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Ausgangslage

Aufgrund des gesetzlichen Auftrages von Art. 73 und 73a AVIG ,Beitrage zur Férderung der
Arbeitsmarktforschung“) werden aus dem Fonds der Arbeitslosenversicherung externe Stu-
dien (teil-)finanziert und begleitet: Zum einen stehen Forschungsarbeiten im Zentrum, die die
Ursachen der Arbeitslosigkeit in der Schweiz identifizieren und frihzeitig die sozial- und wirt-
schaftspolitischen Folgen der Arbeitslosigkeit sowie neuen Beschaftigungsformen abschétzen
sollen. Zum andern wird Uberprift, wie wirksam die schweizerische Arbeitsmarktpolitik ist, die
beiden Hauptziele des AVIG zu erreichen, namlich «einen angemessenen Ersatz (zu) garan-
tieren flr Erwerbsausfalle» und «drohende Arbeitslosigkeit zu verhiiten, bestehende Arbeits-
losigkeit zu bekampfen sowie rasche und nachhaltige Eingliederung in den Arbeitsmarkt (zu)
fordern» (Art. 1a, Abs. 1 und 2 AVIG).

Art. 73 BeitrAge zur Férderung der Arbeitsmarktforschung

* Die Versicherung kann im Hinblick auf die Schaffung eines ausgeglichenen Arbeitsmarktes die angewandte Arbeits-
marktforschung durch Beitrage fordern.

2 Uber Beitrage entscheidet die Aufsichtskommission. Solche Beitrage betragen 20-50 Prozent der anrechenbaren Kos-
ten. Der Bundesrat bestimmt die anrechenbaren Kosten.*

¢ Die Ausgleichsstelle kann mit Zustimmung der Aufsichtskommission selber Forschungsauftréage erteilen. Sie deckt die
vollen Kosten, soweit sie nicht mit andern Stellen die Kostenteilung vereinbart hat.>

Art. 73a'Evaluation
Die Ausgleichsstelle sorgt nach Ricksprache mit der Aufsichtskommission dafiir, dass die Massnahmen der Versiche-
rung auf ihre Wirksamkeit Gberpriift werden. Wichtige Evaluationsergebnisse werden dem Bundesrat zur Kenntnis ge-
bracht und veréffentlicht.

Bewilligungsinstanz fir die Vergabe von 6ffentlichen Forschungs- und Evaluationsauftragen
ist die Aufsichtskommission des Ausgleichsfonds (AK ALV) (Art. 89 Abs. 4 AVIG).

Das vorliegende Konzept stellt eine Konkretisierung des gesetzlich verankerten Forschungs-
auftrags dar und dient als Entscheidungsgrundlage fur die AK ALV. Externe Forschungsgrup-
pen kdnnen auf der Basis des vorliegenden Konzepts ihre Offertantrage fur Forschungspro-
jekte zuhanden der Aufsichtskommission begrinden. Ferner ist das Konzept Grundlage fur
Offertantrage des SECO, eigeninitiierte Forschungsprojekte der AK ALV vorzuschlagen.

Ausgangslage fiir das aktuelle Forschungskonzept

Das vorliegende Konzept knlipft an das ,,Forschungskonzept 2008 bis 2012 und den aktuellen
Forschungsstand, insbesondere die drei bisherigen Evaluationswellen, an.

Bei den zwei ersten Evaluationswellen (2002 bis 2007) standen Fragen der grundséatzlichen
Funktionsweise der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung und der arbeitsmarktlichen Massnahmen
im Vordergrund, weil noch wenig Erfahrung mit dem neuen System und den neuen Instrumen-
ten bestand. Nachdem sich die 6ffentliche Arbeitsvermittlung und die AMM etabliert hatten,
ging es in der dritten Evaluationswelle (2010-2015) vor allem darum, das System gezielt zu
starken.

Wie insbesondere die Erfahrungen aus der dritten Evaluationswelle gezeigt haben, verlangt
ein solches Vorgehen einen starken Einbezug der Vollzugsstellen. Zeitlich konzentrierte
Grossprojekte, wie die dritte Evaluationswelle, haben sich aufgrund dieser Mehrbelastung und
den daraus entstehenden Engpéssen als nicht mehr optimal erwiesen. Kinftig sollen For-
schungsauftrage nicht mehr im Rahmen von grésseren Wellen vergeben, sondern ein Konzept

1 Die Studien der dritten Evaluationswelle wurden ab April 2013 schrittweise in der SECO Reihe ,Arbeitsmarktpo-
litik“ veroffentlicht. Alle Berichte sind auf der Website des SECO abrufbar unter www.seco.admin.ch > Dokumen-
tation > Publikationen und Formulare. Um die Studien auch einem breiteren, fachlich interessierten Publikum zu-
ganglich zu machen, wurden Zusammenfassungen jeweils auch als Artikel in ,Die Volkswirtschaft* publiziert, und
zwar in den Ausgaben vom April 2013 (1 Studie), September 2013 (Einleitung und 3 Studien) und Mai 2014
(Uberblicksartikel und 3 Studien). Die Artikel liegen in Deutscher und Franzésischer Sprache vor und kénnen auf
dem Internet im pdf-Format heruntergeladen werden unter www.dievolkswirtschaft.ch.
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zur Vollzugsforschung erstellt und entsprechende Forschungsauftrage einzeln oder in kleinen
Gruppen vergeben werden.

Aufbau Forschungskonzept 2016 bis 2019

Das vorliegende Konzept wurde unter der Leitung des SECO unter Einbezug der kantonalen
Vollzugsstellen erarbeitet. Die dargestellten Forschungsfelder stellen eine Momentaufnahme
dar, da der Forschungsbedarf auch vom aktuellen wirtschaftlichen und politischen Umfeld ab-
hangt und damit nicht auf Jahre hinaus zuverlassig vorausgesagt werden kann. Ferner soll
auch Spielraum fur Fragestellungen von Fachexperten und politischen Stellen ausserhalb der
Verwaltung bestehen. Vorliegend wird deshalb eine Auswahl an relevanten Forschungsfeldern
aufgefachert, die fur eine Férderung durch die Aufsichtskommission geeignet sind, ohne dass
damit eine integrale Abdeckung aller Themen bis 2019 beabsichtigt ist. Im Zentrum stehen
Fragen, die einen unmittelbaren Bezug zu Ursachen und Bekampfung von Arbeitslosigkeit und
zur Gewabhrleistung eines ausgeglichenen Arbeitsmarktes aufweisen.

Das vorliegende Forschungskonzept unterscheidet im Grundsatz drei thematische Ebenen:

a) Volkswirtschaftliche Fragen auf Ebene Gesamtwirtschaft, Arbeitsmarkt und Gesamtgesell-
schaft

b) Fragen zur Steuerung des Systems der ALV und dem operativem Vollzug auf der Ebene
der Vollzugsstellen

c) Fragen zu Erwerbsverlaufen, Ubergangen und Schnittstellen zwischen den Sozialwerken
auf Ebene Stellensuchender.

Kapitel: Thematische Ebene: Forschungsfelder:

Kapitel 1:
Volkswirtschaftliche Analysen der Ebene

Gesamtwirtschaftliche Herausforderungen fiir die

Arbeitsmarktpolitik: Struktureller Wandel, Migration,

Gesamtwirtschaft — Arbeitsmarkt — Demografie, Arbeitsmarkieffizienz, Fachkraftebedarf
Gesamtgesellschaft - Effekte der Arbeitsmarktpolitik auf Gesamtwirtschaft

Gesamtwirtschaft €= Arbeitsmarkt(-politik)

Kapitel 2: - Steuerung des Gesamtsystems
Steuerung des Systems der ALV und RAV /LAM / KAST / ALK - Strategische Ausrichtung und operativer
operativer Vollzug Vollzug der der RAV / LAM / KAST / ALK

Stellen- - Erwerbsverlaufe und Ubergange von bestimmten
suchender Risikogruppen
Schnittstellen zu den Sozialwerken

Das Konzept gliedert sich wie folgt:

o Kapitel 1 beleuchtet den Forschungsbedarf im gesamtwirtschaftlichen Rahmen, in wel-
chem die Arbeitsmarktpolitik eingebettet ist. Es geht einerseits darum, die Auswirkungen
von wichtigen gesamtwirtschaftlichen Trends auf die Arbeitsmarktpolitik zu evaluieren. An-
dererseits sollen auch die Auswirkungen der Arbeitsmarktpolitik auf die Gesamtwirtschaft
beleuchtet werden.

¢ In Kapitel 2 werden Forschungsfragen zur Steuerung des Gesamtsystems, zur strategi-
schen Ausrichtung der Vollzugsstellen und zum operativen Vollzug der verschiedenen In-
strumente der Arbeitsmarktpolitik thematisiert.

e In Kapitel 3 werden Forschungsfelder erlautert, die sich mit den Stellensuchenden befas-
sen, die im RAV angemeldet sind. Im Zentrum stehen hier insbesondere Forschungsfragen
zu Erwerbsverlaufen und Ubergangen sowie zu den Schnittstellen zwischen den Sozial-
werken.
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1 Volkswirtschaftliche Analysen der Ebene
Gesamtwirtschaft — Arbeitsmarkt — Gesamtgesellschaft

11 Gesamtwirtschaftliche Herausforderungen fir die Arbeitsmarktpolitik

Die Schweiz ist als kleine offene Volkswirtschaft eingebettet in ein dynamisches und globales
Umfeld. Fur eine erfolgreiche Arbeitsmarktpolitik ist deshalb ein vertieftes Verstandnis der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklungen — wie beispielsweise der technologische Wandel — und
deren Auswirkungen auf den Schweizer Arbeitsmarkt von hoher Bedeutung. Es geht darum,
mdglichst frihzeitig neue Entwicklungen zu erkennen, die nicht bloss kurzfristige Erscheinun-
gen, sondern potenziell anhaltende Trends respektive neue Ph&nomene mit Langzeitfolgen
darstellen.

Aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive werden vorliegend fiinf zentrale Forschungsfelder
identifiziert: (a) der Strukturwandel und die damit verbundenen Veréanderungen der Beschafti-
gungsstruktur, der Arbeitsproduktivitat und der Arbeitslosigkeit, (b) die Herausforderungen des
demografischen und gesellschaftlichen Wandels fur die Arbeitsmarktpolitik, (c) die Effizienz
des Arbeitsmarktes im Sinn einer tiefen strukturellen Arbeitslosigkeit und einer mdglichst guten
Ubereinstimmung von Stellenprofilen und Stellensuchenden, (d) die Auswirkungen der Migra-
tion fur den Schweizer Arbeitsmarkt und die Arbeitsmarktpolitik und (e) der Fachkraftebedarf
und die Schnittstellen zwischen Arbeitsmarkt- und Bildungspolitik.

(a) Struktureller Wandel: Eine funktionierende Arbeitsmarktpolitik erfordert ein vertieftes Wis-
sen Uber die Auswirkungen der aktuellen strukturellen Veranderungen auf die Beschaftigungs-
struktur und die Arbeitslosigkeit. Strukturelle Veranderungen sollen friih erkannt werden, damit
die Arbeitsmarkt- und Bildungspolitik gegebenenfalls friihzeitig und optimal auf veranderte Be-
darfnisse am Schweizer Arbeitsmarkt reagieren kann.

Vor diesem Hintergrund sind namentlich Forschungsfragen zur Entwicklung der Beschaéfti-
gungsstruktur und der Arbeitsproduktivitat sowie der langfristigen Entwicklung der strukturellen
Arbeitslosigkeit und deren kausalen Determinanten relevant. In einer kiirzlich verdffentlichten
Studie werden mogliche Erklarungsfaktoren fir die leichte Erhéhung der Sockelarbeitslosigkeit
Uber die letzten zwanzig Jahre in der Schweiz deskriptiv analysiert (Bolli, et al., 2015). Offene
Fragen bestehen in Bezug auf die kausalen Determinanten von struktureller Arbeitslosigkeit
und den Auswirkungen des technologischen Wandels, namentlich der Digitalisierung, auf
Beschaftigungsstruktur und zukinftige Bildungsanforderungen. Von Bedeutung ist auch die
Einbettung der Schweizer Entwicklung in den internationalen Kontext: Wie lassen sich
beispielsweise Konvergenzen/Divergenzen in den Arbeitslosigkeitstrends im Vergleich zu den
Nachbarlandern und -regionen erklaren?

Im Zusammenhang mit den neuen technischen Maglichkeiten (neue
Kommunikationstechnologien, Telearbeit, standige Erreichbarkeit ausserhalb des
Arbeitsortes) einerseits und den Anforderungen an Unternehmen und Arbeitnehmende
andererseits, flexibel auf kurzfristige Entwicklungen zu reagieren, stellt die Entwicklung flexib-
ler Arbeitsformen ein Thema dar, welches laufend analysiert werden sollte.

(b) Demografie: Die demografische Entwicklung verandert die Struktur der arbeitsfahigen Be-
volkerung. Es stellt sich die Frage, welche Anpassungsprozesse aus diesen demografischen
Veranderungen fir den Arbeitsmarkt resultieren. Eine kirzlich verfasste Studie der OECD
(2014) attestierte der Schweiz hinsichtlich Erwerbsbeteiligung &lterer Arbeithnehmender eine
im internationalen Vergleich sehr gute Situation. Allerdings besteht bei Untergruppen wie bei-
spielsweise bei Niedrigqualifizierten geméass OECD ein erhebliches Aktivierungspotenzial. Aus
volkswirtschaftlicher Perspektive besteht zusatzlicher Forschungsbedarf zu den Auswirkungen
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der Alterung auf die Erwerbsbeteiligung bzw. die Beschaftigungsstruktur sowie zu den Wech-
selwirkungen von bevorstehenden Sozialwerkreformen, wie beispielsweise eine Flexibilisie-
rung des Rentenalters, mit der Arbeitslosenversicherung.2

(c) Arbeitsmarkteffizienz: Aufgrund seiner hohen Flexibilitdt und Anpassungsfahigkeit wird
der Schweizer Arbeitsmarkt von internationalen Organisationen wie der OECD als sehr effi-
Zient eingestuft. Ein effizienter Arbeitsmarkt charakterisiert sich durch eine tiefe strukturelle
Arbeitslosigkeit und ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen Arbeitssuchenden und offenen
Stellen. Eine regelméssige Beobachtung der Arbeitsmarkteffizienz und deren langfristige Ent-
wicklung sind wichtig, damit mittels einer geeigneten Arbeitsmarktpolitik friihzeitig auf mogliche
Fehlentwicklungen reagiert werden kann.? In diesem Zusammenhang interessieren beispiels-
weise Fragen, wie die konjunkturneutrale Arbeitslosigkeit in der Schweiz am zuverlassigsten
gemessen werden kann und wie sich diese tber den Zeitverlauf verandert hat. Damit verbun-
den ist auch die Frage, wie sich die einzelnen Komponenten der konjunkturneutralen Arbeits-
losigkeit — die Sucharbeitslosigkeit und die echte strukturelle Arbeitslosigkeit — Uber den Zeit-
verlauf entwickeln. Evaluationen zur Arbeitsmarkteffizienz sollten sich dabei nicht nur auf
Bestandanalysen beschrankten, sondern insbesondere auch auf Flussbetrachtungen abstut-
zen. Neben den verschiedenen Formen von Arbeitslosigkeit ist auch die periodische Analyse
der Situation und Entwicklung von prekéaren Arbeitsverhaltnissen und Unterbeschaftigung re-
levant.* Weiter ist es wichtig, mogliche Anzeichen fir einen systematischen Mismatch von of-
fenen Stellen und den Profilen der Stellensuchenden friihzeitig zu erkennen.

(d) Migration: Damit sich die Arbeitsmarktinstitutionen der ALV sowohl institutionell wie auch
im Vollzug optimal ausrichten kdnnen, ist auch ein Verstandnis der Ursachen und Auswirkun-
gen der Zuwanderung sowie der Erfolgsfaktoren fiir eine nachhaltige Arbeitsmarktintegration
von Migrantinnen und Migranten notwendig.® Dabei stellen sich auch Fragen zur Arbeits-
marktintegration von nicht-arbeitsmarktgetriebener Zuwanderung. Kinftige Forschungsthe-
men sind auch Fragestellungen, welche mdgliche Verdrangungseffekte der Zuwanderung auf
die einheimische Arbeitsbevoélkerung respektive Erfolgsfaktoren fir eine Komplementaritat
zwischen einheimischen und zugewanderten Arbeithnehmenden untersuchen. Ebenfalls von
Interesse sind Erkenntnisse tUber Erklarungsfaktoren des (unterschiedlichen) Arbeitsmarkter-
folgs von Zugewanderten auf dem Schweizer Arbeitsmarkt.

(e) Fachkraftebedarf und Schnittstellen zwischen Arbeitsmarkt- und Bildungspolitik: Bil-
dungs- und Arbeitsmarktpolitik sind eng miteinander verknipft. Das duale Bildungssystem gilt
gemeinhin als zentraler Erfolgsfaktor fir den Schweizer Arbeitsmarkt. In diesem Themenge-
biet geht es darum, die wechselseitigen Einflusskanéle zu analysieren. Vor dem Hintergrund
vom standigen strukturellen Wandel und zunehmenden Fachkraftemangel in verschiedenen
Branchen ist es wichtig, dass Bildungsangebote dynamisch an den Bedurfnissen des Arbeits-
markts ausgerichtet werden. Zu diesem Zweck sollten Berufe mit einem Risiko fiir einen Fach-
kraftemangel zuverlassig und nach objektiven Kriterien identifiziert werden kénnen. In ihrer
2014 erschienenen Studie haben Kagi et al. (2014) ein Indikatorsystem zur Bestimmung von
Fachkraftemangel entwickelt und basierend darauf Risikoberufe mit ungedeckter Fachkraf-
tenachfrage identifiziert. Eine gute Abstimmung zwischen den Bedurfnissen des Arbeitsmark-
tes und den existierenden Bildungsangeboten bleibt ein wichtiges Thema auf der Forschungs-
agenda. Mogliche Forschungsthemen befassen sich beispielsweise mit der Analyse von
Anforderungen und Bedurfnissen des Arbeitsmarkt einerseits und den Outputs der Bildungs-
politik hinsichtlich Wissen, Fertigkeiten und Fahigkeiten andererseits, stets mit Blick auf einen
moglichst ausgeglichen Arbeitsmarkt.

2 Der Forschungsbedarf im Zusammenhang mit der Wirksamkeit der 6ffentlichen Arbeitsvermittiung zur Wieder-
eingliederung von alteren Arbeitskraften wird in Kapitel 2 naher dargelegt.

3 Vgl. Sheldon, 2010; Sheldon, 2006

4 Die Entwicklung atypisch-prekarer Arbeitsverhaltnisse in der Schweiz wurde das letzte Mal im Jahr 2010 unter-
sucht (vgl. Ecoplan, 2010).

5 Fragen zum operativen Vollzug werden in Kapitel 2 thematisiert.
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1.2 Effekte der Arbeitsmarktpolitik auf die Gesamtwirtschaft

Die Arbeitsmarktpolitik und der Arbeitsmarkt stehen in einem engen Wirkungszusammenhang.
Die Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung und die Instrumente der offentlichen Arbeits-
vermittlung Giben Stabilisierungs- und Anreizwirkungen auf Stellensuchende und Stellenanbie-
tende aus, welche wiederum den Arbeitsmarkt und deren Beschéftigungsstruktur als Gesam-
tes beeinflussen. Bei der Untersuchung dieser Wirkungen kann daher sowohl eine individuelle,
eine operative als auch eine gesamtwirtschaftliche Perspektive eingenommen werden. Frage-
stellungen im Zusammenhang mit der operativen Wirkungsmessung der 6ffentlichen Arbeits-
vermittlung und der tbrigen Leistungsarten der ALV werden in Kapitel 2 thematisiert. Mogliche
Fragestellungen zu den Auswirkungen auf individuelle Erwerbsverlaufe und Ubergange zwi-
schen Arbeitsmarkt und Sozialwerken werden in Kapitel 3 dargelegt. An dieser Stelle stehen
die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der verschiedenen Instrumente der Arbeitsmarktpo-
litik im Vordergrund. Dies sind insbesondere (a) die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen der
verschiedenen Entschadigungsleistungen der Arbeitslosenversicherung zum Ersatz von Er-
werbsausfallen und (b) die gesamtwirtschaftlichen Wirkungen der arbeitsmarktlichen Mass-
nahmen.

(a) Entschadigungsleistungen bei Erwerbsausfallen: Als Forschungsfelder sind insbeson-
dere die Wirkung der Arbeitslosenentschadigung (ALE) auf die Beschaftigungsstruktur und die
Natur von Beschaftigungsverhéltnissen zu nennen. Stichworte sind hierbei die im Rahmen der
dritten Evaluationswelle ebenfalls untersuchten Rickrufe d.h. Entlassungen mit Option auf
Ruckkehr zum gleichen Arbeitnehmer, sobald sich die Auftragslage wieder gebessert hat, und
die damit verbundene Uberbriickung von temporaren und meist saisonalen Arbeitsverhéltnis-
sen durch die Arbeitslosenversicherung (F6llmi, Zehnder, & Zweimiller, 2014).

Ein weiteres wichtiges Instrument der ALV, die Kurzarbeitsentschadigung (KAE) dient zur
Uberbriickung von konjunkturellen, voriibergehenden Nachfrageriickgangen und zur Verhin-
derung von Entlassungen. Konnen durch KAE konjunkturbedingte Entlassungen vermieden
werden, profitieren sowohl Arbeitgebende als auch Arbeitnehmende. Gleichzeitig birgt das In-
strument der KAE das Risiko, dass notwendige Strukturanpassungen hinausgezdgert werden
und der strukturelle Wandel behindert wird. Zuletzt wurde das Instrument der KAE 2005 eva-
luiert.6 Vor dem Hintergrund der starken Beanspruchung von KAE wéhrend der Finanzkrise
von 2008/2009 und aufgrund der Frankenaufwertung Anfang 2015 bleibt die Frage nach der
Berechtigung respektive der Effizienz von KAE weiterhin aktuell. Forschungsfragen wéren bei-
spielsweise, ob und wie Beschaftigungseffekte aufgrund von KAE kausal evaluiert werden
kénnen und ob diese effektiv zur Uberbriickung von konjunkturellen Nachfrageriickgangen
nicht aber zur Aufrechterhaltung tberholter Strukturen eingesetzt werden.

Die Schlechtwetterentschadigung (SW), ein weiteres Instrument der ALV zur Entschadigung
von Erwerbsausfallen, wurde bisher noch nicht auf ihre gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen
hin untersucht. Ahnlich wie die KAE birgt auch die SW ein gewisses Risiko, dass Uberholte
Strukturen aufrechterhalten und notwendige Strukturanpassungen hinausgezdgert werden.
Daher waren Evaluationen der SW hinsichtlich ihrer gesamtwirtschaftlichen und strukturerhal-
tenden Auswirkungen angezeigt.

(b) Arbeitsmarktliche Massnahmen: Die volkswirtschaftlichen Auswirkungen der arbeits-
marktlichen Massnahmen (AMM) wurden in den drei bisherigen Evaluationswellen untersucht.
In diesem Zusammenhang wurden grundsatzliche Aussagen dariiber gewonnen, welche Mas-
snahmen unter welchen Bedingungen funktionieren und wie auf volkswirtschaftlicher Ebene
der Vermittlungserfolg begunstigt werden kann. Der Forschungsbedarf im Bereich der arbeits-
marktlichen Massnahmen richtet sich nun eher in Richtung einer mikro6konomischen Perspek-
tive zur Evaluation einzelner Massnahmen oder Massnahmenpakete.

6 \Vgl. z.B. Frick & Wirz, 2005; Hollenstein & Marty, 1996; Frick, Hollenstein, & Sporndli, 1989
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Des Weiteren stellen sich im Kontext der Gesamtwirtschaft Fragen, wie die aktive Arbeits-
marktpolitik Stellensuchende punktuell unterstiitzen kann, um fir die Anforderungen des Ar-
beitsmarktes gerlstet zu sein. Wenig erforscht ist auch die Thematik des Zwischenverdiens-
tes: Wie wirkt der Zwischenverdienst auf die Lohnséatze und Arbeitsbedingungen der
betreffenden Arbeitnehmenden? Gibt es unterschiedliche Effekte je nach Branche, Region
und/oder Konjunkturlage?

2 Steuerung des Systems der ALV und operativer Vollzug

2.1 Wirksamkeit und Zielgenauigkeit der Steuerung des
Gesamtsystems

Hauptziel der Arbeitsmarktpolitik ist, das Gesamtsystem der Arbeitsmarktpolitik unter den ge-
gebenen gesetzlichen Rahmenbedingungen (Finanzierungsregeln, kantonale Kompetenzen)
mdglichst zielgenau und effizient in Bezug auf den Zweckartikel 1a des AVIG der raschen und
dauerhaften Wiedereingliederung und des angemessenen Erwerbsersatzes auszugestalten.
Das System der ALV kann grob in die beiden Leistungsbereiche (a) Offentliche Arbeitsver-
mittlung und (b) System der Entschadigungsleistungen gegliedert werden.

(a) Offentliche Arbeitsvermittlung: Das System der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung wurde in
den bisherigen Evaluationswellen wiederholt auf seine Tauglichkeit hin vertieft Gberprift. Zu-
letzt wurde in der ,dritten Welle® untersucht, ob die vier zu einem Gesamtwirkungsindex syn-
thetisierten Wirkungsindikatoren im Sinne der geltenden Wirkungsvereinbarung optimal defi-
niert und gewichtet sind. Die dazu vergebene Studie kam zum Schluss, dass in diesem Feld
kein grundlegender Reformbedarf besteht.” In den néachsten Jahren stehen deshalb weniger
Fragen zum System, sondern der Wirkung im Vordergrund.

Die letzte Studie zur Gesamteffizienz wurde 20078 erstellt. Sie konnte damals ein ,Ausschop-
fungsgrad‘ des bestehenden Effizienzpotentials — auch Uber die Zeit — abschatzen. Fir die
letzten Jahre liegt keine vergleichbare Evaluation vor. Eine Aktualisierung ist dringend ange-
zeigt. Ausgangspunkt einer solchen Evaluation ist das tUbergeordnete Ziel der dffentlichen Ar-
beitsvermittlung durch die RAV / LAM / KAST?, das in den Zweckartikeln Art. 1a, Abs. 2 AVIG
und Art. 1b AVG festgehalten ist: Die Offentlichen Arbeitsvermittlung soll ,drohende Arbeitslo-
sigkeit verhiten, bestehende Arbeitslosigkeit bekédmpfen und die rasche und dauerhafte Ein-
gliederung in den Arbeitsmarkt fordern®bzw. ,,zur Schaffung und Erhaltung eines ausgeglichen
Arbeitsmarktes beitragen.” Die Messung der zeitlichen Entwicklung der Wirkung der 6ffentli-
chen Arbeitsvermittlung soll sich an den AVIG- und AVG-Zweckartikeln und damit an den vier
Wirkungsindikatoren der geltenden Wirkungsvereinbarung RAV/LAM/KAST orientieren, kann
aber auch weitere Kennzahlen berticksichtigen. Wichtig ist ein empirisch und methodisch ro-
buster Nachweis.

Hinsichtlich Wirkungsmessung steht in den néachsten Jahren auch eine Evaluation von zwei
wichtigen Anderungen in der Wirkungsvereinbarung zwischen den Kantonen und dem SECO
im Vordergrund: Fur die Vereinbarungsperiode von 2015 bis 2018 wurde zum einen der Wir-
kungsindikator zur dauerhaften Wiedereingliederung der Taggeldbeziehenden nach zwolf an-
statt nach vier Monaten gemessen. Eine Evaluation dieser Anpassung ware zu gegebener Zeit
winschenswert. Zum anderen wird seit Anfang 2015 im Rahmen eines Pilotprojektes die
Machbarkeit einer Wirkungsmessung fur Nichtleistungsbeziiger geprift. Dabei geht es darum,
anreizkompatible Indikatoren fir Praventivfalle und arbeitsmarktferne Stellensuchende sowie

7 Vgl. Kaltenborn & Kaps, 2013
8 Vgl. Sheldon, 2008

9 RAV = Regionale Arbeitsvermittlungszentren, LAM = Logistikstelle arbeitsmarktliche Massnahmen, KAST =
Kantonale Amtsstelle
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eine entsprechendes Korrekturmodell zu entwickeln. Falls eine solche Wirkungsmessung de-
finitiv eingefiihrt werde sollte, ware auch hier eine Evaluation zu gegebener Zeit winschens-
wert.

(b) System der Entschadigungsleistungen: Die ALV umfasst neben der offentlichen Ar-
beitsvermittlung ein System von verschiedenen Entschadigungsleistungen. Die kostenmassig
wichtigste dieses Leistungssystems stellt die Arbeitslosenentschadigung (ALE) dar. Daneben
sieht das AVIG noch drei weitere Entschadigungsleistungen vor: die Kurzarbeitsentschadi-
gung (KAE), die Schlechtwetterentschadigung (SW) und die Insolvenzentschadigung (IE).

Evaluationen zu den Instrumenten der Arbeitslosenentschadigung — wie beispielsweise die
Ho6he und Dauer des Taggeldbezuges — oder Analysen zur Effektivitat bei der Vergabe von
Kurzarbeits- und Schlechtwetterentschadigungen sind rar. Insgesamt ist wenig bekannt tber
die unterschiedlichen Anreizwirkungen und Wirkungszusammenhénge. Solche Wirkungseva-
luationen der verschiedenen Entschadigungsleistungen gemass AVIG waren deshalb eben-
falls wiinschenswert.

Das Steuerungssystem der Arbeitslosenkassen wurde bisher noch nie hinsichtlich seiner Steu-
erungswirkung Uberprift. Im Zentrum einer Evaluation kdnnte insbesondere die zunehmende
Tendenz stehen, dass immer mehr Giberdurchschnittlich effiziente Arbeitslosenkassen finanzi-
elle Anreize haben, anstatt Uber die effektiven Kosten Uiber einen Pauschalansatz entschadigt
zu werden. Vor dem Hintergrund der anstehenden Neuaushandlung der leistungsorientierten
Vereinbarung zwischen dem Bund und den Tréagern der Arbeitslosenkassen ist eine Evaluation
der Kassensteuerung angezeigt.

Im Zusammenhang mit dem System der Entschadigungsleistungen sind auch Analysen zur
Evaluation von AVIG-Revisionen relevant. Ziel der jingsten Revision war die finanzielle Sta-
bilisation der ALV. Dieses Ziel wurde erreicht durch eine Mischung aus einnahme- und ausga-
benseitigen Massnahmen. Denkbar sind Evaluationen zu den arbeitsmarktlichen Auswirkun-
gen einer gekirzten Bezugsdauer, der Verlangerung der Wartefristen fiir gewisse Gruppen
von Stellensuchenden oder tiefere / degressive Taggeldsysteme. Untersuchungen in dieser
Richtung kdnnten wichtiges Grundlagenwissen schaffen fir zukiinftige Anpassungen der Ent-
schadigungsleistungen.

2.2 Strategische Ausrichtung der RAV/LAM/KAST und ALK

Die strategische Ausrichtung der Vollzugsstellen kann grob entlang von zwei Forschungsfel-
dern evaluiert werden. Dies sind (a) die strategische Ausrichtung der RAV, LAM und KAST im
Zusammenhang mit der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung und (b) die strategische Ausrichtung
der Arbeitslosenkassen (ALK)

(a) Offentliche Arbeitsvermittlung: Bei der strategischen Ausrichtung der RAV/LAM/KAST
geht es darum, welche kantonalen und allenfalls RAV-spezifischen Strategien und Gesamt-
konzepte in der Vergangenheit besonders erfolgreich gewesen sind (z.B. Fokus ,Lernen von-
einander’) bzw. in Zukunft erfolgsversprechend sein werden. Als entscheidender Erfolgsfaktor
steht hier nicht die optimale Umsetzung eines bestehenden Konzepts im Fokus (,doing the
things right‘), sondern die Entdeckung des richtigen Konzepts je regionaler Arbeitsmarkt
(,doing the right things*).1° Bisherige Studien der 2. und 3. Evaluationswellen zu Effizienzunter-
schieden in den Kantonen haben wesentliche strategische Erfolgsfaktoren identifiziert (z.B. ein
glaubwirdiges Commitment der RAV-Leitung fir eine intrinsische Motivation viel entscheiden-
der als finanzielle Belohnungssysteme, flache Hierarchien vorteilhaft, keine Branchen- und
Kundengruppenspezialisierung von RAV-Beratern). Zum einen haben die bisherigen Pro-
zessanalysen in 26 RAV gezeigt, dass betreffend deren Wirkungsorientierung vergleichsweise
grosse Unterschiede bestehen, zum anderen kdnnen sich die Umweltbedingungen rasch an-
dern, wodurch auch Anderungen in den Prozessen erforderlich werden kénnten. Deshalb ist

10 vgl. Egger, Dreher und Partner, 2013
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es angezeigt, in regelméssigen Abstédnden punktuelle Evaluationen (z.B. Prozessanalysen)
zur Uberprifung der Wirksamkeit/Effizienz der Arbeitsvermittlung resp. der arbeitsmarktlichen
Massnahmen sowie zur ldentifikation von guten Vollzugspraktiken durchzufihren.

(b) Arbeitslosenkassen: Die ALK sind gemass dem AVIG fur die Prifung der Anspruchsvo-
raussetzungen fur Arbeitslosenentschadigungen und andere Leistungen und fur die monatli-
chen Auszahlungen verantwortlich. Die Organisation der Arbeitslosenkassen basiert auf einem
Dualismus von offentlichen und privaten Kassen. Insgesamt fihren heute in der Schweiz rund
40 Tragerorganisationen in der Schweiz eine Kasse. Den versicherten Personen steht es
grundsatzlich frei ihre Arbeitslosenkasse frei zu wahlen.!t Die Organisation dieses Kassensys-
tems wurde bisher nicht wissenschaftlich evaluiert. Ein grundséatzliches Wissen zur Wirksam-
keit und Effizienz des Systems ware wertvoll. Mdgliche Fragestellungen kdnnten sein, ob sich
die verschiedenen Kassen bei der Prifung der Anspruchsvoraussetzungen oder bei derer
Auszahlungspraxis unterscheiden und inwieweit bestimmte Kassen von den versicherten Per-
sonen vorgezogen werden.

2.3 Operativer Vollzug der RAV/LAM/KAST und ALK

Bei Untersuchungen zu den operativen Tatigkeiten von RAV/LAM/KAST und ALK geht es da-
rum, die noch unausgeschopften Effizienzpotentiale im operativen Tagesgeschaft der Voll-
zugsstellen zu identifizieren (,doing the things right’). Die betrieblich orientierten Studien — ins-
besondere die beiden Egger-Studien der 2. und 3. Welle der Wirkungsevaluationen —
attestierten dem bestehenden System der wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung im Be-
reich der offentlichen Arbeitsvermittlung einen hohen Reifegrad. Ausserhalb dieser Wellen
zeigten wiederholte Data Envelopment Analysen (DEA-Studien) komplementér, dass die un-
ausgeschopften Effizienzpotenziale mit der Zeit tendenziell abgenommen haben und in Zu-
kunft entsprechend keine grossen Effizienzspriinge mehr zu erwarten seien.?2 Dennoch be-
steht zu einzelnen Aspekten Forschungsbedarf. Dies sind insbesondere Evaluationen (a) zur
Wirksamkeit des Beratungs- und Vermittlungsprozesses, (b) zum Einsatz bestimmter arbeits-
marktlicher Massnahmen und (c) zur Effizienz der Entschadigungsprozesse der Leistungsar-
ten ALE, KAE, SW und IE.

(a) Prozess der Beratung und Vermittlung: Sowohl in den bisherigen Studien der vergan-
genen Evaluationswellen als auch in den Berechnungen des bereinigten Wirkungsindexes
(anhand des 6konometrischen Modells der geltenden Wirkungsvereinbarung) ist als robustes
Ergebnis herausgekommen, dass sich nach Ausschaltung der unbeeinflussbaren Umweltein-
fliusse die Unterschiede der Performance zwischen den RAV hauptsachlich nicht durch den
unterschiedlichen Einsatz von AMM erklaren lassen, sondern durch ihre z.T. ganz unterschied-
liche Vermittlungspraxis. Daran wirden folgende mdgliche Forschungsfragen anschliessen:
Welche Wirksamkeit erzielen im Vermittlungsprozess einzelne Massnahmen wie etwa motiva-
tionale Unterstiitzung, aktive Betreuung bis hin zur intensiven Uberwachung und Kontrolle,
Belohnung und Sanktionierung? Inwieweit hangt die Wirksamkeit davon ab, ob geeignete Mas-
snahmen bestimmten Subgruppen (zumindest ex post) empirisch robust zugeordnet werden
kénnen? In diesem Zusammenhang ist auch die Profiling-Thematik relevant. Vereinzelt haben
Kantone versucht, ihre Personalberatenden mit Profiling-Tools zu unterstitzen. Bisher beste-
hen keine etablierten Profilinginstrumente mit nachweisbaren Wirkungseffekten. Die zuletzt in
diesem Bereich durchgefiihrte Analyse von Arni & Schiprowski (2015) enth&lt mogliche An-
satzpunkte fir ein erfolgreiches Profiling, auch wenn der in einem Kanton eingesetzte Versuch
mangels Zielgenauigkeit noch nicht allgemein Ubertragbar ist. Weitere Analysearbeiten zur
Profilingthematik waren an diesen Arbeiten anzuknipfen.

(b) Einsatz arbeitsmarktlicher Massnahmen (AMM): Die AMM bildeten in den bisherigen
drei Wellen der Wirkungsevaluation ein wichtiges Element, wobei verschiedene Erkenntnisse

11 Nur die Insolvenzentschadigung wird von Gesetzes wegen ausschliesslich durch offentliche Kassen abgewi-
ckelt.

12 Sheldon, 2008
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Uiber die unterschiedliche Wirkung von AMM gewonnen werden konnten. Ausgehend von den
bisherigen Erkenntnissen stellen sich u.a. folgende Forschungsfragen: Gibt es noch Optimie-
rungspotenziale bei der Ausgestaltung von einzelnen AMM? Erweisen sich innerhalb von AMM
mit ahnlichem Ziel gewisse Varianten stets als tber-/unterlegen fir fast alle Profile der dafir
in Frage kommenden Stellensuchenden? Interessant wéare die daher die Frage, welche Form
von AMM fur welche Gruppen von Stellensuchenden am erfolgversprechendsten ist. Ferner
ware eine weitere Frage, ob es bei der Art und Weise des Einsatzes von AMM noch wesentli-
che unausgeschdpfte Wirkungspotenziale gibt. Hierzu ware zu untersuchen, wie z.B. ein |ler-
nendes (Experten-)System’ zur optimalen Vermittlung von AMM (ein sog. formales Targeting)
ausgestaltet sein muss, damit die Kantone und die RAV es auf wirkungsoptimierende Weise
einsetzen kdnnen. Bisherige Studien haben zwar noch keine erfolgversprechende Wirkung
von Targeting-Systemen aufzeigen kénnen, allerdings wére eine weitere Uberprifung in der
Zukunft angebracht.

(c) Prozesse zur Auszahlung der Leistungsarten ALE, KAE, SWE, IE: Zur Bestimmung
der Hohe der Leistungspunkte wurden in der Vergangenheit bei den Arbeitslosenkassen ver-
schiedentlich Prozesskostenanalysen durchgefiihrt. Es erscheint angezeigt, in regelmassigen
Abstanden neben diesen Prozesskostenanalysen auch Evaluationen zur Uberprifung der Ef-
fizienz der Arbeitslosenkassen sowie zur Identifikation von guten Vollzugspraktiken durchzu-
fuhren.

3 Erwerbsverlaufe, Ubergange und Schnittstellen zwischen
den Sozialwerken

3.1 Erwerbsverlaufe und Ubergange

Phasen von Arbeitslosigkeit stellen im Erwerbsleben einer Person oft einschneidende Ereig-
nisse dar. Vor allem langere und wiederholte Phasen der Arbeitslosigkeit kdnnen zu erhebli-
chen und permanenten Einkommenseinbussen fiihren (Ecoplan, 2013). Die Arbeitsmarktpoli-
tik bezweckt eine mdglichst rasche und dauerhafte Integration von Stellensuchenden in den
Arbeitsmarkt. Eine regelméassige Uberpriifung der Erwerbsverlaufe und Ubergénge von und
aus der Arbeitslosigkeit von Stellensuchenden, sowie der Wirksamkeit der arbeitsmarktlichen
Instrumente und des Vermittlungs- und Beratungsprozesses ist deshalb angezeigt. Auch die
Wirksamkeit der Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik hinsichtlich der Vermeidung von
Langzeitarbeitslosigkeit und Aussteuerungen bleiben in diesem Zusammenhang wichtige Fra-
gestellungen. Zu den Risikogruppen die besondere Aufmerksamkeit verdienen gehdren ins-
besondere (a) Jugendliche im Ubergang von der Ausbildung in den Arbeitsmarkt, (b) altere
Arbeitnehmende und (c) Langzeitarbeitslose und Ausgesteuerte.

(a) Fokusgruppe ,,Jugendliche®: Die Transition von der Ausbildung in die Berufswelt erfolgt
fur Jugendliche nicht immer reibungslos. Vor allem Jugendliche zwischen 15 und 24 Jahren,
die weder in Aus- oder Weiterbildung noch erwerbstétig sind, weisen ein erhdhtes Risiko so-
zialer Ausgrenzung und/oder Armut auf. Die kontinuierliche Beobachtung der Jugendarbeits-
losigkeit ist daher ein wichtiges Grundlagenthema. Mdgliche Fragestellungen kénnten sich mit
dem Thema befassen, wie die langfristigen Erwerbsverlaufe bei Jugendlichen aussehen, die
nach der Ausbildung eine Phase der Arbeitslosigkeit erleben. Weiter kdnnte auch eine Evalu-
ation unterschiedlicher kantonaler Strategien und Praktiken im Umgang mit jugendlichen Er-
werbslosen und deren Wirkungen auf die ALV und die Gesamtwirtschaft neue Erkenntnisse
liefern. Zunehmend diskutiert wird auch die sogenannte ,Generation Praktikum®, d.h. die Ten-
denz, dass Hochschulabgéanger/innen eine Praktikantenstelle nach der anderen annehmen,
weil sie keine Festanstellung finden kénnen und Liicken im Lebenslauf vermeiden wollen.
Kunftige Forschungsarbeiten kdnnten sich mit der Frage befassen, inwieweit Praktika die Er-
werbsbiografien von jungen Leuten beeinflussen (bspw. die Auswirkungen solcher Uber-
gangsphasen zwischen Ausbildung und Erwerbsleben auf die Einstiegslohne und die weiteren
Erwerbsverlaufe).
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(b) Fokusgruppe ,,Altere Arbeitnehmende*: Die demografische Alterung filhrt dazu, dass
Fragen zur (Re)integration von &lteren Arbeitskraften zentraler werden.:* Altere Stellensu-
chende werden kinftig vermehrt im Zentrum der aktiven Arbeitsmarktpolitik stehen, da sie
tendenziell schwer aus der Arbeitslosigkeit herausfinden und insgesamt ein grosses Risiko fur
Langzeitarbeitslosigkeit oder Aussteuerung aufweisen (Egger et al., 2008). Forschungsbedarf
besteht daher primar zur Frage, mit welchen Instrumenten die aktive Arbeitsmarktpolitik darauf
hinwirken kann, damit &ltere Arbeitskrafte langer aktiv am Erwerbsleben teilnehmen und wie
Aussteuerungen von alteren Arbeitskraften moglichst vermieden werden kdnnen. Die Beseiti-
gung von Stigmaeffekten und anderen Hindernissen fir die Rekrutierung von alteren Arbeit-
nehmenden sind weitere mégliche Forschungsfelder.

(c) Fokusgruppe ,,Langzeitarbeitslose und Ausgesteuerte®: Aussteuerungen hangen un-
ter anderem von der konjunkturellen Lage aber auch von der Ausgestaltung der Arbeitslosen-
versicherung ab. So kénnen beispielsweise Verkirzungen der maximalen Bezugsfristen das
Risiko, ausgesteuert zu werden erhdhen. Zu den Wirkungszusammenhangen zwischen der
Arbeitslosenversicherung und der Situation und Entwicklung von Langzeitarbeitslosigkeit und
Aussteuerungen besteht ein regelmassiger und kontinuierlicher Informationsbedarf. Basierend
auf zwei Studien des Bundesamtes fur Statistik aus den Jahren 2009 und 2014 konnten neue
Erkenntnisse Uber die langfristigen Erwerbsverlaufe von Ausgesteuerten, die Risikofaktoren,
sowie die Arbeitsbedingungen von Ausgesteuerten, die sich wieder in den Arbeitsmarkt integ-
rieren konnten, gewonnen werden. Obwohl der grossere Teil der Ausgesteuerten wieder in
den Arbeitsmarkt eingegliedert werden kann, sind Ausgesteuerte im Durchschnitt haufiger
temporér oder auf Abruf beschaftigt oder arbeiten Teilzeit. Ausserdem wirken sich Aussteue-
rungen auch negativ auf die Lohne aus, wenn auch die Lohnunterschiede Uber den Zeitverlauf
kleiner werden.** Neuere Datenquellen erlauben es, vertiefte Erkenntnisse zu den Ubergangen
zwischen den verschiedenen Systemen der sozialen Sicherung zu gewinnen.s Offene Fragen
bestehen aber auch hinsichtlich der Wirksamkeit der &ffentlichen Arbeitsvermittiung und der
arbeitsmarktlichen Massnahmen bei der Wiedereingliederung von arbeitsmarktfremden, nicht
taggeldbezugsberechtigten Stellensuchenden in den Arbeitsmarkt.

3.2 Schnittstellen zwischen den Sozialwerken (ALV, IV, Sozialhilfe)

Die aktive Arbeitsmarktpolitik der ALV ist eingebettet in ein System verschiedener Sozial-
werke. Zwischen den verschiedenen Sozialwerken (Arbeitslosenversicherung, Invalidenversi-
cherung und Sozialhilfe) bestehen mehrere Schnittstellen. Gerade im Zusammenhang mit den
Ausgesteuerten stellt sich die Frage, welche Rolle andere Institutionen der sozialen Sicherheit
vor, wahrend und nach einem ALV-Leistungsbezug spielen. Fir ein effizientes Funktionieren
der aktiven Arbeitsmarktpolitik miissen die verschiedenen Pfeiler der sozialen Absicherung
sinnvoll aufeinander abgestimmt sein. Mogliche Zielkonflikte zwischen einer optimierten Ar-
beitsmarkt- und einer langfristig kostengiinstigen Sozialpolitik missen aufgedeckt und unter-
sucht werden. Um die Wirkungsweise des Gesamtsystems besser einzuschatzen und allen-
falls optimieren zu koénnen, ist ein vertieftes Wissen nétig, wie die Ubergéange zwischen den
einzelnen Systemen zu erklaren sind und welche Anreize von den einzelnen Systemen, aber
auch vom Gesamtsystem ausgehen. Dabei sind neben Bestandes- insbesondere auch Fluss-
betrachtungen relevant und zielfihrend. Denkbar sind in diesem Zusammenhang auch insti-
tutionendkonomische Fragestellungen, die sich mit moglichen Anreiz- und Zustandigkeitsprob-
lemen seitens der Institutionen auseinandersetzen. Bisher ist wenig dartber bekannt, wie
effizient die Gesamtsteuerung des Systems der sozialen Sicherheit in der Schweiz funktioniert.

13 \gl. OECD (2014)
14 vgl. Bundesamt fiir Statistik, Oktober 2009; Bundesamt fir Statistik, Oktober 2014

15 Neue Datenquellen beruhen auf verkniipften Registerdaten, welche Informationen der Sozialhilfe (SH), der Inva-
lidenversicherung (IV) und der Arbeitslosenversicherung (ALV) zu einem Datensatz, dem sogenannten SHIVALV-
Datensatz, kombinieren.
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Die Ubergéange zwischen den drei Sozialwerken wurden 2009 erstmals anhand von Register-
daten der ALV, der IV sowie der Sozialhilfestatistik quantifiziert. In einer Vertiefungsstudie wur-
den 2013 die typischen Verlaufe des Arbeitslosen- und Sozialhilfebezugs identifiziert und néa-
her charakterisiert.2¢ Zukiinftig werden vor allem Forschungsthemen relevant sein, die sich mit
der interinstitutionellen Zusammenarbeit zwischen den einzelnen Institutionen und deren mog-
lichst wirksames und effizientes Funktionieren befassen. Eine mdgliche Fragestellung ware
beispielsweise, welchen Beitrag die aktive Arbeitsmarktpolitik, die verschiedenen Sozialwerke,
aber auch das System der Altersvorsorge und der Krankenversicherung leisten kénnen, um
die Erwerbsbeteiligung trotz entgegenwirkenden Kraften (v.a. Alterung) weiter zu erhéhen.
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