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Die zweite Teilrevision des Bundesgesetzes Uber die obligatorische
Arbeitslosenversicherung und die Insolvenzentschadigung (AVIG), deren
zweite Etappe im Januar 1997 in Kraft trat, brachte eine bedeutende
Veranderung in der offentlichen Arbeitsvermittiung hierzulande: Die Uber
3'000 Gemeindearbeitsamter, welche die offentliche Arbeitsvermittlung bis
dahin vollzogen, wurden zu rund 155 (Stand 1998) sogenannten Regionalen
Arbeitsvermittiungszentren (RAVs) zusammengefasst. Das Ziel der
Reorganisation bestand darin, die 6ffentliche Arbeitsvermittlung
leistungsfahiger zu gestalten. Der nachfolgende Beitrag berichtet Uber eine
Studie, die untersucht, inwiefern die Reform ihr Ziel erreicht hat. Die
Untersuchung ist ein Teilprojekt des gesamtschweizerischen
Evaluationsprogramms der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Untersuchungsansatz

Der in der Studie verfolgte Untersuchungsansatz ist produktionstheoretisch
orientiert. Sie betrachtet die offentliche Arbeitsvermittlung als einen
Produktions- bzw. Transformationsprozess, in welchem gemeldete
Stellensuchende’ und offene Stellen (Inputs) in Neuanstellungen und
Stellenbesetzungen (Outputs) verwandelt werden. Die Auswirkung der
Errichtung der RAVs auf die Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen
Arbeitsvermittlung wird daran gemessen, inwiefern die Reform die Effizienz
dieses Transformationsprozesses zu erhdhen vermochte.

Extraordinarius fiir Nationalokonomie und Leiter der Forschungsstelle fiir Arbeitsmarkt- und
Industriedkonomik (FAT) am Wirtschaftswissenschaftlichen Zentrum (WWZ) der Universitét
Basel.

Stellensuchende setzen sich im nachfolgenden Bericht aus den in der amtlichen Statistik des seco
ausgewiesenen Arbeitslosen sowie aus Teilnehmern an Umschulungs- und
Weiterbildungsmassnahmen, Beschiftigungsprogrammen oder Zwischenverdiensten zusammen.



Abbildung 1 stellt das Untersuchungskonzept graphisch dar. Wie zu erkennen
ist, werden neben Stellensuchenden und offenen Stellen auch weitere Inputs
berlcksichtigt. Es handelt sich um Faktoren, welche die Vermittlungseffizienz
eines RAV beeinflussen, aber nicht unmittelbar mit der RAV-Reform in
Verbindung stehen, und deren Einfluss deshalb eliminiert werden muss. Auf
diese Weise wird den unterschiedlich gunstigen Ausgangssituationen der
einzelnen RAVs Rechnung getragen: Von keinem RAV wird mehr erwartet als
das, was vergleichbare RAVs zu erbringen vermogen. Grundsatzlich ware
auch die Zahl der Besetzungen von offenen Stellen als ein Output des
Vermittlungsprozesses zu berucksichtigen. Die Qualitat der Datenbasis
sprach jedoch dagegen.

Abbildung 1: Die 6ffentliche Arbeitsvermittlung als Transformationsprozess

Die Messung der Auswirkung der RAV-Einfuhrung beruht auf einem Vergleich
der Effizienz der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung vor und nach der Errichtung
der RAVSs. Als Vergleichsjahre dienen 1994 und 1998. Die beiden Jahre
bieten sich aus mehreren Grunden fur Vergleichszwecke an. Das Jahr 1998
erweist sich als gunstig, da es fur eine grosstmogliche Aktualitat der Resultate
sorgt und gleichzeitig den RAVs 1997 als Ubergangsjahr zum Aufbau ihrer
Kapazitaten gewahrt. Als Vergleichsjahr kommt 1994 deshalb in Betracht, weil
die damalige Arbeitsmarktlage, gemessen an der Entwicklung der
Arbeitslosigkeit, derjenigen von 1998 am starksten ahnelt (vgl. Abbildung 2).
Hinzu kommt, dass - bis auf den Kanton Waadt? - noch kein Kanton 1994 ein
RAV errichtet hatte.

Verglichen werden in der nachfolgenden Studie nicht RAVs per se, sondern
RAV-Regionen. Diese setzen sich aus jenen Gemeinden zusammen, die
1998 ein RAV-Einzugsgebiet bildeten. Die vorliegende Arbeit untersucht
somit, ob die Reorganisation der Gemeindearbeitsamter in RAVs die Effizienz
der offentlichen Arbeitsvermittlung der RAV-Regionen erhoht hat.

Als Datenquelle der Untersuchung dient das computerunterstutzte System der
Arbeitsvermittlung und Arbeitsmarktstatistik (AVAM) des seco, das alle den
Arbeitsamtern gemeldeten Stellensuchenden und offenen Stellen erfasst. Die

> Nach BUCHER (1995) befanden sich 1994 drei von spiter 24 (Stand 1998) RAVs im Kanton Waadt
im Aufbau.



vorliegende Studie beruht somit auf einer Vollerhebung, die fur die gesamte
Schweiz und die zwei verglichenen Jahre definitionsgemass reprasentativ ist.

Messung der Vermittlungseffizienz

Die Effizienz des Vermittlungsprozesses einer RAV-Region wird im Folgenden
am Verhaltnis ihrer Outputs zu ihren Inputs bzw. an der Produktivitat des
Prozesses gemessen, d.h. an der Fahigkeit der RAV-Region, aus dem
Bestand an den Arbeitsamtern gemeldeten Stellensuchenden und offenen
Stellen einen Strom an dauerhaften Beschaftigungsverhaltnissen zu
erzeugen. Da ein grosses Strom-Bestands-Verhaltnis einen hohen
Bestandsumschlag und somit einen kurzen Verbleib im Bestand impliziert,
verhalt sich das hier definierte Effizienzmass umgekehrt proportional zur
Dauer der Stellenlosigkeit®. Der in der vorliegenden Studie gewahlte
Untersuchungsansatz misst somit indirekt auch die Auswirkung der Errichtung
der RAVs auf die Dauer der Arbeitslosigkeit, die in den RAV-
Evaluationsstudien von Ernst & Young Consulting (EYC, 1999) als ein
Haupteinflusskanal angesehen wird. Zusammenfassend ergibt sich der
folgende Zusammenhang:

Output St 1
Effizienz = — 20— - 200 _ . (1)
Inputs Bestand Dauer

"Data Envelopment Analysis" als Auswertungsverfahren

Das obige Effizienzmass (1) lasst sich in der Praxis nicht direkt umzusetzen.
Dafir fehlen geeignete Gewichte, um die heterogenen Inputs bzw. Outputs zu
sinnvollen Aggregaten zusammenzufassen. Zur Lésung dieses allgemeinen
Problems der praktischen Effizienzmessung haben CHARNES ET AL. (1978) ein
Verfahren entwickelt, die sogenannte Data Envelopment Analysis (DEA), das
- im vorliegenden Fall - die Gewichte flr jede RAV-Region in der Weise
bestimmt, dass eine RAV-Region gegenuber den anderen RAV-Regionen
mdglichst produktiv erscheint. Das Verfahren liefert ein Effizienzmass, das auf
einer Skala von 0 bis 1 liegt und den Grad angibt, bis zu welchem eine RAV-
Region ihr Effizienzpotential ausschopft. Letzteres wird durch die gezeigte
Leistungsfahigkeit vergleichbarer RAV-Regionen bestimmt. Demnach

> Damit ist die Dauer einer abgeschlossenen Episode von Stellenlosigkeit gemeint.



bedeutet etwa ein Effizienzmass von 0,8, dass eine RAV-Region vor dem
Hintergrund dessen, was anderer Regionen mit bestenfalls gleich guten
Voraussetzungen zu leisten vermogen, nur 80 Prozent ihres
Effizienzpotentials erreicht. Oder umgekehrt: Dass die betreffende RAV-
Region - angesichts der Leistungen vergleichbarer RAV-Regionen - ihre Zahl
an dauerhaft wieder eingegliederten Stellensuchenden um 25 Prozent*
musste steigern konnen. Da DEA mehrere Outputs simultan berucksichtigen
kann, liefert sie ein einziges Effizienzmass fur alle Outputs. Eine nachtragliche
Aggregation outputspezifischer Effizienzmasse mit arbitraren Gewichten - wie
etwa in der RAV-Evaluationsstudie von EYC (1999) - erUbrigt sich.

Komponenten der Vermittlungseffizienz

Das unausgeschopfte Effizienzpotential einer RAV-Region bzw. ihre
Ineffizienz lasst sich mit Hilfe von DEA auf zwei grundsatzliche Faktoren
zuruckfuhren:

- die Ineffizienz, die in einer ungunstigen Grosse des RAV-Einzugsgebiets
begrundet liegt (sogenannte Skalenineffizienz) und

- die Ineffizienz, die auf einer gegenuber ahnlich grossen RAV-Regionen
suboptimalen Vermittlungsleistung beruht (Ineffizienz im engeren Sinne
bzw. "Mismanagement").

Die Skaleneffizienz beruht auf dem Konzept der "thick-market"-Externalitaten,
die postuliert, dass die Wahrscheinlichkeit einer Markthandlung mit der Tiefe
des Marktes zunimmt.® Ubertragen auf den Arbeitsmarkt heisst dies, dass die
Chancen einer Ubereinstimmung der Merkmalsprofile von offenen Stellen und
Stellensuchenden und somit der Entstehung eines
Beschaftigungsverhaltnisses mit der Zahl der offenen Stellen und
Stellensuchenden und deren damit verbundenen Vielfalt wachst.

Im Mittelpunkt dieser Studie steht nicht in erster Linie die
Vermittlungseffizienz, sondern deren Veranderung. Vor dem Hintergrund des
bisher Gesagten lasst sich die Veranderung der Effizienz (TFP)° der

* =(0,8"-1)x 100.
> Vgl. DIAMOND (1982).
TFP = totale Faktorproduktivitét



offentlichen Arbeitsvermittlung einer RAV-Region in drei Komponenten
zerlegen:’

TFP = TF- USE - EF (2)

wobei: TF® = Veranderung des Effizienzpotentials der RAV-Region,
"ISE = Veranderung der Skaleneffizienz (SE) der RAV-Region und

EF = Veranderung ihrer Effizienz im engeren Sinne.

Im Hinblick auf die Auswirkung der RAV-Einfuhrung auf die Effizienz der
offentlichen Arbeitsvermittlung interessiert uns in erster Linie die erste
Komponente einer Effizienzveranderung (TF), da die mit der Reform
verbundene Reorganisation der offentlichen Arbeitsvermittlung zu
vorubergehenden Ineffizienzen gefuhrt haben kdonnte, welche das wahre Bild
trben. Das Vorgehen gemass (2) verhindert, dass solche
Umstellungsverluste falschlicherweise der RAV-Reform angelastet werden.

Veranderung der Vermittlungseffizienz 1994-98

Tabelle 1 prasentiert aggregierte Ergebnisse® aus der Anwendung von (2) mit
Hilfe der DEA auf die 155 RAV-Regionen. Werte grosser 1 bedeuten eine
Verbesserung, Werte unter 1 eine Verschlechterung gegentber 1994. Wie zu
erkennen ist, liefert die Tabelle ein gemischtes Bild. Werden alle 11 der oben
definierten Inputs berucksichtigt, einschliesslich der Zahl der offenen Stellen
(V) und des Anteils der Stellensuchenden in aktiven Massnahmen (AM)™, so
zeigt sich, dass sich die Effizienz (TFP) der offentlichen
Arbeitsmarktvermittlung in Gefolge der RAV-Reform beinahe halbierte, wobei
der Ruckgang weitgehend auf eine entsprechende Abnahme des uns
interessierenden Effizienzpotentials (TF) zuruckzufuhren ist. Lasst man die
beiden Inputs dagegen fallen, so ist festzustellen, dass die Effizienz der
offentlichen Arbeitsvermittlung um 6,4 Prozent zunahm, wobei der Grosstelil

7 Vgl. FARE ET AL. (1994). Es handelt sich bei den Verinderungen um Indexzahlen: Ein Wert von

Eins bedeutet demnach keine Anderung.

TF = technischer Fortschritt.

Es handelt sich um gewichtete geometrische Mittel der entsprechenden Werte der 155 RAV-
Regionen, wobei die relativen Stellensuchendenanteile (Durchschnitt 1994 und 1998) der RAV-
Regionen als Gewichte dienen.

Bei den aktiven Massnahmen handelt es sich ausschliesslich um Beschéftigungsprogramme,
Umschlung und Weiterbildung sowie Zwischenverdienste.
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der Veranderung wiederum auf einer entsprechenden Veranderung des
Effizienzpotentials beruht. Die anderen Komponenten der
Effizienzveranderung bleiben vom Ausschluss der beiden Inputs weitgehend
unberuhrt.

Tabelle 1: Komponenten der Verdnderung der Effizienz der 6ffentlichen
Arbeitsvermittlung in der Schweiz, 1994-98 (Indexwerte)

Die Ursachen des sich verandernden Bildes liegen darin, dass zwischen 1994
und 1998 der Anteil der Stellensuchenden in aktiven Massnahmen von 0,03
auf 0,32 Prozent hochschnellte (Abbildung 2) und sich die Zahl der von den
Arbeitsamtern erfassten offenen Stellen beinahe verdreifachte, ohne dass es
zu einem entsprechenden Anstieg der monatlichen Zahl der dauerhaft
Wiedereingegliederten kam. Gemass dem Wert von TF hatte man 1998
aufgrund des deutlich hdheren Mitteleinsatzes etwa doppelt' so viele
dauerhafte Wiedereingliederungen erwarten mussen. Dass dies nicht eintraf,
spricht nicht fur die Wirksamkeit der verstarkten Teilnahme der
Stellensuchenden an aktiven Massnahmen. Deren offenbar mangelnde
Wirksamkeit mag allerdings daran liegen, dass sich die maximale Dauer des
Taggeldbezugs zwischen 1994 und 1998 deutlich verlangerte. Empirische
Untersuchungen von SHELDON (1999) deuten darauf hin, dass sich der
verstarkte Einsatz aktiver Massnahmen und die verlangerte Bezugsfrist
gegenseitig neutralisierten.

Abbildung 2: Arbeitslose und Stellensuchende in der Schweiz, 1990-98

Der starke Anstieg der Zahl der gemeldeten offenen Stellen erklart sich
daraus, dass das RAV-Controlling ab 1997 die RAVs anhielten, mehr offene
Stellen zu erfassen. Offenbar haben diese Aktivitaten das fur die
Stellensuchenden relevante und ihnen bekannte Angebot an
Anstellungsmoglichkeiten nicht erhoht. Das Resultat spricht gegen die
Vorgabe von Leistungsstandards, die sich an den Mitteln statt an den Zielen
der Arbeitsvermittlung orientieren. Wie das Beispiel zeigt, neigen solche
Vorgaben den Mitteleinsatz statt der Zielannaherung zu maximieren.

Die Effizienzgewinne, die unter Ausschluss der Inputs V und AM festzustellen
sind, durften in erster Linie auf reine Reorganisationseffekte zuriickzufuhren

1 (0,480)"



sein, die sich aus der Restrukturierung der in Gber 3'000
Gemeindearbeitsamter zersplitterten offentlichen Arbeitsvermittlung in 155
RAVs ergeben. Dies wird durch einen weiteren Befund unterstutzt, wonach
die RAV-Einfuhrung in der Regel keine Effizienzgewinne in kleinrdumigen
bzw. dinnbevdlkerten Kantonen brachte, wo es ohnehin wenige
Gemeindearbeitsamter gab und deshalb geringe Bundelungsvorteile zu
erwarten waren.

Die kleine Veranderungen, welche die beiden anderen Komponenten (EF,
"ISE) der Vermittlungseffizienz erfuhren, weist auf niedrige
Umstellungsverluste hin.

Bedeutung von Grossenvorteilen

Der Einfluss der Grosse eines RAV-Einzugsgebiets auf die Ergebnisse deutet
auf die Prasenz von Grossenvorteilen ("thick market"-Externalitaten) hin.
Vertiefte Untersuchungen zeigen den auch, dass die Vermittlungseffizienz
eines RAV mit der Zahl der von ihm betreuten Stellensuchenden und
Stellenofferten ansteigt. Abbildung 3 stellt den Zusammenhang fur ein
hinsichtlich der anderen Inputs durchschnittliches RAV
("Durchschnittsbeziehung") dar. Die Ergebnisse beziehen sich auf das
Untersuchungsjahr 1998. Demnach nimmt die Vermittlungseffizienz eines
RAV bis zu einer Grosse von zusammen etwa 5'000 Stellensuchenden und
offenen Stellen zu. Ursache der Grossenvorteile ist die mit einem hohen
Bestand an offenen Stellen und Stellensuchenden verbundene Vielfalt der
Angebote, welche die Wahrscheinlichkeit, etwas "Passendes” zu finden,
erhoht.

Abbildung 3: Auswirkung der Grésse eines RAV auf seine
Vermittlungseffizienz'

Der Befund, wonach sich die Grésse des Einzugsgebiets eines RAV auf
dessen Effizienz stark auswirkt, steht im diametralen Gegensatz zu den
Ergebnissen der RAV-Evaluationsstudie von EYC (1999), die keine
Grosseneffekte entdecken konnte. Das abweichende Resultat ist
methodenbedingt: Das von EYC verwendete Verfahren', das in den 50er

2 Jeder Punkt stellt ein RAV dar.
" Corrected Ordinary Least Squares.



Jahren entwickelt wurde™, ist in der Regel ausserstande, Grosseneffekte
aufzuspuren, weshalb es in der heutigen Praxis selten Anwendung findet.

Schlussfolgerungen

Die erzielten Resultate lassen folgende Schlisse zu:

Das Zusammenfassen der uber 3'000 Gemeindearbeitsamter in 155 RAVs
hat die Effizienz der o6ffentlichen Arbeitsvermittlung erhoht. Festgestellte
Effizienzverluste verbinden sich mit dem vermehrten Einsatz aktiver
Massnahmen und der verstarkten Stellenerfassung durch die Arbeitsamter
und durfen nicht der RAV-Einfuhrung angelastet werden.

Die negative Auswirkung der Stellenakquisitionsbemuhungen der RAVs auf
deren Vermittlungseffizienz spricht gegen die Verwendung von
Zielvorgaben, die sich an den Mitteln der Arbeitsvermittlung orientieren.
Vielmehr soll die Vermittlungseffizienz eines RAV als dessen
Leistungsstandard dienen. Zu deren Erfassung bietet sich in erster Linie die
dafur geschaffene DEA an.

Der Befund, wonach die Vermittlungseffizienz eines RAV mit der Grosse
seines Einzugsgebiets wachst, spricht fur ein intensiveres Ausnutzen des
regionsubergreifenden Vermittlungspotentials des AVAM. Das Resultat
unterstutzt auch Bestrebungen, die geographische Mobilitat der
Arbeitslosen zu erhéhen. Doch vor allem legt das Ergebnis nahe, kleinere
RAVs zusammenlegen, notfalls Gber Kantonsgrenzen hinweg, um ihre
Einzugsgebiete zu vergrossern und somit die Effizienz der offentlichen
Arbeitsvermittlung zu erhohen.

4 Vgl. WINSTEN (1957)
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