahme zuzuweisen.

Der geschatzte Beschaftigungseffekt wurde in Bezug auf den Programmstart defi-
niert. 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 Schatzung nur Daten bis Ende Marz 1999 vorlagen, konnen nur relativ
kurzfristige Wirkungen der einzelnen Programme geschatzt werden. Falls also posi-
tive Beschaftigungseffekte erst zwei Jahre nach Programmbeginn auftraten, konnen
diese in der Schatzung nicht entdeckt werden.

3.2.2. Beschiftigungseffekte verschiedener Maffinahmen

Gerfin und Lechner (2002) wahlten als Ergebnisvariable die Beschaftigungswahr-
scheinlichkeit ein Jahr nach dem Beginn der Mafinahme. In Tabelle 4 sind die ge-
schatzten durchschnittlichen Beschaftigungseffekte eines Programms fiir eine zufal-
lig aus der Population gewahlten Person abgebildet (ATE).” Eine positive Nummer
von beispielsweise 7.6 (in der ersten Spalte und letzten Zeile) bedeutet, dass eine zu-
fallig ausgewahlte Person durch die Teilnahme an einem Zwischenverdienst ihre

Beschiftigungschancen im Vergleich zu der Teilnahme an keiner Mafinahme um 7.6

7 Im Anhang werden Konzepte wie ATE und ATET erklart.
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Prozentpunkte steigern konnte. Die erste Spalte zeigt, dass sich durch Basispro-
gramme und durch Beschiftigungsprogramme die Beschiftigungsaussichten im
Vergleich zur Nichtteilnahme verschlechterten.® Die letzte Spalte zeigt an, dass im
Durchschnitt durch den Zwischenverdienst im Vergleich zu anderen Mafisnahmen
hohere Beschéftigungswahrscheinlichkeiten erreicht werden konnten. Aus der ersten
Zeile geht hervor, dass sich bestimmte Programme wie Basis- und Sprachkurse oder
Beschaftigungsprogramme durchschnittlich schlechter auf die Beschaftigungsaus-
sichten auswirkten relativ zu keiner Maffnahme.

Man sollte hieraus aber nicht voreilig schlussfolgern, dass alle Programme (aufder
dem Zwischenverdienst) darin versagen, den Lock-in Effekt durch positive Wirkun-
gen des jeweiligen Programms auszugleichen. Es handelt sich bei den Schétzergeb-
nissen, um durchschnittliche Effekte fiir eine zufillig ausgewahlte Person. Es ist also
durchaus moglich, dass einzelne Personengruppen von einer Programmteilnahme
profitieren konnen, was jedoch von der Mehrheit der Personen mit negativen Effek-
ten liberwogen wird. Fiir die Gesamtwirkung der arbeitsmarktlichen MafiSnahmen
konnte also auch die Allokation der Stellensuchenden zu den Mafinahmen wichtig

sein.

¢ Die negativen Effekte der PvB konnten allerdings auch durch die Vorschrift einer Mindestplatzan-
zahl 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 4: Durchschnittliche Effekte (ATE) ein Jahr nach Programmbeginn

Nicht- Fortbil-

teilnah- Basis- Sprach- PC-Kurs dungs- Anderer .C")ffent- Private Zwisc;hen-
kurs kurs Kurs liche PvB PvB verdienst
me kurs
Nichtteilna 10.1 6.0 9.9 8.5 -7.6
Basiskurs -10.1 -6.5 -8.8 -16.7 7.7
Sprachkur -6.0 -12.5 -135
PC-Kurs 6.5 -10.2 -11.2
Fortbildun 8.8 8.6 -8.8
Anderer K 16.7 12.5 10.2 16.5 15.1
Offen PvB 99 -8.6 -16.5 174
Privat PvB -8.5 -15.1 -16.1
Zwischen 7.6 17.7 13.5 11.2 8.8 174 16.1

Hinweis: Geschatzte ATE. Fett gedruckte Zahlen zeigen Signifikanz auf dem 1 % Niveau, kursive auf dem 5 % Niveau an.
Auf dem 10 % Niveau insignifikante Werte werden nicht angegeben. Quelle: Gerfin und Lechner (2002).

Ein erster Schritt, um dieses weiter zu analysieren, ist die Schatzung der Effekte fiir
die Personen, die tatsdachlich an der Mafsnahme teilgenommen haben, also fiir eine
zuféllig aus der Gruppe der Teilnehmer ausgewdhlte Person (ATET). Bei zielgerich-
teter Auswahl der MafSinahmen durch die Personalberater sollten diese Effekte hoher
als die zuvor betrachteten durchschnittlichen Effekte (ATE) sein

Tabelle 5 gibt die geschatzten ATET wieder. In den Zeilen sind die Beschaftigungsef-
fekte fiir verschiedene Populationen, wenn sie an dem jeweiligen Programm in den
Spalten teilgenommen hétten. Eine positive Nummer von beispielsweise 10.4 bedeu-
tet, dass die Population der Nichtteilnehmer aufgrund der Nichtteilnahme durch-
schnittlich eine 10.4 Prozentpunkte hohere Beschaftigungswahrscheinlichkeit hatten,
als wenn sie an einem Basiskurs teilgenommen hatten. Die negativen Zahlen in der
ersten Spalte deuten folglich an, dass Teilnehmer an Basis-, Sprach-, Computerkur-
sen und an offentlichen und an privaten Beschaftigungsprogrammen hohere Beschaf-
tigungswahrscheinlichkeiten erreicht hatten, wenn sie an keiner MafSnahme teilge-
nommen hatten. Die letzte Zeile hingegen zeigt an, dass Personen durch einen Zwi-
schenverdienst hohere Beschiftigungswahrscheinlichkeiten erreichen konnten als
wenn sie an anderen Mafinahmen teilgenommen hatten. Die geschatzten Beschafti-
gungseffekte sind nicht symmetrisch, weil es sich jeweils um unterschiedliche Popu-
lationen handelt. Aus den Schatzergebnissen kann geschlossen werden, dass der

Zwischenverdienst das effektivste Programm war, um Stellensuchende nach einem
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Jahr wieder in den Arbeitsmarkt zu integrieren. Weiterhin kann aus ihnen gefolgert
werden, dass sich Beschéftigungsprogramme, Sprach- und Basiskurse negativ auf die
Beschaftigungsaussichten ihrer Teilnehmer auswirkten.

Wenn man Tabelle 4 mit Tabelle 5 vergleicht, stellt man fest, dass die Beschafti-
gungseffekte in Tabelle 5 nicht immer grofier sind. Wenn Stellensuchende den fiir sie
wirkungsvollsten Programmen zugewiesen worden waren, hédtte man erwartet, dass
die geschatzten Beschaftigungseffekte fiir Teilnehmer (ATET) hoher als die fiir zufal-
lig ausgewdhlte Personen (ATE) waren. Sind die geschdtzten ATE jedoch grofier als
ATET, so ist dies ist ein Zeichen dafiir, dass nicht unbedingt eine optimale Allokation

in die Programme erfolgt ist.

Tabelle 5: Durchschnittliche Effekte flir Programmteilnehmer (ATET) ein Jahr nach Programmbeginn

tg:ﬁ:\L Basis- Sprach- PC-Kurs ES:S;' Anderer . Offent- Private Zwisghen-
kurs kurs Kurs liche PvB PvB verdienst
me kurs
Nichtteilna 104 -18.4 8.3 9.2 -7.1
Basiskurs -10.5 -16.1 -14.8
Sprachkur -8.7 -15.6 -14.1 9.1 -20.2
PC-Kurs -4.8 111 9.1
Fortbildun 13.0 13.8 13.8 119
Anderer K 8.9 12.7 -7.9
Offen PvB -6.6 -10.6 -14.3 -15.1
Privat PvB -7.9 -15.3 -22.6
Zwischen 58 174 10.9 7.4 17.5 14.7

Hinweis: Geschéatzte ATET. Fett gedruckte Zahlen zeigen Signifikanz auf dem 1 % Niveau, kursive auf dem 5 % Niveau an.
Auf dem 10 % Niveau insignifikante Werte werden nicht angegeben. In Zeilen sind Populationen und in Spalten
Programme. Quelle: Gerfin und Lechner (2002).

3.2.3. Dynamische Effekte und Effektheterogenitit

Desweiteren schétzen Gerfin und Lechner (2002), wie sich die Programme im Zeitab-
lauf auf die Teilnehmer auswirkten. Die von ihnen zu verschiedenen Zeitpunkten
geschatzten Effekte zeigen, dass sich am Anfang ein Programm im Vergleich zu der
Nichtteilnahme stets negativ auf die Beschaftigungswahrscheinlichkeit auswirkt.
Nach einigen Monaten steigen die Beschaftigungswahrscheinlichkeiten an. Dies ist
konsistent mit einem Lock-in Effekt, bei dem aufgrund der Teilnahme an einer Maf3-
nahme weniger Kontakte zum Arbeitsmarkt zustande kommen. Nach einer Weile
kann das Programm wirken und die positiven Programmeffekte konnen die verrin-

gerte Suchintensitdt bzw. den gestiegenen Reservationslohn eventuell ausgleichen.
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Fiir fast alle Programme wird allerdings gefunden, dass sie sich wahrend des ganzen
Jahres im Durchschnitt schlechter auf die Beschiaftigungsaussichten auswirkten als
wenn man an keiner Mafsnahme teilgenommen hatte. Nur der Zwischenverdienst
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 ldngeren Zeitraum eventuell
hohere Beschaftigungseffekte erreicht haben.

Um Effektheterogenitat berticksichtigen zu konnen, wurden die Wirkungen der Pro-
gramme fiir verschiedene Personengruppen geschatzt. Hieraus ergaben sich folgen-
de Unterschiede im Vergleich zu einer Schatzung fiir die gesamte Population. Ers-
tens wurden fiir Frauen positive Beschiftigungseffekte von 6ffentlich angebotenen
Beschiftigungsprogrammen festgestellt. Zweitens waren die positiven Effekte von
Zwischenverdienst und Computerkursen bei Ausldndern grofier als bei Schweizern.
Drittens wirkten sich die Programme anders auf Personen aus, welche zu Beginn des
Programms schon langer als 270 Tage arbeitslos waren. Fiir diese Personen hatte die
Teilnahme an Programmen urspriinglich nicht so starke negative Auswirkungen und
schon frither positive. Theoretisch konnte dies dadurch erkldrt werden, dass Perso-
nen mit generell schlechteren Beschiftigungsaussichten durch Lock-in Effekte nicht
so stark betroffen sind. Sie haben eine relativ geringe Rate von neuen Stellenangebo-
ten und es trifft sie daher weniger stark, wenn sie durch die Teilnahme 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
subventionierter Beschaftigung sehr unterschiedlich auf die Beschaftigungswahr-
scheinlichkeiten auswirkten. Wahrend traditionelle Beschéaftigungsprogramme vor
allem kurzfristig negative Effekte fiir ihre Teilnehmer generierten (aufer fiir Teil-
nehmerinnen an Offentlich angebotenen Beschéftigungsprogrammen), erhohte der

Zwischenverdienst die Beschaftigungswahrscheinlichkeiten. Mogliche Ursachen

27



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 tiberwiegend in Ostdeutschland eingesetzten ABM nicht im Wettbe-
werb zu privaten Unternehmen stehen, dauern aber hochstens halb so lang wie die
ABM. Wie auch bei den PvB, wurden fiir die ABM negative durchschnittliche Effekte
tir ihre Teilnehmer gefunden (Hujer, Caliendo und Thomsen, 2004).

Eine weitere wichtige Schlussfolgerung der Studie ist, dass sich Programme unter-
schiedlich auf verschiedene Personengruppen auswirken. Wahrend beispielsweise
Maénner aufgrund der Teilnahme an PvB schlechtere Beschiftigungsaussichten hat-
ten, steigerten Offentlich angebotene PvB die Beschiftigungsaussichten ihrer Teil-
nehmerinnen. Eine dhnliche Effektheterogenitat wurde auch fiir ABM gefunden. Die
meisten Teilnehmer hatten drei Jahre nach Beginn der Mafsnahme keine hoheren Be-
schaftigungschancen als vergleichbare Nichtteilnehmer. Nur langzeitarbeitslose Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer in Westdeutschland sowie langzeitarbeitslose Manner
in Ostdeutschland profitierten von ABM in Form von positiven Beschiftigungseffek-
ten zwischen 2,5 % und 12,7 % (Caliendo und Steiner, 2005).

Drittens finden Gerfin und Lechner (2002) erste Anzeichen dafiir, dass Personen
nicht den Mafinahmen zugewiesen worden sind, von denen sie vermutlich am meis-
ten profitiert hitten. Ahnliche Ergebnisse wurden auch fiir Deutschland gefunden.
So schatzen Lechner, Miquel und Wunsch (2004), dass die Beschiftigungswahr-
scheinlichkeiten von Arbeitslosen, die an Umschulungen teilgenommen haben,
durch andere Mafinahmen hatten erhoht werden konnen. Dies ist ein erster Hinweis
darauf, dass durch eine bessere Zuweisung von Personen zu Programmen hohere

Beschaftigungsquoten erreicht werden konnten.
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3.3. Zwischenverdienst versus traditionelles Beschiftigungsprogramm -

zwei Arten subventionierter Beschiftigung 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 Arbeits-
markt und die andere im geschiitzten Bereich, zu schitzen. Zusétzlich zu den von
Gerfin und Lechner (2002) benutzten Daten (s. Datenbeschreibung im néachsten Kapi-
tel) 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 gemafs den Informationen der Pensions-
kasse zu schitzen. Dadurch kann untersucht werden, wie sich eine Mafsnahme auf
die Qualitdt der neuen Stelle im Vergleich zur alten auswirkt. Die Verlangerung der
Datensatze erlaubt es, Auswirkungen der Programme bis zu 23 Monate nach Pro-
grammbeginn feststellen zu konnen. Thre Stichprobe umfasst alle Personen, die am
31. Dezember 1997 weniger als ein Jahr arbeitslos gewesen sind, im Jahr 1997 nicht an
einem langeren Programm teilgenommen haben und zwischen 25 und 55 Jahre alt
sind. Die Griinde fiir diese Auswahl sind die gleichen wie jene, zuvor erklarten, in
Gerfin und Lechner (2002). Die endgiiltige Stichprobe enthalt 18354 Beobachtungen.
Da Gerfin, Lechner und Steiger (2005) insbesondere den Unterschied zwischen Zwi-
schenverdienst und Programmen zur voriibergehenden Beschaftigung analysieren
mochten und Gerfin und Lechner (2002) zuvor keine systematischen Wirkungsdiffe-
renzen zwischen offentlich und privat angebotenen Beschéftigungsprogrammen fest-
stellen konnten, unterscheiden sie zwischen vier Mafinahmenarten: Trainingsmaf3-
nahmen, Nichtteilnahme, Zwischenverdienst und Beschaftigungsprogramme.
Geschatzt wurden die Effekte nach Programmestart bzw. nach Zuweisung zum ersten
grofseren Programm. Gerfin, Lechner und Steiger (2005) definieren fiinf verschiedene
Ergebnisvariablen. Um kurzfristige Ab- und Wiederanmeldungen in Arbeitslosigkeit

von einer stabilen Beschaftigung unterscheiden zu konnen, definieren sie eine Person
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als stabil beschaftigt, wenn sie mindestens drei Monate ununterbrochen beschaftigt
gewesen ist. Von Interesse ist, wie sich die Mafsnahmen auf die Stabilitdt der Beschaf-
tigung auswirken. Als ein Indikator fiir die Qualitat der Beschaftigung wird gemes-
sen, ob eine Person mindestens drei Monate beschaftigt war und mindestens 90 %
des vorherigen Gehalts verdient hat. Eine weitere Ergebnisvariable ist der Bruttover-
dienst einer Person in stabiler Beschaftigung, welcher in etwa die Produktivitat 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 Ergebnisvariable war, ob eine Person
beim regionalen Arbeitsvermittlungszentrum als stellensuchend registriert war. Die-
se Variable bildet die institutionelle Besonderheit ab, dass durch den Zwischenver-
dienst der Anspruch auf Taggelder verldngert werden kann, wahrend es fiir die an-
deren Programme diesbeziiglich keinen Anreiz zur Teilnahme gibt.

3.3.2. Der Zwischenverdienst wirkt besser als ein Beschiftigungsprogramm

In Abbildung 1 ist die Entwicklung der geschétzten ATET der Teilnehmer am Zwi-
schenverdienst 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, konnen bis zu
24 Monate beobachtet werden. Deswegen basieren die Schatzungen fiir die ersten
zwoOlf Monate auf einer grofieren Anzahl von Beobachtungen. Ist der geschatzte
Effekt positiv, bedeutet dies, dass die Teilnehmer am Zwischenverdienst aufgrund
des Zwischenverdiensts mit einer hoheren Wahrscheinlichkeit stabil beschaftigt sind,
oder stabil beschaftigt ohne Einkommensverluste oder stellensuchend sind oder
hohere Bruttoverdienste hatten als wenn sie an anderen Maffnahmen teilgenommen
hatten. Aus Abbildung 1a geht hervor, dass Teilnehmer im Zwischenverdienst eine
hohere Wahrscheinlichkeit haben, eine Beschaftigung von mindestens drei Monaten
Dauer zu finden, als Teilnehmer an Kursen, Beschaftigungsprogrammen oder an
keiner Mafinahme. Personen im Zwischenverdienst haben durchschnittlich auch eine
hohere Wahrscheinlichkeit eine stabile Beschaftigung ohne Einkommensverlust zu

tinden (s. Abb. 1d). Mit dem Zwischenverdienst geht also keine Qualitdtseinbusse im
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(s. Abb. 1d). Mit dem Zwischenverdienst geht also keine Qualitatseinbusse im Ver-
gleich zum vorherigen Job einher. Auch scheint sich der Zwischenverdienst im Ver-
gleich zu anderen Mafisnahmen positiv auf die Produktivitat der Teilnehmer auszu-
wirken, da die nach einem Zwischenverdienst gefundenen Stellen hohere Bruttoein-
kommen erzielten (s. Abb. 1c). Allerdings erhoht ein Zwischenverdienst im Vergleich
zu der Nichtteilnahme auch die Wahrscheinlichkeit als stellensuchend registriert zu
sein (s. Abb. 1b). Der Zwischenverdienst konnte somit den Abgang in die Nichter-
werbstatigkeit reduziert haben. Eine andere Erklarung ware, dass sich Personen nur
einen Zwischenverdienst suchen, um ihre Anspruchsdauer auf Leistungen zu ver-
langern. Ein dhnliches Bild ergibt sich jedoch auch fiir die Programme zur vortiber-
gehenden Beschiftigung, deren Teilnehmer auch eine hohere Wahrscheinlichkeit
haben stellensuchend zu sein. Da jedoch durch die Teilnahme an einem PvB die An-
spruchsdauer nicht verlangert wird, kann die hohere Wahrscheinlichkeit einer Stel-
lensuche bei Zwischenverdienst nicht allein durch einen institutionellen Anreiz zur
Teilnahme erklart werden.

Kombiniert mit den Beschiftigungs- und Einkommenseffekten legen die Effekte in
Bezug auf Stellensuche nahe, dass zwischen zwei Arten von Teilnehmern im Zwi-
schenverdienst unterschieden werden kann. Es gibt solche, welche den Zwischen-
verdienst in eine stabile Beschéaftigung verlassen, und solche, welche zwischen kurz-
fristigen Anstellungen im reguldren Arbeitsmarkt, Arbeitslosigkeit und Zwischen-
verdienst wechseln. Wahrend fiir erstere der Zwischenverdienst eine Briicke in die
reguldre Beschiftigung bildet, verfehlt er bei letzteren das Ziel einer dauerhaften
Reintegration. Im Grofsen und Ganzen jedoch unterstiitzen die Schatzergebnisse die
schon von Gerfin und Lechner (2002) gefundenen Ergebnisse: Im Durchschnitt sind
durch die Teilnahme an einem Zwischenverdienst bessere Beschiftigungsaussichten

zu erwarten als bei der Teilnahme an anderen Programmen oder der Nichtteilnahme.
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Abbildung 1: Dynamische ATET der Teilnehmer im Zwischenverdienst

,_Fig. 1a: stabile Beschaftigung (> 3 Monate) Fig. 1c: Einkommen in stabiler Beschaftigung
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3.3.3. Humankapital, Signal und Jobmatching - Wie wirken Zwischenverdienst
und Beschiftigungsprogramme?

Um zu ermitteln, aus welchen Griinden der Zwischenverdienst bessere durchschnitt-
liche Effekte erzielen konnte als traditionelle Beschaftigungsprogramme, wird Ef-
tektheterogenitat von Gerfin, Lechner und Steiger (2005) mit in die Analyse einbezo-
gen. Sie diskutieren drei Griinde fiir die unterschiedlichen Wirkungen der Program-
me: die Bildung bzw. Aufrechterhaltung von Humankapital, Signal- und Stigmaef-
fekte und die Verbesserung eines Jobmatchings.

Durch Arbeitserfahrung in einer Beschaftigungsmafinahme kann Humankapital ge-
bildet bzw. aufrechterhalten werden. Ein gravierender Unterschied zwischen beiden
Mafinahmen ist, dass der Zwischenverdienst im reguldaren Arbeitsmarkt stattfindet,

wahrend Programme zur voriibergehenden Beschiftigung keine Konkurrenz zu an-
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deren Firmen sein diirfen. Es konnte deswegen sein, dass der Erfahrungszuwachs im
Zwischenverdienst im ersten Arbeitsmarkt hoher bewertet wird. Auch konnten
durch den Zwischenverdienst leichter wichtige Kontakte hergestellt werden. Ande-
rerseits ist der Zwischenverdienst haufig von geringerer Qualitdt als die vorherige
Stelle, da der gebotene Lohn unterhalb der Arbeitslosenentgeltleistung von 70 bis
80% des vorherigen Verdienstes liegt. Deswegen konnte auch argumentiert werden,
dass Humankapitaleffekte nicht sehr ausgepragt sein konnen.

Es konnte auch sein, dass Arbeitnehmer im Zwischenverdienst signalisieren, dass sie
starker mit dem ersten Arbeitsmarkt verbunden sind.’ Die Kehrseite wére, dass dann
Teilnehmer in Programmen zur voriibergehenden Beschéftigung als entfernt vom
reguldaren Arbeitsmarkt stigmatisiert werden konnten. Stigmaeffekte konnen allein
schon durch eine blofle Uberzeugung der Arbeitgeber entstehen, dass Teilnehmer
von Beschiftigungsprogrammen weniger produktiv sind als andere, obwohl dies
tatsachlich gar nicht der Fall sein mag. Laut einiger Anekdoten sind Stigmatisierun-
gen von Teilnehmern in Beschaftigungsprogrammen tatsachlich vorgekommen.

Der Zwischenverdienst kann von Arbeitgebern auch dazu benutzt werden, um Fa-
higkeiten ihrer gegebenenfalls zukiinftigen Angestellten zu begutachten. Ist der Ar-
beitgeber mit der Produktivitat des Stellensuchenden zufrieden, so kann er ihm nach
Ablauf des Zwischenverdienstes eine feste Stelle anbieten. Ansonsten hat er sich ei-

nige der Kosten und Unsicherheiten von Neueinstellungen erspart.

Die Bedeutung der drei Erklarungsmoglichkeiten kann durch die Untersuchung von
Effektheterogenitit starker eingegrenzt werden. Insbesondere wird analysiert, wel-

che unterschiedlichen Effekte es beziiglich der Dauer der Arbeitslosigkeit gibt. Eine

o Eine andere Form des Signalisierens der Fahigkeiten wird in dem Model von Ma und Weiss (1993)
beschrieben. Hiernach ist es fiir gut ausgebildete Personen besser, arbeitslos zu werden, als eine
Stelle niedrigerer Qualitdt anzunehmen, da ein schlechter Job als ein schlechtes Signal von zukiinf-
tigen Arbeitgebern gewertet wird. Es wurden allerdings keine empirischen Anzeichen dafiir ge-
funden, dass die Annahme eines Zwischenverdiensts oder eines Beschiftigungsprogramms ein

Signal fiir schlechtere Fahigkeiten seien.
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erste vereinfachende 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 erwartet man hingegen eher stairkere Humankapitalef-
fekte durch die Teilnahme an Programmen. Auf der anderen Seite sind gerade zu
Beginn der Arbeitslosigkeit Lock-in Effekte hochstwahrscheinlich starker, da anfangs
die Wahrscheinlichkeit des Eintreffens von Stellenangeboten hoher ist.

In Tabelle 6 sind die geschadtzten durchschnittlichen Effekte in Bezug auf stabile Be-
schaftigung ohne Einkommensverluste abgebildet. Auf der linken Seite befinden sich
die Effekte fiir Personen mit weniger als 180 Tagen Arbeitslosigkeit und rechts jene
fiir Personen mit langerer Arbeitslosigkeit von mehr als 270 Tagen. Die Schatzergeb-
nisse sind sowohl konsistent mit der Hypothese von Humankapitaleffekten als auch
von Lock-in Effekten. Die positiven Beschaftigungseffekte der beiden Programme im
Vergleich zur Nichtteilnahme sind bei Personen mit langerer Arbeitslosigkeit signifi-
kant starker. Dies impliziert, dass die Beschaftigungsaussichten fiir Personen, denen
Langzeitarbeitslosigkeit droht, durch die Teilnahme an Zwischenverdiensten oder
Beschiftigungsprogrammen verbessert werden konnen. Fiir die erst seit Kurzem Ar-
beitslosen werden kaum Humankapitaleffekte, aber starke Lock-in Effekte erwartet.
Ein signifikant negativer Effekt wird aber nur fiir das Beschiftigungsprogramm vom
vierten bis zum neunten Monat gefunden. In den Monaten danach sind die geschatz-
ten Effekt nicht signifikant, was eher gegen das Vorhandensein von Stigmaetfekten
spricht. Signifikant bessere Beschéftigungseffekte im Vergleich zur Nichtteilnahme
entwickelt der Zwischenverdienst erst ab dem neunten Monat. Dies ist konsistent mit
dem Signaleffekt des Zwischenverdienstes, welcher den Lock-in Effekt erst zu einem
spateren Zeitpunkt tiberwiegt. Auch der positive Beschaftigungseffekt des Zwi-
schenverdienstes im Vergleich zum Beschaftigungsprogramm schliefit die Existenz

eines Signaleffekts nicht aus.
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Tabelle 6: Effekte auf stabile Beschéftigung ohne Einkommensverlust flir Kurz/Langzeitarbeitslose

Monate nach E@'|D=